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Politica industrial
e desenvolvimento

Wilson Suzigan e Jodo Furtado

ste artigo examina alguns enfoques tedricos de suporte a politica
industrial, com énfase na perspectiva neoschumpeteriano/evolucionario.
Aplica esta perspectiva para analisar algumas experiéncias bem sucedidas
de politica industrial e desenvolvimento econdmico no Brasil até fins dos
anos 1970, bem como as tentativas fracassadas de implementar tais
politicas a partir dos anos 1980. Por ultimo avalia a politica industrial do
governo 2003-2006, e argumenta que, apesar de alguns aspectos positivos
—foco na inovagdo, metas claramente definidas e uma nova organizagdo
institucional—, essa politica apresenta fraquezas, como a incompatibilidade
com a politica macroecondmica, inconsisténcias entre instrumentos
econdmicos, deficiéncias em infraestrutura e no sistema de ciéncia,

tecnologia e inovagéo, e falta de coordenacgéo e decisao politica.



194 REVISTA CEPAL « NUMERO ESPECIAL EM PORTUGUES

I

Introducao

Um dos aspectos mais marcantes do atraso no
desenvolvimento econdémico, e por extensao, no
desenvolvimento social do Brasil tem sido o fraco
desempenho da industria de transformagao nos ultimos
25 anos. Esse fato reflete as dificuldades de varias ordens
que o pais passou a enfrentar a partir da década de
1980 para fazer politica industrial. Ainda que alguns
documentos oficiais de politica industrial elaborados
entre os meados das décadas de 1980 e 1990 tenham
sido anunciados publicamente, ndo chegaram a ser
efetivamente implementados, a exce¢do de alguns
programas ou politicas com objetivos especificos (a
reforma e redugio programada das tarifas aduaneiras, a

I1

protecdo temporaria de algumas industrias, programas
de estimulo a qualidade e outros) que nao tinham poder
para dinamizar o desenvolvimento industrial.

Este trabalho procura retomar o debate sobre
politica industrial no Brasil por meio de abordagem
que: 1) discute os fundamentos tedricos que norteiam
a elaboragdo e implementacio desse tipo de politica,
11) utiliza esses fundamentos para explicar, em linhas
gerais, as experiéncias positivas do passado e os
fracassos das tentativas de fazer politica industrial a
partir da década de 1980, ¢ iii) avalia a atual politica
industrial, tecnoldgica e de comércio exterior como
politica de desenvolvimento.

Fundamentos tedricos da politica industrial

A controvérsia em torno da definicdo e do escopo
da politica industrial obedece em grande medida as
diferentes visdes sobre seus fundamentos teoricos.
Alguns autores de extragdo liberal recorrem a
um esbogo de teoria formal para justificar as
intervengdes por meio de politicas industriais como
forma de sanar falhas ou imperfeigdes de mercado
—em matéria de externalidades, bens publicos,
incerteza, informac¢do insuficiente ou assimétrica,
entre outras— sob a hipdtese de que o equilibrio da
economia se encontra abaixo do nivel 6timo e com
supostos de racionalidade substantiva de agentes com
comportamento maximizador, estruturas industriais
determinadas e de conhecimento disponivel como
um bem livre. Nessa visdo, a politica industrial teria
um carater meramente reativo e restrito, orientada
especificamente a corrigir as imperfei¢des do mercado,
e seria aplicada em forma horizontal, isto é, ndo seria

[J Uma versao anterior deste trabalho foi apresentada no seminario
A politica econdmica e o desenvolvimento brasileiro, organizado pelo
Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional da Faculdade
de Ciéncias Economicas da Universidade Federal de Minas Gerais
(CEDEPLAR/UFMG), nos dias 7 e 8 de abril de 2005.

seletiva em termos de setores ou atividades'. Mesmo
assim, as interveng¢des somente se justificariam quando
seus beneficios nao fossem inferiores aos seus custos
em termos de falhas de governo (ou da burocracia)
e de rent-seeking?.

Por outro lado, sem desprezar as teorias formais, 0s
autores neoschumpeterianos e defensores da economia
evolucionaria baseiam-se sobretudo em rigorosa
observagao dos fenomenos econdmicos que constitui
o que Nelson e Winter (1982) denominam teoria
apreciativa’. Combinada com a visio Schumpeteriana
do papel estratégico da inovagdo no desenvolvimento
economico e as formalizagoes tedricas da economia
evolucionaria, esse enfoque descarta o hipotese do

I Dosi (1988: 119), com muita ironia, refere-se a0 modelo normativo
das falhas ou imperfei¢oes de mercado afirmando que elas “delimitam
o campo de intervengao institucional, que —afirma-se— deveria
tornar o mundo mais parecido com a teoria”.

2 Este argumento é contestado pela nova economia institucional
de intervengao do Estado, que contra-argumenta que o custo da
informag¢do ndo € especifico ao governo e que o rent-seeking é
necessario como estimulo a inovagao. Veja Chang (1994, Cap. 1)
para um bom resumo desse debate.

3 Como exposto por Nelson (2004) e em conferéncia do mesmo
autor organizada pela Reitoria da Universidade Estadual de
Campinas em 16 de margo de 2005.
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equilibrio. De acordo com supostos mais realistas
de que o comportamento dos agentes baseia-se
em uma racionalidade limitada (ou condicionada)
e o conhecimento ¢ predominantemente tacito e
idiossincratico, seus partidarios argumentam que
ha uma coevolugdo de tecnologias, de estruturas
empresariais e industriais e de instituigdes em sentido
amplo —incluindo instituigdes de apoio a industria,
infraestrutura, normas e regulamentagdes— cuja
forga motora é a inovagio®. Segundo esta teoria, a
politica industrial ¢ ativa e abrangente, esta orientada
a setores ou atividades industriais indutoras de
mudanga tecnologica e ao ambiente econdmico e
institucional em seu conjunto, que condiciona a
evolucao das estruturas de empresas e industrias e
da organizagio institucional, inclusive a formagao de
um sistema nacional de inovag¢do. Isto determina a
competitividade sistémica da industria e impulsiona
o desenvolvimento econdmico>.

Este segundo enfoque mostra-se mais adequado
a formulacdo e implementacdo de uma politica
industrial como estratégia de desenvolvimento e seu
amplo escopo supde a necessidade de compatibilizar
a politica industrial com a politica macroeconomica;
estabelecer metas; articular instrumentos, normas
e regulamentagdes de acordo com os objetivos
estabelecidos; coordenar o avango das infraestruturas
(fisica, de ciéncia, tecnologia e inovagdo, e social)
em sinergia com a estratégia industrial, e organizar
o sistema de institui¢Oes publicas e entidades
representativas do setor privado que irdo interagir na
execucao de estratégia. Ainda que a necessidade de
agoes de tdo amplo escopo seja evidente a partir dos
fundamentos tedricos da teoria neoschumpeteriana/
evolucionaria, considera-se importante resumir os
pontos principais.

E amplamente reconhecido que, como resultado
da administragdo dos dois pregos basicos da economia
—juros e cambio— e do nivel e estrutura de tributagao,
a politica macroecondmica pode ser antagonica a
uma estratégia de desenvolvimento baseada em uma
politica industrial. No entanto, ndo se reconhece na
mesma medida que esta ultima também pode afetar
o0s objetivos macroeconomicos, por exemplo, por meio

4 Veja Nelson e Winter (1982), Possas (1996), Dosi (1988) e Dosi
e Kogut (1993).

Sobre o conceito de competitividade sistémica relacionado a politica
industrial, veja Possas (1996). Esse conceito encontra-se também
implicito nas analises de Fajnzylber (1989) sobre transformagao
produtiva com equidade na América Latina.

de aumentos de produtividade. E importante que a
politica industrial nao seja inviabilizada por politicas
macroecondmicas muito restritivas ou instaveis. Como
lembra Corden (1980, p. 184), quanto mais perturbagioes
houver no lado macroeconémico, mais a politica industrial
tenderd a ser orientada para problemas de curto prazo®.
Em varios sentidos, a politica industrial constitui uma
ponte entre o presente e o futuro, entre as estruturas
e as institui¢Oes existentes e aquelas em processo de
constituicao e desenvolvimento. Ainda que possa
ser um instrumento importante para lidar com as
incertezas, ndo é capaz de remové-las inteiramente. Se o
ambiente macroecondmico continua caracterizando-se
por marcada instabilidade, é provavel que a politica
industrial perca grande parte de sua potencialidade e
vigor. Quando existem incertezas e indefinigdes basicas
em relagdo a um futuro relativamente distante, mas
a situacao imediata parece relativamente estavel, a
dimensao estruturante e transformadora da politica
industrial perde importancia para os seus protagonistas,
que se concentram principalmente em seus proprios
objetivos de curto prazo.

