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1. Introducéao

Mais de uma década apds a implementacao e consolidacao
do processo de liberalizagcdo comercial no Brasil, restam poucas
davidas com relagao a alguns de seus beneficios: foi importante
para ajudar a reverter o declinio da produtividade do trabalho que
se vinha constatando desde meados da década de 1980; contri-
buiu para modernizar o parque industrial, mediante adocéao de
novas técnicas produtivas ou de gestdo empresarial, bem como
maior racionalizacdo das plantas industriais preexistentes via
combinagdo mais eficiente de fatores e insumos envolvidos; e
impés forte disciplina aos grupos empresariais na pratica de
mark-ups exageradamente elevados,* em vista de maior exposic&o
a concorréncia externa.

No entanto, diversos indicadores sobre a estrutura de
comeércio exterior brasileira mostram que os resultados da libe-
ralizacdo comercial ficaram bastante aqguém do desejado,
contrariando, em alguns casos, predi¢des consagradas pela teoria
de comércio internacional. Apenas para citar alguns desses in-
dicadores, os setores que obtiveram maiores ganhos de eficiéncia
técnica na indudstria de transformacao experimentaram, na mé-
dia, perda de participacdo no total exportado entre 1989 e 2001
e incremento pouco expressivo no coeficiente exportado (exporta-
¢ao sobre a producéo) entre 1989 e 1998, indicando fraca orien-
tacdo externa ao longo desse periodo. J& os indicadores de
eficiéncia dinamica revelam que, passada mais de uma década
do inicio do processo de liberalizacdo comercial, a exce¢do do
setor “outros veiculos” —, no qual se inclui 0 segmento aeronautico
-, a estrutura produtiva brasileira ndo incorporou vantagens
comparativas em qualquer outra industria considerada dindmica
com respeito a capacidade de potencializar o ritmo de crescimento
da economia numa perspectiva de longo prazo, replicando, ade-
mais, um padréao de especializacdo internacional que praticamen-
te exclui os setores em que a demanda mundial tem mostrado
tendéncia de maior crescimento desde meados da década de
1980.

Assim sendo, ndo bastassem as justificativas teoricamente
defensaveis para a adoc¢ao de politicas industriais ativas em prol
do desenvolvimento econémico, a experiéncia brasileira recente
revela que dificilmente a estabilidade macroecon6mica, de um
lado, ou mesmo a adoc¢ao de politicas industriais horizontais ou
localizadas em um ou outro setor, sem que 0s objetivos desse
conjunto de politicas econdmicas sejam bem definidos e sujeitos
a coordenacao institucional, de outro lado, sdo condi¢bes sufi-

1 Esses resultados podem ser confirmados em Moreira e Correa (1996) e Nassif (2003).
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cientes para promover a mudancga estrutural da economia e do
padrdo exportador do pais em termos dinamicos.

Neste artigo pretende-se apontar e analisar os objetivos,
critérios e contrapartidas necessarios para a implementacédo de
uma moderna politica industrial no Brasil.? Além de resgatar uma
discussao que nunca perdeu o carater de controvérsia desde a
publicacdo, em 1776, de A riqueza das nacdes [ver Smith (1937)],
pretende-se contribuir, no final das contas, com sugestdes prati-
cas, que vao desde a discusséao dos critérios gerais para a adogcao
de politicas setoriais até a recomendacédo dos segmentos e cadeias
produtivas que deveriam ser fixados como prioritarios, tendo em
vista aspectos tedricos e empiricos.®

O artigo contém mais seis secfes, além desta Introducao:
a Secao 2 analisa, de forma bastante resumida, as duas linhas
de argumentacdo basica que justificam a adocdo de politicas
industriais, quais sejam, a de falhas de mercado e a de criacéo
de capacitagdes (capabilities), confrontando-as com os objetivos
alinhados em um documento oficial elaborado e divulgado no final
do primeiro semestre de 2003 por um conjunto de instituicfes
governamentais [ver MDCI/MFAZ/MPLAN et alii (2003)]; a Sec¢éo
3 analisa com detalhes fatos micro e macroecondémicos estilizados
que justificariam, para além dos argumentos puramente tedricos,
a implementacgéo imediata de uma moderna politica industrial no
Brasil;* a Secdo 4 procura elucidar os critérios por meio dos quais
deveriam se nortear o desenho e a implementacao das politicas
industriais, quer de cunho horizontal, quer de cunho vertical,
neste ultimo caso apontando (e justificando analitica e empirica-
mente) 0s segmentos ou cadeias produtivas que deveriam figurar
como prioritarios; a Secao 5 sugere 0s instrumentos e mecanis-
mos de politica industrial propriamente ditos, incluindo os da
politica de comércio exterior e 0 papel a ser desempenhado pelo
BNDES, enquanto instituicdo governamental direta e in-
diretamente ligada ao tema, para viabilizar a consecuc¢ao dos
objetivos propostos; a Secdo 6 faz algumas recomendacdes con-
cernentes as exigéncias e contrapartidas que devem ser previa-
mente estabelecidas para as empresas a serem contempladas
temporariamente com beneficios publicos, sejam estes de natu-
reza aduaneira, fiscal ou de crédito; e a Secdo 7 apresenta uma
breve nota conclusiva.

O artigo complementa trabalhos anteriores do autor [ver Nassif (2000 e 2002)], os quais se
restringiam aos argumentos eminentemente tedricos para a adogédo de politicas industriais setoriais
nas economias em desenvolvimento contemporéneas, enquanto o presente texto procura contribuir
para a sugestdo de medidas praticas relacionadas ao mesmo tema.

Por se tratar de tema extremamente controverso, as idéias aqui expostas ndo refletem neces-
sariamente as posicdes oficiais do governo brasileiro, nem do BNDES, em particular.

A maior parte dos indicadores apresentados na Secdo 3 foi retirada da tese de doutoramento do
autor ver Nassif (2003, Cap. IV e V)].
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2. Os Objetivos da Nova Politica Industrial a luz das
Prioridades Contidas no Documento “Roteiro para
Agenda de Desenvolvimento”

No final do primeiro semestre de 2003, o governo federal
divulgou um documento contendo os principais pontos a respeito
da nova politica industrial e de comércio exterior, preparado
conjuntamente pelos principais ministérios e 6rgdos encar-
regados da elaboracdo e execucdo das diretrizes econdmicas,
incluindo o BNDES [ver MDIC/MFAZ/MPLAN et alii (2003)].
Tendo em vista a trajetdria da economia brasileira nos ultimos 20
anos, caracterizada por estagnacdo econdémica, inflacdo crbénica
(pelo menos até meados da década de 1990) e performance
insatisfatdria de insercdo no comércio global, o documento fixa
os dois objetivos prioritarios da nova politica econdmica: cresci-
mento econdémico sustentavel com melhora dos indicadores de
insercédo social — 0 que implica, entre outros condicionantes, o
controle permanente da inflagédo — e incremento do volume do
comércio exterior.

Ao mesmo tempo, o documento estabelece trés prioridades
para as politicas publicas que venham a ser implementadas no
Brasil nos préximos anos: a) melhora e expansao do sistema de
infra-estrutura; b) incremento da eficiéncia produtiva da econo-
mia, notadamente dos setores produtores de bens tradeables; e
¢) aumento da capacidade de inovacdo das empresas, com maior
incremento das exportacoes.

Em principio, é possivel enquadrar pelo menos uma dessas
prioridades em cada um dos dois blocos de justificativas teéricas
mais amplamente aceitas (ainda que nao necessariamente con-
vergentes quanto ao teor das politicas sugeridas) para a imple-
mentacao de politicas industriais por parte do poder publico: o
primeiro bloco, relacionado a corrente hegemdnica de cunho
neoclassico, diz respeito ao argumento das falhas de mercado
(market failures) e tende a restringir as sugestbes de politicas
industriais aos instrumentos de carater predominantemente ho-
rizontal; o segundo bloco, mais ligado a corrente neo-schumpe-
teriana — ou a autores que, mesmo que filiados a abordagem de
equilibrio geral, sao fortemente influenciados pela visédo original
de Schumpeter acerca do papel das inovacdes e do progresso
tecnol6gico como o motor principal do processo de desenvolvi-
mento econbmico e social -, defende a combinacdo de ins-
trumentos de politicas industriais horizontais com mecanismos
seletivos que privilegiem sobretudo os setores com maior poten-
cial de absorcéo, criacéo e, principalmente, difusédo de inovagtes
tecnoldgicas para o mais amplo espectro possivel, preferencial-
mente para a economia como um todo. Em linhas gerais, enquan-
to a primeira abordagem ampara a intervencao do poder publico
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somente naqueles casos em que a mao invisivel falha como
mecanismo propiciador da otimizacdo dos niveis de eficiéncia
alocativa e produtiva em termos estaticos, a segunda questiona
a possibilidade de que politicas incondicionais de laissez-faire e
de livre-comércio assegurem a competitividade da economia em
termos dinamicos. Nesse caso, o papel do poder publico, antes
que substituir, consiste em complementar o mercado No processo
de coordenacdo da alocacédo de recursos, visando assegurar a
eficiéncia da economia ndo somente em termos estaticos, mas
também dinadmicos [ver Dosi, Pavitt e Soete (1990)]. As duas
subsecfes seguintes resumem da forma mais breve possivel os
dois blocos de argumentos.

2.1. Politicas Industriais (Horizontais) como Correcao
das Falhas de Mercado

A literatura neocléssica sobre protecdo (ou outras jus-
tificativas para politicas de intervengcdo governamental no livre
funcionamento dos mercados) esta assentada na proposicao
inicial de que, sob a hipdtese de concorréncia perfeita em todos
0s mercados e de inexisténcia de qualquer tipo de tarifa, subven-
¢ado ou outras formas de intervencdo estatal, os regimes de
laissez-faire e de livre-comércio assegurariam o maximo bem-es-
tar social no sentido de Pareto (first-best).> Sob essa hipotese,
intervencbes estatais na alocacado de recursos seriam contrapro-
ducentes, porque afastariam a economia de seu resultado 6timo.

Em contrapartida, para essa mesma abordagem analitica,
algum tipo de intervencdo pontual poderia ser justificado, se
comprovada a existéncia de distor¢des e/ou falhas de mercado
gue tenham afastado o funcionamento e os resultados da econo-
mia de seu nivel 6timo.® Como passou a reconhecer uma vasta
literatura que emerge a partir do final da década de 1950 [ver
Meade (1955) e Bhagwati (1968 e 1971)], as principais falhas de
mercado estariam ligadas as imperfeicdes da concorréncia nos
mercados de bens e fatores de producao, bem como a existéncia
de diversos tipos de externalidades econdmicas. De todo modo,
quaisquer que sejam as fontes, os mecanismos de politica gover-
namental devem direcionar-se estritamente para a correcao des-
sas falhas, visando reaproximar o processo de alocacdo de
recursos da economia na direcdo de seu nivel 6timo. Como na
abordagem neoclassica tradicional a eliminacdo dessas dis-
torgBes seria uma das condi¢des requeridas para que a economia

E importante ressaltar que essa concluséo esta apoiada numa andlise de equilibrio geral.

Como lembra Bhagwati (1971, p. 173), “a teoria das distorcdes é construida em torno do teorema
central que relaciona livre-comércio e bem-estar, qual seja, o de que regimes de laissez-faire sédo
tidos como Pareto-6timos num sistema perfeitamente competitivo onde ndo haja qualquer poder de
monopolio no comércio internacional”. Na literatura neoclassica de politica comercial, apenas duas
forcas poderiam desviar o sistema econdémico desse estado ideal: “distor¢des enddgenas” criadas
pelas proprias imperfeicdes da concorréncia; ou distor¢cdes geradas pelo aparato de politicas
econdmicas existentes, notadamente as politicas protecionistas.
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como um todo consiga apresentar um resultado em termos de
bem-estar o mais préximo possivel da eficiéncia no sentido de
Pareto, o argumento de politicas de intervencao que se baseia na
existéncia de falhas de mercado s6 admite o uso de instrumentos
de politica industrial ou de comércio exterior de corte horizontal.’

A preferéncia dessa abordagem por politicas horizontais é
justificada pelo argumento de que a concessédo de incentivos
publicos deve se pautar pela neutralidade, evitando que alguns
setores sejam privilegiados com beneficios em detrimento dos
demais. Assim sendo, politicas que enfocam a reducéo do cha-
mado custo-Brasil (aprimoramento permanente do sistema de
infra-estrutura fisica e humana, bem como reforma do sistema
tributario), embora ndo devam ser enquadradas como falhas de
mercado, poderiam ser qualificadas como de tipo horizontal,
plenamente admissiveis pela corrente hegemdnica do pensamen-
to econdmico, sendo, inclusive, desde o inicio da década de 1990,
objeto de defesa de instituicdes como o Banco Mundial (Bird) e 0
Fundo Monetario Internacional (FMI).

Ja instrumentos de politica de corte nitidamente setorial,
destinados a promover a capacidade de inovacado das empresas e
a incrementar o potencial exportador, dificilmente s&o aceitos
pela abordagem convencional de market failures. Numa palavra,
dentre as trés prioridades do documento do governo anteriormen-
te citadas, apenas os itens a e b — este ultimo com restricfes — sdo
aceitos pela corrente liberal.

Posteriormente, Stiglitz (1989 e 1996) impde severas res-
tricdbes as implicagbes normativas das teorias das falhas de
mercado convencionais, argumentando que, quando o mundo
real incorpora ingredientes muito mais difusos como assimetria
de informacfes, mercados incompletos, economias de escala
(ligadas as indivisibilidades tecnoldgicas), direitos de patente e
propriedade industrial, entre outras “falhas” ndo originalmente
associadas a concorréncia imperfeita, ndo faz muito sentido a
proposicéo de politicas tendo como unico objetivo um resultado
de equilibrio estatico cujas caracteristicas, por hip6tese (concor-
réncia perfeita, inexisténcia de externalidades etc.), sdo inexis-
tentes no mundo real. De acordo com Stiglitz (1989), nos paises
em desenvolvimento o papel do Estado como agente complemen-
tar aos mercados no processo de desenvolvimento econémico é
particularmente relevante n&o apenas por ser preciso enfrentar
problemas como a existéncia de mercados incompletos (figurando
como principal o mercado de capitais) e a assimetria de informa-
¢Oes (que limita as possibilidades de acesso a crédito de longo
prazo no mercado de capitais internacionais) [ver Bresser-Pereira
e Nakano (2002)], mas principalmente devido a dificuldade de

7 Mesmo que eventualmente as falhas de mercado sejam originadas num setor especifico, o objeto da
intervencado so é justificado para assegurar a eficiéncia e o equilibrio geral do sistema [ver Corden
(1974)].
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acompanhar os fluxos de inovagdes tecnoldgicas no plano global.
Como discutido adiante, essa visdo moderna do papel do Estado
possui pontos de convergéncia com a perspectiva da corrente
schumpeteriana.®

2.2. Politicas Industriais (Horizontais e Verticais)
como Geracado de Capacitacdes Tecnoldgicas
(Technological Capabilities)

Como alternativa a abordagem neocléssica convencional,
a corrente schumpeteriana desdobra-se da concepcéao seminal de
Nelson e Winter (1982), segundo a qual, para além do comporta-
mento puramente maximizador de lucros, as empresas, visando
assegurar posicoes privilegiadas no(s) mercado(s) em que atuam,
guiam-se, num ambiente sujeito permanentemente a pressdo
competitiva, por um processo de busca de inovacdes em sentido
amplo e/ou de adaptacdo as mudancas tecnolégicas em curso.
Sendo assim, numa perspectiva de economia aberta a concor-
réncia global, as empresas que conseguem assegurar as melhores
posicdes no mercado sdo aquelas capazes de produzir capacita-
¢Oes tecnoldgicas (technological capabilities), aqui entendidas
como o0 conjunto de habilidades técnicas (skills), gerenciais e
organizacionais na utilizacdo do estoque e do fluxo de co-
nhecimento em curso, transformando-os em absorcéo e criacéo
de tecnologia. Nesse sentido, enquanto a habilidade de criar
capacidade diz respeito a mera producéo fisica de bens e servicos,
a de gerar capacitagfes esta relacionada a aptidao de transformar
0 conhecimento em novas tecnologias e/ou em novos bens e
SErvicgos.

Nessa abordagem, ao contrario do conhecimento, a tecno-
logia ndo é facilmente transferivel a escala global, envolvendo um
processo custoso de aprendizado (learning) e/ou adaptacéo. Para
0s paises em desenvolvimento em particular, o processo de
criacdo de capabilities é, per se, custoso, posto que, por ja se
encontrarem atrasados em termos absolutos e relativos em rela-
¢ao as capacitacdes tecnoldgicas disponiveis nos paises desenvol-
vidos (gaps tecnoldgicos), necessitam de um esfor¢co dinamico
muito maior para acompanhar as mudancas em curso. Os fluxos
de investimentos diretos das empresas multinacionais podem
rapidamente criar maior capacidade de producdo, mas néo neces-
sariamente gerar capacitacdes tecnolégicas, sendo essa ultima
possibilidade tanto mais lenta quanto maior a dificuldade de
convergéncia da tecnologia (de processo ou de produto) para o
padrdo em curso no mercado global. Além disso, a falta de

O prefixo “neo” esta sendo suprimido porque nessa corrente inserem-se Ndo apenas autores que se
enquadram num approach tedrico antagdnico ao mainstream [Nelson e Winter (1982) e Dosi, Pavitt
e Soete (1990)], mas também aqueles que, embora se apegando a metodologia de equilibrio geral
como critério de andlise, sdo influenciados, tanto na abordagem tedrica [Grossman e Helpman (1991)]
quanto nas implicac¢des de politica econémica [Stiglitz (1996) e Lall (2000)], pelas idéias nucleares
de Schumpeter sobre o papel fundamental do progresso técnico no desenvolvimento econémico.

10
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coordenacao governamental, dificilmente a livre alocagcédo de re-
cursos se encarregara de produzir efeitos de transbordamento
(spillovers) das empresas estrangeiras para as locais.® N&o por
mero acaso, apesar do aprofundamento do grau de internaciona-
lizacdo da economia brasileira nas ultimas décadas, ainda conti-
nua muito baixo o nivel de comprometimento das filiais de
multinacionais com gastos em pesquisa e desenvolvimento (P&D),
0 gque dificulta sobremaneira a transferéncia e a retencdo de
tecnologia no espacgo geoecondmico do pais.

E importante ressaltar que a geracdo de capacitacdo nao
esta restrita a industrias de fronteira tecnolégica (high-tech) ou
mesmo a setores mais intensivos em tecnologia. Em principio,
qualquer setor da atividade produtiva pode adequar-se aos pa-
drdes de competitividade internacionais, desde que suas empre-
sas consigam incorporar os diversos elementos relacionados a
geracdo de capacitacles, responsaveis pela maior agregacao de
valor aos bens e servicos produzidos, tais como o design, a marca,
os direitos de patente e o marketing internacional, sendo que
esses distintivos variam de setor para setor, dependendo efetiva-
mente das diferentes estruturas de mercados e dos padrdes de
competicdo em que as mesmas estiverem inseridas.*®

Em perspectiva global, a capacidade de gerar capacitacdes
pode se traduzir tanto na ampliacdo de competitividade efetiva —
por exemplo, o Brasil poderia exportar mais o0 que ja exporta,
agregando maior valor aos produtos de que ja desfruta de vanta-
gens comparativas estaticas e auferindo, por conseguinte, pre-
¢cos-prémio nos mercados internacionais [ver Castro (2003)] —
guanto na criacdo de vantagens comparativas dinamicas — ou
seja, o Brasil poderia vir a exportar o que ainda nao exporta. No
entanto, conforme lembra Lall (2003, p. 106), “como a construcao
de competitividade internacional é um processo complexo, exi-
gente e dispendioso, ele deve ser construido e requer muito mais
do que a abertura ‘passiva’ para os mercados livres”.** Nessas

9 Esse néo foi 0 caso, por exemplo, de Cingapura, onde o Estado, ao optar pela atracdo de empresas
multinacionais nos setores intensivos em capital e tecnologia, teve e continua tendo um papel crucial
na criacdo de mecanismos de estimulo a transferéncia de tecnologias para empresas locais [ver Lall
(2000)]. Esse ponto é particularmente importante no caso brasileiro, em virtude do elevado nivel de
internacionalizacdo que se observa nos setores mais intensivos em tecnologia. Sendo assim, ao
implementar novas estratégias de atragdo de players estrangeiros em industrias high-tech, é preciso
corrigir as distor¢bes do auge do periodo de substituicdo de importacdes, na década de 1970,
tomando-se o cuidado de estabelecer critérios de negociacdo (ainda que envolvam incentivos)
voltados para a facilitacdo de transbordamento tecnoldgico para empresas, cadeias produtivas e
setores locais.

