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PoLriTicA INDUSTRIAL E
COMPETITIVIDADE:
DE CoLLor A FHC

Oswaldo Guerra”

INTRODUCAO

té o final da década de 70, a politica industrial brasileira esteve

subordinada ao modelo de substituicio de importacdes, no

qual priorizava-se a reducdo do coeficiente de importacées e a ex-
pansio da capacidade produtiva. Estas metas eram perseguidas, basicamente,
através da imposicao de barreiras tarifdrias e ndo-tarifarias e da concessao de
incentivos e subsidios, visando a reducdo do custo do investimento e, eventu-
almente, do custo de produgao. Se ela foi exitosa em termos de garantir uma
convergéncia com o padrido industrial e tecnolégico internacional até entao
vigente, o mesmo nao pode ser dito quanto a sua capacidade de tornar a ampla
e diversificada base industrial construida, eficiente, competitiva e adaptada as
novas tecnologias utilizadas a partir dos anos 80 (Guimaraes, 1995).

A rigor, como bem demonstram Suzigan & Villela (1997:43), a poli-
tica industrial brasileira, até o final da década de 70, acumulou diversos
problemas, podendo-se destacar:

=> o protecionismo excessivo, nio-seletivo, sem metas de phasing-out
e sem a exigéncia de contrapartidas de desempenho por parte das firmas
como, por exemplo, exportagdes e desenvolvimento tecnolégico;

=> 0 quase desleixo em relagdo a capacitagio tecnoldgica; e

=> a forte intervencdo regulatdria sobre pregos, salarios e investimen-
tos, gerando reservas informais de mercado em alguns setores ou induistrias,
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eliminagdo de competicdo em pregos e queda ou estagnagio de salarios re-
ais, que ndo se beneficiavam de ganhos de produtividade.

Assim sendo, era necessdrio mudar ndo apenas para corrigir tais pro-
blemas, mas também porque havia se esgotado um processo histérico de
desenvolvimento. Na década de 80, mais precisamente a partir de sua se-
gunda metade, algumas modificagoes comecaram a ser feitas, com o intuito
de simplificar o aparato legal e institucional e, de certo modo, diminuir as
restri¢oes existentes. Todavia, tais modificagoes nao significaram um afasta-
mento radical do padrio anterior. Isto s6 iria ocorrer com a Nova Politica
Industrial e de Comércio Exterior (PICE), definida no inicio do Governo
Collor. A prioridade deslocou-se da expansao da capacidade produtiva e da
substituicdo de importacdes, para o estimulo & competicdo e a busca da
competitividade como objetivo empresarial basico (Guimaraes, 1995).

O objetivo deste texto € justamente o de reconstituir essa ruptura na
prética da politica industrial no Brasil, iniciada em 1990, e seus desdobra-
mentos até o primeiro semestre de 1997. Tais desdobramentos, ao longo
destes sete anos, compreendem momentos de total rejeicdo a politica indus-
trial, na linha da célebre frase do ex-presidente Reagan, para o qual “a me-
lhor politica industrial era nao ter politica industrial”, até o renovado inte-
resse recente pela mesma, motivado pela explicitacdo do trade-off déficit
corrente x crescimento econdmico, trazido a cena pela maneira como tem
sido conduzido o Plano Real.

O presente artigo compreende, além desta introdugdo e da conclu-
sdo, trés partes. Na primeira, busca-se precisar os termos politica industrial
e competitividade. A seguir, avalia-se a PICE introduzida pelo Governo
Collor e que permanece, praticamente sem alteragdo, no perfodo Itamar
Franco. Por fim, examina-se o processo de profundas transformagées que
vem sofrendo a industria brasileira, intensificado a partir de 1995, e as ten-
tativas recentes de se adotar novas diretrizes de politica industrial, adapta-
das ao atual cendrio nacional e internacional.
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DEFININDO POLITICA INDUSTRIAL E
COMPETITIVIDADE

Apoiado em autores como Adams & Bollino (1983), Johnson (1984)
e Corden (1980), Suzigan & Villela (1997) consideram a politica industrial
num sentido amplo, como uma expressao abrangente de programas e medi-
das que afetam direta ou indiretamente o setor industrial. Nesta perspecti-
va, ela envolveria os seguintes elementos: planejamento geral indicativo;
formalizaciao de objetivos e diretrizes; organizagdo institucional especifica;
articulagio com a politica macroeconémica; adogdo de medidas de fomento
direcionadas para setores industriais especificos (industrial targeting policy);
investimento em infra-estrutura econdmica e de ciéncia e tecnologia; e apoio
ao sistema educacional, ao treinamento de mao-de-obra e & formacdo de
recursos humanos especializados. Além disso, ela contemplaria também ins-
trumentos e politicas auxiliares (politicas de comércio exterior, politicas re-
gionais e politicas de regulacdo e competicio).

