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Resumo

Este artigo analisa o documento Politica Industrial, Tecnoldgica e de Co-
meércio Exterior (PITCE), langado oficialmente, em fevereiro de 2005, pelo Mi-
nistério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior. Em sua primeira
parte, este texto efetua um breve resumo da PITCE, que esta dividida em trés
grandes planos: linhas de agao horizontal; op¢ées estratégicas e atividades
portadoras de futuro. Na sequnda parte, procura examinar mais detalhadamente
os acertos e as contradi¢des internas da politica industrial proposta. A terceira
parte contém uma discussao sobre o0s principais conceitos utilizados, como é o
caso de competitividade, inovagéo tecnologica, investimentos diretos estran-
geiros (IDEs) e desenvolvimento sustentado. O artigo conclui que o documento
possui diversos elementos conflitantes internamente e com a politica
macroecondmica em vigor, baseando-se em alguns conceitos que contém uma
forte carga de ambigiiidade.
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Abstract

In February 2005, the Brazilian Ministry of Development, Industry and Foreign
Commerce officially launched the document Industrial, Technological Politics
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and of Foreign Commerce—PITCE already announced since November of
2003. The document is organized in three great levels: Lines of Horizontal Action;
Strategical Options; and Activities Carried of Future. In general way, the PITCE
intends to promote the “economic growth and the self-sustainable development”’
as well as extend the “efficiency and competitiveness of the domestic company
(...) creating jobs and raising the income”. To reach this purpose, the actions
are oriented to exports promotion and to Direct Foreign Investments attraction.
However, the document itself contains conflicting elements, internally and with
the macroeconomic policy, being based on concepts containing a strong burden
of ambiguity such as competitiveness, innovation, Direct Foreign Investments
and sustainable development.

Artigo recebido em 31 mar. 2005

O documento langado oficialmente no dia 1° de fevereiro de 2005 pelo
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, denominado
Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE) (Brasil,
2005b), de uma forma geral, mantém as bases do documento Diretrizes de
Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior, anunciado em no-
vembro de 2003 (Brasil, 2003), e avanga em alguns pontos importantes, como
na melhor articulagédo entre as politicas industrial, tecnolégica e exportadora.
Porém seu contetdo reforga uma tendéncia mais ortodoxa,' na medida em que

" A esse respeito, a classificacdo das politicas publicas exposta por Campanario e Silva
(2004) é bastante elucidativa: (a) politica industrial ortodoxa, ou neoliberal, definida com
base no Consenso de Washington, em que “(...) o livre funcionamento do mercado assegu-
raria a mais perfeita alocagdo dos recursos produtivos escassos, por meio da lei de oferta
e procura”; nesse caso, a politica industrial “(...) se restringiria a certas agdes horizontais
(...) tais como articulagéo de politicas governamentais (comercial e tecnolégica), desoneragao
tributaria, atragcdo de capital e liberdade ao investimento privado”; (b) argumentagéao critica
de Stiglitz (que formulou importantes criticas ao Consenso de Washington) e Krugman, que
supde maior presenca do Estado, através de instituicdes publicas, para “(...) corrigir falhas
alocativas” decorrentes do livre funcionamento dos mercados — presencga de bens publi-
cos, existéncia de externalidades, falhas de concorréncia, mercados incompletos,
falhasde informacédo relacionadas com transacdes, corregcdo dos desequilibrios
macroecondémicos —; nesse caso, enquadram-se as diversas agéncias brasileiras criadas
apos a privatizagdo (ANAEL, ANATEL, dentre outras) e o CADE; (c) Michael Porter, dentro
da mesma perspectiva do grupo anterior, identifica outras a¢des, como programa de longo
prazo, regulamentacéo eficiente que promova a inovagao, garantia da produtividade dos
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imprime maior importancia ao mercado sobre as decisdes relativas a producao
e as exportagdes industriais.

O presente artigo discute a eficacia dessa orientagao seja em relagédo a
promogao do crescimento das exportagdes e da entrada de investimento direto
estrangeiro (IDE), seja em relagao ao objetivo explicitado na apresentacéo da
PITCE de “crescimento econdmico e desenvolvimento auto-sustentado” e am-
pliacéo da “(...) eficiéncia e da competitividade da empresa nacional (...),
criando empregos e elevando a renda (grifo nosso)” (Brasil, 2005b, p. 1).

Para desenvolver esses questionamentos e observagoes, na primeira segéo
deste artigo, efetuar-se-a um breve resumo das propostas de politica industrial do
Governo Lula, e, na segunda, seréo discutidos alguns pontos dessa politica com
énfase nas relagdes existentes entre os diversos planos do documento, nas
contradigdes internas encontradas, bem como nos limites e nas possibilidades
de sua execugao. Na ultima segao, serao discutidos alguns mitos da politica
industrial, tais como competitividade, inovagéo, investimentos diretos estrangei-
ros e desenvolvimento sustentavel, que constituem a base conceitual da PITCE.

A politica industrial do Governo Lula

O documento oficial esta organizado em trés grandes planos:

a) linhas de agao horizontal;

b) opgdes estratégicas;

c) atividades portadoras de futuro.