10 Nessa perspectiva, como sera analisado adiante, quando se tratem de justificativas para a interven-
cao seletiva, o ponto de partida para o desenho dos mecanismos de politicas industriais continua
sendo o setor, e ndo a empresa, como tem sido defendido recentemente pelo prof. Castro (2003).
Obviamente, o alvo final dos instrumentos de politica industrial sdo as empresas.

11 Tampouco é possivel ampliar o padrdo de competitividade fechando-se demasiadamente para a
concorréncia internacional, uma vez que a nova revolugéo tecnoldgica, centrada na teleinformacéo,
reduziu a tal ponto as distancias econdmicas entre os paises que forcou a liberalizagdo econdmica
(para o que nos interessa, a liberalizagdo comercial) global, produzindo modificagdes profundas nas
estratégias globais das empresas multinacionais. O que fica dificil constatar é o que seja causa e
efeito nesse processo de mudancgas. Esse ponto serd retomado adiante.
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circunstancias, para os autores circunscritos ou inspirados pela
visdo schumpeteriana, os mecanismos de politica industrial (ho-
rizontais e verticais) sdo essenciais para, em complementacédo ao
papel exercido pelos mercados, acelerar o processo de geracédo de
capacitacao.

Stiglitz (1996, p. 158-160), por exemplo, tomando como
exemplo as experiéncias bem-sucedidas dos paises do Leste
Asiatico, aponta varias justificativas para a adocéo de politicas
industriais no mundo contemporaneo, seja por instrumentos das
politicas de governo, seja por coordenacao institucional, as quais,
direta ou indiretamente, vao ao encontro das prioridades fixadas
pelo governo brasileiro no documento jA mencionado. As mais
importantes seriam:

* Formacdo de mercados fracos ou inexistentes — Ainda
gue seja um problema tipico de economias em estagios
iniciais de desenvolvimento, a maior parte dos paises
semi-industrializados costuma defrontar-se com diver-
sos mercados incompletos ou inexistentes, sendo os
mais importantes o de capitais (elevado custo do crédito
de longo prazo) e o de tecnologia (baixa alocacdo de
recursos para ciéncia, tecnologia e P&D).

» Geracao de spillovers tecnoldgicos — De acordo com a
tese classica de Arrow (1962), devido ao elevado risco
e incerteza a que estdo sujeitos os resultados econé-
micos esperados das atividades em P&D, o livre-mer-
cado tende a alocar recursos para esse fim de forma
subdtima. A principal forca motora do processo de
transbordamento tecnoldgico (spillovers) no ambito da
inddstria, entre inddstrias e na economia como um
todo é o volume de gastos em P&D efetivado por
empresas publicas, mas principalmente privadas, o
qual é movido, por sua vez, pelas forcas da concor-
réncia. Com o processo de acumulacao de capital, esse
problema tende a se atenuar, uma vez que as empresas
privadas ndo apenas passam a dispor de maior fluxo
de recursos para aplicacao em P&D, como também séo
forcadas pela concorréncia a direcionar recursos cres-
centes para tal objetivo. Como esse (ainda) nao é o caso
do Brasil, ao governo continua sendo reservado o papel
de financiar a maior parte dos gastos privados em
P&D, embora haja mecanismos de politica que possam
induzir as empresas privadas a aumentar sua partici-
pacédo nesses dispéndios.

* Retornos crescentes de escala - Embora advertindo que
0 argumento deva ser analisado com cuidado, Stiglitz
admite, no entanto, que ele pode validar a intervencéao
governamental em dois casos: a) em setores em que a
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exploracédo de economias de escala inviabiliza o aumento
da producéo (e a sobrevivéncia) das pequenas e médias
empresas devido ao elevado risco de crédito, cabendo ao
governo reduzir o custo do crédito quando isso ocorre, 0
que contribui para incrementar a eficiéncia dessas em-
presas;'? e b) totalmente simétrico ao anterior, em seto-
res em gque as economias de escala sédo tao elevadas
(como, por exemplo, na producédo de aeronaves, produ-
tos siderurgicos etc.) que ocorre uma tendéncia natural
a concentracao intra-industrial no ambito internacional
e, por conseguinte, a pratica de posi¢des dominantes por
parte das empresas estabelecidas dos paises desenvol-
vidos, caso em que o governo dos paises em desenvolvi-
mento deve reagir, estabelecendo alguma forma de
coordenacéo (incluindo a concessao de subsidios permi-
tidos, caso necessaria) com 0s agentes privados na
direcio de politicas globalmente estratégicas.*®

* Marketing internacional — Trata-se de outro processo que
envolve tempo, custo e spillovers. Com efeito, é raro
encontrar experiéncias de paises em que a consolidacao
de um produto (ou um conjunto de produtos) no merca-
do global foi efetivada na auséncia de coordenacéo go-
vernamental, justamente porgue a insercéo internacional
Nao se restringe apenas ao acesso a informacgdes sobre
mercados consumidores e paises compradores, mas
principalmente porque, ao envolver incerteza e risco
elevados, o marketing continuo e, sobretudo, a mobili-
zacdo de recursos financeiros sdo mecanismos fun-
damentais para a ampliacdo de mercados para muitos
tipos de produtos.'* Stiglitz cita especialmente o caso do
Japdo, cujos produtos na década de 1960 eram as-
sociados a desconfianca e baixa qualidade. Porém, apos
uma intensa, agressiva e continua estratégia de marke-
ting internacional coordenada pelo governo, o Japéao
consolidou tal reputacdo em produtos identificados
como de alta qualidade que beneficiou a praticamente
todos os produtos do pais (efeito spillover do marketing).

12 Aplicando o argumento ao caso brasileiro contemporaneo, reforca-se o papel ainda reservado aos
bancos oficiais (BNDES incluido) na reducgédo do custo de crédito as pequenas e médias empresas.

13 A aplicagéo tedrica desse argumento esta resumida em Nassif (2002), e o caso pratico no Brasil diz
respeito a coordenacéo governamental com a Embraer, visando & defesa de sua posi¢ao inequivo-
camente competitiva no mercado internacional. No Brasil, alguns setores carecem de maior
coordenacgéo governamental com o objetivo de ampliar sua posi¢cdo competitiva no mercado global,
figurando como o caso mais notério a indUstria siderurgica, que sera analisada na Secgéo 5.

14 Caso o governo brasileiro de fato estabeleca politicas de incentivo a criagéo e consolidacao de marcas
nacionais, é sempre bom lembrar que, dependendo do produto, os resultados sé sdo obtidos a longo
prazo. Isso ndo invalida de forma alguma a necessidade de que, na nova politica industrial brasileira,
esse instrumento de politica figure como um dos mais importantes. Afinal, as experiéncias recentes
do Japao, da Coréia e de Taiwan mostram que suas respectivas marcas “made in...” levaram décadas
para se consolidar no mercado internacional. Mas, uma vez consolidadas, os novos investimentos
em marketing e publicidade dos principais produtos ja incorporavam retornos crescentes de escala.
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Mesmo que ndo necessariamente antagbnica aos objetivos
propostos por Stiglitz (1996), a corrente schumpeteriana aponta
como objetivo precipuo da politica industrial a garantia da com-
petitividade da economia em termos sistémicos. Para isso, ela
deve combinar politicas de cunho horizontal (aprimoramento da
infra-estrutura fisica e humana que culmine no fortalecimento de
um sistema nacional de inovagfes) com mecanismos seletivos de
politica, a fim de prover o sistema econdmico de todos os requi-
sitos fundamentais para fortalecer o animal spirits dos empresa-
rios, levando-os ao aprimoramento e/ou a busca de métodos mais
eficientes de producéo a longo prazo (eficiéncia dinamica).

Ainda que de forma nédo exaustiva, Possas (1996, p. 99-
104) aponta os seguintes elementos fundamentais para a compe-
titividade sistémica da economia: a manutencdo de um ambiente
no qual as empresas sejam continuamente disciplinadas pela
presséo da concorréncia (interna e externa); a criagéo e o aprimo-
ramento de um sistema de infra-estrutura material, educacional
e de ciéncia e tecnologia visando a geracao de externalidades para
a economia como um todo; e os fatores de ordem politico-ins-
titucional, que assegurem um ambiente macroecondmico de cres-
cimento com estabilidade.

Por outro lado, considerando que a visao schumpeteriana
privilegia “a importancia da eficiéncia dinamica, do desenvolvi-
mento da infra-estrutura e, mais especificamente, da geracéo e
assimilacéo eficiente de tecnologia” [Justman e Teubal (1989, p.
1)], seria mais que evidente, portanto, a recomendacao de que as
politicas seletivas recaiam preferencialmente sobre as industrias
com maior capacidade de produzir e difundir mudancas tecnol6-
gicas (industrias de alta tecnologia). Como acentua Tyson (1992,
p. 69 e 74), ndo é por mera casualidade que “o comércio interna-
cional nessas industrias nunca tenha sido livre no sentido clas-
sico do termo, mas manipulado por uma miriade de politicas
formais e informais...”, de modo que, em muitos paises, incluindo
os Estados Unidos, “o objetivo da politica comercial tem sido -
junto com outros instrumentos de politica — assegurar uma
parcela nacional da producdo mundial, bem como os beneficios
associados aos efeitos de spillovers provenientes das industrias
de alta tecnologia”. Para paises em desenvolvimento como o
Brasil, o grande desafio é tracar estratégias que possam, senao
promover o catching-up em industrias de fronteira, cujos riscos
de que os custos sociais superem os beneficios sociais no longo
prazo sdo bastante elevados, pelo menos aproveitar nichos de
mercado em segmentos (existentes ou n&o no pais) das industrias
high-tech em que o potencial de geracédo de capacitacao é viavel.
Como salienta Lall (2003), ainda que seja cada vez mais dificil e
custoso o dominio de capacitagdes em setores high-tech, o proces-
so de mudanca tecnoldgica e de concorréncia global esta
provocando tamanha modificacdo no processo de divisdo inter-
nacional do trabalho que os paises que desejarem assegurar um
padrdo nao perverso de insercéo global terdo que migrar paulati-
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namente para aquela direcdo. De todo modo, o desafio das
politicas setoriais é evitar que os incentivos canalizados para
industrias especificas reduzam a competitividade média da eco-
nomia como um todo. Dai a importancia de fazer uma analise
minuciosa dos beneficios dinAmicos esperados, mormente daque-
les ligados a disseminacéo de efeitos de spillovers tecnoldgicos
para outros setores. O dilema das prioridades setoriais sera
reservado para a Sec¢ao 4.

3. Fatos Estilizados que Justificam a Implementacao
de uma Moderna Politica Industrial no Brasil

A secdo anterior resumiu as justificativas tedricas para a
implementacé&o de politicas industriais, com énfase nos paises em
desenvolvimento, tendo sido feitas apenas referéncias pontuais
ao caso brasileiro recente. No entanto, o desenho de uma politica
industrial moderna para o pais, envolvendo clareza e precisao de
objetivos, critérios, instrumentos e contrapartidas a serem utili-
zados, requer, antes, uma compreensao sobre a sua performance
econdmica tanto nos aspectos micro quanto macroecondmicos,
bem como alguma comparacdo com a evolugdo da economia
mundial no periodo recente. Esse é 0 objeto principal desta secéao,
apoés o que, ai sim, seria possivel apontar as principais linhas do
contorno de uma nova politica industrial para o Brasil.

A seguir sao apresentados, de forma tépica, alguns fatos
estilizados sobre a evolucdo das economias mundial e brasileira,
envolvendo aspectos micro e macroecondmicos.

3.1. Aspectos Microecondmicos

3.1.1. Tendéncias Recentes na Economia Mundial:
As Grandes Mudancas Estruturais

A economia mundial passou por inequivocas transforma-
¢Oes estruturais nos ultimos 25 anos, as quais envolveram simul-
taneamente profundas modificacbes na base tecnoldégica
principal [ver Freeman e Perez (1988)], nas estratégias globais de
deciséo de localizacéo e insercdo comercial das empresas multi-
nacionais e nas relacdes econdmicas internacionais. Dadas as
peculiaridades desse novo “paradigma tecnolégico”, a maioria dos
analistas sugere que tais modificacdes séo, até certo ponto,
irreversiveis. As Tabelas 1 e 2 contém alguns dados que ilustram
parte dessas transformacoes.
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Tabela 1
Taxas de Crescimento das Exportacées no Mundo e em
Paises Selecionados — 1985/97

(Em %)
Producéao Total Todas as Producao de Exportacdes de
Exportacoes Alta Tecnologia Alta Tecnologia
68 Paises 7,30 5,90 10,80 12,70
China 11,70 20,50 14,90 30,20
Coréia do Sul 10,20 10,60 15,40 18,70
Cingapura 8,00 15,00 13,10 21,70
Taiwan 4,70 12,00 11,60 18,90
Hong Kong -0,20 13,50 3,50 18,10
Estados Unidos 2,90 8,80 4,70 10,10
Alemanha 2,20 4,10 3,80 5,80
Reino Unido 1,70 6,30 3,30 8,00
Japéao 1,70 2,40 5,20 4,40
Franca 1,20 5,80 3,60 10,80

Fonte: Lall (2003, p. 110).

A Tabela 1 j4 mostra algumas tendéncias, sendo as prin-
cipais as seguintes:

» as transformacdes recentes ainda ndo mudaram a ten-
déncia do pés-guerra de, na média, ser o mercado
interno o principal motor de crescimento econdmico dos
paises, uma vez que o ritmo de crescimento das expor-
tacdes mundiais foi inferior ao de incremento da produ-
c¢ao global (para uma amostra de 68 paises);*®

Tabela 2
Estrutura das Exportacfes Mundiais — 1985 e 2000

1985 (US$ 2000 (US$ Taxa de Distribuigéo Distribuicéo
Trilhdes) Trilhdes) Crescimento em 1985  em 2000

Anual (%) (%) (%)
Todos os Setores 1.704 5.534 8,17 100,00 100,00
Produtos Priméarios 394 685 3,75 23,1 12,4
Produtos Manufaturados 1.253 4.620 9,09 73,5 83,5
— Baseados em
Recursos Naturais 331 864 6,60 19,4 15,6
— De Baixa Tecnologia 242 863 8,85 14,2 15,6
— De Média Tecnologia 486 1.640 8,45 28,5 29,6
— De Alta Tecnologia 198 1.270 13,19 11,6 22,9
(Intensivos em Ciéncia
e Tecnologia) 90 773 15,40 53 14,0

Fonte: Lall (2003, p. 111).

Esses resultados sugerem que, em que pese alguma “globalizacdo”, o comércio mundial parece ainda
estar longe de constituir a principal maquina de crescimento do mundo. Evidentemente, é possivel
que essas evidéncias tenham sido fortemente influenciadas pelo papel do mercado interno no
crescimento econdmico dos paises “grandes”, mormente dos Estados Unidos.

16
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e com respeito as exportacgdes, todos os paises em desen-
volvimento da Asia listados na tabela exibiram taxas de
crescimento das exportacdes bem superiores as do mun-
do e dos principais paises desenvolvidos;

» as exportacdes de produtos de alta tecnologia apresen-
taram ritmo muito mais dinamico do que o total das
exportacdes mundiais; e

* novamente os principais paises em desenvolvimento
asiaticos foram melhor sucedidos do que os paises cen-
trais nas vendas externas de bens de alta tecnologia, ou
seja, tém conseguido assegurar um padrao de es-
pecializacao internacional em bens cuja demanda é mais
dindmica no mercado mundial.

Ja a Tabela 2 apresenta evidéncias mais conclusivas:

e em primeiro lugar, o avanco expressivo da participacao
dos bens manufaturados no total exportado pela econo-
mia mundial entre 1985 e 2000;

* em segundo, o ritmo bem mais intenso de crescimento
das exportacfes de manufaturados vis-a-vis os produtos
primarios;

* em terceiro, a maior participacdo dos bens de média e
alta tecnologia no total das exportacées mundiais de
manufaturados; e

e em ultimo lugar, o ritmo de crescimento das vendas
externas mundiais de produtos high-tech (apesar de
ainda continuarem com uma participagao inferior) foi
bem mais significativo (praticamente o dobro) do que o
das exportacdes de bens de média tecnologia, o que
sugere, em resumo, uma tendéncia de maior dinamismo
dos bens manufaturados de alta tecnologia.

3.1.2. A Performance da Economia Brasileira Recente

O progresso econémico de um pais deve ser avaliado sob
os enfoques micro e macroecondmico, cujas evidéncias ndo devem
limitar-se apenas aos elementos estéaticos (como, por exemplo, a
mudanca do nivel de eficiéncia técnica), mas também procurar
captar os aspectos mais diretamente relacionados a eficiéncia
dindmica (por exemplo, mudanca do padrdo de especializagcéo
comparada as tendéncias mundiais, entre outros). Alguns desses
elementos serdo analisados a seguir.
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3.1.2.1. A Evolucéao da Eficiéncia Técnica na
IndUstria Manufatureira Brasileira:
Os Ganhos Estaticos

A maior parte dos estudos divulgados ao longo da década
de 1990 ja dava conta do aumento das taxas de produtividade na
indUstria brasileira nesse periodo, praticamente revertendo uma

Tabela 3
Classificacado dos Setores da Industria de Transformacéao Brasileira segundo o
Ranking de Eficiéncia Técnica

Nivel 50 Setores Produtivi- Produtivi- Custos Custos
dade do dade do Médios Médios
Trabalho Trabalho Reais Reais (Taxa
(Variagao (Taxa (Variagao Média
Total Média Total Anual de
Acumulada  Anualde  Acumulada Crescimento)
em 1988/98) Crescimento) em 1988/98) (%)
(*0) (%) (%)
Setores com Elevados Ganhos de Eficiéncia Técnica
05 Siderurgia 65,68 5,18 -21,25 -2,36
11 Fabricagdo de Aparelhos, Equipamentos e Material Eletrénico e
de Comunicacgfes 56,30 4,57 -20,16 -2,23
06 Metalurgia dos N&ao-Ferrosos 33,57 2,94 -26,91 -3,09
30 Fabricacéo e Refino de Oleos Vegetais e de Gorduras para
Alimentagao 29,71 2,64 -25,50 -2,90
27 Abate e Preparacéo de Carnes 26,83 2,41 -27,42 -3,15
03 Extracéo de Petréleo e Gas Natural, Carvédo e Outros
Combustiveis 67,35 5,28 -8,71 -0,91
10 Fabricacdo de Aparelhos, Equipamentos e Material Elétrico 52,41 4,30 -8,09 -0,84
02 Extracéo de Mineral (Exclusive Combustiveis Minerais) 43,96 3,71 -8,03 -0,83
17 Producéo de Elementos Quimicos N&o-Petroquimicos ou
Carboquimicos 40,29 3,44 -13,89 -1,48
28 Resfriamento e Preparagéo de Leite e Laticinios 25,95 2,33 -14,66 -1,57
Setores com Médios Ganhos de Eficiéncia Técnica
26 Beneficiamento de Produtos de Origem Vegetal, Inclusive Fumo 24,24 2,19 -19,75 -2,18
09 Manutencao, Reparacao e Instalagdo de Maqunas 114,29 7,92 15,03 1,41
16 Industria da Borracha 47,28 3,95 22,20 2,03
13 Fabricagdo de Outros Veiculos, Pecas e Acessdrios para Veiculos 41,03 3,50 -1,43 -0,14
18 Refino de Petroéleo e Indlstria Petroquimica 38,08 3,28 -7,92 -0,82
31 Outras Industrias Alimentares e Industria de Bebidas 23,22 2,11 -10,97 -1,16
04 Fabricacéo de Produtos de Minerais N&do-Metalicos 22,64 2,06 -11,36 -1,20
07 Fabricacdo de Outros Produtos MetalUrgicos 18,60 1,72 -31,63 -3,73
12 Fabricacdo de Automéveis, Caminhdes e Onibus 32,83 2,88 -0,78 -0,08
23 Fabricagéo de Artigos do Vestuario e Acessorios 28,33 2,53 -1,71 -0,17
Setores com Baixos Ganhos de Eficiéncia Técnica
24 Fabricacé@o de Calcados e de Artigos de Couro e Peles 23,63 2,14 -9,41 -0,98
08 Maquinas e Equipamentos (Incluindo Tratores e Maquinas
Rodoviarias) 18,60 1,72 -12,68 1,35
20 Fabricacéo de Produtos Farmacéuticos e de Perfumaria 10,50 1,00 -13,69 -1,46
22 Inddstria Téxtil 6,75 0,66 -12,95 -1,38
14 Serrarias e Fabricagdo de Artigos de Madeira e do Mobiliario 6,67 0,65 -13,24 -1,41
29 Inddstria do Agucar 24,98 2,25 -3,76 -0,38
19 Fabricagéo de Produtos Quimicos Diversos 23,43 2,13 -3,40 -0,35
15 Industria de Papel e Gréafica 15,68 1,47 -10,31 -1,08
21 Industria de Transformagédo de Material Plastico 15,00 1,41 -9,16 -0,96
25 Inddstria do Café 19,57 1,80 9,63 0,92
Total 32,18 2,83 -14,09 -1,51
1° Quartil 20,34 1,87 -14,47 -1,55
Mediana 26,39 2,37 -10,64 -1,12
3° Quartil 40,85 3,49 -4,80 -0,49

Fonte: Nassif (2003, p. 241).
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tendéncia de forte declinio que se vinha acentuando na segunda
metade da década anterior [ver Hay (1997), Bonelli e Fonseca
(1998) e Rossi Jr. e Ferreira (1999)]. Em pesquisa recente [ver
Nassif (2003)], foi realizado um esforco de estimacgao econométri-
ca da evolucéao da eficiéncia técnica (produtividade do trabalho e
custos médios reais de producao) da industria de transformacao
no Brasil entre 1988 e 1998,'° tendo como base dados extraidos
de plantas industriais. Os resultados, apresentados na Tabela 3,
mostram que a inddstria brasileira apresentou ganhos acumula-
dos relativamente expressivos de eficiéncia produtiva no periodo
1988/98. Todos os setores registraram aumento da produtividade
do trabalho, ao passo que apenas as industrias da borracha, de
café e de manutencdo e instalagdo de méaquinas (esta ultima
pouco relevante na estrutura industrial como um todo) néo
conseguiram reduzir os custos médios em termos reais. A tabela
classifica também a inddstria de transformacdo segundo os
setores com elevados, médios e baixos ganhos de eficiéncia
técnica.'’