Apesar de que o estabelecimento de metas seja
certamente o aspecto mais polémico da politica
industrial e alvo predileto de seus criticos, ¢ vital
numa estratégia industrial impulsionada pela inovagao
e norteada por transformagdes tecnoldgicas e
mudangas estruturais em empresas ¢ industrias. Os
antagonistas criticam especialmente as intervengoes
do tipo “escolha de campedes” ou de setores, o que
responde a uma interpretagao equivocada do conceito
de politica industrial. Esta ndo supde a substituigdo
dos mecanismos de mercado por decisdes burocraticas,
ao contrario, resulta de esforcos cooperativos dos
setores publico e privado para entender a natureza da
mudanga tecnologica e antecipar seus provaveis efeitos
econémicos’. O cientista politico Chalmers Johnson,
cujo classico estudo da politica industrial japonesa
constitui uma notavel contribui¢io ao tema3, é bastante
preciso ao caracterizar o estabelecimento de metas

6 Embora o texto de Corden (1980) corresponda a um periodo e
uma problematica especificos —a adogdo de politicas industriais
ativas de ajustamento, em contraposi¢ao a politicas meramente
defensivas, na crise que afetou o nivel de emprego nos paises
desenvolvidos nos anos 1970— sua analise didatica das relagdes entre
as politicas macroecondmica e industrial revela que ha ingredientes
de politica industrial na politica macroeconomica, que esta afeta
os objetivos da politica industrial e que a politica industrial, por
sua vez, também afeta os objetivos macroecondmicos.

7 Veja Johnson (1984, p. 9). Veja também, a esse respeito, Rodrik
(2004).

8 Veja Johnson (1982).
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(targeting): O governo ndo toma essas decisdes, mas
as ratifica e apoia. A politica industrial torna-se um
meio de avaliar sua significagcdo econémica e cientifica.
Targeting, portanto, ndo significa a promog¢do de
tecnologias que provavelmente ndo se desenvolveriam
sem apoio; significa, isto sim, ajudar essas tecnologias
a alcangar rapidamente as necessarias economias
de escala e a eficiéncia industrial sem as quais elas
nunca se tornariam internacionalmente competitivas”
(Johnson, 1984, p. 10). E evidente que algumas das
metas podem resultar em fracasso, mas esse € um
risco em que incorre qualquer atividade sujeita a
incertezas. Os criticos da politica industrial se valem
do fato de que os fracassos sao obvios, enquanto ¢é
mais dificil de comprovar com argumentos que os
casos de sucesso ndo teriam sido bem sucedidos sem
o0 apoio governamental (Johnson, 1984, p. 10).

O sucesso da politica industrial como estratégia
de desenvolvimento centrada na inovagdo depende
também da dificil articulagdo de instrumentos,
normas e regulamentagdes. SA0 esses mecanismos
de implementagao da politica industrial que criam o
padrao de sinais econdémicos, regulam os incentivos e
restrigoes a inovagdo e permitem sintonizar as agoes
das empresas em busca de lucros com os objetivos
da politica industrial, que procura promover o
desenvolvimento e a competitividade®. O proposito
¢ administrar os diversos instrumentos —sistema de
protecao, financiamento, promogao de exportagdes,
incentivos fiscais, defesa da concorréncia, lei de patentes
e outros— de modo harmonico, sem ambiguidades em
termos dos sinais transmitidos aos agentes, e de forma
consistente com os objetivos da estratégia industrial.
Isto pode ser determinante para o sucesso ou fracasso
da estratégia. Por exemplo, movimentos contraditérios
da taxa de cambio ¢ da tarifa aduaneira (ou outros
instrumentos do sistema de protegao, inclusive
promogdo de exportagdes), financiamento insuficiente
ou com prioridades diferentes das estabelecidas
pela politica industrial, incentivos fiscais com metas
incompativeis com as da politica industrial, assim como
legislagdes que criam incertezas quanto ao ambiente
competitivo e a possibilidade de aproveitar os beneficios

9 Em um artigo paradigmatico em que procura criar um contexto
amplo de politicas na perspectiva neoschumpeteriana/evolucionaria,
Dosi (1988) sugere cinco variaveis sobre as quais as politicas
podem atuar: a capacita¢ao do sistema cientifico e tecnologico, a
capacitag¢do dos agentes econdmicos na busca de novas tecnologias
e formas de organiza¢io, o padrao de sinais econdmicos, as formas
de organizagdo dos mercados, e 0s incentivos e restrigdes aos
processos de adaptacdo e inovagao.

da inovagao, distorcem os efeitos alocativos desejados
e impedem que a politica industrial funcione como
uma estratégia de desenvolvimento!.

Outro requisito para o sucesso da estratégia
consiste em coordenar o avango das infraestruturas
em forma simultanea a implementacao da politica
industrial, especialmente quando a estratégia é de
catching-up tecnologico. Embora as infraestruturas
sejam grandes fontes de externalidades, muitos
criticos e inclusive alguns partidarios da nogao de
politica industrial consideram que as infraestruturas
sd0 estranhas ao Ambito desta politica!!. Entretanto,
como estratégia de desenvolvimento, e sobretudo
por seu foco na inovagao, a politica industrial deve
necessariamente abranger as infraestruturas como
variavel de politica. Dosi (1988) se refere a essa atuagao
como “organizacao de externalidades” e “criacao de
condigdes de contexto”, que consiste no provimento
de servigos eficientes de infraestrutura econdmica e no
desenvolvimento do sistema de ciéncia, tecnologia e
inovagao, ndo so instituigdes de ensino e pesquisa mas
também instituigdes que estabelegcam uma relagdo entre
os desenvolvimentos cientificos e tecnologicos e sua
exploragdo economica pelas empresas. A necessidade
de organizar as externalidades da infraestrutura
econdmica € evidente: trata-se de garantir que sejam
de fato externalidades e ndo entraves ou deseconomias
externas para as empresas. As condigdes referentes
ao sistema de ciéncia, tecnologia e inovagao também
sao fundamentais para o processo de inovagao.
Nenhuma industria intensiva em conhecimento pode
crescer sem o suporte de um forte sistema de ensino
e pesquisa e de capacitagdes especificas, que muitas
vezes resultam de um longo processo de aprendizado,
e sem o desenvolvimento simultdneo de atividades
sinérgicas, normas, padrdes e regulamentacdes que
caracterizam sua complexidade institucional!2.

10 Dosi (1988, pp. 130-31), descarta a eficiéncia alocativa Ricardiana,
afirma que as escolhas alocativas devem refletir as diferentes
oportunidades tecnologicas associadas a diferentes produtos e setores,
de modo a alcangar o que chama de eficiéncia schumpeteriana, ou
seja, o dinamismo tecnoldgico como efeito do padrao de alocagao,
e a eficiéncia de crescimento, isto €, a “especializagdo em bens de
alta elasticidade de demanda em relagio a renda”.

Il Chang (1994, cap. 3), por exemplo, considera que defini¢des
amplas sobrecarregam o conceito de politica industrial e prefere
a definigdo de politicas industriais seletivas.

12 Entre os exemplos mais comuns estiio a eletrénica e suas
sinergias com telecomunicagdes, equipamentos de informatica, de
transporte e bens de consumo duraveis; a industria farmacéutica,
especialmente principios ativos, com sua forte base cientifica e suas
relagdes com o sistema de satde, ¢ a fabricagdo de acronaves, com
suas normas técnicas de seguranga.
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Por ultimo, e por todo o anterior, a organizagdo
de instituigoes em sentido estrito € essencial para
a implementagdo da politica industrial. Por um
lado, devem-se estabelecer instituigdoes publicas
coordenadoras ou executoras, € por outro, entidades
representativas das empresas e de outros grupos de
interesse envolvidos. A organizagdo das primeiras
deve ser articulada, agil e coerente com as metas da
politica industrial. Isso significa que ndo podem ser
administradas pelos interesses dos burocratas da
area correspondente, nem se deixar capturar por
interesses especificos (Chang, 1994, cap.1; Rodrik,
2004, seg¢ao III). As entidades representativas das
empresas e de outros interesses devem ser legitimadas
e reconhecidas como interlocutores na formulagio e
implementagao da politica.

Este debate remete a dois aspectos centrais de
qualquer estratégia de politica industrial: o poder
politico e a coordenacao. A questao politica, por sua
vez, desdobra-se em dois temas. Em primeiro lugar,
e acima de tudo, a adogao de uma politica industrial
como estratégia de desenvolvimento deve ser objeto
de decisao politica. Isto € o que Johnson (1984, p. 7)
quer dizer quando afirma que a politica industrial é
antes de tudo uma atitude, e so depois uma questdo
de técnica. Em segundo lugar, a estratégia deve ser
comandada por uma lideranga politica incontestavel.
Rodrik (2004, pp. 19-20) sugere que seja liderada por
um ministro de estado, vice-presidente ou mesmo pelo
proprio presidente da Republica. Desse modo colocaria
a politica industrial no vértice da politica econdmica,
asseguraria a articulagdo das instituigdes executoras
e possibilitaria melhor coordenagdo das agoes.