Sua analise revela claramente que todas as agdes propostas se orientam
para a insercao externa da industria brasileira e que o foco dessas agbes esta
nas empresas multinacionais, nas empresas nacionais internacionalizadas e
nas poucas estatais que restam, embora se refira a empresa nacional de
uma forma genérica. Para melhor fundamentar essa afirmacéo, € importante
expor um breve resumo do documento em si. Evidentemente, ndo ha inten-
¢ao de descrever ponto por ponto tal documento,? mas, sim, captar o sentido
geral dos trés planos apontados.

insumos e oferta de infra-estrutura, regras microecondmicas de garantia de direito dos
consumidores, facilitagdo do desenvolvimento e aprimoramento dos complexos e clusters
industriais e incentivo a agéo coletiva pelo setor privado; e (d) consisténcia das politicas
industriais com politicas mais gerais (macro, regional, tecnoldgica, etc.), estimulo a introdu-
c¢ao de inovagao e aprimoramento das capacitagdes locais.

2 Para maiores esclarecimentos, ver Acompanhamento da Politica Industrial, Tecnolégica
e de Comércio Exterior (Brasil, 2005).
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Plano das linhas de acao horizontal

O plano chamado linhas de ag¢ao horizontal esta composto de agdes orga-
nizadas em quatro grandes grupos:

- inovacao e desenvolvimento tecnolégico;

-insergao externa;

- modernizagao industrial;

- ambiente institucional e aumento da capacidade produtiva.

Antes de descrevé-los, cabe ressaltar que, embora o grupo de agdes
dedicadas a insercgdo externa seja uma agao em si, esse objetivo € o centro da
politica e perpassa todas as demais, sendo possivel identificar a centralidade
que assumem a ampliagéo das exportagdes e a atragao de investimento direto
estrangeiro em quase todas as outras propostas.

O grupo inovacao e desenvolvimento tecnolégico tem como objetivo
principal desenvolver a competitividade das empresas, de forma a melhor inseri-
-las no mercado internacional, e centra-se sobretudo nas Parcerias Publico-
-Privadas. Segundo arecentemente aprovada Lei da Inovagao (Brasil, 2004a),

“Sera possivel fomentar parcerias entre o meio académico e a iniciativa
privada. (...) as instituicbes publicas de pesquisa poderéo (...) celebrar
contratos de transferéncia de tecnologia mediante contrato; os
pesquisadores sao incentivados a constituirem empresas de base
tecnologica para a exploragéao de seus desenvolvimentos(...)”
(Brasil, 2004a, p. 3).

Essas agdes relacionam-se de forma direta com os planos de opgdes es-
tratégicas e atividades portadoras de futuro, como sera discutido posteriormente.

No caso especifico da insergao externa, as agdes estao voltadas para a
melhor inclusdo da industria brasileira nos padrdes internacionais de concor-
réncia. Observe-se que, desde alguns anos, as exportacdes ja vém sendo
apoiadas por diversas medidas fiscais e crediticias, sendo que, de 2003 até a
metade de 2004, foram suplementarmente favorecidas pela relagdo cambial. A
melhoria das exportagdes pode ser observada na Tabela 1, cujos indices reve-
lam que as vendas externas brasileiras cresceram mais de 106% entre 1994 e
2004, alcangando seus indices mais elevados a partir do ano 2000. Esse com-
portamento repercutiu sobre a producao fisica em 2004, embora outros fatores
venham inibindo o crescimento da produgéo industrial (Castilhos, 2005), confor-
me sera comentado mais adiante.
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Tabela 1

Evolugdo anual dos indices da producéo fisica e das exportagdes
da industria de transformagao no Brasil — 1995-04

ANOS PRODUGAO FISICA EXPORTACOES
1995 94,34 109,63
1996 93,79 109,12
1997 96,10 116,86
1998 89,72 116,33
1999 91,24 109,56
2000 98,37 128,46
2001 94,00 129,22
2002 93,23 131,30
2003 92,56 157,06
2004 100,65 206,06

FONTE DOS DADOS BRUTOS: IBGE. Produgéo fisica industrial: numero indice.
Rio de Janeiro: IBGE, 2005. Disponivel em:
http://www.sidra.ibge.gov.br/  Acesso em: 11
mar. 2005.
BRASIL: Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior. Balanga comercial brasileira:
exportagdes 1995/2004. Rio de Janeiro: secex,
2005. Disponivel em:
http://www.desenvolvimento.gov.br/ Acesso em:
11 mar. 2005.

NOTA: Os dados tém como base 1994 = 100.

O documento reforga essa orientagao, introduzindo outras agdes em diver-
sas areas, como promogao, distribuicao e inser¢cao dos produtos brasileiros em
cadeias internacionais de suprimentos; apoio direto as exportagdes (financia-
mento, simplificagdo de procedimentos e desoneracéo tributaria); estimulos a
criagao de centros de distribuicdo no exterior e internacionalizacao destes; apoio
a consolidagao da imagem, etc. Além disso, propde-se a apoiar as atividades
dos setores que vém ganhando espago, como o de agronegécios.

Cabe citar mais especificamente alguns programas referidos nessa linha
de acao, tais como o Programa Brasil Exportador, ja existente, dentro do qual ja
foram anunciadas duas novas medidas: a modernizacao do sistema de drawback
(suspensao ou isengao do imposto para as matérias-primas importadas, desde
que voltadas diretamente para a producao de bens destinados a exportacao) e
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o estado exportador (visa aumentar as exportagdes de estados que as tenham
em numero inferior a US$ 100 milhdes anuais); o Sistema Radar Comercial
(prospeccao de negocios no exterior); a Nova Cofins (elimina a cumulatividade
da contribuicao e estabelece cobranga para os importados, criando isonomia
com as mercadorias nacionais); e os Centros de Distribuigcéo e Logistica no
Exterior.