3.1.2.2. Os Impactos Alocativos sobre a Estrutura
de Comércio Exterior: Os Resultados
Assimétricos sobre a Evolucéo dos
Indicadores de Insercéo Internacional

Com base na mesma classificacdo anterior, as Tabelas 4 e
5 mostram as mudancgas recentes na estrutura de comeércio
exterior brasileiro. Os coeficientes de exportacdo e de importacao
fornecem uma dimensao aproximada do comportamento da alo-
cacdo de recursos na economia. Tal como a eficiéncia técnica,
esses indicadores de eficiéncia sdo meramente estaticos, ou seja,
dao apenas uma dimensao dos ganhos alocativos efetivados na
transicao de um periodo (no caso brasileiro, de economia fechada)
para outro (de economia mais aberta a concorréncia internacio-
nal).

A Tabela 4 mostra que o coeficiente de penetracdo das
importacfes na industria de transformacéao brasileira sofreu um
aumento expressivo, tendo evoluido de 5,9% em 1990 para 12,4%
em 1998, o que corresponde a um incremento acumulado de
110% no periodo.*® Nota-se também que, a despeito das fortes
desvalorizacdes cambiais ocorridas no periodo subsequente, o
indicador continuou evoluindo, alcancando 15,4% em 2001, ou
seja, umavariacdo acumulada de 161% no periodo como um todo.

16 Durante a elaboracdo da pesquisa empirica, s6 havia dados disponiveis da Pesquisa Industrial
Anual/Unidades Locais, do IBGE, até 1998.

Para mais detalhes sobre a metodologia para essa classificacdo, ver Nassif (2003, p. 238-240).

A estimativa econométrica de evolucdo da eficiéncia técnica da indastria de transformacao foi feita
para o periodo 1988/98. Assim, é bem provavel que as mudancas de precos relativos, decorrentes
dos choques cambiais, tenham produzido novas modificagfes nos ganhos (ou perdas) de eficiéncia
técnica na industria manufatureira brasileira. Apesar disso, as Tabelas 4 e seguintes, embora
mantendo a mesma classificacdo por ganhos de eficiéncia técnica obtidos entre 1988 e 1998,
estendem os dados até 2001.
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Tabela 4
Coeficientes de Penetracdo das Importacdes segundo o Grau de Eficiéncia
Técnica - 1990/2001

(Em %)
Ne Descrigéo 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Setores com Elevados Ganhos de

Eficiéncia Técnica
05  Siderurgia 20 28 25 20 20 28 26 31 42 36 36 47
11 Material Eletronico e de Comunicagdes 11,4 15,0 20,8 23,2 23,7 25,2 27,8 33,5 36,7 53,7 58,1 65,0
06 Metalurgia dos Nao-Ferrosos 6,4 8,4 9,5 9,6 9,3 13,1 11,0 13,0 12,9 154 14,2 159
30 Refino de Oleos Vegetais e de Gorduras 0,9 1,9 1,8 2,5 3,5 3,6 3,4 3,6 3,8 3,2 2,6 2,5
27 Abate e Preparacéo de Carnes 2,8 1,6 15 o8 13 16 15 1,7 16 12 1,3 0,9
03 Extracéo de Petréleo e Gas Natural 42,0 446 43,3 39,8 395 41,3 39,1 36,8 34,7 26,3 20,6 22,7
10 Equipamentos e Material Elétrico 7,5 9,2 9,2 10,3 124 129 15,0 17,5 18,5 255 224 30,1
02 Extrativa Mineral 15,8 19,4 14,3 14,1 135 154 14,6 15,2 15,6 23,0 26,5 36,4
17 Producéo de Elementos Quimicos 14,2 15,1 13,5 13,4 154 20,2 19,8 17,9 20,1 25,1 20,5 234
28 Resfriamento e Preparacéo de Leite e

Laticinios 2,6 3,8 1,5 2,7 4,0 7,0 55 51 6,0 8,0 5,8 3,4

Subtotal 10,9 12,1 11,5 10,7 11,4 13,3 13,8 14,6 14,8 184 17,5 20,0

Setores com Médios Ganhos de

Eficiéncia Técnica
26 Beneficiamento de Produtos de Origem

Vegetal 5,0 8,5 7,9 8,9 8,1 8,6 5,6 7,4 8,8 9,4 9,0 11,8
09 Manutencao e Instalagdo de Magqunas nd. nd. nd. nd. nd. nd nd nd nd nd nd nd
16 Industria da Borracha 36 46 46 52 68 93 92 104 12,1 12,5 11,8 13,8
13 Outros Veiculos (Pecas e Acessorios) 9,7 13,7 154 14,7 16,7 16,4 188 22,6 27,5 39,1 345 38,2

18 Refino de Petréleo e Industria Petroquimica 3,1 5,5 55 8,0 7,3 10,4 11,12 10,8 95 11,1 11,9 11,7

31 Outras Industrias Alimentares e Industria

de Bebidas 23 27 22 24 28 48 48 47 47 45 41 46
04 Produtos de Minerais Ndo-Metalicos i1 13 15 1,7 19 27 33 33 29 34 34 46
07 Outros Produtos Metallrgicos 1,3 1,7 1,7 2,1 2,1 3,1 3,9 5,4 5,8 5,8 52 6,4
12 Automéveis, Caminhdes e Onibus 0,3 2,4 4,8 8,6 12,9 16,7 95 13,3 19,5 159 12,8 16,5
23 Artigos do Vestuario e Acessdérios o5 o7 05 06 11 27 27 34 32 27 23 33
Subtotal 30 46 50 64 68 89 82 95 103 11,4 11,0 12,3

Setores com Baixos Ganhos de
Eficiéncia Técnica

24 Fabricacéo de Calcados e de Artigos de

Couro e Peles 4,4 6,9 6,3 7,6 8,0 10,7 10,2 11,8 10,2 12,1 15,0 24,8
08 Maquinas e Equipamentos? 11,4 159 14,3 13,8 159 22,6 24,2 26,8 28,0 30,6 21,8 26,0
20 Produtos Farmacéuticos e de Perfumaria 54 80 64 6,7 91 106 124 12,2 129 19,2 16,7 20,8
22 Inddstria Téxtil 1,9 3,0 3,2 6,9 6,7 8,9 9,1 9,8 8,3 8,2 7,7 7,4
14 Artigos de Madeira e do Mobiliario 0,6 0,5 0,7 0,9 0,9 1,4 1,8 2,4 2,7 2,5 2,4 2,7
29 Industria do Aglcar o0 o0 05 04 03 03 02 00 00 00 00 01
19 Quimicos Diversos 54 6,2 7,6 8,4 8,7 9,7 10,4 11,4 12,7 146 145 17,2
15 Indastria de Papel e Gréfica 2,4 3,0 2,5 3,1 3,5 6,8 6,3 6,7 7,1 6,7 55 5,6
21 Indastria de Transformacgéo de Material

Plastico o7 10 13 16 19 29 33 37 40 51 43 49
25 Industria do Café oo o0 00 O01 OO0 O1 O01 01 OO0 00 00 0,0

Subtotal 45 59 60 68 76 10,3 10,7 12,0 12,2 14,1 11,4 13,9

Setores Néao-Classificados
32 Inddstrias Diversas 14,8 186 19,6 17,2 194 26,9 28,4 28,1 283 33,1 299 33,5

Total Brasileiro 59 74 74 79 86 109 109 12,0 12,4 14,5 13,3 154

Fonte: Elaborada com base nos dados da Fundagédo Centro de Estudos do Comércio Exterior (Funcex).

Notas: 1) a série do valor da producéo no periodo 199072000 foi elaborada a partir das Matrizes de Insumo-Produto ou das Contas
Nacionais, do IBGE, transformando-se a moeda corrente para real e aplicando-se a taxa média anual de cambio do real em relacdo ao
délar; a estimativa do valor para 2001 foi obtida aplicando-se um fator de correcéo a cada valor segundo o produto 80 da Matriz de
Insumo-Produto de 2000, o qual foi construido com base na variagdo de 2001 em relagdo a 2000 dos indices anuais de quantum da
PIM/PIF do IBGE e de precos do IPA da FGV relacionados a cada produto 80, levando-se em consideragéo a taxa média anual de cambio
nesse periodo; 2) o total brasileiro ndo considera o setor agropecuario; 3) coeficiente de penetracao = [importa¢ao/(producao + importacao
— exportacdo)] x 100; e 4) n.d.: ndo-disponivel.

&incluindo tratores e maquinas rodoviarias.
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Tabela 5
Coeficientes das Exportac¢des Brasileiras segundo o Grau de Eficiéncia
Técnica - 1990/2001

(Em %)
Ne Descrigédo 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Setores com Elevados Ganhos de Eficiéncia
Técnica
05 Siderurgia 17,8 244 21,8 21,1 179 16,9 16,6 14,3 154 17,4 158 159
11 Material Eletrénico e de Comunicagées 54 75 103 84 62 46 54 7,2 88 196 282 37,5
06 Metalurgia dos Nao-Ferrosos 17,9 23,5 27,6 24,7 22,1 229 22,0 21,6 18,0 251 23,0 215
30 Refino de Oleos Vegetais e de Gorduras 29,0 26,4 26,3 26,7 27,5 27,3 25,7 244 20,5 23,7 209 275
27 Abate e Preparacéo de Carnes 51 83 11,6 105 92 76 84 88 90 136 124 194
03 Extracéo de Petréleo e Gas Natural o0 o0 OO0 OO OO 12 02 01 O02 O00 11 53
10 Equipamentos e Material Elétrico 73 11,0 12,9 138 11,8 10,4 10,3 10,1 10,3 14,8 14,2 153
02 Extrativa Mineral 52,1 60,6 53,8 55,8 50,1 47,3 49,2 50,7 58,9 66,9 69,4 80,0
17 Producéo de Elementos Quimicos 6,1 60 69 61 55 70 82 72 80 108 8,7 94
28 Resfriamento e Preparacgéo de Leite e Laticinios 00 00 02 04 OO0 OO 02 01 01 01 0,2 05
Subtotal 12,8 16,3 17,2 16,3 14,6 13,7 13,7 13,4 13,9 17,6 16,2 19,2

Setores com Médios Ganhos de Eficiéncia
Técnica

26 Beneficiamento de Produtos de Origem Vegetal 17,7 16,8 19,0 14,9 13,5 13,0 144 12,4 145 16,1 14,5 18,2

09 Manutencéao e Instalagdo de Maqunas nd. nd. nd. nd. nd. nd. nd. nd nd nd nd nd
16 Industria da Borracha 52 76 98 97 90 83 89 93 10,7 134 11,0 12,2
13 Outros Veiculos (Pecas e Acessorios) 16,0 21,2 23,7 209 19,6 16,1 18,0 20,3 26,5 38,8 40,7 45,3
18 Refino de Petréleo e IndUstria Petroquimica 43 47 45 42 47 42 39 38 34 39 43 51
31 Outras Industrias Alimentares e Industria de

Bebidas 24 28 34 34 29 24 21 21 19 33 43 53
04 Produtos de Minerais Nao-Metélicos 18 22 30 37 31 30 29 28 28 44 45 50
07 Outros Produtos Metallrgicos 29 40 48 47 42 37 37 40 40 51 44 58
12 Automoveis, Caminhdes e Onibus 8,9 10,3 203 14,2 11,1 58 6,3 10,7 159 17,2 17,5 21,2
23 Artigos do Vestuario e Acessorios 12 18 24 27 25 16 15 15 13 14 18 28

Subtotal 63 72 88 78 74 62 65 71 81 98 10,1 11,8

Setores com Baixos Ganhos de Eficiéncia

Técnica
24 Calcados e de Artigos de Couro e Peles 23,9 33,4 40,7 43,3 38,2 356 39,2 42,8 43,2 54,2 61,2 75,3
08 Méquinas e Equipamentos? 57 84 96 10,0 10,2 99 98 10,6 10,7 12,2 9,6 10,8
20 Produtos Farmacéuticos e de Perfumaria 14 24 26 27 27 27 28 25 28 43 39 49
22 Indastria Téxtil 52 78 92 79 70 66 58 63 59 75 78 111
14 Artigos de Madeira e do Mobiliario 44 6,4 97 12,1 12,0 10,8 10,5 11,6 11,9 19,5 19,6 24,1
29 Industria do Agucar 13,8 11,9 15,0 20,0 18,9 34,6 26,9 27,4 31,0 43,7 24,0 459
19 Quimicos Diversos 25 30 36 40 37 44 44 47 48 50 46 58
15 Indastria de Papel e Gréfica 76 84 111 114 11,4 13,1 9,0 95 10,0 13,3 11,5 12,2
21 IndUstria de Transformagédo de Material Plastico 05 08 1,7 19 18 13 11 13 15 19 19 26
25 Inddstria do Café 425 54,6 46,1 37,8 43,7 43,0 33,9 42,8 32,6 42,7 26,3 22,1

Subtotal 72 95 11,12 11,5 11,8 11,9 10,5 11,6 11,4 14,9 12,2 15,2

Setores Nao-Classificados

32 Industrias Diversas 9,8 13,2 16,2 13,7 12,7 11,5 11,1 11,7 13,0 20,0 16,5 17,8
Total Brasileiro 8,4 10,6 12,0 11,3 10,8 10,1 9,8 10,2 10,7 13,6 12,5 15,0

Fonte: Elaborada com base nos dados da Fundagédo Centro de Estudos do Comércio Exterior (Funcex).

Notas: 1) a série do valor da producéo no periodo 199072000 foi elaborada a partir das Matrizes de Insumo-Produto ou das Contas
Nacionais, do IBGE, transformando-se a moeda corrente para real e aplicando-se a taxa média anual de cambio do real em relacdo ao
délar; a estimativa do valor para 2001 foi obtida aplicando-se um fator de correcéo a cada valor segundo o produto 80 da Matriz de
Insumo-Produto de 2000, o qual foi construido com base na variacéo de 2001 em relacéo a 2000 dos indices anuais de quantum da
PIM/PIF do IBGE e de precos do IPA da FGV relacionados a cada produto 80, levando-se em consideragdo a taxa média anual de cambio
nesse periodo; 2) o total brasileiro ndo considera o setor agropecuario; 3) coeficiente de exportagéo = [exportacao/producéo] x 100; e 4)
n.d. = ndo-disponivel.

&incluindo tratores e magquinas rodoviarias.
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Quando se analisa a evolucado desse indicador segundo o
ranking de eficiéncia técnica, conclui-se que em todos os trés
grupos verificou-se, na média, aumento expressivo dos coeficien-
tes de penetracao das importacdes, embora o que mais sofreu a
pressdo competitiva com produtos importados tenha sido o de
“médios ganhos de eficiéncia técnica”, seguido pelo grupo de
“baixos ganhos de eficiéncia técnica”.

Pelo menos em termos agregados, esses resultados confir-
mam uma das predi¢cdes da teoria de comércio internacional,
segundo a qual os maiores ganhos de eficiéncia técnica tendem
a se localizar nos setores que absorvem parte dos recursos
produtivos liberados pelas inddstrias em gque ocorre maior pene-
tracdo de importacdes relativamente ao seu respectivo consumo
aparente. No entanto, essa concluséo nao se sustenta quando sao
analisados os comportamentos da evolucdo do coeficiente de
penetracdo das importaces em termos setoriais, posto que algu-
mas inddstrias que mais sofreram a concorréncia com importa-
dos conseguiram enguadrar-se no grupo dos mais elevados
ganhos de eficiéncia técnica.’® Os dois casos mais notoérios sdo
os de “material eletrénico e de comunicacdes” e de “equipamentos
e material elétrico”.

Com o coeficiente de exportacbes (exportacdes/valor da
producao), cujos dados estdo expostos na Tabela 5, é possivel
avaliar o impacto da liberalizacdo comercial sobre a realocacao
de recursos em direcdo aos setores domeésticos cuja producdo
tende a se voltar predominantemente para o mercado internacio-
nal. Como se pode notar, entre 1990 e 1998 os trés grupos
conseguiram ampliar a participacéo das exportacdes no total da
producdao doméstica. No entanto, ao contrario do normalmente
previsto pelas teorias de comércio internacional, os setores com
0os ganhos mais elevados de eficiéncia técnica foram os que
obtiveram, na média, menor acréscimo relativo na parcela de sua
producéo voltada para a exportacao.

Contrariando os resultados teéricos esperados, o grupo de
setores com baixos ganhos de eficiéncia técnica foi o que conse-
guiu registrar, na média, o maior incremento percentual do
coeficiente de exportactes no periodo 1990/2001 (acumulado de
111%). O indicador, que inicialmente era de somente 7,2%,
evoluiu para 11,4% em 1998, alcangando 15,2% no final do
periodo. Esses resultados ndo confirmam a hipotese, implicita
nas teorias de comércio internacional, de que ganhos de eficiéncia

19 Deacordo com as teorias de comércio internacional, os setores que mais sofrem a pressdo competitiva
com produtos importados similares tendem a contrair-se, liberando recursos que deveriam ser
absorvidos pelos setores que ja dispunham de vantagens comparativas antes da liberalizagéo
comercial, cujo padrédo de eficiéncia técnica viria, consequientemente, a ser reforcado no periodo
poés-reforma. No mundo real, o maior acesso a maquinas e equipamentos importados mais modernos
pode também potencializar ganhos de eficiéncia técnica na fase poés-liberalizagdo comercial, mas
nesse caso todos os setores da economia podem, em principio, contar com essa possibilidade.
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técnica traduzem-se necessariamente em maior competitividade
efetivamente orientada para as exportacoes.