O outro aspecto se refere justamente a coordenagao,
que esta na esséncia da politica industrial, em
contraposi¢do a coordenagdo descentralizada que
efetuam os mecanismos de mercado. Neste ultimo
caso, medidas de politica industrial seriam uma
forma de coordenagdo ex post, em reagao a falhas
ou imperfei¢cdes de mercado. Contudo, esse modelo
normativo nao da conta dos fendmenos que caracterizam
o mundo dinamico da evolugdo tecnologica, em que
os fatores institucionais em sentido amplo (instituicées
e politicas) parecem moldar a constituicdo de regras
de comportamento, processos de aprendizado, padroes
de selecdo ambiental, condi¢bes contextuais sob as
quais os mecanismos econémicos operam —em geral, e
principalmente em relagdo a evolugdo tecnoléogica (Dosi,
1988, p. 138). Portanto, no enfoque neoschumpeteriano/
evolucionista, a politica industrial € vista essencialmente
como uma forma de coordenacgio ex ante.

Cabe fazer duas observagdes importantes sobre essa
forma de coordenagao por meio da politica industrial:
em primeiro lugar, ¢ uma colaboragao estratégica
entre o governo, as empresas e as entidades do setor
privado tendo em vista as metas da politica industrial,
e ndo uma coordenacio centralizada no Estado!3. Em
segundo lugar, implica criar institui¢des especificas,
com formato de 6rgaos colegiados, como instancias
consultivas, deliberativas e de decisdo. Rodrik (2004),
por exemplo, sugere que essas instituigdes sejam Orgaos
publico-privados como conselhos de coordenagdo e
deliberacao, criados no ambito nacional, regional ou
setorial. Embora esse autor —de forma coerente com
o enfoque da politica industrial que adota— proponha
que tais conselhos sejam lugares de intercambio de
informagdes e aprendizado social, a complexidade
do mundo dinamico descrito por Dosi (1988) exige
que tenham missdo mais ambiciosa e funcionem
efetivamente como canais de interacdo das agOes
publico-privadas e de formulagao e instrumentagdo da
estratégia de desenvolvimento focalizada na industria
e centrada na inovagao.

Dosi (1988) argumenta que uma estratégia
desse tipo permite mudar os padroes de vantagens
comparativas que sdo determinados de forma endogena
pela evolugdo dos mercados internacionais e, talvez
mais importante, pode desencadear um processo
de aprendizado que dinamize o desenvolvimento
econdmico e social'4. Ao contrario do que prega a
teoria neoclassica, o desenvolvimento nio é resultado
pura e simplesmente da acumulagio de capital fisico e
humano, mas também e principalmente do aprendizado
das novas tecnologias e de como domind-las'>.

13 Ou, como sugere Rodrik (2004), tendo em vista resolver problemas
identificados por esses atores no setor produtivo da economia. Essa
postura ¢ um meio termo entre a politica industrial orientada por
falhas de mercado e a que enfatiza a inovagao, uma vez que propde
que governo e setor privado interajam para identificar problemas
e encontrar solugoes.

14 Com referéncia a politica industrial japonesa do pos-guerra,
paradigma de sucesso em transformacao e desenvolvimento,
Dosi afirma (p. 142) que “uma década apos a 11 Guerra, nenhum
economista ousaria sugerir que a eletronica era uma das vantagens
comparativas do Japao. Agora certamente é. Se alguém tivesse
adotado a eficiéncia alocativa em termos relativos dos diferentes
setores industriais trinta anos atras como critério para estabelecer
regras normativas, provavelmente o Japao ainda estaria exportando
gravatas de seda. Em certo sentido, o uso de critérios de vantagens
comparativas como base unica e final para regras normativas ¢ um
luxo ao qual somente paises que estdo na fronteira tecnoldgica
podem se dar (...)”.

15 Nelson e Pack (1999) analisam esses processos de aprendizado com
base no que chamam de “teoria da assimilagdo”, em contraposigao
a “teoria da acumulagao”. Veja Kim e Nelson (2005, Introdugao)
e Nelson (2004).
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Nelson (2004) afirma que o catching up exige
inovagdo e a capacidade de inovagao envolve adotar
e dominar modos de fazer coisas que ja vém sendo

111

usados ha algum tempo nas economias avangadas,
mas que sGo novos para o pais ou regido que estd em
processo de atualizagdo.

A politica industrial no Brasil no passado recente

Nao parece haver duvida de que a industrializagao
acelerada do Brasil entre o periodo de pos-guerra e
o final dos anos 1970 foi impulsionada por politicas
industriais. Nesse periodo a industrializagdo entrou
de fato na agenda politica e de politica economica,
alguns atores politicos fortaleceram-se e surgiram outros
novos —associagoes industriais, sindicatos patronais
e de trabalhadores, 6rgdos regionais e setoriais—
enquanto a politica economica refletia o novo
quadro politico. Prevaleciam o desenvolvimentismo
nacionalista e o intervencionismo estatal, que
amalgamavam as forgas politicas e os interesses
economicos do projeto de industrializagao. A decisao
a favor da politica industrial e a lideranga politica
tiveram dois momentos de maior relevo: o Plano de
Metas do governo Kubitschek, implementado por
grupos executivos industriais que contavam com
a participagdo do setor privado, e, no periodo da
ditadura, a implementagio do segundo Plano Nacional
de Desenvolvimento sob o comando autoritario do
Conselho de Desenvolvimento Economico. Contudo,
embora de forma intermitente, houve uma coevolu¢ao
de tecnologias, estruturas economicas e instituigoes
ao longo de todo o periodo.

As metas eram estabelecidas sobretudo por
problemas relacionados com o balango de pagamentos:
a substituigdo de importagdes e, nos anos 1970, a
expansao das exportagdes de manufaturados. Nesse
sentido, a politica industrial ocupava-se especificamente
de construir setores, procurando fazer com que
a estrutura industrial convergisse para o padrao
estrutural das economias industrializadas —baseado
nas industrias metalmecanica e quimica!¢. Em forma
paralela, tentava-se criar um sistema nacional de

16 Os paises mais industrializados (Alemanha, Estados Unidos
e Japdo) tinham entre dois tergos e trés quartos de sua produgio
originados desses dois agrupamentos de setores. Logo depois
vinham paises tais como Franga e Italia na faixa de trés quintos.
No Brasil a participagao destas atividades estava situada pouco
acima de 50%.

inovagdo —o Sistema Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico—, e melhorar a infraestrutura
econdmica, primeiro em matéria de energia e transporte
e logo de telecomunicagdes!’. A construcio da
estrutura industrial e da infraestrutura organizou o
poder econdmico em torno do conhecido tripé: Estado
(infraestrutura e industrias de base), capital estrangeiro
(industrias dindmicas) e capital nacional (industrias
tradicionais e segmentos das dindmicas).

Em todo este periodo houve também uma continua
construgdo institucional. O Estado aparelhou-se em
termos organizacionais e de coordenagao economica
mediante a criagdo de 6rgaos de planejamento,
programas de metas ou planos setoriais, instituigoes
e politicas de financiamento publico, de fomento e de
comércio exterior, normas e regulamentacoes especificas
de relagdo a precos, tarifas dos servigos publicos,
salarios, concentracdo econdmica, transferéncia de
tecnologia e investimento estrangeiro direto, entre
outras. No entanto, a articulagdo desse aparato
institucional e os respectivos instrumentos eram
precarios. Em todo o periodo houve proteciao aduaneira,
indiscriminada e exagerada, concessao também
indiscriminada de subsidios fiscais e financeiros, énfase
tardia na exportacao, insuficiente atengao a capacitagiao
para inovar e fortes distor¢des regulatorias sobre
investimentos, pregos, tarifas dos servigos publicos

17 As instituigdes pioneiras do Sistema Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnolégico foram o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico e a Coordenagao de
Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), criados no
inicio dos anos 1950. A criagdo do Fundo de Desenvolvimento Técnico
e Cientifico (FUNTEC) no Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES), e da Financiadora de Estudos e
Projetos (FINEP) datam dos anos 1960. Posteriormente foram
estruturadas as atividades de pesquisa e ensino de pds-graduagao
nas universidades, e criaram-se institutos e centros de pesquisas e
desenvolvimento em empresas estatais, laboratorios especializados
e outras institui¢des de pesquisa, inclusive na agricultura, que
constituem a origem dos que hoje sdo considerados casos de
sucesso no mercado internacional. No entanto, naquela época
ainda nao havia uma intera¢do adequada com o setor produtivo,
a qual ainda hoje é considerada precaria.
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e salarios. Algo semelhante ocorreu com a politica
macroeconomica: embora abertamente expansiva, com
excecao dos anos iniciais da ditadura, sancionou varios
regimes cambiais discriminatorios, frequentemente com
subsidios a importagao e penalizagdo das exportagoes,
até que se adotasse o sistema de minidesvalorizagdes
cambiais. A estrutura tributaria, por sua vez, era
arcaica e fortemente regressiva e os juros embutiam
subsidios que mantinham o sistema financeiro privado
subdesenvolvido, pelo menos até a adogao da corregio
monetaria de ativos financeiros.