Para um outro grupo de autores Chang (1994), Itoh et al. (1991) e
Krugman (1993), a politica industrial deve ser definida num sentido mais
restrito. Suzigan & Villela (1997:16-17) tratam de precisar esta segunda vi-
sdo um pouco mais. Para Chang, o conceito de politica industrial nao pode
ser sobrecarregado, sendo nele incluido tudo que seja bom para o desenvol-
vimento industrial. Ela ¢ algo dirigido para industrias especificas e as firmas
que a compdem, buscando resultados que sdo vistos pelo Estado como efici-
entes para o conjunto da economia. Os argumentos de Itoh et al. vdo na
mesma direcao. A politica industrial afeta o bem-estar econémico de um
pais ao intervir na alocagdo de recursos entre industrias ou na organizagio
industrial de industrias especificas. Krugman, por sua vez, considera que a
politica industrial deve se restringir a identificar setores industriais localiza-
dos geograficamente (geographical clusters) e apoiar suas vantagens competi-
tivas, de modo a criar externalidades positivas para o conjunto da econo-
mia. Segundo Suzigan & Villela (1997:17), esse approach poderia ser simbo-
lizado da seguinte maneira: “olhe o mapa, identifique concentragées indus-
triais e apoie industrias que geram economias externas”, viso esta que asse-
melha-se bastante com a defendida por Porter (1990).
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Para ambos os grupos de autores, as medidas de politica industrial
podem ser de natureza vertical (industrial targeting policy), isto é, direcionadas
para especificos setores industriais, tecnologias ou produtos, ou de cardter
horizontal, que se destinam a melhorar as condi¢ées industrias de um modo
geral '. Todavia, pode-se dizer que para o segundo grupo de autores, politi-
cas verticais ndo sdo desejaveis por interferirem diretamente no mecanismo
de mercado, escolherem setores industriais para serem beneficados, além de
terem o poder de favorecer o surgimento de atividades e/ou empresas pura-
mente rentistas. Por isso, elas devem ser preteridas em favor de medidas
horizontais, que nio privilegiam setores industriais, mas propiciam ganhos
de produtividade para a industria como um todo, viabilizando elevacio nos
saldrios reais e na acumulagdo de capital, sem pressionar os precos, garan-
tindo assim um incremento no bem-estar econdémico geral.

Essas medidas horizontais de natureza especifica, definidas no ambito
da politica industrial, ndo devem ser confundidas com as a¢ées horizontais
de natureza geral, que tratam de transformar a educacio, o sistema tributs-
rio, a infra-estrutura econdémica e social etc. Os que negam qualquer tipo de
politica industrial, por distorcer os sinais de mercado, sugerem que a inter-
vengao estatal seja limitada a agoes dessa natureza. Ao gerarem efeitos posi-
tivos, elas tornam o ambiente econémico mais propicio para todas as ativi-
dades produtivas (primarias, secunddrias e tercidrias) e ndo apenas para a
industria. k

Se o objetivo tltimo da politica industrial for o de incrementar a
produtividade e a competitividade, entendida como a capacidade das em-
presas formularem estratégias que lhes permitam manter e/ou ampliar de
forma sustentada sua posi¢do no mercado ?, politicas verticais e horizontais
(de natureza geral e especifica) se sobrepdem. Afinal, a empresa ¢ o veiculo
da.competitividade, mas a construcdo de vantagens competitivas nao de-
pende apenas de varidveis controladas pelas firmas (determinantes inter-
nos). Tal construgdo é igualmente influenciada por fatores associados a es-
trutura de mercado na qual elas se inserem e por condicionantes sistémicos,
que sdo impactados pelas agoes horizontais de natureza geral, a pouco men-
cionadas. Por tudo isto, é que o enfoque aqui assumido, para efeito de se
avaliar a interrelacdo entre politica industrial e competitividade, a partir do
Governo Collor, serd o de politica industrial lato sensu.
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A PoLriticAa INDUSTRIAL DO PERIODO
CoLLor/ITAMAR FrRANCO?

Em seu desenho original, a PICE, divulgada em 26 de junho de 1990,
compreendia duas linhas de agao. Uma politica de competitividade , des-
tinada a apoiar as empresas em seus esforcos para aumentar a eficiéncia e
induzi-las a promoverem transformagées, consonantes com as caracteristi-
cas da terceira revolugio industrial e tecnolégica; e uma politica de con-
corréncia , fundada em dois pilares: abertura comercial e incentivo a
competi¢do doméstica e desestimulo a praticas monopolistas. Explicita-
mente, a PICE assume a tarefa de implementar “formas de atuagio governa-
mental e de regulagdo da atividade econémica substancialmente diferentes
daquelas vigentes ao longo do processo de substituicdo de importacées”.
Para tal, indica ser “necessario utilizar de forma mais eficaz as forcas de
mercado para induzir a modernizacdo tecnoldgica do parque industrial e
para aperféigoar as formas de organizagdo da producio e da gestao do traba-
lho” (Guimaries, 1995:5).

