A INDISSOCIAVEL RELACAO ENTRE
INDUSTRIA, DESENVOLVIMENTO ECONOMICO
E POLITICAS INDUSTRIAIS NO BRASIL

Resumo

Este trabalho tem por base episte-
moldgica a industria, sendo subja-
cente a discussdo que estamos pro-
pondo, o fato de ser ela um ente di-
namico que acelera o crescimento
econdmico de uma regido e ajuda na
sua inser¢do em um mundo cada vez
mais sem peias ou barreiras. Sua
auséncia ou caréncia vetam o acesso
ao planeta globalizado em constan-
te processo de transformacao. A ra-
pidez com que as necessidades e
anseios mudam estd hoje intima-
mente associada a velocidade espan-
tosa com a qual os bens industriali-
zados acedem a novas tecnologias.
A sociedade contemporanea trans-
forma-se em espacos curtos de tem-
po antes inimaginaveis. No epicen-
tro dessas transformacdes, o vetor
impreterivel, o grande condutor das
mudangas, indispensavel - tinica via
— para ter acesso as benesses das
transformacdes tecnoldgicas é a in-
ddstria. Caminho indelével para o
desenvolvimento. E a escala global
que, hoje, em ultima andlise, mode-
la as atividades produtivas das mais
diferentes nacdes. Dessa perspecti-
va, a analise da economia industrial
e das politicas que lhes sdo subja-
centes envolve ndo apenas a decifra-
¢do sobre os movimentos de circula-
¢ado de bens, mas também os fend-
menos ligados a sua produgdo. A
formacgdo e posterior desenvolvi-
mento dos movimentos de interna-
cionalizagdo de industrias devem
perpassar impreterivelmente por
tematicas tais como a teoria da loca-
lizacdo das atividades produtivas, a
teoria do investimento direto, a teo-
ria da internacionalizagdo da produ-
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¢do e do capital, dentre outras.

Palavras chave: Industrializacao;
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mento Econdmico; Brasil.

Résumé

Cet article a pour base épistémo-
logique l'industrie, et suos-jacent a
la discussion qu’on propose, son role
d’étre dynamique qu’accélere la
croissance économique d’une région
et aide 4 I'insérer dans un monde de
plus en plus sans barrieres. Son
absence ou manque empéche 'acces
au monde globalizé tourjours en
transformation. La vitesse des trans-
formations des necessitées et des
désirs est, aujourd’hui, intimement
associée a la rapidité rémarquable
avec laquelle les produits industriali-
zés accedent a des nouvelles tecnolo-
gies. La société contemporaine
change tres rapidement, pendant
espaces de temps trés courts. Dans
I'epicentre de ces changements, le
vecteur indéclinable, le grand con-
ducteur des transformations, indis-
pensable — vie unique — pour avoir
acces aux bienfaits des transforma-
tions tecnologiques, c’est1'industrie.
Chemin inévitable pour le déve-
loppement. Aujourd’hui, c’est1’esca-
le global, en derniere analyse, qui
modele les activités productives des
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plus differents centres et nations.
Dans cette perspective, I'analyse de
I’économie industrielle et des politi-
ques qui les sont suos-jacent englo-
be, non seulement la déchiffrement
sur les mouvements de circulation
de biens, mais aussi les phénoménes
liés a sa prodution. La formation et
posterieur développement des mou-
vements de internationalization des
industries doivent passer indéclinable-
ment pour des thematiques comme la
théorie de localization des activitées
productives, la théorie des investis-
sements directes, la théorie de l'inter-
nationalization de la production et
du capital, d’entre autres.

Mots-clé: Industrialization; Politi-
ques Industrielles ; Développement
Economique, Brésil.
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Inddstria, Politica Industrial
e Desenvolvimento Economi-
co — um Debate Teérico
Eduardo Strachman'evidenciou
como sao numerosas as possibilida-
des de se definir politica industrial
(PI). Uma rapida leitura em textos
que tratem do tema e eis que surgem
as tendéncias que dividem os econo-
mistas e as acoes dos mecanismos de
Estado. Mas existe um fim que pare-
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ce congregar diversas correntes, que
mesmo se arrogando de premissas
divergentes almejam gerar o alcan-
ce da capacidade de promogédo dos
niveis de exportacdo — e da conse-
qliente substitui¢do das importa¢oes
— calcada na necessidade de acumu-
lagdes superavitarias da balanga co-
mercial que minorizem os déficits
em transagdes correntes.? O adven-
to dessa condicdo poderia dirimir a
niveis irrisérios a vulnerabilidade da
economia nacional aos solavancos
da economia mundial.®> A negligén-
cia por parte da literatura classica
sobre a importancia da geragdo de
superavits comerciais deve ser leva-
da em consideragdo para que se pon-
dere as contribui¢des das diferentes
escolas.!

A terminologia PI ndo pode ser
dissociada, sob o risco de se separar
de sua fungdo gnosiolégica, de poli-
ticas intervencionistas em mercados
especificos, associadas a alteragdo de
pregos concernentes ao favoreci-
mento de determinadas regides, in-
dastrias ou conglomerados.® Isso
posto, a isengdo fiscal que objetiva
atrair investimentos, os juros subsi-
diados, o setor ptblico que se res-
ponsabiliza por riscos gerados na
esfera privada e o hermético comple-
xo de tarifas de importagdo — IPI e
ICMS - se conformam como exem-
plos de PIs.® Nesse rastro, o aprimo-
ramento infra-estrutural planejado
para a reducdo de despesas transa-
cionais segue 0 mesmo rumo.

O conceito de politica industrial
que serd abordado nesse trabalho é
uma mescla da contribuicido dos
mais importantes pesquisadores do
Brasil, dos quais Campanario e Sil-
va (2004) que definem a politica in-
dustrial como:

[...] a criagdo, implementacao, co-
ordenagao e controle estratégico de
instrumentos destinados a ampli-
ar a capacidade produtiva e comer-
cial da industria, a fim de garantir
condig¢des concorrenciais sustenta-
veis nos mercados interno e exter-
no. A politica industrial tem como
objeto de intervengdo atividades
econdmicas especificas ou setoriais
e em temas que diretamente afetam
a sua competitivade e fungao social
- geracdo de emprego, qualidade

de produtos e processos, incenti-
vos fiscais e financeiros, suprimen-
to energético e de transporte, infra-
estrutura tecnolégica e meio ambi-
ente (CAMPANARIO e SILVA,
2004, p. 14).

O importante é considerar que a
génese dessas idéias estd associada
a busca por respostas que se trans-
formassem em ferramentas que tor-
nassem os governos hdbeis na lida
com as modifica¢des que o universo
econdmico conhecia. Relagdes seto-
riais se dinamizam e o trabalho é
socialmente dividido em esferas an-
tes impensadas. Adam Smith se de-
bruga sobre a analise das empresas
tendo como preocupacao a relacao
desta com o mercado.” Desse interes-
se nascem conceitos que ajudaram a
escrever a propria histéria da econo-
mia como € o caso da méao invisivel
e do laissez-faire. E preciso conside-
rar as idéias de livre comércio, noté-
veis desde Adam Smith e David
Ricardo, que a bem da verdade se
contrapdem aos ideais mercan-
tilistas, desenvolvidos ao maximo de
sua maturidade no século XVII sob
0s auspicios do absolutismo ilustra-
do, mas que véem a luz ainda no sé-
culo XVI, quando foram feitas as pri-
meiras propostas sistemaéticas e efe-
tivas de intervencao protecionista no
mercado.?

Duas diades se conformam, na
obra de Adam Smith, como funda-
mentais no que concerne a interpre-
tacdo da atuacdo das empresas: a
nogao de divisdo de trabalho que faz
par com a de especializagiio e a nogao

de monopdlio que se associa a de con-
corréncia perfeita.” Ao passo que esta
segunda dupla se relaciona intima-
mente com o dueto laissez-faire /mao
invisivel tendo como fim a explica-
¢do da origem e conformacdo dos
precos'’, aquela esta, por sua vez,
indelevelmente associada ao dueto
invengdo-inovacdo.! Nesse dueto ha
uma divisdo que associa a especiali-
zagdo o papel de elemento estatico e
a inovagdo o de dindmico." Divisdo
do trabalho e especializacdo ocorrem
entre empresas em cujas atividades
se interpdem complementaridades.
Correndo na mesma direcdo o siste-
ma de precos se mostra, para Smith,
como infalivel na medida em que
promove o equilibrio entre empresa
e economia. A integragdo de ativida-
des geralmente acontece quando os
custos transacionais sdo muito ele-
vados.

Quando os custos diminuem as
possibilidades de especializagdo se
expandem, a producao se descentra-
liza, inclusive em escala internacio-
nal.® O comércio internacional é en-
tao visto como lugar privilegiado no
qual se encontrardo economias de
todos os paises em plena interagao.
As nagoes especializam suas produ-
¢Oes pela divisdo do trabalho e as tro-
cas internacionais que se desenvol-
vem a partir dessa especializacdo
geram a riqueza das nag¢des."

Jevons, Walras e Marshall se con-
formam como pensadores que apre-
sentaram novas propostas concer-
nentes ao comportamento das indts-
trias e seus processos decisorios e
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produtivos. Mesmo considerando as
diferencas que marcam suas idéias
é preciso considerar seu ponto de
apoio comum. Os trés propuseram
idéias estanques, até mesmo opostas,
mas que se tangenciam em alguma
medida por terem como base o pen-
samento cldssico.” Ainda nesse ras-
tro seriam propostas as teorias da
firma, dos pregos e dos custos por
economistas que trilhavam os cami-
nhos ja abertos pelos pensadores
classicos.'* O contraponto foi pro-
posto, ainda em meados de século
XIX, por Marx que desenvolveu a
génese da teoria econdmica que ti-
nha como base a sociedade industrial
e deu origem a uma escola que con-
testava o sistema de producao fabril
pela condi¢do que ele impunha a
classe trabalhadora, o que se confor-
mava como contestacdo ao proprio
modelo capitalista.'”

As discussdes que se seguem a
estes momentos iniciais de anélise do
papel da industria na economia e do
amplo universo que a rodeia, sdo
infindaveis. Optamos por tragar um
ligeiro panorama de idéias que se
detiveram sobre aspectos desse tema
e que desempenharam papel rele-
vante nas politicas orquestradas na
América Latina e no Brasil durante
a dltima centdria. Ja no século XX,
merece destaque Frank Graham que,
na década de 20, se esmera em de-
fender politicas protecionistas asso-
ciando-as a idéia de “retornos cres-
centes”.’ Esse € um momento em
que Adam Smith sera retomado por
escolas de economistas em todo o
mundo.

Nicholas Kaldor® apregoa a idéia
de génese smithiana segundo a qual
tanto a produgdo quanto a capacida-
de do mercado se interconectam de
tal modo que o que acontece em uma
reflete diretamente na outra de for-
ma indelével. Desse raciocinio ele
extrai a Lei de Verdoon® que afirma
que os niveis de crescimento da pro-
dutividade tém sua expansao dire-
tamente relacionada a taxa de expan-
sdo do produto, o que se deveria a
existéncia de retornos crescentes de
escala na produgdo industrial. A pro-
dutividade seria, destarte, o retorno
por unidade de trabalho, que por sua
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vez é resultado do estagio de espe-
cializagdo e de divisdo do trabalho
em estreita dependéncia para com a
expansdo do mercado.”