3.1.2.3. Os Impactos Dinamicos sobre o Padréo de
Especializacado Internacional e o Comércio
Exterior Brasileiro: As Perdas de Eficiéncia
Dinamica

S&o0 ainda bastante escassos os instrumentos de pesquisa
que permitem captar os impactos decorrentes da liberalizacéo
comercial sobre a eficiéncia da economia em termos dinamicos,
sobretudo aqueles relacionados as inter-relacdes dindmicas “co-
mércio - inovacdes tecnoldgicas - padrdo de comércio”, ou
mesmo “comeércio - inovacgdes tecnoldgicas — crescimento a lon-
go prazo”.

Apesar disso, vale a pena analisar alguns dados que
permitem captar os principais efeitos derivados da liberalizacéo
comercial sobre a evolucdo do comércio exterior brasileiro em
perspectiva mais dindmica. O primeiro conceito utilizado para
esse fim é o de vantagem comparativa revelada (VCR), usado
originalmente por Balassa (1965) e aprimorado posteriormente
por Lafay (1979 e 1990), cuja formula, que ser& a utilizada neste

artigo, é dada por:*°

_1.000 | (v _ap | (Xi+ M) _
VCR—W (Xl MJ (X+M (X ]W)

onde:
VCR = indice de vantagem comparativa revelada,;
PIB = produto interno bruto do pais (medido em délares);
X; = fluxo de exportacdes do setor i,
M, = fluxo de importacdes do setor i;
X = exportacdes totais do pais; e
M = importaces totais do pais.

20 Ao contrario da formula de Balassa (1965), que incorpora os fluxos de comércio mundiais, a de Lafay
(1979 e 1990) considera apenas os fluxos de comércio do pais, mantendo incélume o conceito
ricardiano de vantagem comparativa. Segundo esse conceito, as condi¢des estruturais de custos
relativos, por serem determinadas para uma economia em autarquia, devem ser consideradas
independentes das estruturas de custos relativos dos demais paises. Além disso, na formula de Lafay
existe um duplo cuidado de incorporar, de um lado, a provavel existéncia de comércio intra-industrial
e, de outro — também conservando a visdo original de Ricardo —, a importancia relativa de cada
produto nos fluxos de comércio e na proépria criacéo de riqueza do pais (explicada pela insergdo do
PIB como um ponderador na férmula). O numerador da fragdo que aparece antes dos colchetes é
uma forma de “normalizar” os saldos comerciais, isolando-os das flutua¢gées macroecondmicas. Para
mais detalhes, ver Lafay (1990).
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Por partir do pressuposto de que os fluxos de comércio
exterior em determinado momento do tempo “revelam” as vanta-
gens comparativas de um pais, o indice de VCR tem, em principio,
carater estatico.?’ No entanto, a liberalizagdo comercial, pelas
mudancas de precos relativos que provoca, tende a alterar
profundamente o padrédo de especializacdo ao longo do tempo.
Assim, o conceito de vantagem comparativa revelada, desde que
analisado sob a o6tica intertemporal, pode ser atil para avaliar o
padrdo de comércio exterior em termos dinamicos.?? Além disso,
o indicador permite captar se as mudancas do padrdo de es-
pecializacao estariam se direcionando para os setores mais dina-
micos da economia, notadamente agqueles com elevado potencial
para gerar e difundir progresso técnico ou aqueles cuja demanda
no mercado mundial se revela mais intensa como tendéncia de
longo prazo. Os resultados para o Brasil aparecem na Tabela 6.

Inicialmente, numa perspectiva estatica, uma simples ins-
pecao dos resultados para 2001 permite concluir que quase todos
os produtos de que o Brasil desfruta de vantagens comparativas
pertencem a setores tradicionais da industria de transformacao,
0s quais utilizam intensivamente fatores produtivos existentes em
abundéancia no pais (recursos naturais e trabalho), com destaque
para os indices de VCR de “extrativa mineral” (6,3), “abate e
preparacéo de carnes” (5,7), “refino de 6leos vegetais e de gorduras”
(5,0), “calcados e artigos de couro e peles” (4,7) e “artigos de madeira
e do mobiliario” (3,6). Nos setores mais intensivos em tecnologia, o
Brasil sé dispunha de vantagens comparativas reveladas, em 2001,
em “outros veiculos — incluindo pecas e acessorios” (3,7), industria
fortemente influenciada pela excelente posicdo competitiva inter-
nacional do pais na producdo de aeronaves de médio porte, e
“automoveis, caminhbes e 6nibus” (1,6).

Em perpectiva dindmica, os dados da Tabela 6 confirmam
que, de fato, elevados ganhos de eficiéncia técnica nao implicam
necessariamente aumento de competitividade internacional “es-
trutural”. Basta notar que o grupo com baixos ganhos de eficién-
cia técnica foi o que apresentou maior nimero de setores cujas
vantagens comparativas reveladas tiveram aumento expressivo,
com destaque para “industria do acucar”, “artigos de madeira e
do mobiliario” e “calcados e artigos de couro e peles”. Nos setores
com médios ganhos de eficiéncia técnica, apenas “outros veiculos
- incluindo pecas e acessoOrios” mostrou evolucdo expressiva de
sua posicao de vantagem comparativa, enquanto nos setores com
elevados ganhos de eficiéncia técnica os incrementos mais signi-
ficativos de VCR ocorreram em “abate e preparacéo de carnes” e
“extrativa mineral”.

21 E importante ressaltar que os indices de VCR positivos indicam vantagens comparativas, enquanto
0s negativos indicam desvantagens comparativas.

22 Como lembra oportunamente Lafay (1990, p. 3), o conceito de competitividade, em termos mais
geneéricos, é distinto do de vantagem comparativa: enquanto o primeiro sofre também a influéncia
das flutuacfes macroeconémicas (notadamente da taxa de cambio real), o dltimo é “estrutural”, por
definicao.

24 Texto para Discusséo n° 101



; Tabela 6
Indices de Vantagem Comparativa Revelada - 1989/2001

Ne Descrigéo 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Setores com Elevados Ganhos de
Eficiéncia Técnica

05 Siderurgia 60 51 67 63 66 56 53 49 42 38 49 50 44
11 Material Eletronico e de

Comunicacdes -27 -26 -29 38 49 55 58 58 -6,2 -57 -83 -89 -95
06 Metalurgia dos Nao-Ferrosos 1,0 14 1,7 1,7 15 16 18 19 16 10 19 19 1,2
30 Refino de Oleos Vegetais e de

Gorduras 44 36 31 35 37 41 43 44 41 32 40 33 50
27 Abate e Preparagdo de Carnes oo 03 13 19 23 18 1,7 18 19 20 36 32 57

03 Extracdo de Petréleo e Gas Natural  -12,2 -124 -11,6 -11,8 -74 -59 -43 -49 -42 -30 -49 -58 -59

10 Equipamentos e Material Elétrico -09 -07 -04 -04 -02 -07 -04 -07 -11 -13 -21 -16 -40
02 Extrativa Mineral 28 37 47 39 40 36 37 37 40 47 56 56 63
17 Producéo de Elementos Quimicos -29 -28 -34 31 32 -34 -26 -21 -20 -21 -31 -28 -38

28 Resfriamento e Preparagédo de Leite
e Laticinios -09 -04 -06 -02 -04 -05 -08 -06 -05 -06 -08 -06 -0,3

Setores com Médios Ganhos de
Eficiéncia Técnica

26 Beneficiamento de Produtos de

Origem Vegetal 19 25 11 16 06 10 15 29 20 21 23 1,7 1,7
09 Manutencéao e Instalagdo de

Maqunas nd. nd. nd. nd. nd nd nd nd nd nd nd nd nd
16 Industria da Borracha -0, 00 01 02 02 00 00 01 00 00 02 00 -01

13 Outros Veiculos (Pecas e Acessorios) o4 07 05 00 01 -083 03 03 03 07 06 33 37

18 Refino de Petréleo e Inddstria
Petroquimica o0 -01 -212 -32 -62 -34 38 41 -39 -35 -59 -78 -75

31 Outras Industrias Alimentares e
IndUstria de Bebidas -o4 -03 -03 -01 -0 -02 -08 -09 -07 -08 -04 02 0,3

04 Produtos de Minerais Ndo-Metalicos 0,1 0,0 0,1 0,1 0,3 0,2 0,1 0,0 0,0 0,1 0,3 0,3 0,1

07 Outros Produtos Metallrgicos 03 03 04 05 04 04 03 00 -02 -03 -01 -0,1 -0,2
12 Automéveis, Caminhges e Onibus 26 16 1,2 21 04 -13 -35 -07 -03 -04 06 1,7 16
23 Artigos do Vestuario e Acessorios 02 o01 01 02 02 01 -021 -01 -0,2 -0,2 -0,1 0,0 0,0

Setores com Baixos Ganhos de
Eficiéncia Técnica

24 Fabricacéo de Calcados e de Artigos

de Couro e Peles 1,6 2,0 2,4 3,0 3,6 2,8 2,5 2,7 2,7 2,5 3,5 3,8 4,7
08 Maquinas e Equipamentos? -32 43 -50 48 -39 -42 -50 -51 -57 -60 -76 -55 -8,1
20 Produtos Farmacéuticos e de

Perfumaria -08 09 -12 -11 -12 -14 -12 -15 -16 -18 -3,3 -2,7 -34
22 Inddstria Téxtil o8 09 10 10 -06 -04 -05 -06 -05 -03 -01 0,2 09
14 Artigos de Madeira e do Mobiliario 06 07 09 11 8 19 18 1,7 18 16 31 31 36
29 Inddstria do Agucar 0,6 0,9 0,9 1,1 1,4 1,6 2,8 2,2 2,4 2,7 3,7 2,1 4,6
19 Quimicos Diversos -8 -14 -16 -21 -21 -19 -12 -13 -14 -1,7 -28 -3,0 -3,6
15 Indastria de Papel e Gréfica 1,1 1,2 1,3 1,8 1,8 1,9 2,3 1,1 1,1 1,1 2,4 2,6 2,6
21 Industria de Transformacéao de

Material Plastico 00 F01 -0 00 00 -01 -02 -03 -02 -02 -03 -03 -03
25 Inddstria do Café 33 25 32 24 26 43 37 30 43 37 49 31 29

Setores Nao-Classificados

32 Industrias Diversas -16 -13 -16 -1,7 -14 -15 -20 -20 -1,7 -16 -1,7 -19 -2,6

Fonte: Elaborada com base nos dados da Fundagé&o Centro de Estudos do Comércio Exterior (Funcex).

Notas: 1) o total brasileiro ndo considera o setor agropecuario; 2) n.d. = nao-disponivel; e 3) indice de vantagem
comparativa revelada = (1.000/PIB) x {(EXPj — IMP;j ) — (EXPj + IMPJ))[(EXP — IMP)/(EXP + IMP)]}, onde EXPj = exportagdo
do setor i, IMPj = importa¢&o do setor i, EXP = total de exportagdo e IMP = total de importacao.

qIncluindo tratores e maquinas rodoviarias.
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Com relacao aos setores que detinham no inicio do periodo
VCR positivo ou negativo, conclui-se que o nUmero de industrias
que, em 2001, estavam em pior posicdo superou o das que
melhoraram sua posicdo competitiva relativa no comércio inter-
nacional.

Um segundo indice que ajuda a decifrar os impactos
dindmicos decorrentes da liberalizacdo comercial é o de auto-su-
primento da producédo doméstica, também desenvolvido por Lafay
(1979 e 1990), que consiste na relacdo entre o valor da producéao
do setor relativamente ao seu consumo aparente (valor da produ-
¢ao + importacdo - exportacdo). Mesmo quando referido para
determinado ano, se o indicador for superior a unidade, ja estaria
apontando para uma producao doméstica que cresce relativa-
mente mais r4pido que a demanda interna. Em perspectiva
intertemporal, indices de auto-suprimento da producédo domeés-
tica crescentes e superiores a 1 significam que o setor tende a se
caracterizar por um padréao de especializacdo em que a producéao
doméstica esta gerando excedentes exportaveis, enquanto indices
decrescentes e inferiores a 1 acusam que a induUstria esta se
orientando predominantemente para abastecer o mercado local,
ou é dependente de importacdes. Portanto, a primeira hipotese
indica ganhos de competitividade internacional em termos dina-
micos, enquanto na segunda ocorrem perdas. A Tabela 7 mostra
a evolucao do referido indicador para o caso brasileiro no periodo
pés-liberalizacdo comercial.

Comparando-se os resultados entre 1990 e 1998, de um
lado, e 1999 e 2001, de outro, constata-se de imediato que,
enquanto no periodo inicial da liberalizagdo comercial o Brasil
contava com 19 setores com indices de auto-suprimento acima
da unidade, em 1998 esse nUmero havia se retraido para 11. Em
2001, j& ocorrido o ajuste cambial, o0 niUmero de setores com
elevado indice de competitividade internacional totalizava 15,
inferior, portanto, ao do inicio da década de 1990.

Os resultados sao inequivocos para sustentar que os maio-
res ganhos de competitividade internacional ficaram localizados
em setores tradicionais com utilizacdo intensiva de recursos
naturais e/ou trabalho, casos de “extrativa mineral”, “abate e
preparacdo de carnes”, “calcados e artigos de couro”, “artigos de
madeira e mobiliario” e “indUstria do acucar”. O fato de a Unica
excecao a esse respeito ter sido “outros veiculos — incluindo pecas
e acessorios”® é preocupante, porque, se € verdade, por um lado,
gque a concentracdo da competitividade internacional em setores
tradicionais tende a fazer com que a economia extraia melhor
proveito dos recursos disponiveis em abundéancia no pais, por
outro, esse padrdo de especializagcdo, por contrair o produto

23 E bom lembrar que a melhora da performance competitiva do setor foi decorrente, em boa medida,
das estratégias de politica industrial e comercial aplicadas, no periodo recente, a indUstria aeronau-
tica.
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Tabela 7
Taxa de Auto-Suprimento da Producdo Doméstica segundo o Grau de
Eficiéncia Técnica - 1990/2001

Ne Descrigéo 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Setores com Elevados Ganhos de
Eficiéncia Técnica

05 Siderurgia 1,19 129 125 124 1,19 1,17 1,17 1,13 1,13 1,17 1,15 1,13
11 Material Eletrénico e de

Comunicacdes 0,94 092 o088 084 081 0,78 0,76 0,72 069 0,58 0,58 0,56
06 Metalurgia dos Nao-Ferrosos 1,14 1,20 1,25 1,20 1,16 1,13 1,24 1,11 1,06 1,13 1,12 1,07
30 Refino de Oleos Vegetais e de

Gorduras 1,40 133 133 1,33 133 1,33 1,30 1,28 1,21 1,27 1,23 1,35
27 Abate e Preparagdo de Carnes 1,02 1,07 1,112 1,11 1,09 1,07 1,08 1,08 1,08 1,14 1,13 1,23

03 Extracéo de Petréleo e Gas Natural 0,58 055 057 060 060 059 o061 063 065 0,74 0,80 0,82
10 Equipamentos e Material Elétrico 1,00 1,02 1,04 104 099 097 095 092 091 0,87 0,9 0,83
02 Extrativa Mineral 1,76 2,04 186 194 1,73 1,61 168 1,72 205 2,33 240 3,19
17 Producéo de Elementos Quimicos 091 09 093 092 089 o086 087 089 087 084 0,87 0,8

28 Resfriamento e Preparacgéo de Leite
e Laticinios 0,97 096 099 098 09 093 095 095 094 092 0,94 0,97

Setores com Médios Ganhos de
Eficiéncia Técnica

26 Beneficiamento de Produtos de

Origem Vegetal 1,15 1,0 1,14 107 106 1,05 1,10 1,06 1,07 1,08 1,06 1,08
09 Manutencéao e Instalagdo de

Maqunas nd. nd. nd. nd nd nd nd nd nd nd nd nd
16 Inddstria da Borracha 1,02 1,03 1,06 105 1,02 099 1,00 099 099 101 0,99 0,98

13 Outros Veiculos (Pegas e Acessérios) 1,07 1,10 1,112 1,08 1,04 1,00 0,99 0,97 099 1,00 1,10 1,13

18 Refino de Petroéleo e Indlstria

Petroquimica 1,01 099 099 09 0,97 094 093 0,93 094 0,92 0,92 0,93
31 Outras Industrias Alimentares e

IndUstria de Bebidas 1,00 100 101 1,00 1,00 0,97 0,97 0,97 097 0,99 1,00 1,01

04 Produtos de Minerais Ndo-Metdlicos 1,01 1,01 1,02 1,02 1,01 1,00 1,00 0,99 1,00 1,01 1,01 1,00
07 Outros Produtos Metaldrgicos 1,02 1,02 1,03 1,03 1,02 1,01 1,00 0,98 0,98 0,99 0,99 0,99
12 Automoveis, Caminhdes e Onibus 1,09 1,09 1,19 1,07 098 088 097 097 09 102 1,06 1,06
23 Artigos do Vestuario e Acessorios 1,01 101 1,02 1,02 1,01 0,99 099 098 098 0,99 1,00 1,00

Setores com Baixos Ganhos de
Eficiéncia Técnica

24 Fabricagdo de Calgados e de Artigos

de Couro e Peles 1,26 1,40 158 163 1,49 139 148 154 158 192 219 3,04
08 Maquinas e Equipamentos"’l 0,94 092 09 09 094 086 084 082 0,81 0,79 0,87 0,83
20 Produtos Farmacéuticos e de

Perfumaria 0,96 094 096 096 093 092 090 09 090 0,84 0,87 0,83
22 Inddstria Téxtil 1,04 1,05 1,07 101 1,00 098 097 09 097 099 1,00 1,04

14 Artigos de Madeira e do Mobiliario 1,04 106 1,10 1,23 1,23 1,11 1,10 1,20 1,10 1,21 1,21 1,28

29 Industria do Aglcar 1,16 1,13 1,17 1,25 1,23 152 137 1,38 145 1,77 1,32 1,85
19 Quimicos Diversos 0,97 097 09 095 095 094 094 093 092 0,90 0,90 0,88
15 Industria de Papel e Gréafica 1,06 106 1,10 1,09 109 1,07 1,03 1,03 1,03 1,08 1,07 1,08
21 Inddstria de Transformacéo de

Material Plastico 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 0,98 098 0,98 0,97 0,97 0,98 0,98
25 Industria do Café 1,74 220 186 161 1,77 1,75 151 1,75 1,48 1,74 1,36 1,28

Setores Nao-Classificados

32 Industrias Diversas 095 094 09 09 092 083 080 082 083 084 0,84 0,81

Fonte: Elaborada com base nos dados da Fundacgé&o Centro de Estudos do Comércio Exterior (Funcex).

Notas: 1) o total brasileiro ndo considera o setor agropecuario; 2) n.d. = ndo-disponivel; e 3) taxa de auto-suprimento da producéo
doméstica = producéo/(producgéo — exportacdo + importacéo).

3ncluindo tratores e maquinas rodoviarias.
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domeéstico gerado pelas industrias com elevada capacidade para
criar e difundir inovacdes tecnoldgicas, tende a restringir o po-
tencial de desenvolvimento econdmico do pais.

Por fim, os dados das Tabelas 8 e 9 decompdem as expor-
tacbes brasileiras segundo os gastos setoriais em P&D.** Os
resultados da Tabela 8 sugerem que o0s setores com maiores
gastos em P&D no Brasil tém sido os responséaveis pela maior
participacao relativa no total das exportacdes do pais (mais de
40%, considerando apenas os setores com gastos elevados em
P&D). Esses dados sepultam de vez as suspeitas de que 0 processo
de liberalizagdo comercial teria representado um retorno a depen-
déncia de exportagdes de produtos primarios.® Basta notar que
0s setores com gastos altos e médios em P&D representaram, em
conjunto, cerca de 68% das exportacfes brasileiras entre 1999 e
2001, ao passo que a agropecuaria e a extrativa mineral repre-
sentavam, juntas, aproximadamente 12% em igual periodo.

No entanto, quando se confrontam os resultados de ambas
as tabelas, verifica-se que o grupo representado pelos setores com
gastos altos em P&D no Brasil exibiram, na média — a exce¢ao do
periodo 1990/94 —, expressivos déficits comerciais médios anuais
entre 1995 e 1998 (cerca de US$ 12 bilhdes) e 1999 a 2001 (cerca
de US$ 10 bilhdes). No periodo como um todo (1990/2001), o
conjunto de setores com gastos altos em P&D registrou um déficit
médio anual de US$ 3,9 bilhdes,?® ao passo que 0s grupos com
gastos médios e baixos em P&D mostraram, cada um, superavits
medios de cerca de US$ 4 bilhdes em igual periodo. Em suma,
esses dados revelam que os esforcos de capacitacdo das empresas
brasileiras que atuam nos setores mais intensivos em P&D néo
se traduziram, em média, em melhor desempenho do padrao de
insercao internacional, uma vez que as exportacdes liquidas
foram negativas ao longo da década de 1990.