Nesse novo contexto, o movimento inicial da PICE foi o de desmon-
tar o sistema de protecdo e incentivos, que vigorou ao longo das décadas
anteriores, através de varias medidas. Vale destacar, o cronograma de redu-
¢éo tarifaria que deveria se estender até 1994, mas foi antecipado para 1993.
A tarifa aduaneira média foi reduzida de 32,2% em 1990 para 14,2% em
julho de 1993, enquanto que a tarifa modal caiu, no mesmo periodo, de
40% para 20%. Ainda na linha da abertura, foi redefinido - para efeito de
concessio de beneficios fiscais, financiamentos por entidades oficiais de cré-
dito e compras governamentais - o conceito de bens de capital de fabricacio
nacional, admitindo-se indices de nacionalizacdo de 70% e, posteriormente,
de 60% (Guimaraes, 1995:9). Além disso, apds o impeachment do presidente
Collor, no contexto do gerenciamento do plano Real, o Governo Itamar
Franco antecipou para outubro de 1994 a implementagao da Tarifa Externa
Comum (TEC), negociada no ambito do Mercosul, cuja vigéncia estava
prevista para janeiro de 1995.
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Do ponto de vista restrito da sua implementagao, a politica de aber-
tura pode ser considerada exitosa, pelo simples fato dela ter sido conduzida
sem contramarchas, algo bem distinto da tentativa anterior feita em 1988,
no Governo Sarney. Existia um receio que a liberalizagdo néo fosse efetiva-
da ou se iniciada fosse revertida, dado os interesses dos setores que se bene-
ficiavam da estrutura anterior. Para Guimaraes, o sucesso na remogio das
barreiras tarifdrias e ndo-tarifrias apoiou-se:

=> na onda liberalizante que marcou o mundo no inicio dos anos 90,
particularmente a derrocada do leste europeu e as experiéncias de abertura
comercial da América Latina;

=> no singular quadro politico do inicio do Governo Collor, governo
esse que nao representava interesse de nenhum segmento politico relevante; e

=> na desorganizagdo que se seguiu a mal conduzida reforma admi-
nistrativa do Governo Collor, responsavel pela desarticulacdo de possiveis
grupos de resisténcia dentro da burocracia federal.

Quanto aos resultados alcangados, uma avaliacdo mais precisa sera
feita na préxima segéo, inclusive porque os impactos de uma redugio tarifaria
ocorrem com uma certa defasagem, além dos mesmos terem sido magnificados
pela valorizagio do real. Neste ponto, importa destacar o seguinte aspecto:
a abertura teve o mérito de tornar a busca da competitividade, uma pratica
corrente das empresas.

A nova politica industrial proposta, ndo se resumia, todavia, a politi-
ca de abertura. Na implementagio do incentivo 4 competi¢do doméstica e
desestimulo a praticas monopolistas, segundo pilar da politica de concor-
réncia, e na politica de competitividade os avangos foram modestos. Como
bem aponta Guimaraes (1995:24), os avangos sdo modestos pois 0 aumento
da concorréncia no mercado interno e os ganhos de competitividade do
sistema produtivo foram induzidos pela abertura e alcancados a partir dos
esforcos realizados pelas empresas, e ndo por estimulos ou apoio propicia-
dos pela PICE. A politica de competitividade, o incentivo & competicio
doméstica e a restricdo a préticas monopolistas exigem acdo articulada e
continuada do setor publico, algo bem distinto da abertura, que implica
exatamente na limitacdo da intervencdo do Estado.

No caso especifico da politica de competitividade - embora tenham
sido implementados o Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade
(PBQP) e, de certo modo, o Programa de Apoio a Capacitacdo Tecnolégica
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da Industria (PACT]) -, ela sequer chegou a ser formulada. Isto decorreu das
dificuldades enfrentadas no ambito do Estado para definir e operar uma
nova agenda de politica industrial. No que tange as politicas horizontais de
carater geral, os obstaculos localizam-se na dura tarefa de reunir condi¢oes
politicas e financeiras para o Estado reduzir as chamadas fragilidades com-
petitivas sistémicas (as questdes educacional, portudria, tributdria, energética
etc.). Quanto as de natureza especifica (promocio da qualidade e produtivi-
dade, apoio & capacitacdo tecnoldgica industrial, promocgéo as exportacoes
industriais, legislacdo anti-dumping etc.), as limitagdes maiores associam-se
as dificuldades de operar novos instrumentos, a caréncia de marco legal e
do quadro institucional, adequados as caracteristicas da nova politica, e ao
despreparo das agéncias governamentais envolvidas.