Muito importante é o conceito do
modelo de big push desenvolvido por
Roseinstein-Rodan.”? O grande im-
pulso poderia, segundo seu formu-
lador, ser o elemento a fazer alavan-
car uma economia atrasada rumo ao
seu desenvolvimento. Ela precisa de
uma soma de investimentos, para se
expandir, que ndo poderia ser amea-
lhada de forma espontanea. Assim,
e de forma bem resumida, seriam
necessarios trés pontos essenciais:
um montante que possibilite a im-
plantacdo de grandes empresas;
investimentos em setores multivaria-
dos e interconectados suficientes
para gerar demandas intersetoriais
que viabilizassem o escoamento da
produgdo; investimentos que geras-
sem um mercado adaptado as con-
digdes capitalistas em vigor.? A rede
industrial a ser desenvolvida deve
assumir as caracteristicas de uma
grande empresa multifacetada. O
Estado deveria fazer sua parte trei-
nando e especializando a mao-de-
obra para os conglomerados.* Dian-
te disso, planos indicativos deveri-
am ser elaborados visando coorde-
nar as tomadas de decisdo relativas
aos investimentos, secundados por
elaboragdo de um sistema de prote-
¢do tarifaria com subsidios e facili-
tacdo de créditos.”®

Nurkse, que seguird a mesma li-
nha, defendia que o grande entrave

'S HEIMAN. Op. cit., pp. 35-40.

aos investimentos de qualquer in-
ddstria é a falta de poder aquisitivo.
Destarte, os investimentos serdo li-
mitados em decorréncia da modes-
ta extensdo do mercado.” A saida -
que ndo se distancia muito da ja
propugnada por Roseinstein-Rodan
- segundo Nurkse, seria o investi-
mento simultdneo em uma pléiade
de industrias que fossem capazes de
conjuntamente abrir o mercado. O
crescimento poderia ser viabilizado
pelo mercado através do incentivo
dos precos o que, para as dreas de-
primidas, se verificaria de forma lon-
ga e arrastada.”

Os rendimentos vultosos s6 se
concretizariam quando os investi-
mentos fossem feitos de forma si-
multanea. A baixa produtividade de
zonas deprimidas, os baixos indices
de poder aquisitivo e os falhos e
lacunares estimulos aos investimen-
tos fariam com que se interpusessem
limites aos investimentos end6genos
e exdgenos. Nurkse desenvolveu a
teoria do “growth balanced” que
descarta a viabilidade dos resultados
advindos de investimentos individu-
ais.”® Assim, os produtores devem
buscar uma expansao coordenada e
conjunta para que todos saiam ga-
nhando.

O economista sueco Gunnar
Myrdal ndo pode ser deixado de fora
do grupo que predispos duas habi-
lidades intelectuais para pensar essa
parte especifica do desenvolvimen-
to econdmico que é a industrializa-
¢do associada as politicas que a cir-
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é¢é Politicas de
industrializagao estariam
na base de reformas
estruturais pelas quais
poderia passar uma
economia periférica em
busca de
transformagoes... 99

cundam. Myrdal dedicou-se por
anos ao estudo das economias peri-
féricas ou subdesenvolvidas. Desses
estudos, nasceu a reflexdao sobre um
conceito pré-existente que foi por ele
aperfeicoado, a causagdo circular que
da conta de explicar a complexa re-
lagdo entre subdesenvolvimento,
pobreza e a necessidade premente de
interven¢ao do Estado na econo-
mia.” Segundo Myrdal, o circulo vi-
cioso que associa atraso e pobreza
poderia ser contornado através de
reformas econdmicas planejadas sis-
tematicas. A industrializacdo seria
um dos corolarios das reformas que
teriam por objetivo precipuo desen-
tranhar a pobreza e o atraso econd-
mico das sociedades subdesenvolvi-
das. Politicas de industrializagdo es-
tariam na base de reformas estrutu-
rais pelas quais poderia passar uma
economia periférica em busca de
transformacoes que transcenderiam
0 econdmico, atingindo também, e,
sobretudo, o social.

Parte emblematica da contribui-
¢do de Myrdal no que concerne as
politicas industriais pode ser verifi-
cada pela andlise da dicotomia en-
tre os efeitos Backwash e os efeitos
Spread.®* O deslocamento de fatores
de produgdo de regides menos de-
senvolvidas para regides de desen-
volvimento mais acelerado, tdo co-
mum em paises periféricos, e que
contribuem para aumentar o dese-
quilibrio regional tém aqui uma
equagdo solivel. A difusdo da tecno-
logia deve partir da regido mais de-
senvolvida para as mais atrasadas ao
que deveria ser associada uma am-
pliacdo dos mercados. Todas as

regides ganhariam e ndo apenas no
aspecto econémico. O igualitarismo
produtivo se configura assim, como
uma arma contra o subdesenvolvi-
mento. A participa¢do do governo
como elemento capaz de corrigir o
desnivel e promover o desenvolvi-
mento equilibrado para o conjunto
das regides de um pais, é, para
Myrdal, fundamental. !

Do pensamento de Myrdal pode-
mos extrair algumas assertivas. As-
sim, politicas publicas sistematicas
sdo um dos alicerces do pensamen-
to do economista sueco na luta con-
tra a desigualdade interna de um
pais especifico ou entre paises dis-
tintos. O crescimento econdmico se
lastreia em uma distribui¢ao de ren-
da mais justa e igualitaria. O Estado
interventor é decisivo no lancamen-
to de politicas de desenvolvimento
que venham a desencadear um ciclo
cumulativo de crescimento virtuoso.

Outro notével pensador que se
debrugou sobre estas questdes é
Albert Hirschman, que propde os
famosos linkages para tras e para
frente® e se notabiliza como critico
das teorias anteriores. As conexdes
para tras e para frente seriam capa-
zes de colocar todos os setores da
economia em plena interac¢do. O au-
tor preconiza o casamento de econo-
mias internas e externas como base
para o essor que leva ao pleno desen-
volvimento. Os intercambios deve-
riam acontecer entre as economias
de um pais ou de uma regido deven-
do ser encorajadas — pelas iniciativas
publicas e privadas — aquelas ativi-
dades que mostrassem capacidade
de gerar o maior niimero possivel de
conexdes.” Assim as atividades

conectadas de forma sélida, devida-
mente estimuladas e estrategicamen-
te localizadas gerariam demanda e
oferta a um sem ndmero de outras
atividades. Hirschman nao acredita
que o Estado seja capaz de entabu-
lar investimentos que a iniciativa
privada ndo suportou o que faria do
crescimento equilibrado de Nurkse
algo impraticavel.**

Assim um setor principal que se
mostrasse capaz de crescer poderia
formar “setores-satélites” que pau-
latinamente chegaria a uma econo-
mia equilibrada. Em fases distintas
as industrias se fazendo valer das
economias externas, originadas por
um crescimento prévio, dariam va-
zao a novas industrias, que seriam
aproveitadas por outras tantas, em
uma cadeia de muitas correntes.®
Dai a relevancia dos encadeamentos
para frente e para tras. Para Hirsch-
man um ponto essencial é o casa-
mento da valorizagao das a¢des hu-
manas com o planejamento do de-
senvolvimento — sem esquecer os
processos de incentivo — que estaria
pautado ndo no equilibrio, mas no
desequilibrio como vetor do cresci-
mento econdmico.*

E de Alfred Marshall, e data da
segunda década do século passado
a idéia de que as empresas obede-
cem a uma tendéncia de se agrupa-
rem tanto regional quanto setorial-
mente.” O pensamento de Marshall
ainda se detém sobre a importancia
do maquinario, da produgdo em lar-
ga escala — especialmente a dos con-
glomerados — e da dire¢do das em-
presas como elementos chave.® Os
economistas que se tém se dedicado
ao estudo da especializacao flexivel
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éé Estado e iniciativa
privada podem se
intercalar na
responsabilidade das
atividades que venham a
dar origem a uma rede
especifica, mas deve ficar
claro que economias
externas sao
fundamentais... 99

mostram a atualidade das idéias de
Marshall.* Os conglomerados deri-
vam destas andlises e assumem re-
levancia no estudo das PIs. Eles ori-
ginam vantagens que atingem os
ambitos nacional e regional.

O conceito de conglomerado
apresenta muitas facetas. A comple-
xidade dos niveis de cooperacdo en-
tre as partes exige uma coordenacao
que abranja as agdes de todos os in-
tegrantes. A conglomeracao s6 pode
ser pensada se associada ao desen-
volvimento de economias externas.*
Estado e iniciativa privada podem se
intercalar na responsabilidade das
atividades que venham a dar origem
a uma rede especifica, mas deve fi-
car claro que economias externas sao
fundamentais para gerar especializa-
¢ao e vantagens comparativas para
regides especificas.** Assim, é licito
que o governo assuma os investi-
mentos na coordenagdo de agentes
privados e em infra-estruturas que
déem base a conglomeracao. Seja na
construcdo e modernizagao de bases
fisicas, no incentivo a educacao e es-
pecializagdo da forga de trabalho e,
principalmente, no desenvolvimen-
to tecnoldgico.

Mesmo considerando a impor-
tancia da conjugagao de esforgos pri-
vados e puiblicos para a criacao de
bases infra-estruturais e para a ins-
talacdo de empresas, esta linha de
pensamento estd mais préxima da
defesa dos investimentos nas primei-
ras em detrimento da segunda. A
interagdo de areas e iniciativas dis-
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tintas ajuda a promover a inovagao
através de aliangas que permitem a
cooperacao de tecnologias entre ind-
meras outras vantagens que mais
tarde serdo analisadas.”? Os conglo-
merados sdo estruturas que desen-
volvem a capacidade de potencia-
lizar o requinte de relacdes entre seus
participantes.