Na acdo denominada modernizagao industrial, destaca-se a criagao do
Programa de Modernizagéo do Parque Industrial Nacional (Modermagq), destina-
do a financiar maquinas e equipamentos nacionais novos, com taxas de, no
maximo, 14,95%, especialmente voltado para a micro e a pequena empresa.
O Programa de Extensao Industrial Exportadora, Unica meng¢ao aos Arranjos
Produtivos Locais (APLs),? visa fornecer assisténcia técnico-gerencial as em-
presas localizadas em APLs, de forma a ampliar o numero de empresas com
padrao internacional de competitividade, somando-se, dessa forma, ao objetivo
de ampliacao das exportacdes. Além desses, podem-se citar agdes de aumen-
to dos bonus de certificagéo Inmetro/Sebrae (possibilitando uma redugao de até
70% dos custos de certificagéo, particularmente das micro e pequenas empre-
sas) e o da Rede Brasil de Tecnologia. Este ultimo, voltado para areas de petro-
leo, gas natural, energia e agronegocio, visando a substituicdo de importagdes
nesses setores.

Finalmente, o chamado ambiente institucional destina-se a criagédo de
condig¢oes infra-estruturais, tributarias e fiscais, dentre outras, adequadas ao
tipo de crescimento industrial adotado (com base na ampliagdo das exporta-
¢oes) e a atragéo de IDE. Destacam-se, desse conjunto, a criagdo do Conse-
Iho Nacional de Desenvolvimento Industrial e da Agéncia Brasileira de De-
senvolvimento Industrial (dentro da proposta de implementagao e criagao de
politicas publicas através de conselhos envolvendo o setor publico e o privado).

No grupo de acbes voltadas para a redugdo de “custo e atracdo de
novos investimentos”, podem-se citar aquelas direcionadas a divulgacao de
oportunidades e de incentivos ao investimento, a desoneragdo do Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI) para bens de capital, mediante redugao
do prazo para o aproveitamento de crédito do Programa de Integragéo Social
(PIS) e da Contribuigéo para Financiamento da Seguridade Social (Cofins), e
a redugao do Imposto de Importagao (Il) para maquinas sem produgéo naci-
onal. Na area de infra-estrutura, aparecem a instituicao do regime tributario para
incentivo a modernizagao e a ampliagéo da estrutura portuaria (Reporto); a redugao

3 As diretrizes (Brasil, 2003) contém mais programas voltados aos APLs, ao contrario do que
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de gargalos portuarios; o novo regime aduaneiro especial — Regime Aduaneiro
de Entreposto Industrial sob Controle Informatizado (Recof) —, que permite im-
portar ou adquirir no mercado nacional, com suspensao de impostos, mercado-
rias que seréo utilizadas no processo industrial de produtos para exportagao; o
regime de despacho aduaneiro (“linha azul”), para reduzir o tempo das liberagoes
de mercadorias que operem no comércio exterior; e o forum de competitividade
de franquias.

Também nesses programas, destacam-se nitidamente a busca de
envolvimento das empresas privadas na formulagdo e na implementagéo de
politicas, o apoio ao setor exportador, o incentivo aos investimentos e o
estimulo a utilizacado de novas maquinas e equipamentos (que se complementa
com o Modermagq, ja citado), voltado para a compra de maquinas no mercado
interno. Além de as novas condigdes institucionais favorecerem nitidamente
as empresas exportadoras, ou potencialmente exportadoras, € interessante
observar que as medidas tentam amenizar os efeitos da politica de juros
altos para os segmentos e as empresas a serem incentivados.

Plano das opgodes estratégicas

O plano denominado opg¢des estratégicas objetiva estimular investimentos
e desenvolvimento em setores que apresentam, segundo o documento Diretrizes
de Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (Brasil, 2003),
“(...) dinamismo crescente e sustentavel (...) responsaveis por parcelas expres-
sivas dos investimentos internacionais em P&D (...) que geram novas oportuni-
dades de negdcios; permitem inovagao de processos, produtos e formas de
uso; contribuem para o adensamento do tecido produtivo e possuem potencial
para o desenvolvimento de vantagens comparativas dindmicas”. Nesse grupo,
sao citados especificamente: semicondutores; softwares; bens de capital;
farmacos e medicamentos.

Os semicondutores também s&o incluidos no Regime Aduaneiro Espe-
cial, de forma a permitir as empresas importar, com suspensao do pagamen-
to de tributos, produtos destinados a exportagdo. Além disso, sdo também
beneficiados pela lei da informatica (Brasil, 2004b), que inclui o telefone sem
fio como bem de informatica, podendo, portanto, receber os beneficios dos
outros itens, a qual incita ainda a formagao de recursos humanos e a atragao
de investimentos nesse setor. No caso dos softwares, estimula-se o aumen-
to das exportagdes através da criagao de incentivos fiscais e tributarios (ja
citados no grupo insergao externa) de investimentos publicos nessa area e pela
sua inclusao como area prioritaria nos fundos setoriais.
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Confirma-se também, nesse plano, a prioridade dada a insergao externa,
na medida em que sao propostos principalmente instrumentos voltados para
apoiar a ampliagédo das exportacoes e para atrair investimentos externos. Além
disso, reforgam-se os programas contidos no grupo modernizacao industrial,
voltados para o treinamento de recursos humanos para a utilizagao das inova-
¢bes importadas ou produzidas no Pais.

No incentivo a producao e a aquisi¢cdo de bens de capital, uma acao asso-
ciada ao Programa inclui também o programa de financiamento do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), voltado para
compradores e fabricantes.