Finalmente, resta considerar as politicas verticais. Diferentemente das
politicas horizontais, os obsticulos ndo se limitaram a dificuldades de
implementagdo, de reunir condicées politicas e/ou financeiras ou a proble-
mas operacionais. Como sublinha Guimaraes (1995:35), “as dificuldades es-
tao associadas a sua proépria formulagdo - vale dizer, a definigdo mais con-
creta de seus objetivos e ao desenho e 2 articulacdo dos investimentos e
mecanismos a serem mobilizados”. Considerando o atual contexto nacional
e internacional, os objetivos a serem perseguidos por uma politica industri-
al vertical sdo distintos da época da substituigdo de importagdes. A experi-
éncia internacional sugere que se busque: a promogdo de industrias estraté-
gicas, especialmente aquelas que apresentam intenso ritmo de progresso
técnico e sdo difusoras de tecnologia e geradoras de externalidades; e a
reestruturagdo industrial, de modo a induzir transformagdes que
incrementam a competitividade.

No que diz respeito ao primeiro objetivo, até o final do Governo
[tamar Franco, o fracasso da politica de informética parece ter inibido no-
vas tentativas. Quanto ao segundo, tudo indica que o fato de algumas em-
presas terem “espontaneamente” respondido A abertura, tornando-se mais
competitivas, induziu a uma avaliagdo errénea: o pals poderia prescindir de
uma politica de reestruturacao industrial. Negava-se a politica industrial
vertical e delegava-se ao mercado a tarefa de livremente estimular o ajuste.
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A PoLiTicA INDUSTRIAL DO
GoverNo FHC

Mesmo antes da posse do Governo FHC, existiam evidéncias da limi-
tacdao do processo de ajuste a alguns setores e de que os efeitos do processo
de abertura sobre o parque fabril brasileiro nao tinham ainda se esgotado,
devido aos seguintes motivos: num primeiro momento, o fluxo de importa-
¢oes responde lentamente as redugdes tarifarias, em razdo da inexisténcia de
canais adequados de comercializacdo; prevaleceu um quadro recessivo no
inicio da década, reduzindo a atratividade do mercado interno; e a abertura
iria se aprofundar com a aplicacdo definitiva da TEC, a ampliacao do
Mercosul e a valorizacdo cambial que deveria ser sustentada.

Apesar da confirmagio deste quadro, permanecia como principal de-
safio de politica industrial, a formulag¢do e implementagdo de uma industrial
targeting policy voltada para os dois objetivos a pouco mencionados. O Go-
verno FHC manteve-se, inicialmente, efetivamente imobilizado. Parecia
predominar a cren¢a de que “a melhor politica era uma no-polftica, decor-
rente de ideologias e/ou do medo legitimo de um retrocesso com relagdo a
abertura da economia e da volta as velhas politicas de subsidio, que tanto
contribufram para o déficit publico” (Barros & Goldstein, 1997). Enquanto
isso, intensificava-se o processo de profundas transformagdes produtivas,
organizacionais e patrimoniais pelo qual vinha passando a industria brasi-
leira.

Diante de uma conjuntura macroecondmica que tem combinado, pelo
menos até o primeiro semestre de 1997, baixo crescimento, déficits comerci-
ais, juros internos elevados, abertura comercial e valorizacdo cambial, as
empresas tém tido diversas reagdes. Algumas reduziram o escopo de suas
atividades industriais concentrando-se em alguns segmentos e completando
suas linhas de produtos com importagées. Outras recorreram & importagao
de maquinas, insumos e equipamentos, o que possibilitou ganhos de produ-
tividade. Viarios grupos postergaram planos de expansdo, desmobilizaram
ativos nao estratégicos, principalmente aqueles caracterizados como
especulativos, e reduziram o grau de diversificacdo de suas estruturas. Por
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fim, certas empresas, como ultima alternativa, optaram por paralisar, sucatear
ou vender unidades industriais menos eficientes ou com elevada capacidade
ociosa. Adicionalmente, e isto é vdlido para quase todos, recorreram 2
terceirizacdo de diversas atividades e compactaram os processos produtivos,
através de cortes substanciais de postos de trabalho e programas de
reestruturacdo (Ferraz & Coutinho, 1994).