Contudo, a industrializacdo e o crescimento
econdmico se aceleraram e comecgou a mudar o
padrao de inser¢do internacional do pais, que
deixou de ser apenas fornecedor de produtos basicos
agropecuarios e agroindustriais e se tornou cada vez
mais importante como fornecedor de manufaturados
e semimanufaturados. No entanto, isto ndo se
traduziu em mudancas sociais. Pelo contrario, os
problemas sociais se agravaram. A concentragdo
populacional —um fenémeno intrinseco ao processo
de industrializacdo—aumentou nas areas urbanas,
mas ndo houve um movimento simultaneo no sistema
educacional e de treinamento e qualificagdo de mao
de obra. Com isso, € com o enfraquecimento dos
sindicatos trabalhistas, deteriorou-se o salario real
e piorou a distribui¢cdo da renda, o que favorece o
crescimento imediato, mas é péssimo para o futuro
do pais.

Talvez se possa dizer que o momento de mudar
o modelo normativo da politica industrial tenha
sido a transi¢do dos anos 1970 aos anos 1980. Cabia
reduzir o foco na construgao de setores, reconhecer o
fim da substituicao de importagdes como processo de
industrializagao e estabelecer metas mais qualitativas,
voltadas para a inovagdo, o desenvolvimento
tecnologico, a qualidade e a produtividade!8. Essa
mudanca chegou a ser cogitada a partir de uma
tentativa de reformar as politicas de comércio
exterior e de incentivos fiscais em 1979. O esbogo de
uma politica para o desenvolvimento das industrias
representativas das novas tecnologias de informagdo
comegou com a criagdo da Secretaria Especial de
Informatica, que daria origem a Lei de Informatica,
promulgada em outubro de 1984!°. No entanto, o

18 Na década de 1970 a substituigio de importagdes como fonte
de crescimento da produgio industrial ja era menos importante
(8,3%) que a expansao das exportagoes (14,4%). O dinamismo era
dado pela demanda interna (77,3%). Veja IPEA (1985, p. 209).

19 Veja um resumo das primeiras medidas projetadas em Suzigan
(1979).

processo de mudanga foi atropelado por alteragoes
no comando da economia em fins de 1979 e pela crise
macroecondmica de inicios da década de 1980.

Assim, ao invés de mudanga esperada, a partir
de 1981 o processo historico se reverteu, com o que
involuiram as tecnologias e as estruturas empresariais,
industriais e de instituigdes em sentido amplo (inclusive
politicas), as infraestruturas se deterioraram e foi
abandonado o Sistema Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico2?. No campo politico e
da politica econdmica, o desenvolvimentismo e
o intervencionismo estatal perderam espago e o
comando e a lideranga exercidos até 1979 pelo
Conselho de Desenvolvimento Econémico —embora
autoritario— enfraqueceu-se. No governo federal
deixou de haver uma atitude a favor da politica
industrial, e, ao contrario, predominaram os objetivos
de estabilizacdo macroecondmica. Desde entdo, a
politica de estabilizagdo, a politica monetaria e a
politica cambial do real, dominaram a industria e o
setor produtivo em seu conjunto, tornando inviavel
a politica industrial. Diversas tentativas de formular
e aplicar uma politica industrial foram frustradas ou
apenas parcialmente implementadas?!,

Todas as formas de coordenagdo foram
abandonadas. A seqiiéncia de planos de desenvolvimento
economico e de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico
foi interrompida e metas e programas setoriais
foram desativados. Os instrumentos de politicas
que antes serviam a industrializagdo passaram a
ser administrados de acordo com os objetivos da
estabilizagdo macroecondmica. Até fins da década
de 1980 as restrigdes ndo tarifarias restringiram ainda
mais o acesso as importagdes. As exportagoes foram
subsidiadas, os investimentos publicos em infraestrutura
foram reduzidos, os orgamentos publicos para
financiamento industrial e para o Sistema Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico foram
drasticamente cortados, os incentivos de fomento
também foram reduzidos e os controles de precos e
tarifas publicas tornaram-se mais apertados. Timidos
sinais de mudanga surgiram entre 1988 e 1989 com
uma reforma da tarifa aduaneira, de todo modo

20 Entre 1979 e 1984 os recursos do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico foram reduzidos em
mais de dois tergos.

2l Essas tentativas ocorreram em fins de 1984 e inicios de 1985
—ap0s a eleicao do governo da Nova Republica—; em 1988, ainda
no governo Sarney (Nova Politica Industrial); no inicio do governo
Collor (Politica industrial ¢ de comércio exterior - PICE) e no inicio
do primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso.
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inocua porque a protecdo era dada por restrigdes ndo
tarifarias, e novos incentivos de fomento ao investimento
e ao desenvolvimento tecnoldgico criados pela Nova
Politica Industrial. Entretanto, o fracasso da politica de
estabilizagdo inflacionaria sepultou qualquer esperanga
de retomar o desenvolvimento industrial.

A década de 1990 trouxe grandes transformagoes,
para o bem e para o mal. Embora o desenvolvimento
industrial tenha voltado momentaneamente a ocupar
espago na politica econdmica, a tentativa de aplicar
uma politica industrial no contexto do Plano Collor
fracassou e a inica componente da politica industrial e
de comércio exterior (PICE) efetivamente implementada
foi a liberalizagdo do comércio exterior. Os acordos
multilaterais de comércio, assinados no ambito da
Organiza¢do Mundial do Comércio (OMC), e a posterior
revalorizagdo do real completaram o quadro da abertura
comercial. A isto se somaram a maior abertura ao
investimento direto estrangeiro e a saida de cena do
Estado como agente do desenvolvimento industrial. Foi
abandonado o sistema de fomento a industria e iniciado
um amplo processo de privatizagdes de industrias e de
infraestrutura. Isto mudou radicalmente o ambiente
econdmico e submeteu a industria —enfraquecida
por muitos anos de estagnagio— a concorréncia
predatoria de importagdes e investimentos estrangeiros.
Como consequéncia, houve intensos processos de
desnacionalizagdo, conflitos entre Estado e entidades
representativas das empresas, fortes pressoes setoriais
por protecao (por exemplo, no setor automobilistico),
crise do federalismo devido as politicas estaduais de
atragdo de investimentos que ocupavam o espago vazio
da politica industrial, baixo dinamismo da industria
—que lutava para se ajustar ao novo quadro—
desemprego crescente e enfraquecimento dos sindicatos
trabalhistas. A estabilizagdo monetaria provocou forte
instabilidade macroeconémica —sobretudo no plano
externo—, maiores incertezas e riscos associados a
volatilidade do cambio e dos juros e a supremacia
do setor financeiro sobre o produtivo. Desse modo
se instalou um circulo vicioso.

A industria se ajustou. As empresas enxugaram
suas estruturas operacionais e buscaram melhorar a
qualidade de seus produtos, aumentar a produtividade
e orientar-se para a exportagao, enquanto as estruturas
das industrias encolheram com a desarticula¢do de
cadeias produtivas —sobretudo em eletronica, bens
de capital e quimica/farmacéutica— e a desativagdo
de segmentos de alta tecnologia. A proporg¢iao da
industria de transformag¢ao no Produto Interno
Bruto caiu alguns pontos percentuais. Uma nova

estrutura de poder emergiu, formada por um Estado
regulador, por capital estrangeiro dominante em
algumas industrias estratégicas do ponto de vista do
desenvolvimento tecnoldgico, e por grupos privados
nacionais reestruturados, mas com limitada capacidade
financeira e fracas sinergias produtivas, sobretudo em
novas tecnologias.