Em farmacos e medicamentos, cujas importagdes vém aumentando sig-
nificativamente, aparece o Profarma, linha especial do BNDES para o fortaleci-
mento de empresas nacionais, para a produgao nacional e para o desenvolvi-
mento de P&D nessa area. A criacao da Hemobras, por sua vez, visa a implan-
tacdo de uma fabrica brasileira que permita a redugdo da importacdo de
hemoderivados.

A escolha dos segmentos considerados como estratégicos parece bastan-
te adequada as necessidades de modernizagdo da atividade produtiva no
Brasil, sendo estes, ao mesmo tempo, potencialmente capazes de atrair
novos investimentos. Pode-se ja observar, através de dados divulgados pelo
BNDES, a ampliagdao dos investimentos na industria de bens de capital
(Aumento..., 2005).

Plano das atividades portadoras de futuro

Finalmente, as chamadas atividades portadoras de futuro destinam-se a
apoiar novas atividades, através de estimulo a pesquisa e a criacado de fundos
setoriais, e seu acerto reside na escolha dos segmentos, mesmo que incomple-
ta. As atividades sinalizadas séo as seguintes: biotecnologia; nanotecnologia e
biomassa/energias renovaveis.

Cabe ressaltar, no entanto, que esse grupo ainda apresenta um conjunto
de agbes muito timidas, sendo que poucas deverao ser implementadas no
curto prazo.
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Pontos criticos da PITCE

De maneira geral, pode-se analisar o documento a partir de alguns pontos
criticos, ou seja, a partir de sua coeréncia interna e/ou de sua exequibilidade.
Nos pontos relativos as linhas de agao horizontal, a questao da inovagao esta
baseada na formacgao de Parcerias Publico-Privadas. Se é verdade que essas
parcerias poderao drenar recursos privados para a pesquisa, também é verdade
que o atrelamento quase total ao financiamento privado, com utilizacdo da
infra-estrutura publica preexistente, limita a difusdo da inovagéo aos parceiros
envolvidos, pois, diferentemente da pesquisa publica, a pesquisa privada impde
o segredo a difusao dos resultados em fungao, obviamente, das leis da concor-
réncia. Por outro lado, € mais ou menos evidente que a maior parte das parceri-
as esta voltada para adaptagdes locais de tecnologia importada, visto que a
nova lei de patentes e o elevado custo da inovagao colocam as multinacionais
na liderancga absoluta da inovacéo.

De fato, a Lei da Inovagao, por exemplo, serve para integrar algumas em-
presas nacionais mais performaticas as redes de fornecedores das multinacionais,
para apoiar as empresas na introducao e na utilizagéo de inovagdes langadas
pelas lideres (novos softwares de produgéo e fabricagdo, novos insumos, etc).
Em outras palavras, a Parceria Publico-Privada na area de inovacado adapta-
-se principalmente a difuséo de inovagoes ja existentes e a redugao dos gastos
em P&D pelas empresas privadas. Esse processo, sem duvida, favorece a ex-
portacdo (melhora a competitividade das empresas) e beneficia a entrada de
IDE. Entretanto, no conjunto de medidas voltadas para a inovagao tecnoldgica,
ndo aparecem, em nenhum momento, incentivos ao desenvolvimento de
tecnologias novas e adaptadas as necessidades da grande maioria das empre-
sas brasileiras. Ao contrario, reduz-se a pratica da pesquisa a mera criagao de
condigbes para que as empresas absorvam novas tecnologias, provocando, no
longo prazo, o abandono da pesquisa fundamental.

No caso da insercao externa, cabe ressaltar que grande parte das expor-
tagbes, ainda que dentro do item manufaturados, € composta por produtos de
baixo valor agregado. Sao esses: commodities (agroindustria, produtos siderur-
gicos e petroquimicos) controladas por capitais internacionais, alguns segmen-
tos tradicionais (como calgados) e comércio internacional entre empresas de
mesmo grupo (automobilistica, produtos de eletroeletronica, dentre outros).
Esses produtos, ainda que sirvam a ampliagédo do saldo comercial e a atragéo
de IDE, nao provocam os propalados efeitos de disseminagéao de tecnologia,
de geragao de emprego e de criagao de novas atividades. Em outras pala-
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vras, inserem-se na logica de favorecimento de alguns capitais, de crescimento
da exportagao e da criagao de superavit comercial.

No caso da modernizagao industrial, a linha referida a bens de capital (prin-
cipalmente o Programa Modermaq), que também aparece nos setores estratégi-
cos, ressente-se de uma orientagao claramente direcionada. O documento apre-
senta genericamente programas para apoiar a aquisi¢ao e a produgéo de bens
de capital, embora muitas questdes necessitem ser esclarecidas e definidas.
Por exemplo, o apoio ao financiamento e a produgao de maquinas esta orientado
para os fornecedores de segmentos industriais determinados? Ha um tratamen-
to diferenciado entre equipamentos nacionais e importados? Qual a eficacia de
financiar micro e pequenas empresas ndo vinculadas a algum aglomerado ou
voltadas para algum projeto de alta intensidade tecnolégica?*

Na verdade, o Modermagq e outros programas de estimulo ao setor de bens
de capital apresentam, de fato, um potencial transformador sobre o tecido
industrial brasileiro, uma vez que a producao nacional de equipamentos € um
fator central no reforgo da dindmica endégena de um pais ou de uma regido. O
principal fator para o sucesso desses investimentos é sua vinculagao com
arranjos ou cadeias produtivas existentes, de forma que possa ocorrer uma
maior interagéo entre o produtor de maquinas e o seu usuario (learning by
interacting). E essa proximidade que induz & criagdo de processos e produtos
adequados as necessidades do comprador, que permite uma assisténcia
técnica mais constante e, finalmente, que garante uma base de comercializagéo
interna para essas maquinas capaz de apoiar a conquista de maiores fatias do
mercado externo. Nao ¢ a toa que a Italia € o principal exportador de maquinas
€ equipamentos para calgados.