A partir do final da década de 30
do século passado ganha vulto a con-
tribui¢do de Joseph Schumpeter o
economista que mais influencia a
formulagdo de propostas de PIs para
o Brasil atualmente.” Em franca opo-
sicdo as idéias neoclassicas, Schum-
peter apregoa uma espécie de corpo-
rativismo capitalista. O autor confe-
re fundamental importancia a inova-
¢ao como condicionante da base
concorrencial. O progresso tecnolé-
gico se configura como elemento
central da economia sendo impres-
cindivel para o desenvolvimento do
capitalismo. Destarte, politicas in-
dustriais, inovacdes e estruturas
mercadoldgicas estdo umbilical-
mente atreladas. Ele é um ferrenho
defensor das intervengdes governa-
mentais na economia sendo o desen-
volvimento industrial dependente
da racional intervencao estatal.*

Para finalizar essa rapida digres-
sdo tedrica, é fundamental particu-
larizar a experiéncia brasileira des-
tacando Celso Furtado que se nota-
bilizou pela obsessdo em elaborar
um projeto social para o Brasil, am-
plo e que fosse capaz de langar a re-
trograda economia brasileira na
modernidade. Para ele, a industria-
lizagdo sempre foi indispensavel em
um plano desenvolvimentista, antes
do mais por considerar o capitalis-

mo como Unica via para o progres-
50.% Dessa premissa, decorre que o
capitalismo avangado é obrigatoria-
mente sindnimo de industria. Na
esteira dessa consideracdo, é preci-
so associar as forcas que, uma vez
trabalhando em comunhéo, permi-
tiriam o desenvolvimento da socie-
dade brasileira em sua esfera politi-
ca e econdmica. Furtado defendia
que o Brasil deveria tornar-se capaz
de escapar das oscilagdes dos mer-
cados internacionais, transformando
radicalmente sua realidade, que ain-
da guardava muito dos tempos co-
loniais. O mercado poderia ser do-
minado na medida em que a dimen-
sdo social obtivesse a primazia sob
os padrdes de ganho.*

Furtado foi ferrenho combatente
da suposta vocagao agraria do Bra-
sil. A economia brasileira jamais ace-
deria a modernizacdo sem recorrer
a processos sisteméticos, planifica-
dos e bem distribuidos de industria-
lizagdo. Essa seria a resposta a de-
pendéncia secular e caminho tnico
para superagdo do atraso que grassa-
va na sociedade brasileira. Restaria
tomar toda sorte de cuidados para
que os erros cometidos pela econo-
mia mercantil-exportadora ndo fos-
sem repetidos ao passo em que o pais
se industrializava.

O economista defendia a idéia de
que alocacao de recursos e investi-
mentos gera desequilibrio e ocasio-
na crises inflacionarias. As decisdes
liberais tomadas pelos capitalistas
deveriam ser, assim, substituidas
pela agdo reguladora do Estado que
teria condic¢Oes de projetar alternati-
vas de longo prazo, por ser regido
por um principio l6gico diferente

Ver principalmente, PIORE, M. e SABEL, C.. The second industrial divide. Basic Books, 1984.
40 PORTER, M.. Clusters and new economics of competition. In: Harvard Business Review, novembro/

dezembro, 1998, pp. 78-81.

4 LABINI, P. S. Oligopdlio e progresso técnico. Sao Paulo, Abril Cultural, 1984, pp. 35-37.

“2 BRITO, Jorge.

In: KUPFER, David e HASENCLEVER,

Cooperacdo interindustrial e rede de empresas.
Lia (orgs.). Economia Industrial. Rio de Janeiro, Campus, 2002, pp. 345-351.

43 GADELHA. Op. cit., pp. 157.

* BAPTISTA, M. A. C.. A abordagem neo-schumpeteriana: desdobramentos normativos e implicagbes
para a politica industrial. Tese de Doutorado, Instituto de Economia da Unicamp, Campinas, 1997,

capitulo I.
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éé A intervengéo
estatal, para Furtado era
a saida para resolver
a questao do minguado
mercado interno, marca
das economias
subdesenvolvidas... ¢q

daquele proposto e almejado pelos
capitalistas.” Para que o Brasil ade-
risse plenamente ao desenvolvimen-
tismo econdmico de base industrial,
seria necessdrio: promover mudan-
¢as nos habitos dos consumidores
brasileiros, superar a distribuigao
fundidria, transformar radicalmente
a distribuicdo de renda, diminuir os
niveis de desigualdades regionais,
garantir protecdo, planificagdo e in-
centivo do Estado ao setor industrial.
A intervencdo estatal, para Furtado
era a saida para resolver a questdo
do minguado mercado interno, mar-
ca das economias subdesenvolvidas,
e que apresentavam niveis e taxas de
crescimento lentos e irregulares o
que dificultava o processo de indus-
trializacdo, além de pressionar seus
balangos de pagamentos.

O Estado, o Mercado e a
Politica Industrial

E absolutamente controverso en-
tre os economistas o quesito dos ni-
veis de intervengdo que o Estado
deve assumir no que tange as ativi-
dades produtivas. Os depositarios
de posicionamentos menos interven-
cionistas apregoam que as acoes go-
vernamentais devem ser direcio-
nadas unicamente para corrigir as
falhas de mercado, como a existén-
cia de economias de escala, as exter-
nalidades, a informac&o assimétrica,
a incerteza, dentre algumas outras.*
Por este viés a intervencdo assume
um cardter eminentemente passivo
e a politica industrial passa a desem-
penhar um papel fundamentalmen-
te corretivo. Desta forma, seriam fo-
calizadas para intervencdo estatal
algumas situagdes bastante especifi-

cas de funcionamento subétimo de
alocacdo por mercados que apresen-
tassem altos coeficientes de competi-
tividade.” Mesmo que estes casos
exijam e justifiquem a execugdo de
uma PI por parte do governo, consi-
dera-se que equivocos da parte do
Estado poderiam causar prejuizos
mais graves ao mercado do que os
provocados pelas falhas.® E impor-
tante salientar que para efetivar a
intervencao uma delimitagdo prévia
sobre o que poderia ser considerado
uma falha que justificasse a dita in-
tervengao deve ser feita, assunto so-
bre qual pairam intimeras incertezas
e controvérsias.

Nos casos em que medidas inter-
vencionistas sdo requisitadas sob o
prisma das falhas suas acdes se coa-
dunam como complementares aque-
las perpetradas pelos agentes priva-
dos envolvidos. A intervencgao pre-
conizada por esta tendéncia de
base tedrica neocldssica é restrita a
situagdes particulares. Se houver fa-
lha na interpretacao das informagoes
assimiladas pelos agentes economi-
cos “a porta se abre” para que ele-
mentos especificos tirem proveito
disso ou ainda que equivocos sejam
cometidos.” Essas incertezas geram,
elas mesmas, novas falhas que neces-
sitariam de interveng¢des governa-
mentais o que ndo é contemplado
pelo arcabougo tedrico em questao.

A intervencdo estatal pode ain-
da ser considerada em termos regu-
latérios e na defesa contra as desle-
aldades praticadas no mercado, es-
pecialmente no que se refere ao co-
mércio exterior. Quem defende es-
sas teorias, de modo geral, apregoa

Op Cit. pp. 19-23.

a especializacdo dos paises nos seto-
res que apresentam vantagens com-
parativas reveladas.” Cada uma se-
ria dada especificamente por cada
pais e s6 se poderia considerar sua
alteracao pela adogao de certas poli-
ticas horizontais. Nesse caso a inter-
vengdo adquire uma caracteristica
enérgica e ndo meramente de passi-
vidade como no exemplo anterior.
Essa intervenc¢do com fins protecio-
nistas é tempordaria se circunscreven-
do a espacos de tempo necessarios
para que a industria em questdo di-
minua as desvantagens que justifi-
caram a agao do Estado.”® Outro fa-
tor que faz com que a intervencao
seja delimitada é o do transcorrer de
tempo suficiente para que os eleva-
dos custos precipuos declinem apés
o amadurecimento dos fabricantes.
Essa forma de intervencdo requer
que o Estado aperfeicoe seus meca-
nismos intervencionistas, que devem
estar adequados as transformacoes
pelas quais passam as industrias so-
bre cujas pretende agir.>*

Toda e qualquer abordagem
intervencionista preconizara um
maior relevo ao papel desempenha-
do pelo Estado. Em se tratando de
praticas intervencionistas a politica
industrial pode se configurar como
elemento indispensavel na constru-
¢do de vantagens comparativas, ana-
lisadas de um ponto de vista dina-
mico®. As vantagens comparativas
construidas em um contexto deter-
minado tém uma durabilidade assaz
limitada, o que faz emergir a pre-
méncia de uma continua orquestra-
¢do de novas vantagens. % A mais
importante arma a condugdo bem

48 RANGEL, Ronaldo. Uma leitura das politicas industrial e de concorréncia no Brasil sob a ética
schumpeteriana , da contestabilidade e do pacto social. Revista Teror. Evid. Econémico, v. 7, n® 13,

novembro, 1999, pp. 80-82.
% KUPFER. Op. cit,, pp. 103-104.
50 1b. Idem., pp. 104-105.
5" Ib. Idem., p. 100.

52 SUZIGAN, Wilson e FURTADO, Jodo. Politica Industrial e Desenvolvimento. Revista de Economia Po-

litica, vol. 26, n° 2, abril/junho, 2006.
5% RANGEL. Op. cit., pp. 88-90.
5 ARBIX. Op. cit., capitulo IV.

% NELSON, R. R. (Ed.). National Innovations Systems: a comparative analysis. New York, Oxford, 1993,

capitulo I.

% POSSAS, M. L.; CASTRO, A. B. e PROENCA, A. (orgs.). Estratégias empresariais na industria brasilei-
ra: discutindo mudangas. Rio de Janeiro, Forense, 1993, capitulo Ill.
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sucedida desse processo seria o co-
nhecimento associado a inovacdo
tecnoldgica, concebida como catali-
sador méximo da dindmica numa
economia capitalista.””

Baseados nestas premissas uma
politica industrial apresenta como
objetivo, o aumento da competitivi-
dade sistémica e a conseqtiente cria-
¢do de uma “atmosfera favoravel” a
conquista de concorréncia entre as
empresas.® As falhas de mercado
nada seriam além de elementos que
potencializam o crescimento e as
transformacdes de vulto pelas quais
passa uma economia no UNiverso ca-
pitalista. Por este viés concorréncia e
inovagao se amalgamam em um todo
interdependente que se retroali-
menta. As inovacoes demandam in-
vestimentos que precisam ser corajo-
sos o suficiente para desprezar ou ao
menos dirimir o papel significativo
desempenhado pelas incertezas.

A questao aqui é de coordenacdo
e de complementaridade e se relacio-
na com a institucionalizagdo de um
esquema de direitos de proprieda-
de, de estabilizacdo macroecondmi-
ca, da organizacao da sociedade em
grandes conglomerados, da promo-
¢do de ideologias nacionalistas e da
complementaridade coordenativa
de decisdes de investimentos.” Essa
busca se conforma como um proces-
so continuo, progressivo que requer
niveis de cooperagdo umbilicais com
trocas sistemaéticas de informacoes.
Aqui as divergéncias ndo sdo esca-
moteadas, muito pelo contrario, sdo
comungadas com o fim de se esta-
belecerem convergéncias que nor-
teiem as decisdes a serem tomadas.®
Combinam-se, para que os resulta-
dos possam ser alcangados e as mis-
sdes bem sucedidas, governos e suas
institui¢des publicas de um lado, e
de outro, empresas, associagoes
classistas, confederagdes e mesmo
sindicatos." Ainda que esses sejam
atores motivados por objetivos dife-
rentes, busca-se, conjuntamente,
compatibilidade e complementari-
dade.

Ha um rompimento entre os de-
fensores destas idéias e a visdo tra-
dicional, que associa um mercado
competitivo a uma quantidade exor-
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bitante de pequenas empresas. Isso
o aproxima da realidade atual. No
cendrio de hoje percebe-se uma con-
corréncia brutal entre poderosas e
pouco numerosas empresas em es-
cala internacional. Sdo exatamente os
conglomerados oligopolistas que
conjugam os fatores para enfrentar
as elevadas despesas com inovacao
tecnolégica.® Destarte, a politica in-
dustrial ndo deveria combater a con-
centracdo do mercado, e sim, ao in-
vés disso, induzir as grandes com-
panhias a se utilizarem, da forma
mais eficaz possivel, sua capacida-
de de promover inovagdes.®® Dai
pode-se concluir que o tratamento
da politica industrial deve estar in-
timamente associado ao tratamento
do mercado, e ndao sé dele como tam-
bém da industria e de outras insti-
tuigdes econdmicas e politicas.