De um modo geral, o processo de globalizacido, a abertura e a valori-
zagdo cambial expuseram duramente a estrutura produtiva nacional, resul-
tando, para Coutinho (1996), em desindustrializacdo parcial, aliada & con-
centra¢do de capitais e & desnacionalizacdo da producdo doméstica,
inviabilizando até mesmo empresas competitivas do ponto de vista técnico
e gerencial. Para ele, a desindustrializacdo avanga em trés frentes:

=> redugio do valor agregado no pais em todas as cadeias industriais
complexas, onde parte crescente da produgdo dos componentes, pecas e
matérias-primas é substituida por importados. Na cadeia automobilistica,
por exemplo, o indice de nacionalizagdo dos produtos cai velozmente, ja
estando em 85% a caminho de 60%. No setor eletroeletrénico, o peso dos
insumos importados subiu para mais de 50%;

=> perda de produ¢io doméstica de bens finais pela ocupacdo do
mercado por produtos importados. Parcela crescente da oferta de téxteis,
vestudrio, calcados, eletrodomésticos leves, alimentos industrializados, ma-
quinas e equipamentos estaria sendo suprida por importagges;

=> finalmente, em muitos casos, a producdo doméstica foi suprimida
(vérias especialidades na drea quimica/petroquimica, componentes e bens
de capital).

A desindustrializacdo s6 néo teria atingido os nossos setores competi-
tivos de grande escala (1/3 da industria) baseados em recursos naturais e
energéticos - papel/celulose, aluminio, siderurgia, processamento mineral.
Mas, neste caso, a rentabilidade das exportacoes vem sendo onerada pelo
cambio valorizado. A combinagdo juros, cambio e avalanche de importa-
¢oes - que no periodo 1993-95 saltaram de US$ 25,2 bilhoes para US$ 49,7
bilhées - vem comprimindo as margens de lucro, desestruturando empresas
competentes e provocando desnacionalizagio, como foi o caso da Metal Leve.

Alguns empresdrios, como Paulo Villares e Paulo Cunha, respectiva-
mente dos grupos Villares e Ultra, concordam com essa posi¢do e conside-
ram que a abertura foi rdpida e pouco planejada. Alguns nimeros: o coefi-
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ciente das importagdes, excluindo petréleo, no PIB da industria de transfor-
macdo saltou de 13,1% em 1989 para 34,4% em 1996 (GZM, 1997a). O
préprio ministro da Industria do Comércio e do Turismo (MICT), Francis-
co Dornelles, reconhece que os ajustes tarifarios feitos no pais no passado
recente, “ndo levaram em conta a situacdo dos diversos segmentos da indus-
tria. A conseqiiéncia dessa medida é que morreram inocentes e culpados”
(GZM, 1997b).

Adicionalmente, constata-se um desempenho extremamente desigual
entre os setores industriais: aumentos das vendas e da produgéo - fortemen-
te concentrados em bens de consumo duraveis (40% entre 1994 e 1996),
com destaque para autos, eletrénicos e eletrodomésticos, e nao-duraveis
(9,5% no mesmo periodo), principalmente alimentos, bebidas e higiene e
limpeza, estimulados pela estabilidade de precos e expansdo do crédito -;
investimentos para modernizagdo e ampliacdo da capacidade localizados,
em boa parte, nesses mesmos setores; fusdes e aquisicoes; e déficits comerci-
ais crescentes. J4 a performance de outros setores sugere crescente fragilizacio
produtiva e financeira e/ou retragdo de atividades (bens de capital, fabri-
cantes de matérias-primas, insumos e componentes: eletrdnicos, autopegas,
téxteis e farmacéuticos (Laplane & Sarti, 1997:3).

Esse desempenho desigual seria uma conseqiiéncia do processo de
especializagdo industrial (importagdo crescente de pecgas e componentes pe-
los produtores de bens finais) iniciado com a abertura e acentuado a partir
do segundo semestre de 1994, em func¢io do cambio e da disponibilidade de
financiamento externo para importagoes. Laplane & Sarti reconhecem que
a especializacdo traz como contrapartida aumentos da rentabilidade e dos
niveis de competitividade, representados por ganhos de produtividade e
redug¢es de custos operacionais e financeiros. Todavia, fazendo coro com a
argumentacio de Coutinho, alertam para o fato de que em termos sistémicos,
ela implica em fragilizacao dos encadeamentos produtivos e tecnolégicos,
perda do poder multiplicador da industria e, sobretudo, impactos negativos
no balango comercial.

Em agosto de 1996, apds mais de um ano de entrevistas com empresa-
rios, consultores econémicos, pesquisadores universitarios e debates com os
gerentes setoriais do BNDES, José Roberto Mendonca de Barros (Secreta-
rio de Politica Econémica do Ministério da Fazenda) e Lidia Goldstein (As-
sessora da presidéncia do BNDES) tornaram publico, através de um traba-
lho publicado na Gazeta Mercantil, algumas hipéteses sobre o que estaria
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ocorrendo com a industria brasileira. Para eles, o pais ndo estaria se
desindustrializando, muito pelo contrdrio, passava por um profundo pro-
cesso de reestruturacao industrial, mesmo considerando que importagées
de todos os tipos invadiam fébricas, lojas e camelds e grande numero de
industrias fechava suas portas.