No que se refere aos segmentos estratégicos, surpreende a ndo-inclusao
de medidas especificas para o desenvolvimento do chamado software livre,
defendida pelo atual Governo e com muitas possibilidades de reducao de
custos e de autonomia com relagdo ao monopdlio da Microsoft. Entretanto as
medidas referentes ao software livre nao estao a altura da prioridade com que
essa atividade vem sendo anunciada publicamente.

4 Quando da concluséo deste artigo, a imprensa ja publicava a falta de estratégia do Modermagq,
ressaltando que, dos R$ 2,5 bilhdes anunciados no inicio de 2004, s6 tinham sido aprovados
R$ 328 milhdes até fevereiro de 2005. Além disso, da idéia inicial de favorecer alguns tipos
de equipamentos, o Governo decidiu optar por uma ampla renovagao do parque industrial; e
a taxa de juros de 14,9% ao ano é considerada muito elevada, impedindo que as pequenas
empresas acessem o crédito — mais da metade dos recursos do Modermagq foi para
empresas de grande porte que ja tinham acesso as linhas tradicionais de crédito (Venda...,
2005).
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Nesse mesmo contexto dos segmentos estratégicos, caberia também ques-
tionar a auséncia de discussao sobre a lei de patentes (implantada no primeiro
Governo FHC), a falta de mecanismos de protegéo a biodiversidade e, mes-
mo, a auséncia de politicas de pesquisa de base nessas areas, que sao com-
pletamente dominadas pelas empresas multinacionais.® Particularmente em
farmacos e medicamentos, as medidas propostas sdo praticamente indcuas,
referindo-se a produgéo nacional (e por empresas nacionais) de medicamentos
em setor nitidamente internacionalizado. Nesse caso, a rediscussao da citada
legislagao de patentes, a criagao de medidas de protegao as matérias-primas
(que constituem o principio ativo do medicamento), fartamente encontradas no
Brasil, e a inclusdo da quimica fina entre os setores estratégicos sdo agoes
essenciais para o desenvolvimento da industria nacional e, principalmente, para
a garantia do suprimento, de forma sustentada, de matérias-primas essenciais.
Nesse sentido, € interessante citar os questionamentos efetuados pelos propri-
os pesquisadores da area farmacéutica, que vém se movimentando no sentido
de pressionar a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia a agilizar a execugao de
medidas ja introduzidas nessa area.

Segundo Coelho (2004), no ambito da Secretaria de Ciéncia e Tecnologia ja
existem medidas consistentes dirigidas a produgdo, a programagao e ao
planejamento dos medicamentos € ja se discute um novo tratamento a questao
das patentes. No entanto, dificilmente essas iniciativas poderao avancar sem
criar incompatibilidades com a érea econémica, uma vez que

“(...) as multinacionais dos medicamentos sdo donas absolutas do
mercado e as redes de farmacias privadas dominam a dispensacao,
adquirindo quase 80% do total da produgao industrial. Como superar
a dependéncia de matéria-prima e implementar projetos de pesquisa,
ciéncia e tecnologia sem revisar/revogar/enfrentar a Lei da Propriedade
Industrial?

“O grande enigma é: quando as iniciativas no campo da assisténcia
farmacéutica se chocarem com os privilégios do mercado, como se
portardo os Ministérios da Fazenda, Industria, Comércio, Meio
Ambiente (vide questao dos transgénicos)?” (Coelho, 2004, p. 15).

5 Excetuam-se desse conjunto diversos segmentos da industria de bens de capital e os softwares,
segmentos estes em que o Brasil desenvolveu um certo dominio durante o periodo da lei
de protegcao de mercado da informatica.

Indic. Econ. FEE, Porto Alegre, v. 33, n. 1, p. 565-74, jun. 2005



66 Clarisse Chiappini Castilhos

Alguns mitos da politica industrial adotados
pela PICTE

Para melhor se avaliar a eficiéncia da politica industrial proposta, ou seja,
a promocgao do crescimento do produto através da ampliagcao das exportacdes,
amodernizacgao industrial através da difusao de inovagéo e, finalmente, o alcance
do crescimento auto-sustentado, € necessario discutir alguns conceitos-chave
da economia industrial.

O primeiro refere-se a competitividade, que, desde os anos 90, passou a
incorporar a idéia de reestruturacdo da economia mundial, sendo definida em
fungéo da adequacao das estratégias empresariais ao padrao de concorréncia
vigente no mercado internacional. O padrao dominante, a partir de entdo, tem
como principais fatores a utilizagdo de novas tecnologias (informatica e
microeletrénica, novos materiais e biotecnologia) e de novas formas de gestao
(Kupfer, 2001).