A politica industrial assumiria
assim um papel estratégico ao passo
em que viabiliza a administragdo dos
agentes produtivos que devem tomar
decisdes cruciais como investir ou
inovar (ou ambos) em um ambiente
prenhe de incertezas no que concerne
aos futuros resultados de suas toma-
das de decisdo, que, como foi dito,
ndo deixa de se configurar como um
elemento que promove a inovagdo e
a competitividade.®* De forma subja-
cente é impreterivel a solidificacdo
institucional voltada para os proces-
sos de inovagao.

E nesse universo definido pela
dindmica das inovagdes que se da a
discussdo sobre a questdo do cresci-
mento e do desenvolvimento econd-
mico. Destarte, o progresso técnico
é marcado por um forte teor de
cumulatividade, sendo que o resul-
tado obtido em um periodo depen-
de da escala desenvolvimentista

57 ARRUDA. Op. cit., p. 30.

%8 FERRAZ. Op. cit., p. 125.

% SUZIGAN. Op. cit., pp.18-22.
80 ALEM. Op. cit., p. 31.

8% BRITO. Op. cit., p. 350.

82 pOSSAS. Op. cit, pp. 123-129.
8 KUPFER. Op. cit., pp. 104-105.

éé A grande questéo
é evitar que uma Pl seja
inviabilizada em
decorréncia de politicas
macroeconémicas
excessivamente
restritivas ou marcadas
por turbuléncias e
instabilidade... ¢

alcangada no periodo anterior, con-
formando trajetérias tecnoldgicas
que tenham influéncia direta no re-
sultado macroecondmico em seu
conjunto e nas trajetérias nacionais
de desenvolvimento e crescimento.®

Ja é deveras reconhecido o fato
de que uma estratégia de desenvol-
vimento pautada em uma PI pode
ser antagdnica a politica de cunho
macroecondmico. Este fato estd inti-
mamente associado a gestao de dois
entes elementares do universo eco-
noémico — juros e cdmbio — e da es-
trutura do sistema tributario. A PI
pode, por outro lado, interceder em
objetos macroecondmicos, o que
acontece quando se verificam au-
mentos especificos de produtivida-
de. A grande questdo é evitar que
uma PI seja inviabilizada em decor-
réncia de politicas macroeconémicas
excessivamente restritivas ou marca-
das por turbuléncias e instabilidades
que fazem com que a PI tenha sua
potencialidade deprimida.®

Outro elemento fundamental
para a implementagdo de uma PI1 é a
organizacdo de instituicdes strictu

b4 SALGADO, L. H.. Determinantes da natureza regulatdria da competitividade: a politica de defesa da
concorréncia e do consumidor. 1993, pp. 10-13. (mimeografado).

8 GUIMARAES, Nadya Aratijo ¢ MARTIN, Scott (orgs.). Competitividade e desenvolvimento: atores e
instituicbes locais. Sao Paulo, SENAC, 2001, pp. 13-17.

8 CORDEN, W. M. Relationships between macroeconomic and industrial policies. The World Economy, 3

(2), september, pp. 175-177.
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sensu. Aqui devem mesclar-se a atu-
acdo de institui¢des publicas que ndo
apenas coordenem, mas que tam-
bém executem agdes, e institui¢des
que representem os interesses das
entidades privadas que estejam en-
volvidas no processo.”” A PI deve
pelo estabelecimento de seus objeti-
vos, nortear e conduzir a organiza-
¢do das atividades levadas a cabo
pelas institui¢des puiblicas. Todo cui-
dado deve ser observado para que a
execucdo destas entidades ptblicas
nao seja administrada por interesses
de burocratas da prépria area. As
instancias privadas precisam, antes
do mais, do reconhecimento de sua
legitimidade enquanto intermedia-
rias na formagdo e implementacéo
da politica.®

E bastante comum a divisao das
politicas industriais em horizontais
e verticais, mesmo que alguns espe-
cialistas no assunto nao endossem tal
procedimento. As primeiras englo-
bam um sem nimero de medidas
que impactam a industria e também
a economia em questdo como um
todo. Elas apresentam — ou pelo me-
nos almejam - tomadas de decisao
de relevancia global. As politicas
verticais, também chamadas de
setoriais, tém como escopo incenti-
var setores industriais especificos.*

Os sistemas horizontais sdo con-
formados, principalmente, por poli-
ticas macroecondmicas e/ou promo-
¢do de competitividade sistémica
que apresentam impacto no sistema
econdmico como um todo e que se
esmerem na melhora do desempe-
nho da economia global. Nao se co-
gita a selegdo de uma industria em
particular a ser beneficiada pelas
medidas. Seu objetivo é modificar o
mecanismo de alocagdo de recursos
na produgdo, e seus principais ele-
mentos sdo a estabilidade dos pre-
¢os, a eficiéncia dos sistemas de tro-
cas e tributos, o acesso a fontes de
financiamento de longo prazo, o es-
tabelecimento de promocdo comer-
cial, investimentos em pesquisa e
tecnologia, qualificagdo de méao-de-
obra, regulacdo das concessdes de
servigo publico, investimentos em
infra-estrutura.”” Alguns destes ins-
trumentos sdo mobilizados pelo Es-

éé No que concerne
as politicas de promogao
a setores especificos, ha
um direcionamento que
contempla grupos e
empresas particulares
visando atingir alguns
resultados que sao vistos
pelo Estado como
imprescindiveis para
a economia... ¢

tado, que desempenha aqui papel
fundamental. Para o caso brasileiro
especificamente podemos pensar
nas politicas horizontais como pra-
ticas a servi¢co da diminuicdo da
oneragao que sobrecarrega o sistema
tributario, principalmente do 6nus
de algumas contribui¢des cumulati-
vas —a exemplo de COFINS e CPMF
— que advogam contra a produgdo
enddgena.” Isso deve ser feito mes-
mo que redunde em perda de recei-
ta para a Unido.

Além disso, é necessdrio que se
consolidem os empenhos de estabi-
lizacdo da economia dando-se énfa-
se a baixa taxa de inflacdo a ser
mantida por longo periodo. Este de-

§7 ALEM. Op. cit., p. 19.

verd ser um dos elementos a se mos-
trarem aptos a atrair grandes somas
de capital estrangeiro.”

No que concerne as politicas de
promocdo a setores especificos, ha
um direcionamento que contempla
grupos e empresas particulares vi-
sando atingir alguns resultados que
sdo vistos pelo Estado como impres-
cindiveis para a economia como um
todo.” Mesmo que seja direcionada
a industrias especificas, o objetivo
almejado pela politica industrial é o
aumento da eficiéncia econdmica e
nao apenas o das industrias contem-
pladas.™As politicas industriais ver-
ticais sdo fundamentais na medida
em que se configuram como catalisa-
doras do desenvolvimento de seto-
res estratégicos do sistema economi-
co que as viabiliza, o que fatalmente
ndo seria levado a cabo se o centro
da tomada de decisdo estivesse pre-
ocupado unicamente com a raciona-
lidade do mercado.” E funcio do
Estado evidenciar aos setores con-
templados que os privilégios conce-
didos sdo parte de uma politica es-
pecifica e de cunho tempordrio. Ou-
tra obrigagdo do governo é a cobran-
¢a sistematica de desempenho se-
gundo critérios e metas previamen-
te estabelecidos ap6s discussoes com
participacdo de todos os envolvi-
dos.” O objetivo é contemplar os in-
teresses das empresas beneficiadas
pelas politicas verticais que por sua
vez devem cumprir fungdes sociais

68 RODRIK, Dani. Trade and industrial policy reform: a review of recet theory and evidence. NBER, 1993.

89 KUPFER. Op. cit., pp. 91-92.

0o problema com a instalagdo de sistemas infra-estruturais € antigo e esta associado a restricdes
macroecondmicas, especialmente restricdes fiscais que ao longo do tempo comprometeram diversas
iniciativas de investimentos vindas de instancias publicas. Eles evidenciam que o novo modelo de
gestédo advindo no rastro das privatizagdes marcadas pelo oferecimento de servicos a serem fiscaliza-
dos por entidades estatais e controlado por agéncias reguladoras, ndo vém cumprindo as metas
estabelecidas nem as expectativas empenhadas. Dosi (1984) em seu trabalho classico sobre o tema
considera esse quesito da infra-estrutura como elemento necessério para a “criagao das condi¢des de
contexto”. Essas condi¢cbes poderiam ser detalhadas e especificadas como provimento de servicos
infra-estruturais que envolveriam ndo apenas centros de ensino especializado e pesquisa avancada,
bem como institutos que se especializem em potencializar os vinculos entre pesquisa cientifica com
desenvolvimento tecnolégico e sua plena exploragdo pelas industrias.
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paradigma. S&o Paulo, Marco Zero, 1996, capitulo Il
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éé A escolha das
atividades que virdo a se
conformar como
estratégias de uma Pl
€ de suma importancia
e deve ser o resultado
de uma interagao entre
governo e iniciativa
privada. ¢

e econdmicas.” A PI desempenha
um papel ativo e bastante amplo,
direcionada a determinados ramos
ou atividades industriais indutoras
de transformagédo tecnolégica, bem
como ao universo econdmico e
institucional como um todo, que de-
limita e condiciona a evolug¢édo das
estruturas das empresas e industrias
e da organizagdo institucional.”
Deve estar sempre presente a
idéia de coordenacdo conjunta ou
complementar que coloca em sinto-
nia os interesses das partes envolvi-
das no processo. A escolha das ati-
vidades que virdo a se conformar
como estratégias de uma PI é de
suma importancia e deve ser o resul-
tado de uma interacdo entre gover-
no e iniciativa privada.” Esta tem
como uma de suas especialidades a
identificagdo de bons negdcios, po-
rém nem sempre tem reais condigdes
de se assegurar quanto ao retorno
proporcionado pelas oportunidades
que vislumbra.® Isso faz com que
algumas iniciativas sejam descarta-
das antes mesmo de comecarem
uma vez que aos olhos dos empre-
sérios elas podem encerrar muitos
riscos. Ai entra o apoio do Estado
como fundamental e a PI se confi-
gura como a forma de coordenacdo
mais indicada. Além disso, deve es-
tar implicita a necessidade de cria-
¢do de instituigdes especificas que
devem desempenhar o papel de ins-
tancias cumulativas e deliberativas.
Rodrik®" aponta para a necessidade
de fundagdo de entidades ptblico-
privadas criadas em niveis estrutu-
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rais de abrangéncia distintos. Gover-
no e setores privados devem delibe-
rar e decidir conjuntamente na ten-
tativa de identificar problemas e ela-
borar e propor solugdes.