No final da década de 1990 e inicios da década
de 2000 o pais continuava carecendo de uma politica
industrial, e, caso houvesse uma decisdo politica de
formular e implementa-la varios obstaculos teriam
que ser enfrentados:

i)  Seria necessario superar o vi¢s ideoldgico contra
a politica industrial que se cristalizara apos
anos de predominio do pensamento economico
neoliberal, que em boa medida se fortaleceu em
razdo do esgotamento dos velhos modelos de
intervengao, tipicos da fase de substituicdo de
importagdes.

ii) A politica macroecondmica (juros, cambio,
estrutura tributaria) teria que ser menos insensivel
as questoes relacionadas ao desenvolvimento
industrial e menos hostil & necessidade de medidas
destinadas a sua promogao.

iii) A organizagdo institucional do setor publico
ndo era eficaz para promover o desenvolvimento
industrial, pois pouco havia mudado em relagdo
ao modelo normativo anterior e suas interagoes
com o setor privado eram muito limitadas e
restritas as discussdes em camaras setoriais
remanescentes e foruns de competitividade que
careciam de influéncia.

iv) Ofinanciamento publico a investimentos industriais
encontrava-se restrito por cortes orcamentarios e
pelo foco do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econoémico e Social em privatizagdes e operagoes
com logica predominantemente financeira.

v) O Sistema Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnologico encontrava-se enfraquecido
apos anos de cortes orcamentarios, apesar da
revitalizagdo proporcionada pelos Fundos
Setoriais a partir de 2001-2002.

vi) Nao havia articulagao entre os instrumentos de
politicas de comércio exterior (no novo marco
de acordos multilaterais de comércio e regionais
de integragdo econdmica), de incentivos fiscais
(federais, estaduais, regionais, setoriais), de
competigdo e regulagdo.

vii) Depois de muitos anos de cortes dos investimentos
publicos e apesar das privatizagoes, a infraestrutura
econdmica encontrava-se fortemente deteriorada
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e com ineficiéncias geradoras de externalidades
negativas para as empresas.

viii) Os problemas sociais haviam se agravado:
desemprego crescente —sobretudo nas regioes
metropolitanas—, aumento da pobreza
—momentaneamente aliviado pelo Plano Real
em 1994-95—, piora na distribui¢do da renda,
crise no sistema publico de saude e previdéncia
social, e atraso do sistema educacional em

1%

relagdo ao que seria desejavel numa sociedade

democratica e republicana na era das tecnologias

da informacao e das comunicagoes.

Essas eram as circunstancias que condicionavam a
opgao por uma politica industrial no inicio de 2003 e foi
nesse espaco que a atual Politica Industrial, Tecnologica
e de Comércio Exterior (PITCE) foi formulada e vem
sendo implementada. A se¢do seguinte avalia essa
politica como politica de desenvolvimento?2.

A Politica Industrial, Tecnolégica e

de Comércio Exterior do Brasil como

politica de desenvolvimento

O langamento da PITCE em fins de 2003 representa, por
si 80, um fato positivo na medida em que demonstra
ter sido superado —pelo menos em parte— o Vviés
contra a politica industrial que prevalecera por tanto
tempo. E porque demonstra também que houve
uma decisdo politica neste sentido, ainda que se
esteja longe de resolver o amplo leque de problemas
impostos por uma estratégia de desenvolvimento
centrada na industria, impulsionada pela inovagao e
norteada por transformagdes tecnoldgicas e mudangas
estruturais em empresas e industrias, segundo o enfoque
neoschumpeteriano/evolucionista. De todo modo, €
notavel que a politica industrial voltasse a ocupar um
espaco na agenda politica e de politica econdmica.

Ao lado de algumas virtudes, a PITCE tem
muitos defeitos que dificultam o seu funcionamento
como politica de desenvolvimento. Suas virtudes
incluem as metas, o foco na inovagao e, em certa
medida, o reconhecimento da necessidade de uma
nova organizagdo institucional para executar a
coordenagdo da politica. Seus defeitos resultam de
sua incompatibilidade com a politica macroecondmica
(particularmente em relagdo a juros e a estrutura
tributaria), a falta de articulagao dos instrumentos e
destes com as demandas das empresas, a precariedade
da infraestrutura, as insuficiéncias do sistema de ciéncia,
tecnologia e inovagdo e fragilidade do comando e
coordenagdo do processo de politica industrial. Os
paragrafos seguintes apresentam um breve resumo
desses pontos.

1. PITCE: metas, foco na inovacao e nova
organizacao institucional

Como visto anteriormente, a politica industrial é
essencialmente um mecanismo de coordenagao de
agoes estratégicas do governo e de empresas visando o
desenvolvimento de atividades indutoras de mudanca
tecnoldgica ou a solugdo de problemas identificados
por esses atores no setor produtivo da economia. Esta
politica ndo se restringe ao setor industrial, como
demonstram algumas atividades nas quais o Brasil
alcangou competitividade internacional, entre elas os
agronegocio e a fabricagdo de aeronaves. A criagdo
da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
(EMBRAPA) e sua interagdo com as empresas do setor
agropecuario podem ser considerados como agdes
tipicas de politica industrial, assim como a criagao do
Centro Tecnologico da Aeronautica, que deu origem a
Empresa Brasileira de Aeronautica (Embraer). O foco
na industria, porém, é obviamente o mais importante,
porque esta reune tradicionalmente, a maioria dos
setores difusores de inovagdes e progresso técnico.

22 Naio se pretende fazer uma apresentagio formal da Politica
Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior nem avaliar a sua
implementagao. Veja informacao atualizada das medidas e programas
no documento do Ministério de Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior (MDIC, s/f). O jornal Valor Econdmico publicou
uma série de cinco reportagens do jornalista Ricardo Balthazar
sobre a politica industrial, com impressodes e opinides que ajudam
a compreender o contexto da PITCE.
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Uma parte das inovagoes e dos avangos produtivos que
muitos setores conseguem alcangar esta incorporada
em maquinas e equipamentos, que junto com os
insumos com atributos e qualidades diferenciados
constituem as ferramentas do desenvolvimento de
tantas atividades. Os setores de servigos também
contribuem substancialmente para a transformacgao
e o desenvolvimento de muitas atividades economicas.
Muitos deles nasceram dentro da industria, onde
ganharam corpo e se tornaram atividades autonomas,
classificadas na categoria geral de “servigos”. O setor
de informatica e as atividades de software constituem
o exemplo mais visivel do processo em que 0s servigos
aperfeigoam os processos industriais e permitem
alcangar patamares de sofisticagdo inimaginaveis com
métodos convencionais. Portanto, a politica industrial
tem necessariamente um grande alcance e pode-se dizer
que ndo é uma politica para a industria, mas uma
politica de estruturagdo, reestruturagio, aprimoramento
e desenvolvimento das atividades econdmicas e do
processo de geragdo de riquezas. Se a industria € o eixo
da politica, isto se deve a sua capacidade de irradiar
efeitos sobre o sistema econdmico.

Nesse sentido, a escolha das atividades que
serdo objeto da politica industrial ¢ estratégica
e deve ser fruto da colaboragdo entre governo e
empresas. Mais do que ninguém, os empresarios
sabem identificar oportunidades, mas devido as
incertezas quanto a rentabilidade esperada, muitas
vezes ndo se dispdem a correr riscos. Por isso, o apoio
do governo ¢ fundamental e a politica industrial é
a forma de coordenag¢do mais adequada. Ambos os
atores devem colaborar no contexto da PITCE para
identificar as oportunidades de transformacao que
os setores geradores de progresso técnico eleitos pela
politica industrial oferecem aos demais.

Cabe considerar que existem atualmente muito
mais restrigdes a pratica de politica industrial do
que no passado. Estas sdo consequéncia de acordos
multilaterais e regionais de comércio e de integragao
economica; da participagao de grandes empresas
nacionais e estrangeiras que possuem maior liberdade
de movimento e se sujeitam menos aos “ditames” do
Estado e das politicas publicas; das proprias politicas
macroecondmicas, € da menor disposi¢ao da sociedade
de arcar com os custos das politicas, sobretudo quando
elas oneram o consumo e reduzem o poder de compra
dos individuos e das familias ou a competitividade
das demais empresas.

Mas isto ndo constitui um impedimento a
aplicagdo de uma politica industrial. Em primeiro lugar,

no caso dos compromissos internacionais, € possivel
fazer politica industrial usando as armas dos proprios
acordos, como por exemplo, as medidas adotadas
pelo governo do Brasil no ambito da OMC contra os
subsidios estadunidenses e outras praticas desleais de
comércio. Em segundo lugar, além de mais necessarias
do que no passado, as politicas atuais sdo diferentes e
tém propdsitos mais ambiciosos, expressos em termos
qualitativos. Se antes se limitaram a promogao de setores
especificos, hoje t€ém metas muito mais qualitativas e
refinadas: ndo se trata de construir setores e sim de
mové-los em dire¢Oes determinadas, unica forma de
assegurar que as politicas sejam sustentadas.

As diferencas com relagao ao passado sdao
marcantes. A politica industrial e de crescimento
do Brasil confundiram-se durante meio século e
foram ambas muito bem sucedidas: produziram um
sistema industrial diversificado e integrado, quase
completo quanto a seus componentes e propiciaram
taxas de crescimento do PIB, da renda e do emprego
extraordinariamente elevadas. Chegou o momento
em que perderam funcionalidade, que a atual Politica
Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior
pretende restaurar. Nao se pretende montar uma
estrutura industrial, mas dotar a que existe de um
vigor renovado e sustentado.