A essa abordagem foi dada a qualificagdo de competitividade sistémi-
ca (Ferraz; Kupfer; Haguenauer,1996), em que, além das dimensodes
microecondmica e setorial, se inclui a dimensao sistémica, que se refere aos
fatores que formam o cenario onde as estratégias sao pensadas e sobre as
quais as empresas (leia-se empresas ndo ligadas a grandes grupos) néo tém
poder de influenciar: variaveis macroecondémicas, contexto internacional, dentre
outros. Mas, mesmo se adotando esse ponto de vista mais abrangente e
completo, esse conceito esconde o fato de que o conhecimento dos limites
sistémicos da competitividade ndo garante sua superagdo, pois nao tra-
balha em profundidade com as barreiras tecnoldgicas, financeiras, comer-
ciais, dentre outras, controladas pelos oligopdlios. Ndo reconhece, portanto,
o “poder de fogo” dos grandes grupos multinacionais, e, muitas vezes, a conclu-
sd0 é que a superagao desses obstaculos sO pode ser conseguida através
de fusbes e associagbes com grandes empresas € da criagdo de ca-
nais internacionais de comercializagao, dentre outros (Castilhos; Scherer, 2004).
Essas praticas, bem evidentemente, levam, em casos extremos, a
desnacionalizagao dos setores mais estratégicos €, como conseqiiéncia direta,
a reducdo do numero de empresas no mercado. Entre as empresas que
permanecem no mercado, pode, de fato, ocorrer atualizagéo tecnolégica, como
forma de ampliar a produtividade, reduzir custos e permitir a integragao pro-
dutiva entre as diversas unidades em questao. Na pratica, o aumento da pro-
dutividade, resulta (e é resultado) da redugdo do emprego total na indus-
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tria.® “No periodo entre 1994 e 2000, o emprego direto no setor industrial reduziu-
-se 29,53%, enquanto a producgao fisica elevou-se. Em decorréncia, a produtivi-
dade aumentou 57,74%” (Campanario; Silva, 2004, p. 24).

Na realidade, o proprio conceito de competitividade é limitado, pois nédo
considera como essencial, nas condigbes internacionais de concorréncia,
alguns dos principais elementos, quais sejam, a financeirizagéo do capital pro-
dutivo e a nova dimenséo da légica financeira na estratégia de empresas que
sao referéncia em nivel mundial.

Desde as ultimas décadas, a concorréncia internacional passa pelo crivo
dos grandes grupos internacionais, tanto nas commodities como nos setores
mais intensivos em tecnologia; a idéia de nichos de mercado e de “janelas de
oportunidade” encontra-se quase inteiramente ultrapassada pelas atuais condi-
¢Oes da concorréncia e pela estratégia oligopdlica dos grandes grupos.’

Naturalmente, o engajamento dos compradores e dos distribuidores inter-
nacionais favorece (e favoreceu) algumas empresas de grande porte, em geral
com filiais fora do Pais e, atualmente, na sua maioria, filiadas a grandes grupos.
Como exemplo, o chamado agribusiness significa basicamente a concentragéo
e a internacionalizagéo do capital que articula a agroindustria ao campo.

Em outras palavras, o conceito de competitividade, um dos pilares da
politica industrial do Governo Lula, esconde contradi¢goes basicas da prépria
dindmica da concorréncia. Se a inovagao contribui para a insergao nessa
dindmica, a mesma nao contribui para o desenvolvimento econémico do Pais
e, portanto, nao respeita as condi¢des sistémicas internas de reprodugao da
propria competitividade (aumento do poder aquisitivo, crescimento do emprego,
melhores salarios, possibilidades de inser¢gdo de pequenos capitais, etc.).
Nesse sentido,

“No contexto do capitalismo neoliberal, onde ao aumento da
concorréncia local se contrapbe a sua redugao em escala mundial,

8 Teoricamente, como colocam os neo-schumpeterianos, a inovagao tecnolégica, em alguns se-
tores, pode levar a redugdo do emprego, mas esse emprego poderia ser substituido seja
pela criagéo de novas atividades, seja pelo aumento da renda dos trabalhadores e, assim,
pela expansédo da demanda, desde que as instituicoes se reformem o suficiente para absor-
ver essas mudancgas. Na pratica, o aumento da produtividade, mesmo que decorrente da
inovacado, tem mantido o desemprego em fungéo, por exemplo, do deslocamento vertical
das diferentes etapas da producdo (EUA transfere atividades para paises de menores
salarios, menores custos de insumos e maiores incentivos fiscais). Também a redugédo do
custo de produgéo, que torna as atividades mais competitivas internacionalmente, pode ser
consequéncia pura e simplesmente de baixos salérios, condi¢cdes de trabalho ndo regula-
mentadas e mao-de-obra abundante, como é o caso da China, atual fantasma do mercado
internacional.

7 A esse respeito, ver a idéia de oligopdlio mundial em Chesnais (1994).
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existem poucas e localizadas correspondéncias entre a com-
petitividade individual e as dimensdes da competitividade sistémica
em nivel local e nacional, ndo no sentido de que nao haja uma indugao
positiva de parte daquilo que vai bem, mas, sim, que existem mais
condigdes para individualmente ir bem em um ambiente onde a maioria
esta mal!” (Castilhos; Scherer, 2004).

