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Introdugdo

O tema desta reflexdo € a proposig#o de uma agenda politica e de politica
econdmica, tendo em vista redefinir os rumos e retomar o desenvolvimento da
economia brasileira com base numa estratégia industrial. Por que industrial?
Porque a inddstria tem sido e, tudo leva a crer, ainda sera por muito tempo o
setor lider de crescimento das economias capitalistas modermas, epicentro da
inovagdo e da difusdo tecnolégica, e caminho seguro de insergéo competitiva
nos segmentos mais dindmicos do mercado internacional.

A economia brasileira perdeu o rumo do desenvolvimento a partir dos
anos 80. Que rumo era esse? Até fins da década de 70, a economia brasileira
estava convergindo para os padrdes internacionais em termos de estrutura
produtiva e capacitagdo tecnoldgica, realizando expressivos ganhos de pro-
dutividade. Isto apesar de inlimeros problemas e distorgdes, tais como exces-
sivo protecionismo, politicas inadequadas de fomento, crescente excluséo
social, etc.

Em fins dos anos 70, dois fendmenos contribuiram para tirar a economia
brasileira daquela trajetéria: (1) a crise internacional que eclodiu a partir da
elevagéo dos precos do petréleo e que se aprofundou com a elevagdo dos
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juros internacionais e a conseqiiente crise das economias endividadas e (2) a
consolidagdo das tendéncias internacionais em diregdo a uma reestruturagio
produtiva fundamentada nas novas tecnologias de informag&o e comunicagao.

Aquele era um momento de ruptura. A virada dos anos 80, com 0s novos
condicionantes internacionais e o auge de um progresso histdrico de desen-
volvimento, que muitos descrevem erroneamente como simples substituigéo
de importagdes, impunha a necessidade de dar novos rumos ao desen-
volvimento econémico e particularmente a industrializagdo do Brasil. Entre-
tanto, como se sabe, para enfrentar o crénico processo inflacionério e as
recorrentes crises do setor externo da economia, programas de ajuste macroe-
condmico e planos de estabilizagdo praticamente eliminaram da agenda de
politica econdmica as preocupagdes com o longo prazo. Sobreviveram apenas
algumas politicas e programas setoriais, tais como a Politica Nacional de
Informatica — mal implementada e fortemente contestada por interesses
contrariados — e investimentos em setores exportadores.

Estabeleceu-se um dilema praticamente permanente: como crescer sem
desestabilizar ainda mais a economia? E mais, supondo que esse dilema seja
resolvido, que rumo dar ao desenvolvimento, agora que os problemas estru-
turais e os desequilibrios sociais se agravaram? E com questdes desse tipo
que uma agenda politica e de politica econdmica deve se preocupar. Procede-
-se, a seguir, a uma breve discussdo sobre que tipo de politica industrial &
adequado a uma politica econdmica centrada numa estratégia industrial; quais
seriam os componentes formais dessa politica; e, por ultimo, qual seria a
organizacio institucional mais adequada a tal estratégia.

1 - Que tipo de politica industrial?

Como ponto de partida, € necessario entender politica industrial num
sentido amplo, ou seja, ndo estritamente como fargeting de inddstrias, tecnolo-
gias ou empresas. Esta ultima é a forma mais controvertida de fazer politica
industrial. A critica mais comum € ade que favorece o surgimento de atividades
e/ou empresas meramente rentistas. Mas a politica industrial em sentido amplo
deve conter essa dimenséo setorial, desde que como desdobramento de uma
estratégia industrial. O que se esta sugerindo, em Gltima analise, ¢ a irrelevan-
cia de debates em torno da questdo sobre se a politica industrial deve ser
"horizontal" ou "vertical", ou seja, se deve atuar apenas através de medidas de
cunho geral, que ndo discriminem setores ou indlstrias, ou se deve atuar
seletivamente, estabelecendo metas setoriais ou industriais. Ambas s&o partes
essenciais de uma estratégia industrial.

Quais 0s fundamentos analiticos da politica industrial? Essa nZo é uma
questdo facil de responder, nem este é o momento adequado para tentar
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fazé-lo. Mas uma proposicéo que responde razoavelmente bem a essa questéo
e que torna a politica industrial "intelectualmente respeit'éwel"1 € a de que um.
bom argumento para justificar a politica industrial € o da existéncia de
economias externas, tanto as de origem tecnol6gica quanto as de natureza
pecuniaria. A politica industrial caberia identificar e aproveitar, € mesmo criar,
economias externas positivas.