Para fechar as conclusdes a respeito dos aspectos micro-
econdmicos do padrao de insercdo internacional, a Tabela 10
contém dados comparando a evolucédo das exportacdes e impor-
tacdes brasileiras e mundiais.?’

Observe-se que, entre 1989 e 1993, a taxa de crescimento
das exportacdes brasileiras foi bastante inferior a das exportacdes
mundiais (1,4% contra 4,1%). Com a forte apreciacdo cambial do
periodo 1994/98, essa tendéncia pelo menos nao piorou, ja que

Deve-se ressaltar que a classificagdo dos setores listados nas tabelas diz respeito a respectiva
intensidade de gastos em P&D no Brasil — originada da pesquisa feita por Matesco (1993), mas
adaptada por Moreira e Correa (1996) —, ndo tendo todos eles necessariamente associacdo com a
correspondente intensidade de gastos em P&D (e, portanto, tecnolégica) na economia mundial
(sobretudo nos paises desenvolvidos).

Essa teria sido a concluséo preliminar de Gongalves (2000, p. 93-95).

Evidentemente, estamos nos referindo ao grupo como um todo, ja que alguns setores com altos
gastos em P&D registraram superavits expressivos nos trés subperiodos, casos de “siderurgia” e
“metalurgia dos ndo-ferrosos”.

Note-se que nos quatro periodos sdo mostradas taxas médias de crescimento anuais dos valores
médios observados em cada periodo. Portanto, o ultimo periodo (1989/2001) ndo resulta das taxas
médias de crescimento acumuladas ao longo dos periodos anteriores.

28
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Tabela 8
Composicao das Exportacdes Brasileiras segundo Gastos em P&D:
Participacdo em Periodos Selecionados - 198972001

(Em %)
Ne Descrigédo 1989/93 1994798 199972001
Participagdo?® Variacdo Participacdo® Variagdo Participagdo® Variagdo
(a.a.)P (a.a)P (a.a.)P

Gasto Alto em P&D
05 Siderurgia 11,4 -1,0 8,0 -3,2 5,9 -0,7
06 Metalurgia dos Nao-Ferrosos 4,6 0,1 4,3 -1,0 3,8 -3,2
07 Outros Produtos MetalUrgicos 1,6 9,6 1,7 3,1 1,5 10,2
08 Maquinas e Equipamentosc 4,2 5,8 5,0 2,3 3,9 4,5
10 Equipamentos e Material Elétrico 2,8 10,6 2,8 1,7 2,6 8,8
11 Material Eletronico e de Comunicagtes 2,0 -2,7 1,8 10,7 3,6 36,8
12 Automoéveis, Caminhdes e Onibus 3,9 0,4 4,0 17,7 4,7 18,0
13 Outros Veiculos (Pecas e Acessorios) 7,1 4,4 7,9 9,7 11,2 18,7
16 Industria da Borracha 1,1 15,6 1,3 4,5 1,2 -1,7
18 Refino de Petréleo e Indlstria

Petroquimica 4,8 -2,8 3,7 -5,3 4,2 29,6
21 IndUstria de Transformagéo de Material

Plastico 0,2 21,1 0,2 2,3 0,2 15,4

Subtotal 43,7 1,0 40,6 3,1 42,8 4,2

Gasto Médio em P&D
17 Producéo de Elementos Quimicos 1,8 3,8 2,0 11,0 1,9 -0,1
19 Quimicos Diversos 1,2 8,1 1,5 11,9 1,4 52
20 Produtos Farmacéuticos e de Perfumaria 0,4 20,2 0,7 12,7 0,8 1,5
25 Inddstria do Café 4,4 -7,4 55 0,0 3,6 -25,2
26 Beneficiamento de Produtos de Origem

Vegetal 5,9 2,1 5,6 7,6 4,0 -7,8
27 Abate e Preparacéo de Carnes 2,9 18,4 3,1 4.4 4,3 21,4
28 Resfriamento e Preparacéo de Leite e

Laticinios 0,0 97,2 0,0 31,6 0,0 82,9
29 Indlstria do AgUcar 1,6 23,5 3,4 18,2 3,3 9,2
30 Refino de Oleos Vegetais e de Gorduras 6,3 -4.6 6,5 -2,5 4,3 8,3
31 Outras Industrias Alimentares 1,3 12,4 1,2 -3,9 1,6 25,0

Subtotal 25,8 6,5 29,6 1,0 25,3 13,1

Gasto Baixo em P&D
04 Produtos de Minerais Nao-Metalicos 0,9 10,8 1,0 3,2 1,1 4,8
14 Artigos de Madeira e do Mobiliario 1,8 23,9 2,9 2,2 3,5 5,6
15 Inddstria de Papel e Gréfica 4,0 4,5 4.4 2,5 4,3 0,9
22 Inddstria Téxtil 3,3 -0,1 2,2 -4,9 1,9 13,4
23 Artigos do Vestuario e Acessérios 0,5 3,9 0,3 -15,4 0,2 27,5
24 Fabricacéo de Calcados e de Artigos de

Couro e Peles 5,1 10,6 4,6 0,0 4,4 14,9

Subtotal 15,6 2,5 15,4 6,7 15,4 10,5

Setores sem Classificagdo
01 Agropecuaria 3,9 -2,3 4.4 10,3 55 31,8
02 Extrativa Mineral 8,2 1,1 6,8 8,5 6,7 3,9
03 Extracao de Petréleo e Gas Natural 0,0 -100,0 0,0 165,9 0,5 1.959,6
09 Manutencéo e Instalagdo de Maqunas n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
32 IndUstrias Diversas 1,9 10,5 1,8 3,3 2,0 -1,3
99 Produtos sem Classificagdo 0,9 -8,8 1,3 9,2 1,9 20,0

Subtotal 14,9 0,2 14,3 8,4 16,5 21,6

Total Brasileiro 100,0 2,9 100,0 4,1 100,0 10,1

Fonte: Elaborada com base nos dados da Fundagédo Centro de Estudos do Comércio Exterior (Funcex).
Nota: A classificacdo de setores conforme gastos em P&D foi adaptada por Moreira e Correa (1996) a partir da pesquisa original de
Matesco (1993).
@participagéo do valor na média do periodo.
Variagdo anual entre as pontas do periodo.
CIncluindo tratores e maquins rodoviarias.
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Tabela 9
Balanca Comercial: Saldos? Setoriais Médios Anuais segundo Gastos Em P&D
(Médias em Periodos Selecionados) - 1989/2001
(Em US$ Milhoes)

N°  Descrigéo 1990/94  1995/98  1999/2001 1989/2001
Gasto Alto em P&D
05 Siderurgia 3.522,6 3.163,5 2.485,5 3.196,5
06 Metalurgia dos N&o-Ferrosos 1.125,0 999,1 826,4 1.011,4
07  Outros Produtos Metalurgicos 348,6 -166,9 -115,3 79,7
08 Maquinas e Equipamentosb -1.165,5 -4.897,2 -4.023,6 -2.911,4
10 Equipamentos e Material Elétrico 144,6 -931,2 -1.481,5 -566,3
11  Material Eletrénico e de Comunicacgdes -1.313,4 -5.008,6 -5.085,6 -3.259,2
12 Automéveis, Caminhdes e Onibus 675,0 -1.258,8 592,3 125,9
13  Outros Veiculos (Pegas e Acessorios) 903,5 -280,2 1.067,6 600,5
16 Industria da Borracha 173,2 -71,3 -32,4 43,5
18 Refino de Petroleo e Industria Petroquimica -596,3 -3.397,7 -4.083,9 -2.150,0
21 Indastria de Transformacéo de Material Plastico 0,4 -209,9 -172,7 -102,8
Subtotal 3.817,7 -12.059,2 -10.023,2 -3.932,1
Gasto Médio em P&D
17 Producéo de Elementos Quimicos -1.004,9 -1.945,5 -1.855,3 -1.465,6
19 Quimicos Diversos -549,3 -1.292,7 -1.799,1 -1.055,7
20 Produtos Farmacéuticos e de Perfumaria -390,0 -1.309,4 -1.763,3 -976,7
25 Industria do Café 1.683,0 2.666,5 1.909,3 2.055,7
26  Beneficiamento de Produtos de Origem Vegetal 1.193,0 1.366,3 929,3 1.202,1
27  Abate e Preparacgdo de Carnes 935,3 1.280,9 2.154,8 1.274,8
28 Resfriamento e Preparagédo de Leite e Laticinios -162,9 -516,3 -320,1 -316,9
29 Industria do AgUcar 663,2 1.805,0 1.795,6 1.250,9
30 Refino de Oleos Vegetais e de Gorduras 2.074,0 2.837,8 2.115,9 2.361,4
31 Outras Industrias Alimentares 83,2 -750,3 -31,3 -204,0
Subtotal 4.524,6 4.142,3 3.135,7 4.126,0
Gasto Baixo em P&D
04 Produtos de Minerais Nao-Metélicos 154,2 -31,7 111,1 86,5
14  Artigos de Madeira e do Mobiliario 745,8 1.210,5 1.706,5 1.083,8
15 Industria de Papel e Gréfica 1.074,4 822,9 1.283,5 1.034,3
22 Industria Téxtil 479,7 -546,2 111,4 100,8
23  Artigos do Vestuario e Acessorios 109,4 -143,8 -43,5 -1,6
24  Fabricacdo de Calcados e de Artigos de Couro e Peles 1.637,8 1.824,8 2.080,3 1.766,2
Subtotal 4.201,2 3.136,5 5.249,4 4.070,0
Setores sem Classificacao
01 Agropecuaria 759,5 714,1 2.127,9 1.095,9
02 Extrativa Mineral 2.410,7 2.829,5 3.039,5 2.658,6
03 Extragdo de Petréleo e Gas Natural -3.607,5 -3.390,4 -3.096,7 -3.445,5
09 Manutencéo e Instalagdo de Maqunas n.d. n.d. n.d. n.d.
32 Industrias Diversas -330,1 -1.640,7 -1.212,3 -933,8
99 Produtos sem Classificacao 294,3 639,0 1.027,8 570,4
Subtotal -473,2 -848,5 1.886,3 -54,4
Total Brasileiro 12.070,4 -5.628,9 248,1 4.209,5

Fonte: Elaborada com base nos dados da Fundacgé&o Centro de Estudos do Comércio Exterior (Funcex).
Nota: A classificagdo dos setores conforme gastos em P&D foi adaptada por Moreira e Correa (1996) a partir da pesquisa original de
Matesco (1993).
8saldos da média do periodo.
Incluindo tratores e maquinas rodoviarias.
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0 incremento das vendas externas brasileiras foi de 3,2%, apesar
do maior dinamismo do comércio mundial, cujas exportacdes
chegaram a crescer 5,3% a.a., a precos constantes. Apds a
desvalorizacdo do real, houve expressiva recuperacdo das taxas
de crescimento das exportacfes brasileiras frente ao comércio
mundial (6,5% contra apenas 0,1%), mas no balanco do periodo
como um todo (1989/2001), o Brasil acabou deixando de apro-
veitar o dinamismo das exportac¢des globais, ja que suas vendas
externas tiveram uma expansao anual de 2,9% (contra 4,4% do
mundo).

Do lado das importacdes, os resultados foram na direcao
contraria, com trés subperiodos em que as importacdes brasilei-
ras cresceram a frente do comércio mundial: 1989/93 (6,9%
contra 4,1% do mundo); 1994/98 (14% contra 5,3% do mundo);
e 1999/2001 (2,8% contra 0,1% do mundo). Como balanco, entre
1989 e 2001 as importacdes brasileiras cresceram a uma taxa
anual média quase duas vezes maior que a do comércio interna-
cional (8,1% contra 4,4%).

A Tabela 10 mostra também a evolucédo das exportacoes e
importacdes relativamente ao PIB (isto é, a evolucao dos indices
de abertura da economia). Constata-se que, a excec¢ao do periodo
1999/2001, a evolucédo da participacdo das exportagcbes no PIB
foi inferior a da participagdo das importagbes no PIB, com o
agravante de que, no subperiodo 1994/98, a taxa de incremento
das exportacdes relativamente ao PIB foi negativa. Como balanco
do periodo como um todo, enquanto a relagcdo importacao/PIB
cresceu a taxa de 7,9% a.a., a precos constantes, a participacao
das exportagdes no PIB teve incremento médio anual de apenas
2,8%. Ceteris paribus, esses resultados sugerem uma deteriora-
¢ao das condicdes do balango de pagamentos do pais enquanto
tendéncia de longo prazo.

Tabela 10

Evolucao do Comércio Exterior Brasileiro e das Exportacdes Mundiais

(Médias em Periodos Selecionados) - 198972001

Agregados 1989/93 1994798 199972001 198972001
Valor (US$ Taxade Valor(US$ Taxade Valor(US$ Taxade Valor (US$ Taxade
Bilhdes) Crescimento Bilhdes) Crescimento Bilhdes) Crescimento Bilhdes) Crescimento
(% a.a.) (% a.a.) (% a.a.) (% a.a.)
Exportacdes® 33,2 1,4 43,4 3,2 46,1 6,5 40,1 2,9
Importagdes?® 20,4 6,9 45,5 14,0 45,9 2,8 35,9 8,1
Balanga Comercial 12,8 - -2,1 - 0,2 - 4,2 -
Exportagﬁes/Ple 8,2 1,4 6,8 -5,0 10,0 13,0 8,0 2,8
Importagﬁes/Ple 5,0 6,8 7,0 4,9 9,9 9,1 6,9 7,9
Exportacdes Mundiais?® 3.379,4 4,1 4.613,1 5,3 5.148,6 0,1 4.262,2 4,4

Fonte: Elaborada com base em informaces obtidas na Fundagéo Centro de Estudos do Comércio Exterior (Funcex), Instituto de Pesquisa
Econdmica e Aplicada (Ipea/Ipeadata), International Financial Statistics (IFS/IMF) e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica/Novo
Sistema de Contas Nacionais (IBGE/SCN novo).

8yvalores em pregos constantes de 1989 obtidos pela divisdo da inflagio acumulada do IPA-USA com base no ano de 1989.

bValores do PIB anual obitdos em reais e convertidos em délares pela média nominal R$/US$ e transformados em valores constantes

de 1989.
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3.2. Alguns Indicadores Macroecondmicos Brasileiros:
Aumentos do Grau de Vulnerabilidade Externa e
Interna

O maior éxito da politica econbmica brasileira na segunda
metade da década de 1990 foi inquestionavelmente a es-
tabilizacdo inflacionaria. No entanto, o uso prolongado do ins-
trumento da ancora cambial acabou levando a expressiva
apreciacdo da taxa de cambio real, cujas consequéncias adversas
se manifestaram tanto na deterioracédo das condicbes do balanco
de pagamentos quanto na piora das condi¢fes de financiamento
do setor publico.?® A Tabela 11 aponta os principais indicadores
do aumento do grau de vulnerabilidade externa e interna da

economia brasileira apés o Plano Real.

Como se pode notar, todos os indicadores apontavam para
a deterioracdo da fragilidade financeira entre 1995 e 1999,
sinalizando maior vulnerabilidade da economia brasileira a cho-
ques internos e internacionais. Apenas para citar dois desses
indicadores, a relacéo divida/PIB, que era da ordem de 30,6% em
1995, evoluiu para 49,2% em 1999 e as despesas com 0sS Servigos
da divida externa como proporcdo do valor das exportacfes
cresceram de 46,1% para os inacreditaveis 146,6% em igual
periodo. Apesar do lento ajuste do balanco de pagamentos no
periodo posterior a introducdo da livre flutuacdo cambial, o
crescimento do pais ainda continua submetido a fortes restricoes

Tabela 11
Brasil: Indicadores de Fragilidade Financeira
Interna e Externa - 1995/2001

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Divida Liquida do Setor

Publico/PIB? 30,6 33,3 34,3 41,7 49,2 494 533
Divida Externa Total/PIB 22,6 232 24,8 30,7 45,7 39,7 40,9
Déficit em Conta-Corrente/PIB 2,5 3,1 4,2 4,3 4,4 4,2 4,6
Reservas Internacionais

(Caixa)/Divida Extena Total 31,7 32,8 257 18,1 14,7 14,0 18,5
Servigo da Divida

Externa/Exportacdes 46,1 56,9 76,3 92,3 146,6 94,6 82,3
Juros/Exportacdes 22,4 26,7 27,2 31,0 36,4 31,0 31,0

Reservas Internacionais
(Caixa)/Servico da Divida Externa 2,4 2,2 1,3 0,9 05 0,6 0,8

Reservas Internacionais
(Caixa)/Juros 4,9 4,6 3,6 2,8 2,0 1,9 2,2

Fonte: Banco Central do Brasil/Departamento Econdmico (Depec), Indicadores econdmicos
(20.02.02).
4nclui base monetaria.

28 Os desdobramentos macroecondmicos que levaram ao aumento do grau de vulnerabilidade externa
e interna da economia brasileira apds o Plano Real estdo também analisados em Nassif (2003, p.

172-184).
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4.

externas, em virtude do elevado peso dos servicos totais da divida
externa no curto prazo e da recorrente exposicao ao risco inerente
a alta mobilidade de capitais de curto prazo. Em suma, pratica-
mente todos os indicadores analisados anteriormente justificam
a necessidade, assim como fornecem as pistas, para a ado¢do dos
principais critérios e prioridades associados a implementacao de
uma moderna politica industrial no Brasil.

Critérios de uma Politica Industrial Moderna para

29

30

o Brasil

Enquanto a Secéo 2 discutiu basicamente as justificativas
tedricas para a retomada de uma politica industrial mais compro-
metida com as questdes concernentes ao desenvolvimento econé-
mico e social,*® os indicadores da segdo anterior — notadamente
os de comércio exterior — sugerem que, a despeito dos beneficios
estaticos proporcionados pela liberalizagdo comercial - mormente
a melhora dos niveis de eficiéncia técnica —, o Brasil néo foi
bem-sucedido em modificar seu padréo de especializacdo inter-
nacional em direcdo as industrias de maior dinamismo competi-
tivo nos mercados internacionais numa perspectiva de longo
prazo. Nesse caso, a principal justificativa para a implementacéo
de uma nova politica industrial passa a ser a necessidade de
remodelagem da estrutura produtiva brasileira, por meio de
mecanismos que ndo apenas estimulem a agregacéo de valor aos
bens e servigcos produzidos e de que o pais ja desfrute de vanta-
gens comparativas estaticas,*® como também induzam a maior
capacitacao tecnoldgica dos setores mais dindmicos nos merca-
dos internacionais.

A dificuldade é passar da teoria e das evidéncias empiricas
gue plenamente justificam a necessidade de politicas industriais
para a sua implementacéo efetiva. Conforme fartamente docu-
mentado na literatura tedrica sobre politica industrial e de acordo
com a experiéncia brasileira pregressa, os riscos de malogro na
execucao dos mecanismos de politica existem sobretudo se néo
houver critérios, estabelecidos antes e durante a fase de conse-
cucao, concernentes a selecao das prioridades setoriais, ao tempo

Evidentemente, seria exagerado afirmar que medidas de politica industrial tenham sido totalmente
inexistentes no Brasil ao longo da década de 1990. O problema é que os mecanismos adotados para
certas induastrias, como, por exemplo, 0 apoio estratégico a posicdo competitiva da Embraer ou
mesmo a reformulacéo da Lei de Informéatica, representaram medidas pontuais de politica econémica
de longo prazo, de tal modo que, de uma forma ou de outra, o Brasil perdeu, ao longo da década
passada, uma visdo mais integrada do desenvolvimento econémico.