Inegavelmente o aparelho estatal
é capaz de ajudar na implementacao
de medidas dinamizadoras do siste-
ma produtivo através da inducéo a
inovagdes. Isso ndo o isenta de seguir
uma criteriosa prescrigdo. Os inves-
timentos publicos em setores indus-
triais especificos devem obedecer a
diretrizes pré-estabelecidas levadas
adiante com total parcimodnia e isen-
¢do. A cartelizacdo pode ser aqui
entendida como instrumento de es-
tabilizacdo fazendo-se a ressalva de
que devem as industrias cartelizadas
ser monitoradas de perto.®? Destarte,
surgem dois elementos bésicos de
uma estratégia de PI que sdo a coor-
denagao e o comando politico. E pre-
ciso que fique evidente que a ado-
¢do de uma PI como estratégia de
desenvolvimento, deve ser mote
decisério eminentemente politico. A
politica industrial s6 passa a ser uma
questdo técnica quando, antes, foi
uma tomada de postura.®® Depois
disso, uma lideranca politica incon-
testavel deve estar a frente da estra-
tégia. Seguindo este encadeamento
pratico, o proximo passo é fazer com
que acOes necessdrias sejam devida-
mente coordenadas, a articulagao
das instancias executoras assegura-
da e a PI colocada no epicentro das
decisdes politicas.®

Dosi® enumera cinco variaveis
passiveis de atuacao politica: a espe-
cializagao do sistema tecnoldgico; a
especializacdo de agentes economi-
cos que busquem novas tecnologias
e formas de organizagdo; o sistema
padronizado de sinais econémicos;
as maneiras pelas quais se organi-

77 SUZIGAN. Op. cit., pp. 22-25.

78 POSSAS. Op. cit., pp. 134-139.
7® OLIVEIRA. Op. cit., pp. 49-51.
8 ERBER. Op. cit., pp. 39-40.

8! RODRIK. Op. cit., capitulo IIl.

8 GADELHA. Op. cit., pp. 154-157.
& COUTINHO. Op. cit., pp. 94-95.
8 SUZIGAN. Op. cit., pp. 22-25

zam os mercados; e por fim os incen-
tivos e restricdes aos sistemas res-
ponsaveis pelos ajustes e inovagdes.
O autor desconsidera as formulagdes
relativas a eficiéncia alocativa, pro-
postas por Ricardo, e em seu lugar
afirma que as escolhas alocativas
precisam considerar as diversas
oportunidades de inovagdo em
tecnologia, relacionadas aos mais
estanques produtos e ramos com o
fito de agambarcar o que ele mesmo
denomina de “eficiéncia schumpete-
riana”, que seria o dinamismo tecno-
légico como resultado do nivel de
alocagdo e a eficiéncia do crescimen-
to que representaria a especializacdo
em bens de maxima elasticidade de
demanda no que concerne a renda.

A participagdo do Estado nas PlIs
exige medidas a serem tomadas
impreterivelmente para garantir a
total lisura e transparéncia do pro-
cesso ndo permitindo margem argu-
mentativa e de contestagdo por par-
te dos criticos de plantao. Dentre elas
destacam-se: utilizacdo de critérios
severos e racionais na escolha dos
setores que serdo contemplados, se-
guido de sua publica divulgacao;
evidenciagdo publica das condigoes
— beneficios e custos — do incentivo
ofertado; severidade na cobranga
dos desempenhos; observancia rigo-
rosa aos prazos estabelecidos; absol-
ta retiddo e nitidez em todo o trans-
correr do processo.* Todos os pro-
gramas, suas metas e respectivos
objetivos devem ser monitorados,
coordenados e passardo por avalia-
¢Oes periddicas. A reciprocidade das
acoes e dos investimentos e incenti-
vos publicos precisam ser mensura-
dos para averiguacdo da PIL.

A questdo da coordenagdo é um
ponto nevrédlgico de uma politica
industrial. Ela deve se colocar em

8 DOSI, Giovani. Technical change and industrial transformation. London, MacMillan, 1984, capitulo IV.

8 SUZIGAN. Op. cit., pp. 26.
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éé Um argumento
recorrente por um grande
grupo de formadores de
opinido é o de que o
governo por mais que
tente desenvolver
mecanismos
de prognasticos e se
equipe de toda sorte de
cuidados e pesquisas de
analise prévias, nao
consegue intervir
adequadamente... 99

contraposigdo a coordenacgao descen-
tralizada pelos mecanismos merca-
dolégicos.®” Nesta, as medidas de
uma PI se configurariam como uma
forma de coordenacdo que reage as
falhas e imperfeicdes do mercado.
Seria utépico acreditar que esse mo-
delo normativo pudesse dar conta
dos acontecimentos que notabilizam
o mundo em rapida transformacado
do avango tecnolégico. Neste univer-
so marcado pelo dinamismo a visdo
da PI, pautada pela teoria neo-
schumpeteriana/evolucionista é es-
sencialmente particularizada como
forma de coordenacéo ex-ante.®

Um argumento recorrente por
um grande grupo de formadores de
opinido é o de que o governo por
mais que tente desenvolver mecanis-
mos de prognosticos e se equipe de
toda sorte de cuidados e pesquisas
de andlise prévias, ndo consegue in-
tervir adequadamente e sem come-
ter injusticas de toda sorte. Surgem
ainda as idéias do Estado autdnomo
e as de que os burocratas nada al-
mejam além de seus préprios inte-
resses.¥ Sem contar as nog¢des de
grupos de interesse e as falhas do
governo associadas aos pretensos
prejuizos causados ao desenvolvi-
mento tecnoldgico, atrelados, por
sua vez, a imprevisibilidade cronica.

O governo, é certo, pode tomar
algumas providéncias para acompa-
nhar o processo e dirimir a assime-
tria de informacdes inter-partes e
diluir desta maneira as possibilida-
des de aparecimento do risco mo-
ral.” Esse acompanhamento requer
a atuacdo de profissionais abalizados
e que atuem junto a estruturas
institucionais especialmente monta-
das para levantar, analisar informa-
¢Oes e dar conseqiiéncia as deci-
soes.” Esses custos adicionais nado
devem recair sobre o contribuinte
mas serem cobertos pelo préprio
universo monetédrio do sistema de
incentivos.” As informagdes dispo-
nibilizadas por estes profissionais
servirdo de base para que o governo
entabule as puni¢des — caso sejam
necessarias — para as empresas que
ndo seguirem os termos dos contratos
previamente assinados pelas partes.

Um dos segredos de uma PI de
moldes atuais é desenvolver a capa-
cidade de induzir as industrias a pro-
duzirem comportamentos particula-
res, que se especializem na arte de
utilizar com o maximo de racionali-
dade os recursos naturais e que se
esmerem em qualificar ininterrupta-
mente sua mao-de-obra.” As peque-
nas e médias empresas desempe-
nham inegavel papel na oferta de
empregos e na formacao de capaci-
dades empresariais. Mas, a oferta de
reciprocidades por parte das indus-
trias e as perspectivas de crescimen-
to econdmico e industrial ndo podem
significar complacéncia para com ir-
regularidades. Para estes tipos de
empresas sao barreiras a carga fiscal
e a burocracia associada aos empre-
endimentos. A politica industrial

87 KUPFER. Op. cit., pp. 89-90.

8 CASTRO. Op. cit., pp. 260-261.

8 RUA. Op. cit., pp. 8-10.

% POSSAS. Op. cit., pp. 56-59.

%' CONCEIGAO, Otavio A. C. i

que tem por meta a promocao de
desenvolvimento econdmico e a
atracdo de investimentos encontra-
se dessa forma marginalizada em
decorréncia de um universo fiscal
que a fragiliza.”* As industrias de
pequeno porte ndo conseguem “ar-
rastar” a economia pelo seu volume
e seu papel deve ser o de fornecer
aos outros setores da economia fon-
tes renovaveis de incremento de pro-
dutividade e de diferenciacado de
produtos.® A preocupacdo ndo deve
recair sobre os volumes dos contri-
butos e sim sobre a qualidade.

O sucesso de uma PI depende da
articulacdo de instrumentos, normas
e regulamentacdes. Essas sdo as ins-
tancias responsaveis, na implemen-
tagdo da PI, pela criacdo do padrao
e sinais econdmicos, devendo regu-
lar os incentivos e as restri¢des a ino-
vagdo, viabilizando a sintonia que
deve marcar as atividades das em-
presas em sua busca por lucros.” A
promogao do desenvolvimento e da
competitividade sao os fins aguarda-
dos neste processo. Isso significa a
gestdo de uma pléiade de instrumen-
tos que devem primar pela harmo-
nia, sem ambigiiidades em relagdo
aos sinais transmitidos aos agentes
e de forma consistente com as metas
estabelecidas pela estratégia indus-
trial. Sdo eles: o sistema de protegédo,
financiamento, promogéao de impor-
tacOes, incentivos fiscais, defesa da
concorréncia, lei de patentes, entre
outros.”

No rastro destas consideragoes,
deve-se refletir sobre os muitos as-
pectos que se coadunam como ver-
dadeiras barreiras a adogao de Pls
que enchem os repertérios dos criti-
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cos atrelados as diversas correntes e
prejudicam o desenvolvimento eco-
nomico. Esses entraves sdo o resul-
tado de acordos multilaterais de co-
mércio e de integracdo econdmica
referentes a participagdo de grandes
conglomerados nacionais e estran-
geiros, cujos, em decorréncia de uma
maior liberdade de movimentos, ndo
precisam se submeter a coercdo do
Estado e das politicas publicas, e
mesmo das politicas macroecond-
micas.”® Ha que se considerar tam-
bém como restrigdo a PI a indisposi-
¢do da sociedade em arrostar com as
oneragdes trazidas no bojo das poli-
ticas, especialmente quando elas so-
brecarregam as despesas com con-
sumo, reduzem o poder de compra
do cidadao e a competitividade das
outras empresas.”

As verdadeiras barreiras, os re-
ais impedimentos a implantac¢do de
uma PI devem ser procurados, nao
exégena, mas endogenamente. A
questdo ndo é se a OMC permitird
ou ndo e sim concretizar, no espago
que se apresenta em escala interna-
cional, alternativas que sejam apro-
vadas pela sociedade brasileira. Os
montantes de despesas que se jun-
tam na implementagdo de uma PI
precisam ser intercalados com retor-
nos esporadicos. Ao tempo em que
a PI evidencia seus custos a socieda-
de ela deve enaltecer os beneficios
que lhe advirdo apés os investimen-
tos e esforcos feitos. Um elemento
que deve ser ressaltado — e que mui-
tas vezes passa absolutamente des-
percebido — é o beneficio indireto
amealhado no rastro de uma PL.'®

Sdo ainda elementos que impe-
dem demasiadamente o funciona-
mento pleno de uma PI enquanto
estratégia de desenvolvimento eco-
ndmico, tais como financiamento
insuficiente ou com prioridades di-
vergentes das estabelecidas pela PI,
movimentos contraditérios da taxa
de cambio, incentivos fiscais com
metas incompativeis, legislagdes que
coloquem duvidas quanto a atmos-
fera e adaptabilidade relativa as ino-
vagoes necessarias.’ Sdo, todos es-
ses, casos e elementos a servico da
distor¢do e dos efeitos alocativos e
que entram para o quadro dos que
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prejudicam o funcionamento da
PL.1%2 A prépria politica macroecond-
mica pode exercer efeitos adversos
sobre a industria. Se a taxa basica de
juros for utilizada como tinico instru-
mento de controle da inflagdo, o fi-
nanciamento da produgédo — e da sua
posterior comercializagdo — conhece-
ra niveis variados de encarecimen-
to.!”® Mas o principal efeito negativo
é o desestimulo provocado nos inves-
timentos do setor produtivo.