Portanto, a esséncia da politica — e 0 seu objetivo Uitimo — deve ser
criar externalidades positivas (tecnoldgicas e pecuniarias) que conduzam aum
aumento de produtividade (capital e trabalho). Esse aumento de produtividade
é que vai permitir o crescimento do salario real e da acumulacio de capital sem
elevagdo de pregos e, por lltimo, a melhoria do bem-estar social — objetivo
uktimo de qualquer politica industrial. Exemplos de acdes (tanto do setor pablico
quanto do setor privado) que permitem aproveitar ou criar externalidades
positivas incluem: tecnoldgicas — apoio a atividades de P&D in house, a
acordos de cooperagdo e a aliangas tecnologicas estratégicas, desen-
volvimento da infra-estrutura de C&T e de relagdes empresa-universidade,
agilizagao de mecanismos de transferéncia de tecnologia, implementacéo de
normas técnicas, etc. —; e pecuniarias — ortalecimento de clusters setoriais,
regionais ou locais, melhoria da infra-estrutura econémica (energia, trans-
portes, servigos portuarios, telecomunicagdes) e social (educagéo e saude,
treinamento). Essas acdes, entretanto, devem fazer parte de uma estratégia
industrial.

2 - Elementos para uma politica econémica
fundamentada em estratégia industrial

Formalmente, a politica industrial deve constituir-se no elemento central
de uma estratégia mais abrangente de politica econdmica cujo "eixo" seja dado
por essa politica ou estratégia industrial articulada a politica macroecondmica
(cambio, juros e politica fiscal) e a diretrizes setoriais. Portanto, antes de se
constituir num problema técnico, a politica industrial ¢ uma op¢&o politica.

A questdo que se coloca, nesse ponto, é: qual é a estrutura industrial que
se quer para o Pais, tendo em vista (1) o mercado interno atual e potencial
("incluir os excluidos", melhorar a distribuicdo de renda); (2) a insergéo
internacional de forma competitiva em segmentos dindmicos do comércio

! KRUGMAN, P. (1993). The current case for industrial policy. In: SALVATORE, D., ed.
Prokccionism and world welfare. Cambridge: Cambridge University, cap.7.
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mundial; e (3) a difusdo do novo paradigma técnico-econémico, tornando-o
virtuoso no Pais. Como é evidente, essa é uma escolha da sociedade e nao.
do Estado.

Em seguida, devem-se definir diretrizes setoriais (ou para inddstrias ou
produtos especificos) a partir da estratégia adotada e de um diagnostico
detalhado da situagdo da inddstria. Este altimo poderia ser, por exemplo, o
Estudo da Competitividade da Industria Brasileira (ECIB), realizado por um
consércio UNICAMP/UFRJ para o Ministério da Ciéncia e Tecnologia.

A articulagdo com a politica macroecondmica €, sem divida, o passo mais
importante. Ou seja, respeitando os pardmetros impostos pela estabilizag&o, viabilizar
o crescimento econémico fundamentado no desenvolvimento industrial. Para isso, é
preciso dar ateng#o as trés varidveis-chave das relagdes entre as politicas macroe-
condmica e industrial: cimbio, taxas de juros e finangas publicas, atentando para o
fato de que essas relagdes sdo de "méo dupla” em termos de efeitos.

Com relagéo ao cambio, deve ser "adequado” quanto aos seus efeitos em
termos da politica de comércio exterior e da politica de reservas cambiais. No
caso da politica de comércio exterior, adequado significa semsobrevalorizagéo
e sem prote¢do cambial indesejada. No caso das reservas, a politica de cambio
subordina-se, evidentemente, ao diferencial entre as taxas de juros interna e
internacional. Quanto & taxa de juros, seu nivel deve ser tal que, sem prejudicar
as metas de politica monetaria, viabilize a retomada dos investimentos e a
manutencdo de um nivel de atividade econémica compativel com a estratégia
adotada. Por ultimo, quanto as finangas publicas, é necessario rever a estrutura
tributaria no sentido de desonerar certas atividades (exportacio, investimento,
P&D) e de preservar ou recuperar a capacidade de fomento e de investimento
do Estado. Esse investimento, no entanto, seria bastante reduzido, em fungéo
das privatizages e de parcerias com o setor privado.

Deve-se considerar que nesse nivel de atuagéo ndo se coloca a necessi-
dade de seletividade. Ao contrario, trata-se de garantir a neutralidade em
termos setoriais, ou seja, que a politica macroeconémica (cdmbio, por exem-
plo) ndo discrimine a indlstria, bem como de assegurar a capacidade do
Estado para administrar o nivel de atividades, o balango de pagamentos e as
politicas de comércio exterior, de crédito e de fomento. A seletividade € o passo
seguinte e envolve um conjunto de politicas auxiliares da politica industrial,
articuladas e sincronizadas, tendo em vista a estratégia definida e as priori-
dades setoriais estabelecidas.