A idéia de utilizar a agregacao de valor como critério de politica industrial deve ser vista com cautela,
pois, lembrando a critica de Krugman (1988 e 1994), muitas industrias com elevado valor adicionado
(por exemplo, as de fumo e de cimento) ndo se enquadram em qualquer argumento para politicas
setoriais. Aqui, estamos nos referindo a agregacado de valor em setores tradeables, como forma de
viabilizar a criagéo de precos-prémio por parte das empresas exportadoras, atenuando ou eliminan-
do, com isso, as caracteristicas de commodity de boa parte dos bens exportados pelo Brasil.
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de duracdo dos incentivos concedidos (quando for o caso), a
coordenacdo institucional entre 6rgdos governamentais e agentes
privados, a cobranca de desempenho, entre outros. A escolha
desses critérios constitui o objeto principal desta secéo.

4.1. Critérios Referentes aos Condicionantes Gerais

A concepcdo e a adogdo de qualquer conjunto de ins-
trumentos de politica industrial requerem, antes de tudo, respeito
as peculiaridades de seu tempo histérico [ver Gerschenkron
(1962)]. Isso significa que as estratégias validas na primeira
metade do século XX deixaram de ter valor no periodo de 35 anos
gue se seguiu a Segunda Guerra Mundial, assim como as profun-
das mudancas econdmicas e institucionais ocorridas na econo-
mia mundial, ap6s o primeiro choque do petréleo (1973),
tornaram indcuos diversos instrumentos de politica industrial e
de comércio exterior aplicados anteriormente. Qualquer que seja
o formato e os instrumentos de politicas industriais que venham
a ser implementados, deverdo ser respeitados, pelo menos, trés
parametros, até certo ponto, irrevogaveis:

* Mudanca de paradigma tecnolégico — A hegemonia das
tecnologias de informacao e sua difusdo para pratica-
mente a totalidade do sistema produtivo reduziram so-
bremaneira a velocidade e os custos de transmisséo do
conhecimento na economia global. Ao mesmo tempo, a
liberalizacdo econdmica mundial (para o que nos
interessa, sobretudo a liberalizacdo comercial) acirrou
de tal forma a concorréncia internacional — notadamente
entre empresas multinacionais, que sdo as responsaveis
pela maior parte da producdo manufatureira e pelos
fluxos de comércio — que alguns instrumentos utilizados
no passado tornaram-se inoperantes para estimular a
capacitacdo e a competitividade, mormente os referen-
tes a protecdo pela via da politica comercial (tarifas e
cotas) e a tentativa de forte integracdo para tras no
ambito do mercado interno. Isso significa que politicas
substitutivas de importacdes, mesmo que “competiti-
vas”, ainda continuam sendo defensaveis, mas podem
ser contraproducentes se impuserem pesadas res-
tricdes ao comeércio intra-industrial (em muitos casos,
intrafirma) por parte das filiais de multinacionais. No
entanto, paradoxalmente, como o processo de “globa-
lizacdo” recente tende a aumentar os gaps tecnoldgicos
e de renda real per capita entre paises desenvolvidos e
em desenvolvimento, politicas industriais se fazem
necessarias (até certo ponto, até mais do que no pas-
sado), porque dificilmente politicas de laissez-faire e
de adesao incondicional a regimes extremos de livre-
comércio seriam mais eficazes para atenuar as referi-
das assimetrias.

34

Texto para Discusséo n° 101



* Predominancia dos fluxos intra-industriais (e intrafir-

mas) no comércio internacional de produtos manufatu-
rados e relevancia dos investimentos externos diretos —
Se o0 risco de opcdo por estratégias de investimento
(sobretudo em setores de alta tecnologia) impulsionado
predominantemente por empresas locais néo fosse téo
elevado como no passado, evidentemente seria essa a
melhor alternativa para o Brasil numa perspectiva de
longo prazo. Entretanto, essa opcao ndo é mais viavel
(pelo menos quando se ponderam 0s riscos e custos
envolvidos), dados o elevado grau de internacionalizacéo
da economia brasileira nesses setores e as evidéncias
descritas no item anterior. Além disso, em virtude da
intensa mobilidade dos fluxos internacionais de bens,
servicos e fatores produtivos (exceto trabalho), capita-
neados pelas empresas multinacionais, o papel do inves-
timento externo direto ja é e tende a ser ainda mais
relevante para as estratégias de insercéo global do que
no passado. Isso significa que a opgdo de menor risco
relativo para o Brasil € propiciar um ambiente favoravel
a atracao de investimentos externos, preferencialmente
nos setores produtores de bens comercializaveis (tradea-
bles) e de maior intensidade tecnoldgica. Além disso,
como ha evidéncias de forte acirramento da competicéo
entre paises em desenvolvimento pela atracéo de inves-
timento externo direto, dada a intensificacdo dos incen-
tivos fiscais e de crédito para esse fim [ver IDC (2000)],
a consecucao de um ambiente micro e macroecondémico
é condicao necesséria, mas nao suficiente, para aumen-
tar os influxos de investimento externo em setores mais
intensivos em tecnologia. Essas industrias sdo as que
trazem os maiores beneficios econémicos a longo prazo,
mas também incorporam 0s maiores riscos para 0s
paises em desenvolvimento, seja devido a forte concor-
réncia global, seja porque a constituicao e a preservacao
de sua competitividade dependem de uma variedade de
fatores complementares, tais como os gastos elevados
em infra-estrutura fisica, de ciéncia e tecnologia e edu-
cacional.

» Acordos multilaterais e regionais de que o pais € signa-

tario — Como é sobejamente conhecido, é raro encontrar
experiéncias bem-sucedidas de desenvolvimento em que
0s governos tenham prescindido da adocéo de politicas
seletivas de promocéao industrial, tais como a proépria
escolha dos setores prioritarios, os instrumentos da
politica comercial, a concessao de subsidios e outros
incentivos. No entanto, desde meados da década de
1990, com as novas regras da Organizacdo Mundial do
Comércio (OMC) para intercambio de bens, servicos,
investimentos e propriedade intelectual, o escopo para
a utilizacao dos instrumentos classicos para protecao de
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indUstrias nascentes ou estratégicas para o desenvolvi-
mento econdmico vem ficando cada vez mais estreito.
Isso implica que os mecanismos de politica industrial
deverao levar em conta esse tipo de restricdo ins-
titucional. Embora a variedade de instrumentos permi-
tidos seja bem menor do que no passado - e, dependendo
da capacidade de barganha dos paises desenvolvidos
para conseguir impedir que os paises em desenvolvi-
mento “subam a escada™! nas novas Rodadas de Nego-
ciacdo, é possivel que seja menor ainda no futuro -, o
fato é que ainda ha um conjunto de instrumentos per-
mitidos pela nova ordem mundial, sendo os mais impor-
tantes os subsidios ao investimento e a P&D. Até porque
é forcoso reconhecer que o Brasil ndo utilizou da forma
mais eficiente possivel, ao longo da década de 1990, nem
esses mecanismos ndo-acionaveis nem os dispositivos
antidumping, as medidas compensatorias pelo abuso de
subsidios por parte de parceiros na OMC e, principal-
mente, as salvaguardas comerciais. Em suma, se é
importante a prudéncia para néo violar os dispositivos
multilaterais ou regionais firmados pelo pais, muitas
vezes é possivel, com inteligéncia, ir além das entreli-
nhas dos direitos e deveres constantes nas clausulas e
artigos desses acordos.*?

4.2. Critérios de Politica Industrial Propriamente
Ditos

Pelas conclusBes das Secbes 2 e 3, 0s argumentos em
defesa de uma nova politica industrial no Brasil estdo relaciona-
dos tanto a objetivos de curto prazo quanto de longo prazo. Os
critérios de politica devem estar voltados para alcancar dois
objetivos fundamentais:

* eliminacdo das restricbes externas ao crescimento da
economia; e

* aumento da eficiéncia econbmica, em perspectiva es-
tatica (aumento da produtividade e reducao de custos)

A expresséao é de List (1983), cujo texto original em alemao foi publicado em 1841, referindo-se a
evidéncia de que o governo britanico, depois de haver “subido a escada” em busca do desenvolvimento
econdmico, utilizando praticamente todos os instrumentos de protecdo contra a concorréncia
estrangeira, passou a difundir para o resto do mundo (“chutando a escada”) o ideario tedrico e
normativo que assegurava os beneficios decorrentes da adesao incondicional ao livre-comércio. Em
livro recente, Chang (2002) indaga se as limitacdes crescentes ao uso de mecanismos em prol do
desenvolvimento econémico, por parte das regras ou programas de instituicdes como a OMC, o FMI
e 0 Banco Mundial, ndo seriam a transposicao para o século XXI das mesmas recomendacdes que
haviam sido erigidas pelo Reino Unido no século XIX.

Como lembrou o embaixador Rubens Barbosa, como comentarista em uma das exposi¢Ges do
seminario “Desenvolvimento em Debate” realizado no BNDES em 2002, muitos paises conseguem
driblar com certa eficacia as regras do jogo multilateral, enquanto no Brasil parece haver uma
obsessao em cumpri-las ipsis litteris. Ver sistematizacdo do debate em Villela (2002, especialmente
p. 78).
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e dindmica (absorc¢éao, criacéo e difusdo de tecnologias,
bem como mudanca quantitativa e qualitativa do padréo
exportador do pais).

Embora parte desses objetivos possa ser alcancada a curto
prazo (como, por exemplo, a suavizacdo das atuais restricbes
externas ao crescimento mediante o aumento do volume de
exportacdes de bens em que o Brasil ja detenha vantagem com-
parativa, induzido pelos incentivos cambiais e pela virtual refor-
ma do sistema tributario), a maioria deles sé pode ser alcancada
a médio e longo prazos (como a eliminacéao das causas estruturais
da restricdo externa ao crescimento e o incremento da eficiéncia
em termos dinamicos).®* De todo modo, os objetivos envolvem
tanto a adocgao de politicas de alcance horizontal quanto a imple-
mentacao de politicas setoriais.

4.2.1 Politicas Horizontais

As politicas horizontais dizem respeito a todos os elemen-
tos que contribuem para a criacdo e a manutencao da competiti-
vidade da economia em termos sistémicos. Sua peculiaridade
reside no fato de que a concesséao de incentivos publicos deve ser
neutra com relacédo aos receptores no ambito do sistema econd-
mico como um todo. S&o eles:

* Manutencéo de um ambiente de crescimento com es-
tabilidade de precos — As experiéncias da década de 1980
e da primeira metade da de 1990 no Brasil formaram
certo consenso de que ndo ha condicdes para sustentar
0s investimentos, a eficiéncia e a competitividade num
ambiente econdmico de instabilidade de precos, quais-
guer que sejam suas causas (instabilidade monetaria e
cambial ou desequilibrios fiscais cronicos). No entanto,
como também mostrou a experiéncia da segunda meta-
de da década de 1990, em virtude do aumento da
vulnerabilidade externa e interna, a estabilidade mone-
taria néo propiciou per se as condi¢fes suficientes para
a retomada do crescimento econémico em bases sus-
tentaveis.

* Instauracdo de um sistema tributario eficiente sob a
Otica da alocacdo de recursos, dos custos incidentes

33 Documento do Ipea (2003) a esse respeito é bastante preciso ao apontar que “a restricdo externa de
curto prazo € um dos pontos, mas nado o exclusivo e nem o fundamental”. Na verdade, as atuais
restrigcbes impostas ao crescimento da economia brasileira pelas vicissitudes do balanco de paga-
mentos tém razGes de curto prazo, mas boa parte das causas é estrutural. Com efeito, o ajuste
recente do balanco de pagamentos s6 foi possivel em virtude do estimulo proporcionado pela forte
desvalorizacdo cambial, combinado com uma conjuntura de economia estagnada, com sinais
evidentes de recess&o no primeiro semestre de 2003. Numa perspectiva de retomada do crescimento
sustentavel, na auséncia de uma politica de substituicdo competitiva de importacdes e promogéao
acelerada das exportagbes, é de esperar que o ritmo de incremento das importagdes reduza
sobremaneira os saldos comerciais em curso [ver Além (2003)].
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sobre insumos ao longo de cadeias produtivas e da
competitividade exportadora — Dentre outras medidas
orientadas para esse objetivo, as mais importantes se-
riam a eliminacdo de impostos e taxas que incidem,
cumulativamente, sobre diversos bens dentro de uma
mesma cadeia produtiva, bem como de impostos ainda
incidentes sobre as exportacdes.

Investimentos na recuperacgao, aprimoramento e criacao
de infra-estrutura fisica (transportes, comunicacoes,
portos, energia e saneamento) — Ja fixados como uma
das prioridades da politica governamental em geral e do
BNDES em particular [ver BNDES (2003)], os inves-
timentos orientados para solucionar os diversos gargalos
no sistema de infra-estrutura fisica brasileiro — em alguns
casos, proporcionando capacidade produtiva a frente da
demanda potencial — sdo condicdes sine gqua non para,
junto com outros elementos, assegurar a manutencao da
competitividade em termos sistémicos, além de contri-
buir para o incremento da incluséo social.*

Melhora significativa dos padrbes educacionais em sen-
tido amplo (educacao basica, média e superior e qualifi-
cacdo da méao-de-obra, incluindo treinamento técnico e
inclusdo digital), bem como maior integracdo e sinergia
entre os sistemas de ciéncia basica (universidades e
centros de pesquisa) e aplicada (empresas), orientados
para o aparelhamento de um sistema nacional de inova-
¢cado — Esses objetivos de politica horizontal, caso sejam
de fato alcancados, repercutem positivamente sobre o
sistema econémico como um todo, mas devem ser toma-
dos como estritamente prioritarios para assegurar as
condicdes suficientes, dentre outras necessarias, para a
consecucdo dos objetivos almejados pelas politicas ver-
ticais orientadas para setores estratégicos (alta tecnolo-
gia).*®

Necessidade de coordenacéo institucional - Como ates-
tou o trabalho classico de Amsden (1989), um dos fatores
que mais contribuiram para o sucesso da politica indus-
trial coreana apds a década de 1960 foi a estreita arti-
culacao existente entre as institui¢cdes encarregadas da
implementagdo das politicas econbmicas de curto e
longo prazos no pais (ministérios econémicos, bancos de

34 De todo modo, é preciso advertir que os investimentos em infra-estrutura sao condigdo necesséria,

35

mas nao suficiente, para deslanchar, de forma sustentada, o crescimento econdmico e proporcionar,
ao mesmo tempo, incremento da competitividade em termos estaticos (aumento da produtividade)
e dindmicos (progresso técnico, mudanca do padréo exportador e desenvolvimento econdmico, numa
perspectiva de longo prazo). Nesse sentido, eles devem ser complementados pelas demais medidas
de politica industrial, mormente as de corte vertical, que serdo discutidas adiante.

A utilizacdo de subsidios publicos seria ineficaz para assegurar a competitividade de setores de alta
tecnologia se nédo for complementada, simultaneamente, pela melhora progressiva do sistema de
infra-estrutura fisica, de ciéncia e tecnologia e educacional do pais.
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desenvolvimento, agéncias reguladoras etc.). No caso
brasileiro atual, independentemente de qual seja o 6érgao
encarregado de coordenar a nova politica industrial, é
fundamental que todas as institui¢cdes envolvidas com a
implementacdo dos instrumentos estejam afinadas
guanto aos critérios e contrapartidas adotados, evitando
superposicdo de funcdes ou mesmo conflitos relaciona-
dos aos objetivos a serem alcancados.

4.2.2. Politicas Verticais e Critérios de Escolha de
Setores Prioritarios

Embora a adocéo de politicas setoriais continue sendo o
pomo da discérdia entre correntes liberais e mais favoraveis a um
intervencionismo moderado do Estado, este artigo mostra evidén-
cias tedricas e empiricas (nesse caso, referentes ao caso brasileiro)
gue corroboram a necessidade de priorizar alguns setores da
atividade econdmica, sobretudo aqueles com maior potencial para
promover o progresso técnico e modificar dinamicamente o pa-
dréao exportador, proporcionando maior volume e diversificagdo
da pauta de produtos na direcdo daqueles com maior dinamismo
no mercado global numa perspectiva de longo prazo.

De todo modo, é sempre preciso advertir que a op¢ao por
politicas verticais envolve incerteza e risco quanto aos resultados
futuros. Para isso, os cuidados com os critérios devem ser redo-
brados, preferencialmente evitando incorrer novamente nos erros
do passado (escolha dos segmentos “errados”; tarifas elevadas
para bens de capital; excesso de exigéncias quanto a indices de
nacionalizacao; lentiddo para percorrer a curva de aprendizado
e, portanto, para convergir o custo ao internacional, em virtude
do tempo prolongado sob 0 amparo dos beneficios publicos; etc.).
Numa palavra, os critérios e 0s instrumentos a serem adotados
por uma politica industrial contemporanea devem ser outros.3®

Tratando-se de politicas setoriais voltadas, simultanea-
mente, para 0 aumento da capacitacdo, das exportacdes e da
competitividade da economia brasileira, o critério inicial é a
seletividade, o que requer fazer escolhas entre setores prioritarios
e também — porque é raro assegurar a competitividade no setor
inteiro — entre segmentos ou cadeias produtivas prioritarios. No
entanto, como a consecucdo daqueles trés objetivos é valida tanto
para os setores com vantagens comparativas efetivas, mas que
necessitam de alguma forma de reestruturacdo, quanto para
aqueles com vantagens comparativas potenciais ou desvantagens
comparativas, parte dos resultados esperados das politicas seto-

36 Nesse sentido, os critérios devem estar bem amarrados com os objetivos que se deseja alcangar. E
justamente ai que residem as armadilhas das escolhas setoriais: se os objetivos forem a criagdo de
empregos e a promocao de pequenas e médias empresas, 0s setores prioritarios deveriam ser os
tradicionais; se o objetivo é promover a substituicdo competitiva de importagfes, os setores
prioritarios deveriam ser os que tém tido pior desempenho na balanca comercial; e assim por diante.
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riais poderda ser colhida no curto e médio prazos (digamos, num
horizonte de tempo entre um e trés anos), mas a parte mais
ambiciosa s6 devera frutificar — caso venha a ser bem-sucedida -
no longo prazo.*” Assim sendo, a melhor opgéo é identificar os
setores (ou grupo de setores) segundo o0 seu padrao de competi-
tividade efetivo e potencial, bem como os diversos problemas que
deverdo ser superados para o incremento da capacitacdo, da
competitividade e das exportacbes nas perspectivas de curto,
médio e longo prazos.

Note-se que, independentemente do perfil competitivo
atual da economia brasileira, como os setores se distinguem
guanto as caracteristicas de suas respectivas estruturas de mer-
cado, intensidade do capital e da tecnologia, existéncia de econo-
mias de escala, entre outras, ainda que o alvo final seja as
empresas, uma politica de corte vertical devera fazer uma analise
caso a caso, identificando elementos comuns que possam inserir
um grupo de setores num conjunto de instrumentos de politica.
Com os dados de vantagens comparativas reveladas para 20013®
(ver Tabela 6), é possivel enquadrar os diversos setores e cadeias
produtivas da industria manufatureira brasileira em trés grupos:

» grupo l: setores com inequivocas vantagens comparativas
efetivas (indice de VCR acima de 2): siderurgia; refino de
Oleos vegetais e de gorduras; abate e preparacdo de
carnes; extrativa mineral; outros veiculos; calgcados,
couros e peles; madeira e mobiliario; industria do acgu-
car; papel e gréfica; e industria do café;*°

» grupo lI: setores com vantagens comparativas potenciais
(indice de VCR positivo e menor ou igual a 2): metalurgia
dos néo-ferrosos; beneficiamento de produtos de origem
vegetal; industrias alimentares e de bebidas; produtos
de minerais ndo-metalicos; automoveis, caminhdes e
onibus; e indUstria téxtil:*° e

E importante ressaltar que os critérios de prioridade, numa politica industrial moderna, n&o devero
implicar forte assimetria nas condic¢8es relativas de rentabilidade intersetoriais, mas apenas deixar
transparente para os agentes econémicos e para a sociedade que alguns setores (ou segmentos, ou
cadeias produtivas) deverdo ser alvo de politicas seletivas temporarias para fins de substituicdo
competitiva de importacfes com, preferencialmente, insercdo exportadora. Para evitar ineficiéncia
no processo de alocacao de recursos, bem como vieses contra as exportagdes, € preciso manter taxas
de protecédo efetivas em niveis moderados, respeitando-se, além dos acordos regionais, o principio
da escala tarifaria para paises em desenvolvimento: estrutura tarifaria moderada, com tarifas mais
elevadas (mas nao necessariamente altas) para produtos finais e setores prioritarios, porém com
tarifas baixas ou préximas de zero para bens de capital e insumos industriais que ndo estéo sendo
objeto de prioridade da politica industrial, salvo as excecdes de praxe.