Essas barreiras ndo podem se
apresentar como fatores que venham
a impedir a implanta¢do de uma PL
No que concerne aos acordos trans-
nacionais, é absolutamente vidvel
executar Pls utilizando elementos
oferecidos e disponibilizados pelos
proprios acordos, a exemplo do que
o Brasil vem fazendo no circulo da
OMC contra praticas ilegais de co-
mércio promovidas corriqueiramen-
te, especialmente pelos Estados Uni-
dos.’™ Além disso, as PlIs tém proje-
tos bastante ambiciosos que se apre-
sentam sob termos qualitativos. A
mera promogao de setores especifi-
cos deu lugar a apresentagdo de mis-
sOes qualitativas e com graus varia-
dos de refinamento. As PIs amadu-
receram e os diversos esforcos feitos,
principalmente por paises que se
encontram na mesma faixa de desen-
volvimento econémico do Brasil,
ajudaram na promogdo de um salto
qualitativo quanto as praticas preco-
nizadas pelas politicas industriais.'®
As possibilidades de encetamento de
uma PI hoje, que alcance suas metas
promovendo desenvolvimento sus-
tentavel e oferecendo retornos mul-
tilaterais, é infinitamente superior
aquele apresentado pelas suas corre-
latas de alguns anos atras.'®

% SUZIGAN. Op. cit., pp. 9-11.

% BARROS. Op. cit., pp. 34-35.
109BURLAMAQUI. Op. cit., pp. 21-22.
10"GASTRO. Op. cit., pp. 263-264.
192p0sl. Op. cit., pp. 130-131.
103BARROS. Op. cit., pp. 29-30.
104NASSIF. Op. cit., pp. 74-75.
105ERBER. Op. cit., pp. 34-41.

1%nstituto de Estudos. Op. cit., pp. 14-16.

Isto estd intimamente associado
ao fato de que a politica industrial,
levada a cabo a partir da década de
90 do século passado, manifestou
como objetivos a criagdo de condi-
¢Oes suficientes para que a inddstria
nacional pudesse concorrer compe-
titivamente no mercado internacio-
nal e o aumento da produtividade
através da disseminac¢do de novas
técnicas de organizagdo.'”” Esse é um
periodo em que sdo introduzidos
subsidios fiscais direcionados para a
area de pesquisa e desenvolvimento
também direcionados a tornar a in-
dustria nacional mais competitiva.
Os setores privilegiados sdo os que
estdo submetidos a uma selvagem
concorréncia global, em um contex-
to de abertura e expansdo mercado-
logicas.'%®

A garantia de existéncia de con-
di¢des competitivas de mercado,
além de gerar resultados economi-
camente véalidos, é de interesse de
toda a sociedade. Instrumentos a se-
rem utilizados para o alcance da
competitividade e que jd demonstra-
ram sua eficiéncia ao serem adota-
dos em paises que levaram adiante
politicas industriais sdo: o aumento
da eficiéncia produtiva e da comer-
cializagdo de bens pela reestrutura-
¢do industrial, o uso do poder de
compra do governo e a intervengdo
direta para reorganizacdo setorial,
que deve contemplar setores de pon-
ta principalmente, sem abrir mao da
seletividade; requisitos de desempe-
nho para avaliacdo de riscos atinen-
tes a investimentos vindos de gru-
pos internacionais; subvencao e aju-
da tanto fiscais quanto financeiras,
ora diretas, ora indiretas a depender
do caso, pela redugdo de obrigacoes

107BRASIL. Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento. Programa de Competitividade Industrial.
Brasilia: Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento, Secretaria Nacional de Economia, 1990b.
108G1AMBIAGI, Fabio e MESQUITA, Mauricio (orgs.). A economia brasileira nos anos 90. Rio de Janeiro,

BNDES, 1999, capitulo IIl.

| Ano XI e N° 19 e Janeiro de 2009 e Salvador, BA | 37




éé A competitividade
bem orquestrada pode
levar a viabilizagao
da redugao das
despesas de industrias
nacionais... ¢

tributdrias ou através da concessdo
de outros tipos de subsidios, a exem-
plo de empréstimos a taxas de juros
preferenciais; e criacdo de agéncias
reguladoras que incentivem e pro-
movam a competitividade.'” Esta
pode ser empreendida por ambien-
tes e agentes favoraveis a defesa
concorrencial, elemento que mantém
relagdes umbilicais com a politica
industrial.

A competitividade bem orques-
trada pode levar a viabilizacdo da
reducdo das despesas de industrias
nacionais ao passo em que se verifi-
ca o aumento de sua flexibilidade e
sua capacidade tecnolégica.'® Este é
na verdade um de seus objetivos
mais cobicados. Contudo, ndo se
configura como tarefa simples advir
o fornecimento de insumos tecnolé-
gicos para as grandes companbhias,
especialmente quando se trata do
provimento das multinacionais.!"!
Os requisitos de qualidade sdo ex-
tremamente rigorosos e os custos e
tempo exigidos para entrega levam
muitas vezes as empresas a requisi-
tar insumos e componentes de ou-
tras multinacionais localizadas no
exterior, ao invés de comprar de for-
necedores locais. A falta de fornece-
dores locais € uma das principais
razdes que obstaculizam a criagdo de
linkages, especialmente nos paises
em desenvolvimento.?

Esforcos conjuntos de paises des-
sa categoria econdmica e grandes
conglomerados transnacionais vém
marcando as iniciativas para promo-
¢do e geracdo de linkages e potencia-
lizacao da produgdo e fornecimento
locais, tendo-se em vista toda sorte
de beneficios que estes podem tra-
zer. 530 especialmente importantes,
para os referidos paises, os encade-

amentos para trds, que congregam as
filiais transnacionais e os fornecedo-
res locais, no que tange a promocao
de difusdo de know how e de tecno-
logia.'® Além disso, a compra de
componentes produzidos localmen-
te, substituindo a compra de produ-
tos importados, se configura como
um decréscimo das tensoes exercidas
sobre a balanca comercial.'* No
mais, o acréscimo dos investimentos
para a produgao local significa cres-
cimento da renda como dos niveis
de emprego.

Uma politica industrial bem con-
duzida pelo governo, que combata
toda sorte de obstéculos a criagao de
encadeamentos, pode influenciar
empresas multinacionais que este-
jam em busca de fornecedores locais.
Elementos e iniciativas que podem
auxiliar as instancias governamen-
tais nessa luta sdo: provisao de in-
formagdo e matchmarking, incentivo
a participacdo das filiais multinacio-
nais em programas direcionados
para o aumento da capacitagao tec-
nolégica dos fornecedores locais, es-
tabelecimento de programas de trei-
namento dos fornecedores domésti-
cos em parceria com as multinacio-
nais, criacdo de linhas de crédito
para fornecedores domésticos.!® Se-
gundo Suzigan e Furtado''® uma PI
para ser bem sucedida precisa mes-
clar ambigao e comedimento, deven-
do se interpor como elemento de
transformacao e de desenvolvimen-
to, sempre tendo em vista a finitude
de seus recursos. Num regime macro-
econdmico marcado por toda sorte de

19FERRAZ. Op. cit,, pp. 39-47.
1DE NEGRI. Op. cit., pp. 50-51.
" FERRAZ. Op. cit., p. 57.

112 ARBIX. Op. cit., pp. 234-241.

restri¢Oes, a coordenacdo da PI deve
ficar a encargo de institui¢des publi-
cas e privadas para que juntas impri-
mam ao processo um dinamismo em-
preendedor, ficando cada qual res-
ponsével por suas competéncias es-
pecificas.'”

A Politica Industrial no Brasil
P6s-1980

Na década de 80 do século pas-
sado o Brasil conheceu um periodo
de estagnacdo econdmica que asso-
ciou uma mediocre modernizagdo
industrial a uma fraquissima evolu-
¢do das taxas de producdo. O fim do
decénio foi marcado pela execucdo
de duas reformas tarifarias em anos
subseqiientes (1988-89).'"® Primeiro
houve a reorganizagdo de tarifas e
abolicao dos regimes de privilégios,
depois reducdo das aliquotas de
bens de capital e intermediarios. O
periodo ficou conhecido como a dé-
cada perdida em termos econdmicos,
apresentando um parque industrial
tecnologicamente ultrapassado tan-
to no que se refere a tecnologia de
processo quanto a organizagdo da
producdo.'® A década subseqiiente
conhece um avanco importante em
relacdo ao decénio anterior, tendo
sido substituido o eixo condutor da
substituicdo das importagdes e ex-
pansdo das condic¢des de producdo
para o da competitividade.”® Nao
que o periodo tenha se notabilizado
por uma experiéncia de moderniza-
¢ao sustentada, muito pelo contra-
rio. A renovacdo — que foi pontual,
diga-se — de determinados processos

”SCASTRO, A.B. e AVILA, J. P.. Uma politica industrial e tecnoldgica voltada para o potencial das empre-
sas. XVI Férum Nacional, 2004. (mimeografada).

14 DE NEGRI. Op. cit., pp. 20-23.
115 ALEM. Op. cit., pp. 22-24.

116 SUZIGAN. Op. cit., pp.5.

"7 BAPTISTA. Op. cit., pp. 197-200.

HBBONELLI, R.. Ensaios sobre politica econdémica e industrializagéo no Brasil. Rio de Janeiro, SENAI/DN/

CIET/DPEA, 1996, pp. 85-91.
19 Ib. Idem., pp. 91-93.

120GUIMAR/-\ES, E. A.. A politica industrial do Governo Collor. uma sistematizagéo. Rio de Janeiro: FUNCEX,
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produtivos foi a grande responsavel
pelos acréscimos da produtivida-
dellzl

Uma parcela bastante significati-
va do crescimento da produtivida-
de esteve tinica e umbilicalmente
atrelada ao aumento da capacidade
e propensdo importadora, especial-
mente de bens intermediarios e ao
descontinuamento da producdo de
bens que apresentavam alguma so-
fisticacdo tecnoldgica com maior
grau de elaboracao industrial."? Um
incentivo importante foi a concessao
deisencdo de IPI, além de terem sido
instituidas novas normas de defesa
da concorréncia para setores especi-
ficos.!? A matriz da industria nacio-
nal foi desarticulada pelo rompi-
mento de certos elos de cadeias pro-
dutivas. O maior dinamismo era
apresentado por empresas produto-
ras de commodites industriais, de
bens de consumo duraveis e de pro-
ducao de alimentos. Essa ndo foi,
contudo, capaz de promover trans-
formagdes significativas. Houve
mudangas estruturais no processo de
decisdo das politicas industriais en-
tre os anos finais da década de 80 e
principios da de 90, o que levou a
caracterizacdo de transformacoes
apresentadas pela estrutura patri-
monial da inddstria nacional.'*

Um requisito imprescindivel
para a continuidade do desenvolvi-
mento sustentavel da industrializa-
¢do é a capacidade de gerir investi-
mentos em capital fixo. Estes habi-
tualmente representam o principal
elemento do acréscimo da capacida-
de competitiva pela geracao de eco-
nomias de escala e escopo e através
da incorporacao de geracdes tecnol6-
gicas mais modernas.'” Estas ndo sao
caracteristicas que notabilizaram a
industrializacdo brasileira nos seus
altimos 25 anos.’* A bem da verda-
de a implantacado de PIs no Brasil foi
durante muito tempo um tema con-
troverso — o que continua a aconte-
cer. A administrac¢do dos instrumen-
tos para aplicagdo de politicas indus-
triais ndo apresentava coesao fican-
do seus encargos subdivididos pe-
las responsabilidades de varios mi-
nistérios. Quase trés décadas apre-
sentando taxas de crescimento irri-
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sorias fazem saltar aos olhos lacunas
que se interpdem e impedem o de-
senvolvimento industrial no Brasil.
Isso faz do pais um “prato cheio”
para a adogdo de PIs que ajudem na
reversao desse quadro. Algumas ini-
ciativas dignas de crédito foram to-
madas ainda em principios da déca-
da de 90 quando novos processos
foram implantados objetivando ar-
ticular a relagdo entre governo e
empresas e promover a troca sisteé-
mica de informagdes.'”