Dentre as politicas auxiliares, destacam-se as de comercio exterior, de
financiamento, de fomento, e de regulagdo/competicdo. As trés primeiras
representam os pilares instrumentais da politica industrial. Quanto & politica
de comércio exterior, a abertura comercial ja avangada deve ser considerada
como um ponto de partida e ndo de chegada. Esquemas de protegéo elevada
e indiscriminada como os do passado estdo fora de cogitacdo. Mas isso néo
significa abdicar de fazer politica comercial estratégica. Supondo que o cambio
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néo seja nem protecionista nem sobrevalorizado, cabe reavaliar o sistema de
prote¢do (tarifa aduaneira, barreiras néo tarifarias, incentivos a exportagao,
subsidios & produgdo) no sentido de conforma-lo aos objetivos gerais da
estratégia e das diretrizes setoriais. O espirito ndo deve ser o de protegéo pura
e simples, mas o de dar condigdes temporarias e condicionadas a contrapar-
tidas em termos de performance (investimento, exportagcdo, P&D) para setores
ou inddstrias que necessitem de reestruturacio ou de consolidagio de seu
desenvolvimento. A politica de financiamento, por sua vez, deve orientar o
crédito ao setor industrial segundo a estratégia e as diretrizes setoriais em
condicdes de prazos e juros adequados ao financiamento do investimento, dos
gastos em P&D, das expoitagdes, etc. E forgoso reconhecer que o mercado
de capitais por si s6 ndo tem condi¢cdes de cumprir esse papel. E & politica de
fomento caber a fun¢ao essencial de orientar incentivos fiscais seletivos para
investimentos, atividades de P&D, difusdo de inovagdes técnicas e organi-
zacionais, treinamento de mao-de-obra, pequena e média empresa e sua
articulagdo com as grandes empresas, etc.

Ao nivel dessas trés politicas auxiliares fundamentais deve imperar a
seletividade. Esta serd definida em conformidade com a estratégia e as
diretrizes setoriais.

As politicas regulatérias e de competicio sdo complementares e essenciais.
Dentre outras, cabe considerar a necessidade de implementar ou de rever politicas
"anti-dumping" e de salvaguardas no comércio exterior; regulagdo do investimento
direto estrangeiro de forma a ndo inibir esses investimentos, mas, ao mesmo
tempo, introduzindo requisitos de performance, transferéncia de tecnologia e
orientaco para exportago; legisiacao "anti-truste” sintonizada com os requisitos
de cooperagdo entre empresas, aliangas estratégicas e joint ventures, impostos
pelo novo paradigma técnico-econdmico; regulamentacio da legislagéo de pro-
tecio aos direitos de propriedade intelectual, mas de forma a no obstruir o acesso
a novas tecnologias.

Essas politicas instrumentais, regulatérias e de competicdo devem ser
complementadas por politicas voltadas a recuperar os determinantes da
competitividade sistémica, que hoje geram extermnalidades negativas. Nesse
caso, trata-se de politicas de longo prazo que ndo podem, evidentemente,
compensar eventuais desprote¢des (como a decorrente de uma sobrevalori-
zacio cambial) sendo no longo prazo. Faz-se referéncia aqui as politicas de
investimento em infra-estrutura econdmica (energia, transportes, servicos
portudrios, telecomunicacdes), seja pelo Estado, seja pela iniciativa privada,
no 4mbito de programas de privatizagao ou parcerias; de Ciéncia e Tecnologia,
orientada pela estratégia e diretrizes setoriais e por razdes de ordem mais
ampla relacionadas ao desenvolvimento econdmico e social (C&T para qué e
para quem); de educacso formal (basica, de ensino superior, com orientag&o
para ciéncias, e ensino de pdés-graduacdo e atividades de pesquisa) e treina-
mento de méo-de-obra; de saude e previdéncia social.
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3 - Organizacgéo institucional

Por fim, cabe considerar que esse tipo de estratégia, com articulagdo
e/ou sincronizagdo de politicas, ndo pode depender exclusivamente do
comando do Estado, mas, sim, depende de a¢gdes coordenadas entre o
setor publico e 0s agentes privados (empresas e trabalhadores). Seriam
as camaras setoriais a solugdo ideal? Talvez, desde que articuladas a
estratégia industrial e as suas diretrizes setoriais e vinculadas a um
projeto abrangente de relagbes capital-trabalho, de modo a evitar que
apenas os setores mais concentrados e organizados (empresas, sindica-
tos de trabalhadores) possam utilizar-se desse mecanismo institucional.
Outros aspectos institucionais, porém, ndo podem ser desprezados, como
0s que se referem a divisdo de funcdes e a fragmentagéo da organizagéo
institucional da area de indUstria ao nivel do Governo Federal (Ministério
da Fazenda, MICT, MCT, BNDES, etc.) e a crescente tendéncia de os
governos estaduais e municipais fazerem politica industrial.