Este movimento em dire¢do a novos objetivos
depende em grande medida da defini¢do de uma visdao
comum, partilhada pelos protagonistas do processo
econdmico e pelos seus interlocutores publicos. A
construcao desta visio comum € necessariamente
progressiva e continua. Requer, dentre outras coisas,
uma colaboragio estreita, o intercambio de informagoes,
o estabelecimento de féruns hibridos, a continuidade
de seus participantes, a mengao explicita e deliberada
de divergéncias e seu encaminhamento com vistas a
convergéncia e a defini¢do de passos subsequentes.
Trata-se de um processo paulatino cujo principal
resultado € a constru¢ao de um clima de confianca e
respeito mutuos. Governos, ministérios, instituigdes
publicas e agéncias governamentais por um lado,
e empresas, associagdes empresariais, sindicatos,
federagdes e confederagdes, por outro, possuem
objetivos essenciais que nao se confundem, mas que sem
duvida podem combinar-se para alcangar resultados
afins as missoes de cada um, que sdo diferenciadas
mas compativeis e complementares.

As principais restri¢oes a formulagdo e a
instrumentagao de uma politica industrial ndo provém
do ambito externo, mas do interno. O problema
ndo consiste tanto em saber se a OMC “permite ou
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proibe”, mas de construir alternativas aceitaveis para
a sociedade brasileira dentro do espago internacional
(e que a diplomacia brasileira procura ampliar). Tome-
se 0 exemplo de um dos maiores sucessos da politica
industrial brasileira no século XX: a EMBRAER. Até
o final dos anos de 1980 € o inicio dos anos de 1990,
ainda era considerada, por muitos, uma empresa situada
entre o fracasso estrondoso e o éxito-oneroso. Para
alguns, era mais uma dessas “jabuticabas artificiais”
que o Brasil insiste em fazer, contrariando vocagdes e
desperdigando oportunidades. Essa critica mostra-se
hoje inteiramente descabida e o siléncio desses criticos
(inclusive com relag@o as suas posi¢des anteriores) é
bastante compreensivel. O sucesso da Embraer nos
anos de 1990 possui antecedentes proximos e remotos.
Os mais recentes datam dos anos de 1950, com a
criacdo da instituicao formadora dos recursos humanos
avangados do setor e os longinquos remontam aos anos
de 1920 e 1930, quando se formaram as principais teses
a respeito das necessidades e possibilidades brasileiras
na industria aerondutica. Nada menos de meio século
separa o embrido dos seus frutos, um intervalo em
que recursos abundantes regaram o terreno fértil das
idéias e capacidades até que os avides se tornassem
um item importante da pauta exportadora.

Seria possivel atualmente este imenso sucesso
brasileiro, que revigora a nossa autoestima e amplia o
leque de oportunidades e perspectivas? Esperariamos
tanto tempo, sem interromper os esforgos e investimentos
até o momento da colheita? A resposta mais provavel
a estas duas perguntas ¢ “ndo”. Por isso devemos
calibrar as politicas que queremos instrumentar com
as doses necessarias de realismo que a sociedade nos
impde. Os eventuais custos de uma politica industrial
precisam ser cotejados com beneficios menos defasados.
Além desses custos —que em geral sdo evidentes—,
a sociedade deve conhecer os possiveis beneficios da
politica industrial —normalmente diferidos— e seus
efeitos indiretos, que muitas vezes ficam esquecidos.
Quanto da prosperidade do Vale do Paraiba resulta
da transferéncia tecnoldgica e humana do Instituto
Tecnolodgico da Aeronautica (ITA) e da Embraer?

Pelas razdes mencionadas, a orientacdo das
politicas industriais em diregdo a novos objetivos,
iniciada nos meses finais do governo de Fernando
Henrique Cardoso, com a criagdo dos Fundos Setoriais
e a proposta da Lei de Inovagao, e consolidada com
a Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio
Exterior nos meses iniciais do governo atual, pode ser
considerada positiva. Retirou-se a énfase na questao
da balanca comercial, sobretudo na substitui¢ao

de importagdes, e a promogao de exportagdes foi
ganhando terreno como politica de promogao
comercial, junto com uma vertente mais diplomatica
(da qual o eixo com a China ¢é o exemplo mais forte).
E, acima de tudo, a Politica Industrial, Tecnoldgica
e de Comércio Exterior acertadamente colocou a
inovagao e o desenvolvimento tecnolégico no centro
da sua formulacdo, selecionou setores difusores de
tecnologias e inovagdes (bens de capital, software
e semicondutores) para espraiar as solugdes pelo
tecido econdmico (ndo apenas o industrial em sentido
estreito) e definiu duas areas “portadoras de futuro”
como prioridades para o desenvolvimento cientifico
e tecnologico nacional. Como se sabe, a inovagao €
muito mais do que desenvolvimento tecnoldgico, mas
o desenvolvimento tecnologico € a principal fonte de
inovagdes € a Unica que ndo se esgota.

Os setores em que a Politica Industrial, Tecnologica
e de Comércio Exterior concentrou-se sao, em boa
medida, coincidentes e refletem a guinada a objetivos
mais contemporaneos. Os setores de bens de capital,
software e semicondutores sdo setores transversais,
que afetam a industria e a economia em geral, e,
em consequéncia, sdo de grande importancia para a
produtividade dos demais setores da industria, dos
setores primario e terciario e do servigo publico. Os
trés apresentavam elevados déficits comerciais que
persistem até hoje. Como ja mencionado, os bens
de capital incorporam progresso técnico e oferecem
aos demais setores possibilidades de transformagdo
e desenvolvimento. O mesmo pode ser dito para os
semicondutores e os softwares.

A solidez da balan¢a comercial deve ser um
objetivo permanente da politica econdmica e a politica
industrial constitui uma poderosa ferramenta para
alcancar essa meta. Contudo, existe uma diferenca
fundamental entre perseguir o superavit da balanca
comercial e fazé-lo a partir dos setores eleitos. Tome-se
o caso dos bens de capital. No mundo todo, sobretudo
nos paises mais avangados em termos industriais e
tecnologicos, esses bens representam a maior parte da
corrente de comércio, em termos absolutos e relativos
(comparada, por exemplo, a produgdo total ou ao
consumo). Ainda que nos Estados Unidos exista déficit,
na Alemanha e no Japao verifica-se um superavit.
Todos os paises avangados importam muito de alguns
itens de bens de capital e menos de muitos outros bens.
Os bens de capital selam um compromisso duradouro
das empresas com o seu futuro e incorporam grande
parte de suas estratégias. As compras satisfatorias
resultardo em perspectivas positivas prolongadas,
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o contrario ocorrendo com aquisi¢des mal feitas. E
por isso que as empresas costumam dedicar a essa
questdo uma atengao diferenciada.

Desenvolver um setor de bens de capital competente
e dinamico deve ser um objetivo de qualquer politica
de desenvolvimento, mas as razoes ultrapassam em
muito aquelas ligadas a balanga comercial. O setor
de bens de capital estabelece ligagdes estreitas com
0s seus principais clientes e usuarios. Os fabricantes
auscultam e monitoram as necessidades dos seus
clientes e procuram desenvolver novos atributos
que atendam as suas demandas. Fazem isso nao
por desejo de colaboragao, mas por necessidade de
posicionamento frente a concorréncia. Neste sentido,
dispor de um setor de bens de capital qualificado
funciona como uma garantia para o atendimento
de necessidades. Ter acesso a mercados externos e
captar as transformacoes relativas as demandas dos
clientes (efetivos ou potenciais) ¢ mais importante que
desencadear substitui¢cdes de importagdes especificas
em um dado momento. Por isso, o deslocamento
da énfase da politica industrial da substitui¢ao de
importagdes para a constituigdo de capacidades e
competéncias ¢ salutar e promissora.

Também pode ser considerada positiva, em
alguns aspectos, a nova organizagdo institucional
criada para implementar a Politica Industrial,
Tecnolégica e de Comércio Exterior. Como apresentado
anteriormente, ¢ essencial contar com uma organizagao
institucional agil, com um comando politico forte e de
lideranga amplamente reconhecida, 6rgaos colegiados
deliberativos e instituicdes executoras articuladas. E
sabido que o pais conta com instituigdes executoras
eficientes em areas como financiamento (Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social),
apoio a atividades de pesquisa e desenvolvimento
e inovacdo (Ministério de Ciéncia, Tecnologia/
Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP), Fundos
Setoriais, fundagoes estaduais de amparo a pesquisa);
promogao comercial e fomento a exportacao (Ministério
de Relagdes Exteriores e Agéncia Brasileira de
Promogao de Exportagdes e Investimentos), e outras,
mas ha pouca articulagio entre elas e, sobretudo, entre
os instrumentos e as necessidades das empresas. Um
problema ainda mais importante ¢ que o comando
politico e a capacidade de coordenagao —fungdes por
exceléncia da politica industrial— sdo dificultados pela
superestrutura organizacional e pela burocratizagdo
do processo decisorio.