Foram modestas, contudo, as
transformacoes advindas no rastro
das novas perspectivas que a politi-
ca industrial assume no Brasil a par-
tir da década de 90. O sistema pro-
dutivo conheceu acréscimos subs-
tanciais em termos de competiti-
vidade, o que confirma o sucesso da
politica de abertura. Deve-se, contu-
do, considerar as necessidades de
revisdo do regime tributario objeti-
vando atingir um maior equilibrio
nas relagdes fiscais concernentes as
importacdes e exportagdes. A refor-
ma tariféria encetada no fim do go-
verno Sarney se deparou com inu-
meras dificuldades de concretiza-
¢d0.!% Seria preciso uma analise mi-
nuciosa de sua estrutura para que
fosse possivel considerar os fatores
que obstaculizaram a produgéo in-
terna nacional e refletir sobre as me-
didas necessarias para sua posterior
eliminagdo, o que ainda néo foi feito
devidamente. Diversos segmentos
do setor produtivo brasileiro atingi-
ram patamares de qualidade e com-
petitividade inéditos gragas a possi-

121, Idem., pp. 41-43.
122 B|E| SCHOWSKY. Op. cit., pp. 28-29.

bilidade de redugdo de custos com a
producdo a despeito da realidade
inflaciondria que marcava a econo-
mia brasileira a época. Foram reali-
zados acréscimos dos investimentos
em infra-estrutura incrementando os
patamares de eficiéncia e credibilida-
de, mas, é preciso que se diga, em
niveis ainda consideravelmente in-
feriores aos que se poderia esperar
de uma politica industrial bem or-
questrada.'” Um desafio de relevo
que ainda precisa ser transposto pela
politica industrial brasileira e que se
conforma como uma necessidade
nao contemplada pelas PIs do nosso
passado recente é a compatibilizacdo
dos objetivos de promocdo da rees-
truturagdo em bases competitivas da
industria associada a criacdo de em-
pregos.'*

Por ser o emprego no Brasil uma
questdo macroecondmica, deve-se
considerar a consolidacdo do déficit
estrutural da criacdo de novas fren-
tes de trabalho em um histérico que
apresenta anos consecutivos de cres-
cimento econdmico mediocre. Uma
das preocupacgdes a ser levada em
conta pelas novas diretrizes da poli-
tica industrial é a urgéncia de aumen-
tar a competitividade sem aumentar
o desemprego cronico.”™ A abertura
que caracteriza o inicio dos anos 90 é
paradoxal aos pifios incrementos
amealhados pelas politicas concor-
rencial e de competitividade. A ex-
pansdo da oferta obriga a realizagdo
de investimentos em nova capacida-
de produtiva. Isso requer, antes de
tudo, dinamismo e demanda.'3?
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Nao se pode deixar de conside-
rar uma especificidade da estrutura
industrial brasileira que se coaduna
como uma particularidade vantajo-
sa em rela¢do aos demais paises que
se encontram na mesma faixa de de-
senvolvimento industrial do Brasil:
sem desconsiderar a deficiéncia
competitiva de alguns setores indus-
triais nacionais, que ndo sdo capazes
de fazer frente aos oligopdlios inter-
nacionais, ha nicleos de empresas de
exceléncia que fornecem exemplos
préticos e materiais que podem e
devem ser adotados pelo processo
de benchmarking endégeno.'*® O que
se configura como impreterivel nes-
se caso é uma politica tecnoldgica
estreitamente articulada com a poli-
tica industrial. Mesmo com estas
“vantagens” ha metas que as PIs em
vigor continuam tentando alcangar,
tendo apresentado um histérico na-
cional insuficiente para os padroes
globais: o incremento da eficiéncia
produtiva, especialmente a de bens
valorizados no mercado externo,
ampliacdo do sistema e infra-estru-
tura e desenvolvimento da capacida-
de de inovacgédo, tendo em vista o
acréscimo das exportacdes.'*

Assim, ao tempo em que se bus-
ca acesso aos protegidos mercados
internacionais, deve-se orquestrar
um esquema de protegdo qualitati-
va do mercado nacional para aque-
les produtos que se encontram sob
acirrada competicdo exdgena e cujos,
nas malhas globais de trocas, apre-
sentem altos niveis de competiti-
vidade em setores que estejam em
processo de reorganizacdo ou que
englobem empresas estratégicas em
estdgio embriondrio.” Nao se deve
perder de vista, ainda, a continua
promogédo das exportagdes, proces-
so que ndo pode arrefecer.

Dentre os limites que podem vir
a condicionar os éxitos das PIs no con-
texto da economia nacional, ha que
se considerar, antes de tudo, a relati-
va impossibilidade dos organismos
estatais de identificarem os casos em
que as PIs sdo realmente apropriadas
e as empresas que devem ser priori-
zadas pelos recursos disponiveis.'*
Além disso, a economia brasileira
apresenta um grau de fragilidade ex-

terna consideravel. Por mais que as
PIs se justifiquem indiscutivelmente,
ndo se pode desconsiderar o fato de
que sdo arcaicos os mecanismos dis-
poniveis para a identificacdo dos ca-
sos em cujas benesses advindas no
bojo das intervengdes sdo maiores do
que os custos sociais.'¥’

Na melhor tradigdo schumpete-
riana é preciso fazer a diferenca pela
inovacdo. A consecugdo de particu-
laridades diferenciadoras que facam
a diferenga endégena e exogena-
mente. Igualmente importante é o
respeito e atencao as regras do jogo.
As politicas que devem cuidar da
concorréncia e da regulacdo cujas
tém por fim evitar abusos de poder
por parte do mercado ou iniciativas
que se notabilizem pela deslealdade
quanto a competitividade, tém o es-
copo de fazer o possivel para con-
cretizar a elevada rivalidade e a ne-
cessaria e parcimoniosa pressao
concorrencial entre as industrias.”*®

Néao podem ser esquecidas as
decisdes que privilegiam o adensa-
mento do parque industrial nacional
e que contemplem a producao local
de insumos intermedidrios objeti-
vando dirimir a necessidade de im-
portar manifestada por essas empre-
sas.'” Devem-se cuidar ainda de de-
cisdes tecnolégicas que viabilizem a
internalizagdo de parte dos ciclos de
desenvolvimento de produtos e pro-
cessos nacionalmente. Assim que a
fase de aquecimento for suplantada
o crescimento industrial e economi-
co ndo mais poderd advir simples-
mente do acréscimo dos niveis de
investimento. Ao passo em que o

endividamento da economia brasi-
leira torna imprudente a adocdo de
medidas que aumentem a poupan-
¢a externa em relagdo ao PIB, ndo se
pode cogitar deprimir as condi¢oes
de consumo, especialmente as das
camadas populares.’*’ Inserido nes-
te quadro, o crescimento mais acele-
rado exigiria investimentos mais efi-
cientes.

Todos estes cuidados e iniciativas
serdo vaos se ndo se levar em conta
as particularidades dos multiplos
setores industriais associados as suas
respectivas redes produtivas.'! Nao
se pode perder de vistas que o fim
de todas estas atividades é promo-
ver um crescimento que supere as
estatisticas desanimadoras que tém
marcado o desempenho da industria
na economia brasileira das dltimas
décadas.’* Conformacgdes industri-
ais, patamares diversos de desenvol-
vimento, desafios competitivos e
possibilidades concretas de réplicas
se configuram como setores especi-
ficos. Isso quer dizer que as politi-
cas industriais, ao contrario de serem
neutras, apresentam niveis diferen-
ciados de repercussdo nos mais di-
versos setores industriais. Mesmo se
considerando suas possibilidades de
fracasso e as modestas taxas de cres-
cimento que caracterizam a econo-
mia brasileira, inclusive em cenéri-
os de auséncia de perturbagdes
macroeconomicas.'*

Um rapido olhar pela histéria da
industria brasileira € suficiente para
evidenciar como as politicas indus-
triais foram incapazes de implemen-
tar praticas horizontais pujantes e
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duradouras. Esforcos sistematicos
precisam ser feitos para que os ele-
mentos basicos das politicas hori-
zontais — criagdo de um ambiente
estdvel de precos que viabilize o
crescimento, organiza¢do de um sis-
tema tributdrio eficiente sob anulos
especificos (alocagdo de recursos,
custos sobre insumos, entre outros),
investimentos densos e permanentes
em infra-estrutura, qualificacdo da
mao-de-obra associada ao desenvol-
vimento de novos parametros edu-
cacionais, agdo imprescindivel de
institui¢des coordenadoras — se fa-
¢am sentir e possam promover uma
competitividade sistémica perma-
nente na longa duragéo.

A adocdo de politicas setoriais é
por sua vez um tema controverso na
discussdo sobre implantagdo de po-
liticas industriais no Brasil, princi-
palmente pelas incertezas e riscos
que ela encerra. David Kupfer'* di-
vide em quatro grupos as diretrizes
de uma politica industrial no plano
setorial. Em primeiro lugar um gru-
po e atividades que englobe cadeias
produtivas que apresentem elevada
competitividade em escala interna-
cional e que conservem restri¢do aos
produtos chamados commodites
que se localizam nas engrenagens
iniciais das redes de transformagao
industrial e que apresentem menor
densidade de valor. Surgem como
exemplos o café, a celulose, minério
de ferro, siderurgia, etc.

Um segundo universo de redes
de produgédo apresenta uma estrutu-
ral deficiéncia competitiva que o tor-
na refém de amplos programas de
investimentos que tém a finalidade
de torna-lo apto a competir em es-
cala internacional. Para essas redes
a PI tem por bem que assumir um
carater estruturante, procedendo a
rigorosas protegdes seletivas, apoi-
ando esquemas de consolidacdo de
patrimoénio. O objetivo é conseguir
alcancar escalas de produgao pare-
lhos aos requisitos globais de compe-
titividade. Surgem como exemplos:
a industria quimica, a petroquimica,
e a de bens de capital entre outras.