Um outro conceito que merece uma reflexao se refere a inovagao. De fato,
o enfoque neo-schumpeteriano que melhor trata desse tema considera que s6
hainovagao quando esta se torna mercadoria, ou seja, quando ha comercializagao,
0 que a vincula a atividade empresarial. Os fatores que a entornam, como a
P&D, dos quais participa também o setor publico, ndo sdo condi¢des suficien-
tes para que um produto venha a ser langado no mercado. Além disso, a introdu-
¢ao desse novo processo ou produto vai depender do acumulo tecnologico de
cada firma. Porém diversos aspectos precisam ser levados em consideragao,
principalmente em se tratando de um pais de caracteristicas como o Brasil,
onde a introducao da inovacao se da principalmente por empresas de fora, ou
pela importacédo de tecnologia, ou pela importacdo de equipamentos. Nesse
caso, a literatura internacional pouco trata de particularidades nacionais. Em
primeiro lugar, a empresa, para introduzir nova tecnologia, deve ter o conheci-
mento acumulado, e isto s6 ocorre no caso de algumas grandes empresas
nacionais (ja internacionalizadas, ou seja, que tém filiais fora do Pais e que
contam com a participagao de grandes empresas). Do contrario, a inovagao s6
se dara por intermédio do processo de fusdo ou de venda, quando ha uma
transferéncia patrimonial. Finalmente, é preciso considerar que a selegao das
inovagoes que se tornam dominantes no mercado mundial ndo depende apenas
de conhecimento, mas principalmente do controle do mercado e do acordo entre
as empresas inovadoras.

Do ponto de vista do estimulo ao investimento, também cabem alguns
reparos e diferenciagdes, em particular no que se refere ao mito de que o IDE é
uma das principais fontes de difusdo de tecnologia e de geragéo de emprego
(com salarios acima da média). Mais do que o volume dos investimentos
entrantes, € importante analisar sua orientagao e seu conteudo (Castilhos, 2005).
Atualmente, a tendéncia internacional indica que o IDE direcionado para o Brasil
se orienta basicamente para a produgao de commodities com baixa intensidade
tecnoldgica e, sobretudo, com poucos efeitos multiplicadores sobre a atividade
econOmica brasileira, isso quando foge a tendéncia predominante de se alocar
no setor servigos. Além disso, na maior parte dos casos, como ja foi referido,
nao sao novos investimentos, trata-se de fusdes e aquisicdes de empresas ja
existentes, onde, inclusive, as areas de P&D foram fechadas (Embratel por
exemplo), ou se resumem a atividades de adaptagao de processos ou produtos.
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As areas que mais tém concentrado os novos investimentos diretos es-
trangeiros, além do setor servigos, sao siderurgia, mineragao, petroquimica e
agronegocios. A siderurgia atravessa um processo de fusdo em escala mundial,
que podera colocar as siderurgicas brasileiras, especialistas em agos planos,
em situagao bastante dificil (Ribeiro, 2004). Essa tendéncia devera impelir as
empresas brasileiras a buscarem novas associacdes, onde a ampliagao de fatias
do mercado mundial a partir de ganhos de escala certamente se impora a
busca pelas “melhorias tecnologicas”. No caso do fluxo de investimentos volta-
dos para a mineragao, trata-se, em geral, de capitais internacionais voltados
para a exploragao pura e simples de recursos minerais € que tendem a exercer
efeitos predatorios sobre o local dos investimentos. Ja a industria petroquimica
apresenta um leque de investimentos mais diversificados, embora predomine a
producédo de commodities de segunda geragao. A par disso, a nova onda de
investimentos nessa area vem sendo alavancada pelos investimentos estatais
previstos para os préximos anos.

Ademais, como ja foi comentado em outros artigos (Castilhos, 2005), a
internacionalizagao de diversos elos das cadeias produtivas, iniciada a partir do
Governo Collor, resulta em que a ampliagao da produgdo de um bem nao se
reflete diretamente sobre a produgéo de seus fornecedores locais (ou nacionais)
e, portanto, tem menores efeitos sobre o emprego. Pode-se também supor que
parte do aquecimento da atividade, verificado a partir da metade de 2003, se
utilizou do aumento de horas trabalhadas como forma de n&o acelerar o numero
de novas contratagdes. Finalmente, é possivel que o aumento da produtividade
ja permita um aumento da produg¢ao sem o respectivo crescimento do emprego.

De fato, uma ampliagdo generalizada e consistente da produgéo e do em-
prego requer uma outra estrutura de distribuicdo de renda, capaz de expandir
também a demanda doméstica. Por essas razdes, os fortes limites colocados
pela atual politica econdmica para a expansao do emprego e da renda dos traba-
Ihadores, que poderiam resultar em ganhos de escala para a industria brasileira
e, com isso, em ampliagdo de sua competitividade no exterior, podem nao se
concretizar, sendo mais um fator a se contrapor a idéia de crescimento
sustentado.

A questao possui, portanto, uma relagao estreita com outro tipo de contra-
dicdo que aparece na idéia de crescimento sustentado, que se pode conside-
rar como crescimento de longo prazo, com elevacdo do emprego e melhor
distribuicao da renda. Para tanto, pressupde-se o reforco de uma dinamica
endogena, através da ampliagdo do consumo doméstico e da intensificagao
das relagdes interindustriais, o que nao se evidencia no documento recente-
mente langado. Além disso, pode-se afirmar que taxas de crescimento elevadas
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ndo resultam necessariamente em crescimento do emprego. Mais ainda, o con-
junto de reformas propostas (algumas ja aprovadas) nas areas da politica de
emprego e da previdéncia e a politica macroeconémica em vigor sao radical-
mente conflitantes com crescimento econémico sustentado.