O que ¢ positivo ¢ a criagdo de uma instancia
de articulagdo de instrumentos e medidas, a Agéncia

Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI),
regulamentada em fevereiro de 2005, juntamente com
0 Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial
(CNDI), responsavel por supervisionar a sua atuagdo. O
CNDI ¢ presidido pelo Ministro do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior e integrado por outros 12
ministros, pelo Presidente do BNDES e representantes da
iniciativa privada e dos trabalhadores. Em teoria, esta
estrutura pode contribuir para melhorar a articulagao
e permitir a coordenagdo. No entanto, por ter sido
criada como um servigo social autdbnomo, integrante
do Sistema S23, a ABDI niio tem poder convocatorio
sobre outras instituigdes e enfrentou dificuldades para
empossar sua diretoria, composta por representantes
dos ministérios da Fazenda, do Planejamento e da
Ciéncia e Tecnologia.

2. As fraquezas da Politica Industrial,
Tecnolégica e de Comércio Exterior

A implementagdo da PITCE ¢ dificultada pelos efeitos
adversos da politica macroeconoémica, pela falta de
articulagao dos instrumentos e destes com as demandas
das empresas, pela precariedade da infraestrutura
econdmica, por insuficiéncias do sistema de ciéncia,
tecnologia e inovagao e pela fragilidade de comando e
coordenagio do processo da politica industrial. Esses
problemas sdo sucintamente comentados a seguir.

Os efeitos adversos da politica macroeconomica
sobre a industria sdo bastante conhecidos e se referem,
entre outras medidas, a utilizagdo da taxa basica de
juros como principal —sendo o unico— instrumento
de controle da inflagdo sob o regime de metas. As
repercussoes quanto ao custo do capital sdo também
conhecidas: encarece o financiamento da produgao
corrente e da comercializacdo e desestimula os
investimentos no setor produtivo. Essa politica implica
também forte volatilidade cambial sob o regime de
cambio flutuante e —recentemente— a revaloriza¢ao
do real, que contraria os proprios esforgos realizados
pela Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio
Exterior para promover as exportagoes. A isso se
somam os efeitos da estrutura tributaria, que merece
algumas consideragdes mais detalhadas.

23 O Sistema S, constituido com base no artigo 149 da Constituicio
Federal do Brasil, esta composto por 11 instituigdes que tém fontes
especificas de receita oriundas de contribui¢des sociais sobre a
folha de pagamentos das empresas. A maior parte € de institui¢oes
prestadoras de servigos sociais.
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O aspecto fiscal, que nem sempre surge nos
debates sobre politica industrial (e sobre a PITCE)
requer visibilidade imediata. Nao € inten¢ao dos
autores reiterarem as criticas que sempre se fazem
aos impostos elevados. Para esta critica, o Estado
e 0 governo possuem ouvidos moucos e pagaram
o preco dessa insensibilidade na tramitagao da
Medida Provisoria 232, que promoveria uma série
de incentivos as atividades produtivas (sobretudo
aos investimentos)?4.

A questao principal ¢ a igualdade de todos ante
a lei e a racionalidade fiscal. Independentemente do
nivel atual da carga fiscal, que pode ser considerada
elevada para quem paga rigorosamente, ela possui
caracteristicas extremamente nocivas para qualquer
politica que busque promover a eficiéncia e a
competitividade. Quanto mais tarde for corrigida esta
estrutura irracional, maiores serdo as dificuldades de
transi¢do, pois a retomada dos investimentos industriais
—que segue um curso natural, mas acelerado pela
politica industrial— promove uma localizagao que se
adéqua a racionalidade fiscal mas que € antiecondmica
sob todos os demais aspectos. O aproveitamento de
algumas brechas fiscais, eventualmente associadas
as ineficiéncias da estrutura de fiscalizacao, leva
alguns empresarios a decisoes de investimento que,
em outras condi¢des, seriam insustentaveis. Duas
destas decisdes sdo bastante comuns e se referem a
localizagao e a escala.

A localizagdo de algumas empresas ¢ as vezes
decidida com base em vantagens fiscais, sejam elas reais
ou construidas com procedimentos irregulares ou tipicos
da zona cinzenta. Por isso, alguns empreendimentos
tornam-se estruturalmente dependentes de vantagens
que decorrem de uma auséncia de isonomia fiscal, que
deveria ser corrigida sem mais demora.

O problema da escala é tao importante quanto o da
localizagao. Os incentivos necessarios e recomendaveis
para as pequenas empresas ndo podem ser confundidos
com a condescendéncia em relagdo a praticas fiscais
e trabalhistas irregulares.

A localizagdo industrial casuistica e as escalas
de produgao inadequadas constituem fontes de
fragilidade para as demais empresas e para os
respectivos setores, tendo as vezes efeitos também

24 Entende-se por Medida Provisoria um tipo de decreto legislativo
originario do Poder Executivo que permite contornar os limites
e mandatos judiciais do Poder Legislativo. Este tipo de medida é
amplamente utilizado, cada vez mais, desde o comego da década
de 1990.

sobre a competitividade dos setores situados antes e
depois nas respectivas cadeias produtivas. As politicas
industriais contemporaneas procuram estimular e
induzir as empresas a adotarem comportamentos
diferenciados, que promovam um uso mais racional dos
recursos naturais e de seus produtos transformados e
uma qualificagio crescente dos trabalhadores. Por sua
natureza, estes ganhos sdo incrementais, ressalvadas
algumas excegdes (inovagdes “radicais”, raras). Como
converter a inovagdo em um comportamento coletivo
e autorefor¢ado se as brechas da concorréncia desleal
anulam uma grande parte dos esfor¢os genuinos? O
reconhecimento do papel fundamental das pequenas e
médias empresas na geragao de emprego, na ocupagao
e na formacdo de capacidades empresariais ndo
deveria em nenhuma hipétese confundir-se com a
condescendéncia com as irregularidades. Se o objetivo
da politica de apoio as pequenas e médias empresas
¢ de fato apoia-las, deveria explicitar instrumentos
ainda mais vigorosos do que os existentes, sem
nunca confundir o apoio com o consentimento da
elisdo ou informalidade fiscal e com a irregularidade
trabalhista. Deste ponto de vista, a burocracia ligada
aos empreendimentos em geral e a fiscalidade em
particular é tdo grave para as micro, pequenas ¢
médias empresas como a carga fiscal. A politica
industrial, que pretende promover investimentos e
desenvolvimento, vé-se marginalizada pela dimensao
fiscal que se opoe ou que atenua em grande medida os
seus efeitos. Em outras palavras, a politica industrial
esta fragilizada pela politica tributaria, ou na verdade,
pela falta de uma verdadeira politica tributaria.
Alguns avangos?® de ambas sdo possiveis e deveriam
fazer parte da agenda politica e de politica econdmica
tendo em vista a politica industrial como politica de
desenvolvimento.

Talvez o problema mais grave e importante que
dificulta a implementagdo da Politica Industrial,
Tecnologica e de Comércio Exterior € a falta de
articulacdo dos mecanismos e instrumentos e de
coordenagao com seus beneficiarios. Neste trabalho
procurou-se mostrar que essa politica beneficia setores
pequenos, que ndo tém poder de arraste de outros
setores ou segmentos econdmicos, € por isso tém
mais dificuldade para converter-se em uma politica de
desenvolvimento (o Ginico setor com essa caracteristica
¢ o de bens de capital, mas esta restringido pelos

25 Como os alcangados com as mudangas nas isengdes tributarias
introduzidas no Programa de Integragdo Social/Contribui¢do para
o Financiamento da Seguridade Social (PIS/COFINS).
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efeitos adversos da politica macroecondmica sobre
os investimentos no setor produtivo). Entretanto, a
escolha de trés dos quatro setores objetos de agoes
prioritarias ¢ amplamente positiva.

Se os setores sdo pequenos para arrastar
a industria e a economia, o papel que podem
desempenhar como vetor central de uma politica de
crescimento e de desenvolvimento ¢ o de fornecer aos
demais setores fontes renovaveis de incremento de
produtividade e de diferenciagdo de produtos. Nao
¢ volume, ¢ qualidade.

Para que isso possa ocorrer, ¢ imprescindivel que
a politica seja capaz de articular as capacidades de
oferta de produtos e servigos dos setores prioritarios
da politica industrial com as demandas dos demais
setores e atividades. Em outras palavras, para promover
o crescimento e o desenvolvimento com base nos setores
escolhidos ¢é preciso articular ofertas e demandas,
capacidades e necessidades, solugdes e problemas.

A modo de exemplo, ha centenas de milhares
de empresas —de todos os setores e sobretudo de
Arranjos Produtivos Locais ou sistemas localizados de
produg¢dao— que poderiam beneficiar-se de softwares
desenvolvidos para atender as suas necessidades
especificas de modernizagdo de gestdo empresarial
integrada. Neste caso, a politica industrial deve fornecer
as empresas os recursos de crédito necessarios para
que o setor produtor se mobilize e atenda as suas
demandas (potenciais, mas nao materializadas por
falta de articulagao).