A globalizacdo, a abertura, a estabiliza¢do e as privatizacées estariam
recriando os determinantes do investimento nacional e internacional, exi-
gindo um novo olhar dos analistas para compreendé-los. A invasido das
importagdes ndo seria uma ameaca, mas uma procura das empresas aqui
instaladas para reduzir custos e enfrentar a concorréncia que, pela primeira
vez, sofriam. De outro lado, o crescimento das importacées resultaria do
interesse que o mercado brasileiro, um dos mais atraentes do mundo, esta-
ria despertando nas empresas internacionais em funcdo da estabilizacdo e
abertura.

Em ambos os casos, as importagoes teriam impactos mais positivos e
profundos que a mera substitui¢do da producao local. Além de viabilizarem
a sobrevivéncia de produtores locais, via redugdo de custos e modernizagao,
as importagdes seriam o primeiro passo no processo de vinda de novas em-
presas. Primeiro, elas importam produtos para testarem o mercado e criar
redes de distribuidores. Sentindo receptividade, instalam fabricas. Até este
momento, crescem as importagdes de componentes e de maquinas e equipa-
mentos para as novas plantas industriais. Posteriormente, comegariam os
impactos positivos sobre o balango comercial. Cessariam as importacées de
madquinas e equipamentos e optaria-se pelo fornecimento local, pois ele ba-
rateia custos de transportes, agiliza as relacdes com o mercado e viabiliza o
just-in-time, fazendo o outsourcing perder sentido. Deste modo, setores que
num primeiro momento sdo externalizados, aos poucos sdo internalizados
novamente. A industria automobilistica é tomada como ilustracdao deste
movimento.

Essa argumentag¢do governamental ndo convence criticos como
Laplane & Sarti (1997), particularmente no que diz respeito a tese de que o
fluxo de importagoes de bens de capital representa a criagdo futura de capa-
cidade produtiva e competitividade, dando condi¢cées para que crescimento
industrial e equilibrio externo se compatibilizem. Antes de expressar qual-
quer sentimento otimista, é essencial identificar quais os setores que estio
ampliando ou modernizando seu parque fabril e examinar seu potencial
exportador. Para tal, eles apoiam-se em duas pesquisas.
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Numa primeira, realizada pelo NEIT/UNICAMP junto a 80 grandes
empresas estrangeiras industriais, quantificou-se US$ 15 bilhoes de investi-
mentos realizados e previstos, entre 1994-98, metade dos quais localizados
no complexo automobilistico, envolvendo 31 empresas, e 25% direcionados
para os setores eletronico, de eletrodomésticos e higiene e limpeza. Ou seja,
os investimentos estido fortemente concentrados nos setores de consumo e
voltados ac mercado interno, ndo havendo pois evidéncias que sustentem a
expectativa de que os atuais investimentos das empresas estrangeiras sejam
capazes de equacionar crescimento e equilibrio externo.

Para Laplane & Sarti, as empresas estrangeiras continuam privilegi-
ando o mercado doméstico e/ou o Mercosul. A estratégia é utilizar em me-
nor grau a base produtiva local como plataforma de exportagio para o res-
tante da América Latina ou para as economias avanc¢adas. Essas conclusées
seriam confirmadas por uma outra pesquisa realizada pela CNI e CEPAL
junto a 730 empresas industriais. Segundo tal pesquisa, as empresas preveé-
em centrar investimentos nos setores de consumo voltados para o mercado
interno e projetam aumentos simultdneos nos coeficientes de importagdo e
exportagdo, sem que seja possivel estabelecer uma tendéncia de reversio
dos déficits comerciais.

Além disso, Coutinho rebate os argumentos do governo de que a
maioria das importacdes seja de bens de capital, o que resultaria, mais adi-
ante, em reestruturacdo industrial e, consequentemente, em aumentos das
exportacoes. No periodo de 1994 a 1996, a compra de bens de capital im-
portados aumentou 13,9%, a de bens de consumo 35,2% e a de matérias-
primas e produtos intermedigrios 34,9% (GZM, 1997a). Ou seja, as impor-
tacOes estariam crescendo de forma generalizada.

Voltando ao governo, a mesma pesquisa feita pela CNI/CEPAL ¢é
utilizada por Barros & Goldstein (1997), para destacar que as empresas es-
tdo passando de uma primeira fase de investimentos em redugao de custos e
aumentos de produtividade, para uma segunda fase de ampliagio de capaci-
dade instalada. Mas, o importante a ser destacado no artigo desses dois
economistas, é o reconhecimento de que isto por si sé nio basta. Dada
a heterogeneidade dos diversos setores produtivos, eles defendem uma
politica de investimentos e competitividade, para que o processo de
reintegracdo produtiva, localizado basicamente na automobilistica e em
outros segmentos finais, se consolide e se espraie para os demais setores
industriais. Para isso, o governo tem estudado as necessidades de cada se-
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tor industrial (automdveis, téxtil, calcados, autopecas, bens de capital, en-
tre outros) e desenvolvido politicas verticais, elevando inclusive, em alguns
casos, as aliquotas de importagao.