Conclusao

Embora a politica industrial proposta seja, aparentemente, heterodoxa, a
analise mais cuidadosa das diversas acoes priorizadas leva a conclusao de
que, na realidade, € predominantemente ortodoxa. De fato, os programas que
formam a PITCE favorecem e reforcam os mecanismos de mercado e, com
isso, se orientam para as empresas com maiores chances de alcangar os
objetivos colocados, quais sejam, aumento da participagdao no mercado
externo e atragdo de investimento direto estrangeiro.

Sob o ponto de vista estrito da inserc¢ao internacional, a politica proposta
acerta na inclusao das empresas multinacionais como principais atores, tendo
em vista que sdo essas empresas que detém tanto a tecnologia quanto os
canais de comercializagdo. Ja quanto a difusdo de inovagdes, mesmo que as
multinacionais dominem as tecnologias de ponta, sua difusao no tecido indus-
trial passa por diversos filtros — derivados da dindmica da concorréncia e
facilitados pelas novas formas que assumem os investimentos diretos e o
proprio processo de organizagao da produgdo (disseminada interna-
cionalmente) —, que impedem o acesso de outras empresas a essas inova-
¢oes. Além disso, os instrumentos mobilizados ndo atuam no sentido de
condicionar e adequar as estratégias dessas empresas a um projeto nacional
de desenvolvimento, mas, ao contrario, atuam no sentido de adequar ainda
mais o Pais ao interesse dessas empresas. Caberia a proposig¢ao integrada
de uma politica de atragdo de IDE que, em conjunto com a estratégia de
atracao de capitais externos como um todo, permitisse uma escolha estraté-
gica do tipo de capital a ser atraido e de sua forma de insergéo na economia
nacional. Para isso, até mesmo a articulagdo com mecanismos que sao, na
aparéncia, exclusivamente financeiros, como os mecanismos de controle da
entrada de capitais, € indispensavel.

Um outro elemento essencial se refere a necessidade de maior partici-
pacao do Estado no desenvolvimento da pesquisa e da criagao de instrumen-
tos voltados para a difusédo de tecnologia nos arranjos produtivos locais. Isso
mostra a timidez e a insuficiéncia da politica proposta, que, se tem algum
mérito maior, este esta apenas na explicitagao da preocupag¢ao do Governo em
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estabelecer algum tipo de politica industrial. Ou seja, o mérito da politica pro-
posta esgota-se na sua propria existéncia.

Ha que se considerar finalmente que, no atual momento histérico, uma
politica desse tipo contém, pelo menos, trés contradigdes intrinsecas. A primei-
ra refere-se a quase-impossibilidade de formulagdo de uma politica de estimulo
a expansao industrial em um contexto onde quase todas as decisbes (prego das
mercadorias, orientagdo dos investimentos externos) sédo tomadas internacio-
nalmente, num pais onde a politica macroecondémica se encontra integralmente
submissa as estratégias e aos condicionantes que orientam o movimento inter-
nacional do capital. A segunda contradigéo, especifica ao documento brasileiro,
refere-se ao seu objetivo de “crescimento econdmico e desenvolvimento
auto-sustentado”, que se contrapde a politica macroeconémica ortodoxa
implementada ndo apenas no dambito do Ministério da Fazenda e do Banco Cen-
tral, mas também no da prépria politica industrial.

Finalmente, considerando-se que esse documento trabalha como dadas
as questdes da pobreza, do emprego e das condigdes de vida do(a) trabalhador(a)
(salario, previdéncia, etc.), os chamados “problemas sociais” (vistos quase como
uma falha de mercado) séo “resolvidos” com politicas mitigatérias, como o Pro-
grama Fome Zero, que n&o estédo organicamente integradas a politica industrial.
A pergunta que fica é: até que ponto os “capitais vencedores” (Campanario;
Silva, 2004, p. 29) estéo dispostos e aptos a subsidiar politicas desse tipo? A
esse respeito, um dos criadores do Consenso de Washington, o Economista
John Williamson, manifestou-se sobre o Governo Lula de uma forma geral:

“(...) € uma decepcgao na realizagao dos projetos da area social. Na
politica econdmica, foi mais inteligente, segundo avaliagdo dos
analistas externos e na minha também. Na politica social, vejo que o
quadro de ministros segue uma ideologia de um velho socialismo.
E tudo ideolégico” (As idéias..., 2005, p. 14).

Na verdade, a opinido de Williamson expressa que, mesmo as pequenas
preocupacdes em perseguir avangos sociais paralelos e completamente sem
vinculos com outras politicas ja sdo excessivas para o grande capital oriundo
dos paises centrais, “(...) pois revelam vicios do velho socialismo” (As idéias...,
2005). De outro lado, as politicas de emprego e previdéncia, também
desvinculadas da politica industrial, sdo totalmente coerentes com a proposta
do Consenso de Washington, como forma de garantir a competitividade indus-
trial e manter a “estabilidade social”.

Em resumo, considera-se, neste artigo, que a politica industrial pro-
posta ndao detém o controle dos elementos necessarios para manter o cresci-
mento industrial, pois esse objetivo se contradiz com a politica
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macro-econdmica e com a excessiva vulnerabilidade da economia brasileira
(amplificada pela propria politica industrial) as oscilagbes e aos humores da
economia mundial. E ainda mais contraditéria com a idéia de crescimento
sustentado, porque as reformas relativas ao trabalho (flexibilizagao do emprego
e reforma sindical) e a Previdéncia Social, bem como as politicas de
desenvolvimento de P&D (cuja responsabilidade recai sobre a formagao de
Parcerias Publico-Privadas), favorecem o grande capital e reduzem as oportuni-
dades de emprego estavel e de qualidade.
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