Os dados de 2001 séo os mais apropriados para medir o atual perfil da “competitividade estrutural”
da industria brasileira (ainda que em termos estaticos) ndo apenas porque o referido ano é o mais
recente da Tabela 6, mas também porque captam todos os impactos decorrentes da liberalizacédo
comercial, ja consolidada, bem como o ajustamento da taxa de cambio real ocorrido apoés a
introducédo do regime de flutuacdo cambial.

Uma vez que so6 considera a industria de transformacao (incluindo o setor extrativo mineral), essa
classificagdo nao inclui a agropecuaria, que provavelmente devera estar incluida nesse grupo.
Note-se que os setores enquadrados no grupo Il tém vantagem comparativa segundo a metodologia
de mensuracgéo proposta por Lafay. No entanto, como os indices de VCR s&o bem inferiores aos dos
setores do grupo |, esta sendo proposta apenas uma reclassificacao para seu padréo de “competiti-
vidade estrutural”, a fim de distinguir os critérios de politicas sugeridas para ambos 0s grupos.
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» grupo llI: setores com desvantagens comparativas (in-
dice de VCR menor ou igual a zero): material eletréonico
e de comunicac0es; extracao de petroéleo e gas natural;
equipamentos e material elétrico; elementos quimicos;
resfriamento e preparacao de leite e laticinios; indUs-
tria da borracha; refino de petroleo e indUstria petro-
guimica; outros produtos metallrgicos; maquinas e
equipamentos (inclusive tratores e maquinas rodovia-
rias); produtos farmacéuticos e de perfumaria; quimi-
cos diversos; e transformacado de material plastico.

Com essa divisado, torna-se mais facil compatibilizar os grupos
listados anteriormente com os objetivos da nova politica industrial
brasileira. Tendo em vista que parte das restricbes externas ao
crescimento da economia brasileira pode ser atenuada a curto prazo,
mas parte, por ser decorrente de causas estruturais, s6 pode, em
principio, ser eliminada a longo prazo, sdo dos setores listados nos
grupos | e Il que se espera melhor resultado em termos de incremento
de exportacdes em periodo mais imediato (até trés anos). Grosso modo,
salvo algumas excec¢des — casos de siderurgia, outros veiculos (no qual
se incluem as indUstrias naval e aeronautica), automoveis, caminhdes
e 6nibus e industria téxtil —, a maioria dos setores listados nesses dois
primeiros grupos dispensa a adocéo de politicas setoriais classicas,
bastando-lhes os mecanismos de politicas horizontais em curso, como
as linhas de crédito a producao e a exportacdo disponiveis, e a serem
implementados, como maior eficiéncia do novo sistema tributério e
promocao comercial exportadora (incluindo estimulos a formacao de
marcas no exterior, design e marketing internacional).

Além disso, como € nos grupos | e Il que se verifica a maior
participacao relativa de micro, pequenas e médias empresas no
valor da producao e no total das exportac@es brasileiras, politicas
voltadas para fomentar os chamados “arranjos produtivos locais”,
ouU seja, para propiciar maior aglomeracdo de empresas que,
induzidas pelo aproveitamento da abundancia de recursos pro-
dutivos disponiveis em determinada regido (naturais, de trabalho,
de capital ou mesmo tecnoldgicos) e pela disseminacgéo de econo-
mias externas, poderiam ampliar a competitividade e as exporta-
cdes via maiores ganhos de especializagdo.**

E preciso reconhecer, porém, que, haja vista que 0s grupos
I e Il sGo os que respondem pela maior parcela relativa de bens
padronizados ou de baixa tecnologia — ressalvadas as excecdes
notorias, como “outros veiculos” e “automoéveis, caminhoes e
O6nibus” -, algumas medidas mais “verticais”, tais como estimulo
a formacado de marcas, design e marketing internacional, pode-
riam contribuir para tornar mais elastica a demanda desses bens
relativamente & renda mundial no longo prazo.*?

Cabe registrar que esses mecanismos ja estdo sendo incorporados na politica operacional do BNDES.
Note-se que politicas orientadas para estimular a criagdo de marcas, design e marketing internacional podem
ser efetivadas tanto como “horizontais” (se, por exemplo, forem abertas linhas de crédito para qualquer empresa
interessada nessas estratégias de competitividade) ou “verticais” (se forem focadas em segmentos especificos).
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Por outro lado, € no grupo Il que se concentram os setores
com maior intensidade tecnoldgica e maior dinamismo no mer-
cado global (ver Tabelas 1 e 2), para os guais, portanto, deverao
estar direcionadas as politicas eminentemente verticais, cujo
objetivo seja promover a substituicdo competitiva de importagdes
e reduzir o conteudo relativo de importacfes, mas preferencial-
mente com insergao exportadora visando maximizar as econo-
mias de escala. Tendo em vista os requisitos de dinamismo
tecnoldgico, os esforcos recentes de alguns setores para ampliar
0s gastos em P&D e os expressivos déficits setoriais estruturais
(ver Tabela 9), as prioridades deveriam ser as indudstrias de
material eletrénico e de comunica¢des, quimica e petroquimica
(incluindo biotecnologia)*® e maquinas e equipamentos.

Além disso, por motivos distintos que serdo analisados
mais adiante, alguns segmentos sdo prioritarios, seja porque
requerem reestruturacao industrial (casos de siderurgia, industria
téxtil — incluindo vestuario — e indUstria petroquimica), seja porque
sdo estratégicos para o desenvolvimento do pais (casos das indus-
trias aeronautica e naval),** ou mesmo porque necessitam ampliar
expressivamente o volume de exportagbes a fim de adequar as
escalas de producédo da maior parte das empresas estabelecidas
no Brasil as escalas tecnicamente eficientes segundo os requisitos
do padrdo mundial (caso da industria automobilistica).

Cabe ressaltar, no entanto, que, em virtude do elevado
nivel de agregacdao (os setores estdo classificados segundo o nivel
50 do IBGE), eventuais politicas substitutivas de importactes
nesses setores deveriam ficar restritas a um conjunto reduzido
de segmentos e cadeias produtivas. Por exemplo, na indastria de
material eletrbnico e de comunicac¢des é preciso ter bastante
cautela a respeito de quais itens da Nomenclatura Comum do
Mercosul (NCM) deveréo ter prioridade para substituicdo compe-
titiva de importacédo, devendo pesar no critério de escolha, simul-
taneamente, a capacidade de promover maior adensamento
tecnoldgico ao longo de cadeias produtivas correlatas e a obtencéo
de economias de escala nos mercados doméstico e internacional,
0 que significa que a capacidade de resposta em termos de
volume, diversificacdo e intensidade tecnoldgica das exportacoes
no menor prazo possivel deveria ser explicitamente incluida como
critério. Adicionalmente, como é no grupo Il que se observam
setores com um dos maiores graus de internacionalizacdo da
indUstria brasileira, os mecanismos de politica setorial deverao
incluir estimulos a atracéo de investimentos estrangeiros e nego-
ciacdes diretas com o staff das empresas multinacionais. Em
suma, embora as prioridades para a adocao de politicas setoriais

43 Em geral, costuma-se incluir a biotecnologia como um dos setores prioritarios para fins de politica

industrial. No entanto, como se pode perceber, ela nada mais é do que a aplicacdo da base
técnico-cientifica a setores tdo variados como agricultura, agroinddstria, quimica e farmacéutica,
entre outros.

44 Além dos setores estratégicos listados no paragrafo anterior.
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recaiam, justificadamente, no grupo lll, entenda-se que as esco-
Ihas devem se restringir apenas a alguns poucos segmentos,
cujas tarifas nominais de importacdo, como a Tarifa Externa
Comum (TEC) do Mercosul, ficariam moderadamente mais eleva-
das que as tarifas nominais médias da NCM, mas deixando baixas
ou proximas de zero as incidentes sobre bens de capital, equipa-
mentos e insumos industriais de maior conteddo tecnoldgico
ndo-contemplados pelos programas governamentais, condicdes
fundamentais para sua eficiéncia.*®

A proxima secdo, que de certa forma complementa a
anterior, sugere alguns instrumentos das politicas industrial e de
comeércio exterior que poderiam ser implementados para viabili-
zar a consecucao dos objetivos ja descritos.

5. Os Instrumentos da Nova Politica Industrial e o
Papel do BNDES

A fim de alcancar simultaneamente os objetivos de promo-
ver a capacitacdo e a competitividade, bem como incrementar e
modificar o padréo exportador brasileiro, deveréo ser mobilizados
0s instrumentos que envolvem politicas horizontais e verticais,
incluindo a politica de comércio exterior. E preciso advertir, no
entanto, que a conveniéncia de estabelecer setores ou segmentos
prioritarios para fins de substituicdo competitiva de importacdes
nao implica que deva haver grandes desequilibrios na alocacédo
intersetorial de recursos, a exemplo do ocorrido na década de
1970. Com efeito, a expresséo substituicdo competitiva de impor-
tacdes (e ndo apenas substituicdo de importacdes) significa que
0s incentivos concedidos objetivardo apenas reduzir o contetido
relativo da pauta de importados, mas induzindo, simultaneamen-
te, 0os segmentos ou cadeias produtivas contemplados a direcio-
nar parcelas crescentes do excedente ou da producédo (nesse caso,
gquando se tratar de segmentos tipicamente exportadores) para o
mercado externo.

Ao contrario do que tem sido veiculado, o objetivo da
substituicdo competitiva de importacdes nao é reduzir déficits
setoriais no curto prazo, mas criar condi¢des para que, via maior
capacitacao e difusao de inovacdes em setores estratégicos para
o desenvolvimento econémico, possam ser viabilizados superavits
estruturais crescentes dessas industrias a médio e longo prazos.
O caso da Embraer é emblematico a esse respeito: em 1996,

45 Nesse caso, ndo se recomenda a elevacao da tarifa média da NCM. Caso sejam necessarias elevacoes
de tarifas nominais em segmentos selecionados, também serdo necessarias negociagées com o0s
demais parceiros regionais no sentido de definir em quais segmentos seréo reduzidas as respectivas
TECs nominais, de forma a manter a tarifa média inalterada.
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gquando ainda ndo eram significativas as operacdes de financia-
mento as exportacdes por parte do BNDES, a empresa exportou
guatro jatos, faturou cerca de US$ 377 milhdes, operou com
prejuizo de US$ 118 milhdes, contribuiu com cerca de R$ 90
milhdes em impostos, gerou um saldo comercial setorial de
apenas US$ 44 milhdes e suas exportacdes representaram so-
mente 0,55% do total exportado pelo Brasil; em 2002, no entanto,
as vendas externas da empresa somaram 131 jatos, as receitas
brutas eram de US$ 2,6 bilh&es, os lucros liguidos chegavam a
US$ 216 milhdes, o saldo comercial setorial se encontrava em
US$ 1,18 bilhao e as vendas externas ja representavam 4,3% das
exportacoes do pais [ver BNDES (2003b)].

Sendo assim, é de esperar que, em um contexto de cresci-
mento econdmico, a substituicdo de importacbes em segmentos
estratégicos ocorrerd simultaneamente com o aumento das im-
portacdes (ainda que, nesse Ultimo caso, em menor proporcao
relativa), de modo que o crescimento exponencial das exportacdes
sera um fenbmeno estrutural e de médio e longo prazos. Isso
implica que, pelas razfes ja apontadas em se¢des anteriores, a
politica de importacdo devera ser caracterizada pelos seguintes
principios:

* Com base nas TECs nominais e efetivas previstas para
o0 Mercosul em 2006, as tarifas nhominais e efetivas dos
segmentos considerados prioritarios nao devem ser mui-
to superiores as TECs médias previstas para o sistema
econdmico como um todo.*® Com isso, é possivel sugerir
qguatro niveis de tarifas nominais para fins de uma
politica comercial que, além de contribuir para os obje-
tivos da nova politica industrial, respeite os acordos
regionais de que o pais é signatario: a) moderadas (iguais
OU um pouco mais elevadas que a média, estimada em
11,72%, excluindo automéveis, caminhdes e 6nibus); b)
moderadamente baixas (mais baixas que a média, mas
nao proximas de zero); c) baixas (iguais ou proximas de
zero); e d) moderadamente elevadas (acima da média,
mas em torno da TEC méaxima prevista para 2006, de
19,58%, excluindo automdveis, caminhdes e 6nibus).*’

» Para evitar vieses contra as exportacdes, o nivel das
tarifas nominais nédo deve ser exageradamente elevado,

46 O calculo das TECs nominais e efetivas previstas para 2006 foi feito por Kume e Piani (2002, Tabela

47

1, p. 34), estimando-se TECs nominais médias (média simples) de 11,72% (excluindo automaveis,
caminhdes e 6nibus) e TECs efetivas médias (também média simples) de 13,63% (também excluin-
do-se automadveis, caminhdes e 6nibus). A razdo de serem utilizadas as TECs que excluem o setor
automobilistico é mais conveniente, porque as tarifas efetivas extremamente elevadas desse setor
(de 123,96%) sao expressivamente superiores a TEC efetiva maxima (de 23,64%, excluindo o setor
automobilistico).

E sempre bom lembrar que modificacdes de tarifas aduaneiras para fins de politica industrial no
Brasil envolverdao obrigatoriamente negociagdes no ambito do Mercosul ou outros parceiros de
acordos regionais com o pais.
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devendo ainda se caracterizar por disperséo intersetorial
(medida pelo desvio-padréo) baixa.*®

« Em vez da tarifa de importacdo, os incentivos fiscais e
de crédito ao investimento, a P&D ou mesmo ao capital
de giro deverdo ser os instrumentos mais recomendados
para promover setores domeésticos prioritarios.

No que se segue, serdo apontados o0s principais ins-
trumentos de politicas horizontais e verticais recomendados para
a aplicacdo nos trés diferentes grupos segundo o padrdo de
competitividade estrutural indicado no final da secéo anterior e
orientados para viabilizar o cumprimento dos objetivos da nova
politica industrial brasileira. Além dos mecanismos recomen-
dados para cada um dos grupos em geral, serdo também listados,
separadamente, em cada um desses grupos, 0s setores conside-
rados prioritarios, cuja escolha levou em conta os argumentos
tedricos e as justificativas praticas para o caso brasileiro em
particular, j4 analisados nas Secdes 2 e 3, e cujo diagnostico
baseou-se estreitamente (embora ndo exclusivamente) nos resul-
tados de estudo publicado pelo MDIC (2002).

A Tabela 12, que resume o0s principais instrumentos
recomendados, contém cinco colunas: a primeira discrimina os
grupos de acordo com os respectivos padrées de competitividade
estrutural, bem como 0s segmentos e cadeias produtivas priori-
tarios em cada grupo; a segunda aponta os niveis de tarifas
nominais que deveriam ser praticados, levando-se em conta os
objetivos da nova politica industrial e as TECs previstas no ambito
do Mercosul para 2006; a terceira indica os mecanismos recomen-
dados para estimular o crescimento das exportacdes; a quarta
resume o0s principais instrumentos de politicas horizontais (para
0s grupos em geral) e verticais (para os setores prioritarios); e a
guinta apresenta os principais instrumentos mediante os quais
0 BNDES poderia contribuir para a consecucdo dos objetivos
almejados.

Como os instrumentos sugeridos sdo praticamente auto-
explicativos, cabe apenas analisar brevemente as caracteristicas
gerais de cada grupo, bem como os principais problemas enfren-
tados pelos respectivos segmentos considerados prioritarios.*°

48 Ainda de acordo com os céalculos de Kume e Piani (2002), os desvios-padrao das TECs nominais e
efetivas previstos para 2006 eram, respectivamente, de 4,44% e 6,23% (excluindo o setor
automobilistico), ou de 5,92% e 20,74% (incluindo o setor automobilistico).

49 Para mais detalhes sobre a situacdo de competitividade das principais cadeias produtivas industriais
brasileiras, ver MDIC (2002).
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Tabela 12

Instrumentos Recomendados de Politica Industrial e de Comércio Exterior
para Setores Prioritérios

Grupos segundo o
Padréo de
Competitividade
Estrutural

Politica de Comércio Exterior

Importagéo

Exportacao

Politicas
Setoriais/Instrumentos
Recomendados

Papel do BNDES

Grupo |:

Setores com Vantagens Comparativas Efetivas

Para os setores em
geral (incluindo
agropecuaria e
excluindo siderurgia
e indastrias naval e
aeronautica)

— Tarifas nominais de importa-
céo (TECs) baixas e moderada-
mente baixas (para a maioria
dos itens do grupo, como agro-
pecuéria, extrativa mineral,
refino de 6leos vegetais e de gor-
duras, abate e preparacéao de car-
nes) e moderadas (para os
demais itens)

— Intensificar as negociacdes nos
féruns internacionais visando a
um maior acesso a mercados
globais

— NegociagOes direcionadas a
eliminagdo de barreiras néo-
tarifarias (cotas e barreiras fitos-
sanitarias, entre outras)

— Esforgos direcionados a
promogao de maior diversifica-
G&o de mercados

— Apoio a “arranjos produtivos
locais” focados a partir de se-
gmentos especificos, como “cal-
cados, couros e peles” e
“madeira e mobiliario”

— Apoio a estratégias de globa-
lizacdo de empresas nos se-
gmentos de agronegécios,
siderurgia e mineragdo

— Apoio por meio das linhas de
financiamento convencionais,
incluindo micro, pequenas e mé-
dias empresas

— Apoio ao fomento de “arran-
jos produtivos locais”

— Apoio, por meio de linhas de
crédito, a internacionalizacdo
de empresas brasileiras em se-
gmentos selecionados

Setores Prioritarios

1. Siderurgia

2. Industria Naval

3. Indastria Aero-
nautica

- Tarifas nominais moderada-
mente baixas (para determina-
dos itens) e moderadas (para
outros itens)

- Tarifas nominais moderadas

- Regime de importagdo pro-
prio, segundo convencéao inter-
nacional assinada pelo Brasil
(ou seja, ndo requer o uso de
tarifa, exceto pelo objetivo
fiscal, quando for o caso)

- Intensificar as negociacdes
nos féruns internacionais para
ampliar o acesso a mercados
globais

- Intensificar as negociacdes
nos féruns internacionais para
eliminar barreiras néo-tarifa-
rias

- Programas de apoio a
capacitacdo dos estaleiros
nacionais para viabilizar a par-
ticipac@o em concorréncias in-
ternacionais no médio e longo
prazos

- Promocgdo comercial
exportadora da industria na-
val brasileira, incluindo o fi-
nanciamento as exportagoes

— Manutencéo do apoio “estra-
tégico” ao financiamento de ex-
portagdes de aeronaves

— Apoio institucional e outros
estimulos a reestruturacao in-
dustrial, visando maximizar
economias de escala no mer-
cado global

— Apoio a internacionalizacdo
de empresas

— Apoio ao desenvolvimento
tecnolégico visando a redugéo
de custos e a minoragéo de im-
pactos ambientais

— Apoio a especializagdo em
produtos especificos, notada-
mente aqueles com expressiva
demanda potencial local, como
plataformas de petréleo
offshore, navios e equipamen-
tos de apoio

— Apoio ao financiamento de
investimentos e projetos de
P&D

- Estimulos a atragdo de
investimentos estrangeiros
voltados para a “substituicéo
competitiva de importagdes” de
algumas partes, pecas e
componentes

— Coordenagéo do processo de
reestruturagdo industrial do
setor siderurgico brasileiro

— Apoio, por meio de linhas de
crédito, a internacionalizacdo
de empresas

— Apoio, por meio de linhas de
crédito, a projetos de inves-
timentos que incorporem P&D

- Apoio financeiro pelas linhas
convencionais do AFRMM

- Apoio pelas linhas de
financiamento a exportacao de
produtos da industria naval
brasileira

- Manutencgédo das linhas
operacionais de apoio
“estratégico” ao financiamento
de exportacdes de aeronaves,
condi¢cdo complementar e
fundamental para assegurar a
competitividade internacional
do setor (ressalvadas as
limitagdes orgcamentarias do
Banco)

— Apoio ao financiamento de
investimentos e projetos de
P&D

Grupo 1l: Setores com Vantagens Comparativas Potenciais

Para os setores em
geral (excluindo téxtil
e automobilistica)