O terceiro grupo necessita de es-
tratégias bem elaboradas de fomen-
to para que materialize sua evolugao
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no processo de modernizagdo pro-
dutiva, devendo aumentar sua capa-
citacdo em atividades de pré e pos-
produgéo. Essa rede requer estimu-
los aos arranjos de producao locais,
objetivando fornecer-lhes externali-
dades necessarias a competitividade.
Configuram-se como exemplos: a
industria de alimentos, de cosméti-
cos, de implementos agricolas, de
mobilidrios, etc.

O quarto e ultimo grupo no qual
as protagonistas sdo as filiais de em-
presas multinacionais, para as quais
a énfase deve recair sobre politicas de
atracdo e regulagdo de capital exter-
no, tem como representantes a indus-
tria farmacéutica, a automobilistica,
a eletroeletronica, dentre outras.

A concretizacdo de uma politica
industrial nacional deve considerar
a globalizagdo tecnolégica e financei-
ra. A primeira estreita a relevancia e
o significado das parcerias transna-
cionais ao passo em que a segunda
permite a flexibilizagdo do controle
a ser exercido sobre vultosos fluxos
monetdrios. > Uma politica indus-
trial que leve em conta esses dois fa-
tores pode oferecer rendimentos e
saidas para empresas deficientes
marcadas por mao-de-obra mal re-
munerada. O ideal seria a coordena-
¢do que colocaria em sintonia estas
iniciativas com estratégias especifi-
camente voltadas para a reducéo de
desigualdades regionais, marca in-
c6lume do processo de industriali-
zagao brasileiro.!4

Outra iniciativa que poderia ser
potencializada nos rastro destes pro-
cessos seria a promogdo de inova-
¢Oes — marca da industria de tecno-
logia — que se mostrassem competen-
tes para viabilizar a redugao de cus-
tos e a melhoria da qualidade dos
bens da cesta de consumo das popu-
lagdes de renda deprimida, iniciati-
va que teria campo aberto para de-

}j“ KUPFER. Op. cit., pp. 98-107.

142 NASSIF. Op. cit., pp. 67-70.
KUPFER. Op. cit., pp. 104-108.

1;‘; KUPFER. Op. cit., pp. 39-41.
RUA. Op. cit., p. 8.

senvolvimento préticas sociais no
Brasil. Ha que se considerar que a
vigorosa a¢do da OMC na restricao
de certas praticas comerciais e na
formacado de blocos regionais que
requerem uma sintonia entre os pro-
cedimentos das empresas, terminou
por acarretar uma significativa per-
da de autonomia por parte das poli-
ticas industriais nacionais."”

E preciso evidenciar que a pro-
dugao nacional de bens que sao im-
portados ndo significa necessaria-
mente o retorno ao modelo que es-
teve em vigor décadas atrds.'® A
bem da verdade ndo ha volta na
abertura de uma economia. Uma vez
que toda a estrutura de oferta, a
tecnologia utilizada e o sistema de
custos dependem sobremaneira do
tipo de bens importados. A politica
industrial deve se mostrar capaz de
viabilizar um dinamismo crescente
na pauta de exportagdes associada a
um simultaneo processo de substi-
tuigdo competitiva de importagdes.
Isso se conformaria como um alivio
a restri¢do internacional ao cresci-
mento da economia brasileira, che-
gando inclusive a promover taxas de
expansdo do PIB mais considerdveis
a médio e longo prazos.'”

Ao que parece, um modelo que
tenha por plataforma o fomento de
incentivos em créditos, capaz de ge-
rar efeitos nomeadamente antipodas
aos que vigoraram durante a vigén-
cia da reserva de mercado, pode vir
a ser bem sucedido. Assim, tornar-
se-4 indispensavel por este viés a
utilizagdo da maquina, aproveitan-
do-se de alguns de seus mecanismos
- como o BNDES, por exemplo -
para impulsionar as exportagdes, ao
tempo em que se incentiva endoge-
namente a ampliagdo da produgdo
de bens que hoje vem do exterior.'™
Seria uma realocac¢do de recursos em
beneficio da concessdo de uma mais

149 COUTINHO, Luciano. Macroeconomic regime and business strategies: na alternative industrial policy
for Brazil in the wake of the 21th century, nota técnica 11, projeto de pesquisa: Arranjos e sistemas
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ampla proporcdo dos créditos para
setores mais capacitados a contribuir
para transformar o pais em uma eco-
nomia de divisas.

Alguns apologetas da Teoria do
Desenvolvimento véem no dueto
poupanga-investimento fatores con-
dicionantes do sucesso de uma PI. O
crescimento econdmico estaria dire-
tamente relacionado a ambos. Pre-
bisch é defensor da idéia segundo a
qual a falta de poupanga sempre foi
um dos entraves ao desenvolvimen-
to industrial e capitalista de toda a
América Latina. Uma saida seria a
acumulagdo interna associada ao ca-
pital de iniciativas exégenas (investi-
mentos) direcionado para as ativida-
des de produgdo industrial.’®! Os al-
tos indices de investimento por sua
vez demandam a participagdo da es-
fera publica que se devem coadunar
como complementares a participagdo
da iniciativa privada. Isso geraria
uma atmosfera macroecondmica es-
tavel politica e institucionalmente.'

A poupanga precisa de capital
externo, da adogao de processos pro-
dutivos que viabilizem a acumula-
¢do interna privada e publica. Esse
seria o caminho para se chegar a au-
tonomia quando a produtividade
permitiria um actimulo endégeno
que substituiria o capital estrangei-
ro.’ Ha que se considerar os dife-
rentes ritmos das poupangas publi-
ca e privada. Sendo esta marcada por
movimentos lentos e aquela pela sua
intima associacdo aos sistemas de
gasto, nao se conformaria como uma
alternativa indicada a taxagdo exces-
siva como elemento gerador de ca-
pitais. As taxas de investimento,
quanto mais vultosas mais necessi-
dade sentirdo de um universo eco-
némico regulador que fosse deposi-
tario de graus amadurecidos de es-
tabilidade. Os capitais externos mo-
vem-se segundo tendéncias ditadas
pelos mesmos condicionantes. Os
investimentos serdo atraidos nao
apenas por um sistema tributario
organizado e coerente, mas também
por um mercado de capitais desen-
volvido e pela redugdo da taxa de
juros.™*

Nao se pode desprezar, contudo,
o fato de que criar mecanismos que

incentivem a poupanga no setor pri-
vado ndo é tarefa simples. Antes de
tudo, o que ja foi apontado pelos te6-
ricos do desenvolvimentismo, por
que o crescimento da renda traz em
seu bojo o acréscimo e ndo o decrés-
cimo do consumo. A elevagdo dos
niveis de poupanca pode ser a con-
seqiiéncia de contundentes reformas
previdencidrias, mas seus resultados
precisam de longos espagos de tem-
po para se verificarem.' No que diz
respeito a prazos mais estreitos nao
ha efetivamente politicas de merca-
do que se mostrem eficazes na dimi-
nuigao do consumo. No caso do Bra-
sil, as propostas de PIs que venham a
auxiliar na reducdo do déficit exter-
no, esbarram na incapacidade de ge-
rar poupanga do pais. A industriali-
zagdo ndo absorve grandes partes da
populacao, o mercado é pressionado
ocasionando a estagnagdo dos salé-
rios o que faz a renda se concentrar.

As PIs ndo estdo absolutamente
condicionadas a existéncia dos ele-
mentos supracitados para buscar in-
vestimentos e mesmo que nem todos
aqueles se apresentem ela mantém
seus fins de elevacgao das atividades
produtivas que gerem crescimento
econdmico.™ Os tedricos desenvol-
vimentistas consideram que sem a
resolucao dos entraves que cerceiam
as possibilidades e capacidades de
poupanga nao se resolverdo os pro-
blemas dos picos inflacionarios que
se atrelam aos mecanismos de acu-
mulac¢do da poupanga exdgena.'”
Partindo dessa premissa eles inferem
que a manutencdo de uma estabili-
dade macroecondmica nao esta di-
retamente ligada a adocdo de Pls iso-
ladas que terminam apresentando
como fim a elevagao dos saldos co-
merciais.”® A reducdo do déficit ex-
terno ndo pode ser dissociada de
uma avaliacdo das possibilidades
concretas da elevagao da taxa de in-
vestimento e poupanca enddgenos,
em especial das instancias ptblicas.

Ap06s esta longa digressao chega-
mos a conclusdo que o Estado de-
sempenha papel de relevo nos pro-
cesso de transformagdo pelos quais
passa uma sociedade. Mudangas no
sistema econdémico e na realidade
social se corporificam através de ati-
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vidades perpetradas quando o go-
verno assume suas responsabilida-
des inerentes. Assim ganham vulto
reconhecimento da relevancia das
institui¢des publicas, das questdes
relacionadas ao progresso técnico ou
ao funcionamento dos mercados
como aspectos e processos importan-
tes, tangiveis pela implementagao de
politicas industriais que coloquem a
esfera publica em consonancia com
as iniciativas privadas. As trajetori-
asnacionais — e as sub-nacionais, por
conseguinte — sdo condicionadas
pelo pleno desenvolvimento politi-
cas industriais que se encontram in-
delevelmente associadas a um uni-
verso sdcio-institucional interdepen-
dente que se retroalimenta.

E necessdario, contudo, que se evi-
dencie a competéncia que cabe a
cada parte. Na promocado do desen-
volvimento, Estado e sociedade
apresentam fungdes e obrigacdes es-
tanques. A intervengdo estatal é con-
dicionada pelo contexto que a entre-
corta e pelas caracteristicas do Esta-
do num momento histdrico especi-
fico. O novo modelo de acumulacédo
que marca o contexto do século XXI
exige transformagdes socio-politicas
e econdmicas que se coadunam,
como um desafio que s6 pode ser
suplantado pela adogado de politicas
industriais voltadas para o desenvol-
vimento, bem desenhadas e compe-
tentemente implantadas e que se
mostrem aptas a adaptar a realida-
de produtiva nacional e regional aos
requisitos elaborados e ditados pelo
mercado global.

Poderia, entdo, pensar-se que para
o caso particular do Brasil seria indis-
pensével o casamento da atragdo de
investimentos produtivos com o de-
senvolvimento de politicas especi-
ficas. Sem isso é provavel que se tor-
ne impraticavel a transformagdo da
nossa situacao de vulnerabilidade
cronica no mercado internacional ou

151 PREBISCH. Op. cit., pp. 19-23.
152 BARROS. Op. cit., p. 20.

5 Ib. Idem., pp. 41-43,

154 BONNELL. Op. cit., pp. 100-101.
1S5 ILLELA. Op. cit., pp. 18-19.
156 ERBER. Op. cit., p. 30.

157 AMADEO. Op. cit., p.11.
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mesmo a superacgdo da questao fis-
cal, que ja atinge patamares croni-
cos.'” Elas devem gerar uma capa-
cidade de alargamento de nossas ta-
xas de exportacdo, seguida da con-
seqliente substituigdo em patamares
competitivos das importacdes e do
indispensavel advento de capitais
exogenos de longo termo.
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