As entidades representativas da industria poderiam
tomar uma iniciativa concreta e articular os interesses
das empresas de software com os das organizagdes que
representam as empresas dos Arranjos Produtivos
Locais. O poder publico poderia financiar uma
estrutura basica de software de gestdo empresarial para
pequenas e médias empresas com recursos a fundos
perdidos do Fundo Nacional para o Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico, dos Fundos Setoriais ou
da Lei de Informatica. Esta estrutura permitiria
informatizar as pequenas e médias empresas em forma
articulada com programas de qualificagdo da gestdo
e dos gestores empresariais. O objetivo principal
do programa nio seria tanto reduzir os custos, mas
oferecer as empresas um sistema eficiente de gestdo
de custos com indicadores adequados a sua evolugao.
Com os recursos financeiros vinculados a politica
industrial (Fundos Setoriais ou Lei de Informatica
modificada), os diversos sistemas produtivos localizados
poderiam desenvolver aplicagdes especificas para suas
necessidades com base em um modulo basico, genérico,

protegido por direitos de propriedade modicos (nos
moldes dos direitos comuns)Z.

No entanto, a coordena¢do dos mecanismos e
instrumentos da politica industrial, —elos essenciais
na aproximagdo com os demandantes da politica e
condigao para que ela funcione como efetiva politica de
desenvolvimento— ¢é geralmente precaria. Ao carecer
dos recursos financeiros e da capacidade impositiva que
teve no passado (no Brasil e no mundo, em especial
na Asia), a sua eficacia dependerd do concertamento
de interesses e de articulagdo nos planos estratégico e
operacional. Isto remete para o debate e a avaliagdo
das questoes institucionais relacionadas com a
implementagdo da politica —com a Agéncia Brasileira
de Desenvolvimento Industrial a frente, tema delicado
que esta longe de totalmente resolvido.

Uma das maiores dificuldades da Politica
Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior e
de qualquer politica industrial contemporanea diz
respeito a propria visdo que os seus protagonistas
tém dela, que ndo consegue libertar-se inteiramente
dos estigmas e dos preconceitos. A frase “quando
ouco falar em politica industrial levo a mao ao bolso
e tento proteger-me”, tantas vezes repetida, resume
essa opiniao geral. Ainda que muitos dos principais
argumentos a favor da politica industrial estejam
enraizados em fatos e explicagdes consistentes, ndo
refutam de forma definitiva e peremptoria —de
forma explicita ou implicita— varios dos argumentos
contrarios. A colaboragdo estreita entre as empresas
privadas e os organismos publicos —fundamental para
a consecugao dos objetivos e o alcance das metas— ¢
um ingrediente indispensavel das politicas. Longe de
ser fonte de corrupgdo, é uma forma de garantir o
acompanhamento regular e sistematico da formulagdo
e implementagdo da politica e, gragas a sua visibilidade
e transparéncia, constitui um antidoto contra essa
pratica. A coordenagdo da politica industrial depende
precisamente da proximidade entre os protagonistas.
A imagem de legitimidade que eles tenham dos seus
propositos e papéis condicionam de forma decisiva
a coordenacgao e os resultados.

Outros problemas, que afetam a economia
de modo geral, mas que podem impedir o sucesso
da Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio
Exterior sdo aqueles relacionados com as notorias
deficiéncias da infraestrutura fisica (energia, transportes,

26 Modalidades de direitos de propriedade industrial ou intelectual
que possuem carater hibrido, a meio caminho entre a protegao
absoluta e rigida tradicional e o chamado software livre.
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comunicagoes, portos). Apesar de alguns avangos
recentes, o desenvolvimento do sistema nacional de
inovagao ¢ ainda insuficiente para uma estratégia como
a da PITCE. Mesmo que o progresso permitido pelos
Fundos Setoriais e as perspectivas quanto ao efetivo
funcionamento da Lei da Inovagao sejam inegaveis,
persistem a insuficiéncia de recursos orgamentarios do
Ministério de Ciéncia e Tecnologia e da Financiadora de
Estudos e Projetos, o enfraquecimento das universidades
publicas e de entidades de pesquisa e laboratorios,
e a inadequacgdo do sistema educacional frente aos
requisitos de uma estratégia de desenvolvimento com
foco na inovagao e no respeito a cidadania.

Os problemas de infraestrutura vém de longa data
e refletem as restrigdes macroecondmicas —sobretudo
fiscais— que historicamente afetaram os investimentos
publicos. Por outro lado, mostram também que as
privatizagdes e o novo modelo de gestdo por concessdes
de servigos sob regulagdo publica e controle de agéncias
reguladoras ndo funcionaram como o esperado. As
parcerias publico-privadas sdo agora vistas como a
melhor —sendo a inica— possibilidade de retomar
os investimentos nessa area. Porém, de acordo
com Monteiro (2005), essa modalidade de atuagao
publica apresenta grande complexidade, por seus
desdobramentos econémicos, politicos, constitucionais,
organizacionais, administrativos e contabeis, que o leva
a concluir que 0 modo mais importante de fortalecer
o arranjo das parcerias publico-privadas é melhorar a
qualidade deliberativa do processo politico nacional,
0 que permitira aos agentes publicos entender as
demandas do cidaddo-eleitor-contribuinte, pelo menos
tdo intensamente quanto a empresa privada entende a
realidade de seu mercado consumidor (Monteiro, 2005,
p- 24). O fato de que as parcerias publico-privadas
estardo subordinadas a um Conselho Gestor nos
remete ao problema geral de comando politico e

\Y%

Comentario final

A Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior
e as politicas industriais de uma forma geral nunca
mais serdo a panacéia que podem ter sido no passado.
Dizemos “podem”, condicionalmente, porque muitos
dos defeitos da politica industrial do passado e muito
do ostracismo a que ela foi submetida deve-se aqueles

coordenagdo da Politica Industrial, Tecnologica e
de Comércio Exterior.

Na verdade, o maior empecilho a uma efetiva
implementagao da PITCE como politica de desenvolvimento
decorre da dificuldade de cumprir o papel por exceléncia
de uma politica desse tipo — a coordenagao ex ante
de agdes concertadas de atores publicos e privados.
O comando politico é difuso: embora o Ministro
do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
presida o novo Conselho Nacional de Desenvolvimento
Industrial, vinculado a Presidéncia da Republica,
sua lideranga politica fica obscurecida no amplo
organograma de instancias deliberativas superiores ou
de mesmo nivel. Estas incluem as seguintes: Conselho
de Desenvolvimento Economico e Social, Conselho de
Governo, Camara de Politica Economica (presidida
pelo Ministro da Fazenda), Camara de Politica de
Desenvolvimento Econdmico (presidida pelo Ministro-
Chefe da Casa Civil), Conselho Gestor das parcerias
publico-privadas e o Conselho Interministerial de
Arranjos Produtivos Locais. As competéncias da Agéncia
Brasileira de Desenvolvimento Industrial —seu brago
executivo— sdo limitadas e seu dominio dos mecanismos
e instrumentos de politica depende de complexa rede de
relagdes com outros ministérios —alguns dos quais mais
poderosos— e institui¢des que tém relativa autonomia,
como o BNDES e a Financiadora de Estudos e Projetos.
Essa superestrutura deliberativa e a divisao de poderes
dificultam a legitimagdo da lideranga, retardam o
processo decisorio da politica industrial e dificultam
a articulag¢do de instrumentos e a coordenacgdo das
agoes de acordo com as necessidades das empresas.
Diante de tais dificuldades, ¢ compreensivel que Rodrik
(2004) tenha sugerido que o processo da politica
industrial seja comandado pelo proprio presidente
da Republica, ou por um ministro de Estado com
delegacao de poderes do presidente.

excessos, que poderiamos designar, com certo exagero e
alguma propriedade, os “desvarios da onipoténcia”.
Para ser eficaz, a politica industrial deve ser
ambiciosa e comedida. Deve ser concebida como um
instrumento de transformacéo e de desenvolvimento,

sem exigir infinitos recursos que sdo escassos. E
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preciso insistir nos objetivos da politica industrial e
na mobilizagdo dos protagonistas da vida econdmica
e das institui¢des publicas e privadas para a imensa
tarefa da coordenagao. Num regime macroecondmico
marcado por grandes restricdes, mas onde as empresas
revelam enorme dinamismo e as instituigdes publicas e
privadas tradicionalmente atuam de forma criativa, €

fundamental que a Politica Industrial, Tecnologica e de
Comeércio Exterior recorra as competéncias empresariais
e institucionais para a engenhosa arquitetura da
coordenagdo. Este ¢ um desafio de persisténcia, de
constru¢do paulatina, de acompanhamento, revisdo e
redefini¢do, e supde necessariamente uma perspectiva
de longo prazo.
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