Adicionalmente, foi encomendado um estudo 4 Associagdo de Co-
mércio Exterior do Brasil, concluido no primeiro semestre de 1997, no qual
identificou-se o que mais se compra no comércio internacional e quem fa-
brica. Vale mencionar alguns dados apresentados no mesmo. Dos 33 gru-
pos de produtos cuja demanda mais cresceu no mercado mundial, entre
1980 e 1994, o Brasil sé estd presente no setor automotivo. Todavia, sua
taxa média anual de crescimento (9,2%) estd entre as quatro dltimas. Entre
os produtos lideres estao as unidades digitais centrais de memdria, os equi-
pamentos para processamento de dados e os microcircuitos eletrénicos. A
idéia do governo é ir atras das empresas produtoras e convencé-las a inves-
tir no Brasil, para que o pafs diversifique sua inser¢do no mercado interna-
cional, hoje apoiada basicamente em produtos abundantes em méao-de-obra
e recursos naturais e energéticos. Esta diversificagio é crucial, pois, no mes-
mo perfodo (1980-1994), o comércio mundial de soja cresceu apenas 2,7%
a0 ano e para importar um pentium multimidia, o Brasil precisa atualmente
vender 200 toneladas de minério de ferro, 30 toneladas de soja ou 4 tonela-
das de carne de frango (GZM, 1997c).

Quanto as politicas horizontais gerais, vérios passos tém sido dados
na area da educacao, tributagdo, portos, ferrovias, estradas etc. Nas politi-
cas horizontais especificas, de suporte as exportagdes de manufaturas, por
exemplo, avangou-se na desoneracio fiscal e na criacdo do seguro de crédito
e de linhas especiais. As autoridades governamentais admitem a necessida-
de de um avango maior e reconhecem o atraso na organizagio dos canais de
comercializagdo e na reestruturacao do sistema financeiro brasileiro, de modo
a viabilizar recursos para o financiamento industrial de longo prazo.
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CONCLUSOES

Renova-se, pois, o interesse na politica industrial. O governo FHC
rompeu com o imobilismo e decidiu-se a fazer politica industrial lato sensu
(horizontal e vertical), ainda que o gerenciamento do Plano Real crie in-
compatibilidades entre as politicas macroecondmica e industrial, como os
elevados niveis das taxas reais de juros. Nao é nada que se assemelhe a um
Plano de Metas ou a um II PND, pois como visto os tempos sdo outros, mas
ja se admite publicamente tal objetivo, considerado uma heresia até pouco
tempo atrds. Esse redirecionamento, provocado em boa parte pelo agrava-
mento das contas externas, é marcado pela maior influéncia que José Roberto
Mendonga de Barros passou a exercer junto a FHC. Como se vera logo
abaixo, ele é apontado pelo préprio presidente, como o formulador das
novas idéias da politica econémica, deslocando, assim, o Diretor de Assun-
tos Internacionais do Banco Central, Gustavo Franco.

Mendonga de Barros faz questao de caracterizar a nova etapa “como
de reconstrugdo institucional - marcada pela criacdo de novos instrumentos
de sustentagdo da economia”. Para ele, existem duas grandes reestruturacoes
a serem feitas no pais: uma do Estado e outra do setor produtivo, que est4
mais lenta do que o governo gostaria. “O problema nao é sé a chamada
vontade politica, temos que construir institui¢cdes, como, por exemplo,
politica industrial (grifo nosso). Sabemos que temos de construi-la, mas
quais instrumentos devemos usar, que sejam adequados a situacio de hoje?
Como fazer isso com o Mercosul e com a Organizacao Mundial do Comér-
cio (OMC)? E mais facil dizer que é preciso criar uma politica industrial,
como alguns colegas mais a esquerda fazem, do que dizer o que eles fariam
hoje” (GZM, 1997¢). O governo, segundo Mendonga de Barros, est4 fazen-
do uma aposta, baseado numa percepgao de riscos, e ndo numa questao de
fé, que tal estratégia de construgdo de instituicdes e instrumentos, ajustados
as novas realidades, evitara uma desindustrializagdo e garantira uma reinte-
gragdo produtiva, com redugio de custos, alta de investimentos e
compatibilizagdo entre crescimento industrial e equilibrio externo.

Nas palavras do presidente Fernando Henrique: “Vocé sabe que, em
politica como em economia, sempre se faz alguma aposta porque a politica é
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o reino do imprevsivel. Nio é isso? Politica ndo é a administragdo. A admi-
nistragdo aplica regras e resolve, como no direito. Politica é o oposto a isso.
E o desafio. Sempre se faz alguma aposta. Qual é a nossa aposta? E quem
mais formulou essa aposta foi o secretério de Politica Econémica do Minis-
tério da Fazenda, José Roberto Mendonga de Barros. Qual € a nossa aposta?
E que nés estamos em uma fase em que estamos mudando o padrio estrutu-
ral do nosso sistema produtivo. Que, nesta fase, precisamos importar muito
equipamento e matéria-prima. Que isso nos vai dar melhores condigées de
competi¢io internacional. Estamos nessa aposta. E vamos fazer isso. E espe-
ramos que leve trés a quatro anos. E que, neste periodo, mesmo que haja
déficit, como ha déficit na balanca comercial, h4 condigées de existir um
clima de desenvolvimento e estabilidade politica, e a capacidade de atrair
capitais para financiar o déficit” (GZM, 1997d).

Na mesma entrevista 3 Gazeta Mercantil, o presidente detalha um
pouco mais o teor da aposta e emite sua opinido sobre a abertura da econo-
mia. “De acordo com as medidas que estamos tomando, dentro desse pro-
cesso de reestruturacdo em que estamos apostando, a preocupacdo é fazer
com que ele ndo seja um processo de desnacionalizagdo. A abertura da eco-
nomia ndo foi feita por Gustavo Franco e nem por mim. Ela comecou com
Collor e foi acelerada por Itamar. Af ha uma parte que é minha como mi-
nistro da Fazenda: nés baixamos as aliquotas para uma média de 14%. Ha-
via muita pressdo de Sdo Paulo em cima de mim para nio fazer isso. Eu’
concordei que deveria fazer porque achava que interromper o processo de
abertura seria interromper efetivamente a nossa chance de modificar o sis-
tema produtivo. Depois o processo foi acelerado no perfodo do ministro
Ciro Gomes, apds os acordos feitos no encontro de Ouro Preto, quando
baixamos muito as tarifas. Ndo foi o Gustavo quem fez. Ele estava em outra
drea: a drea do cambio. Ele apresentou a justificativa. Acho que explicou,
com razo, que esta era a condi¢ido necesséria para este choque de capitalis-
mo. Senio, terfamos aqui uma industria protegida com cambio favoravel
aos exportadores e o povo sofrendo”.

Ele prossegue: “isto ndo quer dizer que o governo tenha que se
despreocupar com o setor que vai sofrer com as conseqiiéncias dessa abertu-
ra. Se nds fossemos entdo cuidar desses setores, nds nio fariamos a abertu-
ra”. Para o presidente, agora sim seria 0 momento de olhar com mais aten-
¢do para esses setores. Ao ser questionado pelos entrevistadores, se teria
sentido ou seria importante, intervir setorialmente com o objetivo de, em
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grande parte, proteger a industria nacional e impedir a desnacionalizagao,
ele responde da seguinte maneira: “é importante porque os Estados Unidos
fazem isso. A Franca e a Alemanha também. Isso tem a ver com a possibili-
dade de garantir as varidveis essenciais ao crescimento econdémico. Em um
mundo globalizado, se vocé nio tiver algumas varidveis sob controle, vocé
pode ter problemas muito sérios”. E arremata: “eu néo acredito que se deva
deixar simplesmente as for¢as de mercado atuando”.

Em suma, a retérica governamental aponta claramente para uma dis-
posicao de praticar politica industrial lato sensu. Teria chegado a hora. Afi-
nal, o processo de reestruturacdo da industria brasileira - estimulado pela
combinacio de rapida abertura e valorizacdo cambial, e tendo como guia a
mao invisivel do mercado - realizou-se aos trancos e barrancos, foi agudo e
violento, altamente concentrador e desnacionalizador, gerando os atuais
problemas nas transagées correntes do balango de pagamentos do pais. A
duvida que permanece é se essa interven¢do, destinada a reverter tal
reestruturagao desarticulada, ndo chega tarde demais. O governo aposta
que ndo. Facam as suas.

NoTASs

* Doutor em Economia. Professor dos Cursos de Mestrado em Administra-
cdo e Economia da UFBA.
E-mail: oguerra@ufba.br

! Apoio a atividades de P&D nas industrias, incentivos ao estreitamento de
relagdes entre empresas industriais e universidades, regulacdo de mecanis-
mos de transferéncia de tecnologia industrial, apoio ao financiamento in-
dustrial etc. ‘

2 Ver a respeito Ferraz, Kupfer e Haguenauer (1995).

3 A descricdo feita a seguir, apoia-se fortemente em Guimaries (1995).
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