- Tarifas nominais moderada-
mente baixas (para determi-
nados itens, como metalurgia
dos né&o-ferrosos) e moderadas
(para os demais itens)

— Negociagbes para acesso a
mercados

— Esforgos direcionados a
promogcao de maior diversifica-
cao de mercados

—Promog&o comercial exporta-
dora

— Apoio a estratégias de globa-
lizacdo de empresas brasilei-
ras nas industrias alimenticias
e de bebidas

— Apoio pelas linhas de finan-
ciamento convencionais, in-
cluindo micro, pequenas e
médias empresas

— Apoio a formacédo de “ar-
ranjos produtivos locais”,
quando for o caso

— Apoio a projetos de moderni-
zacao, quando for o caso

Setores Prioritarios

1. Indastria Teéxtil
(Incluindo Vestuario)

- Tarifas nominais moderadas
(para algodéo e fiacéo) e mode-
radamente elevadas (para tece-
lagem e vestuéario)

— Reforco dos mecanismos de
protecdo comercial externa
(antidumping e medidas com-
pensatérias)

— Uso temporario dos mecanis-
mos de salvaguardas comer-
ciais em alguns segmentos,
condicionado a apresentagdo
de estudos que comprovem que
a reestruturagdo oferece ele-
vada possibilidade de promover
a competitividade

— Negociacdes para assegurar
acesso a mercados

- Esforgos para promover
maior diversificacdo de merca-
dos

— Continuacéao dos esforcos de
negociacgdes nos foruns inter-
nacionais visando a eliminacéo
de barreiras nao-tarifarias e
picos tarifarios, sobretudo nos
Estados Unidos e na Unido
Européia

— Apoio a reestruturagdo da
industria de fios sintéticos

— Apoio a produgéo nacional de
algumas matérias-primas de
que o pais desfrute de van-
tagens comparativas poten-
ciais, como o algodao

— Programas de incentivo a
criacdo de marcas, design,
marketing internacional e inter-
nacionalizac@o de empresas

— Apoio a disseminagéo de ar-
ranjos produtivos locais e regio-
nais

— Apoio pelas linhas conven-
cionais de financiamento

— Apoio a projetos de moder-
nizagdo da industria de fios
sintéticos

— Apoio a formagcéo e dissemi-
nacgdo de arranjos produtivos
locais e regionais

- Incluséo, nas linhas de fi-
nanciamento as exportagoes,
de programas voltados para a
divulgagcdo da marcas,
marketing internacional e in-
ternacionalizagdo de empresas

(Continua)
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Grupos segundo o
Padréo de
Competitividade
Estrutural

Politica de Comércio Exterior

Importagao

Exportacéo

Politicas
Setoriais/Instrumentos
Recomendados

Papel do BNDES

2. Indastria Automo-
bilistica

- Revisédo da estrutura tarifaria
do setor com os parceiros do
Mercosul, visando reduzir a
exagerada taxa de protecdo
efetiva prevista para 2006
(126,96% contra uma tarifa
média total de 17,19% - e de
13,63% excluindo o setor
automobilistico)

— Negociagdes diretas com as
filiais de empresas multinacio-
nais, visando estimular o au-
mento das exportagdes e a
diversificagdo de mercados

— Na&o se justificam politicas se-
toriais classicas

— Criagdo de linhas de finan-
ciamento de exportagdes para
o setor, incluindo para merca-
dos subexplorados, como
América Latina, Africa e Asia

Grupo

I11: Setores com Desvantagens Comparativas

Para os setores em
geral (excluindo ma-
terial eletrdnico e de
comunicacdes, refino
de petréleo e petro-
quimica e maquinas
e equipamentos)

- Tarifas nominais baixas (para
extracdo de petréleo e gés
natural e itens importaveis,
como bens de capital nao
contemplados para subs-
tituicdo competitiva de impor-
tagcdes e alguns itens da
quimica e farmacéutica) e mo-
deradamente baixas e
moderadas (para os demais
itens, exceto os contemplados
para substituicdo competitiva
de importagcées - ver
comentarios)

— Promogéo comercial expor-
tadora de produtos de média,
média-alta e alta tecnologias
fabricados no Brasil

— Negociagdes diretas com o
staff de empresas multinacio-
nais (nos casos em que a
producéo é fortemente inter-
nacionalizada) visando apro-
fundar projetos de investimentos
voltados para atender simul-
taneamente aos mercados
interno e global (investimentos
com orientacéo exportadora)

- Politicas de atragdo de inves-
timentos estrangeiros nos seto-
res de média-alta e alta
tecnologias

— Estimulo a formacéo de joint-
ventures entre empresas estra-
ngeiras e nacionais

— Programas voltados para a
substituicdo competitiva de
importagdes com orientagéo
pré-exportadora em segmentos
selecionados das industrias de
material eletrénico e de comu-
nicagdes, quimica, farmacéuti-
ca e de bens de capital

— Coordenacdao das estratégias
de atragdo de investimentos
estrangeiros para a criacao de
capacidade produtiva em
segmentos selecionados de
alta tecnologia

— Estimular, via incorporagéo
de compromissos com gastos
em P&D, o transbordamento
tecnolégico (spillover) dos
investimentos realizados por
empresas de alta tecnologia
para outras empresas e
setores e o sistema econémico
como um todo

Setores Prioritarios

1. Material Eletronico
e de Comunicacdes

2. Refino de Petroleo,
Quimica e Industria
Petroquimica

— Tarifas nominais baixas (para
itens importaveis) e moderadas
e moderadamente elevadas
(para itens contemplados por
programas de substituicédo
competitiva de importagdes)

- Tarifas nominais moderada-
mente baixas (para refino de
petréleo e petroquimica) e mo-
deradamente elevadas (para
itens da quimica passiveis de
substituicdo competitiva de
importacdes)

— Condicionar a concesséao de
incentivos publicos a compro-
missos de algumas atividades
de P&D virem a ser realizadas
no Brasil e orientagdo proé-ex-
portadora

— Promover a substituicdo
competitiva de importacdes em
direcdo a setores de maior
intensidade tecnolégica, mas
limitando o nimero de segmen-
tos

— Condicionar a concessao de
incentivos publicos a capaci-
dade de o respectivo segmento
gerar e difundir capacitacao
tecnolégica e a orientagdo pro-
exportadora, e ndo apenas ao
requisito do Processo Produtivo
Basico (PPB)

— Ambiente econémico aberto &
atracdo de investimentos
estrangeiros, mas procurando
negociar algum tipo de com-
promisso voltado para pro-
gramas de P&D (incluindo
cooperagdo com empresas
locais, quando possivel),
visando facilitar a promogéo de
transferéncia de tecnologia e
transbordamento tecnolégico
(spillover)

— Programas de substituicdo
competitiva de importagdes nos
segmentos considerados de
alta tecnologia devem estar
condicionados a uma diver-
sidade de requisitos, como rela-
cado beneficios/custos em
termos intertemporais, capaci-
dade real de gerar
externalidades e orientacdo
pré-exportadora

— Reestruturagéo industrial do
segmento de petroquimica,
visando adequar as escalas de
producdo aos requisitos de
eficiéncia técnica e econémica
das plantas industriais, fun-
damental para a preservagéo
da competitividade dos grupos
nacionais e a adequagéo a ten-
déncia mundial, de forte globa-
lizacdo

- Inclusdo da petroquimica no
Fundo Setorial do Petréleo e
permissdo para o direciona-
mento de parte dos recursos
para a aplicacédo direta pelas
empresas em pesquisa apli-
cada (P&D), e ndo apenas em
universidades e centros de pes-
quisa basica

- Promover estudos para a
identificacdo de empresas es-
trangeiras interessadas em
produzir no Brasil, de forma a
atenuar o elevado déficit
setorial

— Concluir a coordenacéo de
estudos sobre a viabilidade
técnico-econdmica para a a-
tracé@o de players estrangeiros
para o segmento de compo-
nentes eletronicos

— Estimular, via incorporagdo
de compromissos com gastos
em P&D, o transbordamento
tecnolégico (spillover) dos
investimentos realizados por
empresas de alta tecnologia
para outras empresas e seto-
res e o sistema econdémico co-
mo um todo

— Incluir, nos requisitos para
concessdo de financiamento
de empresas estrangeiras,
compromisso com percentual
pré-negociado de P&D

— Coordenagéo do processo de
reestruturagdo do segmento
de petroquimica

- Estimular a transicéo do pa-
dréo de financiamento atual,
limitado pelo controle aciona-
rio familiar, para a capitaliza-
¢ado junto ao mercado de
capitais

(Continua)
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Grupos segundo o
Padréo de
Competitividade
Estrutural

Politica de Comércio Exterior

Importagao

Politicas
Setoriais/Instrumentos
Recomendados

Papel do BNDES

3. Maquinas e Equi-
pamentos

— Tarifas nominais baixas (para
itens importaveis), moderada-
mente baixas, moderadas e mo-
deradamente elevadas (para
itens passiveis de substituicdo
competitiva de importacoes,
sendo a revisd@o e a negociacao
tarifarias feitas caso a caso)

— Avancar na especializagédo
competitiva apenas em se-
gmentos com chances de lograr
eficiéncia e competitividade no
longo prazo, como alguns tipos
de bens de capital para terme-
létricas, petréleo, gas, petro-
quimica e saneamento

- Criar linhas de financiamen-
to subsidiadas, no ambito da
Finame, destinadas a criacédo
de capacidade produtiva em
segmentos que representem
possibilidades reais de geracéao
e difusdo de inovacdes

— Promogéo da reestruturacédo
de cadeias produtivas nacio-
nais em que € expressivo o nivel
de verticalizagao

— Incentivar a substituigéo
competitiva de importagdes de
partes e componentes, por meio
da atracdo de investimentos
estrangeiros, estimulando alia-
ncas estratégicas com grupos
nacionais

— Isencéo de tributos sobre o
valor adicionado (IPl e ICMS) na
aquisicao de bens de capital

5.1. Grupo I: Setores com Vantagens Comparativas
Efetivas

Salvo excecles, esse grupo praticamente nédo justifica a
adocdao de politicas industriais de cunho vertical voltadas para a
substituicdo competitiva de importacGes. Como é ele que oferece
mais oportunidades para incrementar e diversificar exportacdes
(incluindo mercados) no curto e médio prazos, é também para ele
gue deve estar direcionado o alvo mais imediato da politica de
promocao comercial externa. Sdo também os setores desse grupo,
junto com os classificados no grupo Il, que mais demandam
medidas orientadas para aumentar a participacao relativa dos
ativos intangiveis em seu valor adicionado, tais como marcas e
design, de modo a criar precos-prémio nos bens produzidos,
reduzindo, com isso, as caracteristicas de commodity presentes
na maior parte dos bens produzidos.

Com relacao a politica de importacao, as tarifas nominais
devem ser mantidas baixas, moderadamente baixas e moderadas,
conforme as previsdes para 2006 no Mercosul, justamente porque
a maior parte dos segmentos classificados no grupo tem plenas
condicdes de enfrentar a concorréncia com produtos importados.
No caso de calgcados, em particular, recomendam-se tarifas no-
minais em torno da média, a fim de conferir maior protecéao efetiva
contra paises em desenvolvimento cujas taxas relativas de sala-
rios sdo ainda menores que as praticadas no Brasil, amortecendo,
por conseguinte, as tentativas de praticas de dumping.

Com respeito a politica de exportagcdo, é nesse grupo que
se concentra a maior parte dos setores sujeitos a discriminacao
comercial contra produtos brasileiros, como cotas tarifarias, abu-
so das alegacfes de dumping como instrumento protecionista,
sem provas bem fundamentadas, subsidios a produtos agricolas,
entre outras medidas discriminatérias, o que torna premente a
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intensificacdo das negociag¢des internacionais nos féoruns apro-
priados visando a eliminacéo dessas praticas desleais. Dado que
esses setores exibem o maior nivel de competitividade internacio-
nal, sdo eles que oferecem as melhores oportunidades para
promover a diversificacdo de exportacdes para mercados ainda
pouco explorados em paises da América Latina, Asia e Africa.

Ao BNDES, além das linhas convencionais de financia-
mento existentes, deverdo ser cruciais 0 apoio a micro, pequenas
e médias empresas e o desenvolvimento de linhas voltadas para
a disseminacédo de arranjos produtivos locais (clusters) e para a
internacionalizacdo de empresas. Com relagdo a esse ultimo
objetivo em particular, € importante ressaltar que néo existe
gualquer trade-off a longo prazo entre os anseios de incrementar
e diversificar as exportacdes e promover a internacionalizacéo de
empresas. Com efeito, é possivel apontar trés razfes que jus-
tificam a necessidade de transformar empresas brasileiras em
players globais: a) a criacdo de grupos nacionais com maior
robustez econémica e financeira transforma o Brasil em centro
de decisdo para que as empresas multinacionais em gestacao
venham a alavancar e diversificar exportacfes (em termos seto-
riais e geograficos); b) a multinacionalizacdo de empresas brasi-
leiras facilita a tomada de decisdes a escala global sob a forma de
joint-ventures e outros modos de associacdo, o que potencializa
as oportunidades de absorcao e geracdo de novas tecnologias; e
c) ceteris paribus, o Brasil pode criar as oportunidades para se
transformar em pais que opera com rendas liquidas de fatores
recebidas, em vez de enviadas, como tem sido o caso his-
toricamente.

No grupo I, trés setores figuram como prioritarios para fins
de politicas verticais, embora as respectivas razdes sejam distintas:

e Siderurgia

Embora o setor tenha passado por forte reestruturacdo
produtiva na primeira metade da década de 1990, a onda de
fusBes e aquisi¢des ocorrida na economia mundial ao longo da
segunda metade dessa década aumentou expressivamente o grau
de concentracao e as escalas minimas para tornar a producao
competitiva em termos globais. A indastria siderudrgica brasileira,
embora conserve ainda seu poder de competitividade internacio-
nal, necessita engajar-se em processo de reestruturacdo eco-
ndmica e societaria voltado para aumentar a concentracao
intra-industrial, Unica forma de ampliar as escalas de producéao
requeridas para robustecer 0os grupos nacionais e viabilizar a
internacionalizagdo das empresas brasileiras. Com isso, a side-
rurgia poderia superar mais facilmente os obstaculos que se vém
antepondo a maior penetracdo dos produtos brasileiros no exte-
rior, como a pratica crescente de barreiras nao-tarifarias e o uso
recorrente de salvaguardas comerciais por parte dos Estados
Unidos e da Unido Européia.
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* |Indudstria Naval

Trata-se de setor estrategicamente importante para o pais,
porquanto viabiliza a especializacdo em segmentos produtivos em
que o aproveitamento de recursos naturais (sobretudo aco) e a
mao-de-obra de menor qualificacdo sdo abundantes no Brasil.
Embora a construcédo naval seja estratégica para o pais, é preciso,
Nno entanto, respeitar as vantagens da especializacdo produtiva,
0 que requer concentrar o alvo das prioridades para fins de
substituicdo competitiva de importacdes em produtos finais,
evitando forte integracao para tras no que respeita a partes, pecas
e componentes, mormente 0os mais sofisticados, que devem ser
importados. Dada a demanda potencial local, a especializacdo
deveria concentrar-se em plataformas de petréleo offshore e
equipamentos de apoio. Ha também oportunidades de subs-
tituicdo competitiva de importacdes por producéo local em navios
para a marinha mercante.

* |Industria Aeronautica

O setor aeronautico preenche praticamente todos os requi-
sitos analiticos e praticos para justificar a continuidade do apoio
estratégico do governo brasileiro a sustentacao de sua competiti-
vidade internacional, mediante as linhas de financiamento as
exportacdes: trata-se de uma industria com enorme potencial de
desenvolvimento tecnoldgico e de difuséo de externalidades posi-
tivas para outros setores da economia. Além disso, € o Unico
segmento de alta tecnologia em que o Brasil detém inequivoca
vantagem comparativa estrutural. Entre 1996 e 2002, a Embraer,
responsavel pela fabricagao de avides de médio porte, ndo apenas
ampliou significativamente seu tamanho, como também suas
vantagens competitivas no mercado global. Nesse periodo, o
numero de empregados da empresa passou de 3.800 para 12.000,
0s jatos entregues aumentaram de quatro para 131 e a receita
bruta evoluiu de US$ 377 milhdes para US$ 2,6 bilhdes (lucro
liguido de US$ 216 milhées em 2002). Ao mesmo tempo, sua
participacdo relativa no total das vendas externas brasileiras
aumentou de 0,55% para 4,3%, tornando-se um dos principais
itens individuais da pauta de exportacdo [BNDES (2003b)].

O desafio para o governo brasileiro (e para o BNDES em
particular) é compatibilizar as necessidades de apoio estratégico
de uma industria de alta tecnologia de inquestionavel sucesso
internacional com a elevada exposure do Banco em relacdo a uma
Unica empresa individual (a participacdo da Embraer nos desem-
bolsos totais do Banco evoluiu de 3,8% em 1998 para 13,8% em
2002). Uma alternativa seria garantir a manutencao das linhas
de financiamento, mas redimensionando as condicfes de crédito
(estruturas de empréstimos, taxas e prazos de pagamento) e de
gestdo dos saldos devedores e priorizando as “familias” de novos
jatos (isto é, recém-lancados no mercado) para fins de apoio via
buyers’ credit, tendo em vista as necessidades de outros setores
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prioritarios, que passarao a demandar parcelas expressivas de
recursos do Banco, como o setor de infra-estrutura.

5.2. Grupo Il: Setores com Vantagens Comparativas
Potenciais

Note-se que todos os setores classificados no grupo I,
embora ja contem com vantagens comparativas efetivas segundo
o critério de Lafay (indice de VCR positivo), foram reinterpretados
como tendo vantagens comparativas potenciais, em vista dos
indices de VCR bem inferiores aos de competitividade estrutural
apresentados pelos setores do grupo I. De todo modo, por ja
contarem com vantagem comparativa, a maior parte dos setores
ali listados nao requer politicas setoriais stricto sensu, a excecao
dos que, de alguma forma, necessitam de mecanismos de rees-
truturacédo industrial (caso da induastria téxtil) ou de politicas de
fomento exportador (caso da industria automobilistica):

e |Industria Téxtil

Os seguintes motivos justificam a necessidade de rees-
truturacao industrial do setor téxtil brasileiro:

e a induastria tem elevado potencial para gerar emprego,
além de conter nUmero expressivo de micro, pequenas
e médias empresas;>°

» sendo intensivo em trabalho, o setor foi um dos que mais
sacrificou empregos para obter ganhos de produtividade
e reducbes de custos unitarios no periodo posterior a
liberalizacdo comercial;®! e

* embora enquadrado na categoria de industria tradicio-
nal, o setor continua com elevado potencial para apro-
veitamento econdmico de recursos produtivos existentes
em abundancia no Brasil, como algoddo e mao-de-obra.

E importante ressaltar que o segmento téxtil propriamente dito (fiagc&o e tecelagem) n&o possui grande
poder gerador de emprego, em virtude do elevado grau de mecanizag¢ao da producao. No entanto, o
setor aqui referido inclui também o segmento de vestuario, o qual, de acordo com estimativa de
Lemos (2003), esta na 22 posicao (num total de 42 segmentos) entre 0s que mais geram empregos
na economia brasileira (o0 setor téxtil propriamente dito esta na 382 posicao). Nesse sentido, o apoio
a esse segmento vai ao encontro de um dos objetivos da nova politica econémica, qual seja, o de
fomentar o consumo de massa para, mediante a ampliagéo do valor adicionado gerado pelos setores
de bens populares, proporcionar a geracao de emprego e renda e, consequentemente, maior inclusdo
social. E preciso deixar claro, no entanto, que os objetivos de fomentar o consumo de massa, de um
lado, e incrementar e diversificar as exportagfes, de outro, ndo devem ser mutuamente excludentes.
Como mostrou uma estimativa econométrica com dados de plantas industriais realizada em trabalho
anterior [ver Nassif (2003)], dos ganhos de produtividade obtidos pela indUstria brasileira entre 1988
e 1998, cerca de 55% foram atribuiveis a enxugamento da mao-de-obra ocupada por planta, ao
passo que cerca de 40% foram decorrentes de incorporacgéo de novas técnicas produtivas (incluindo
importacdes de bens de capital). No caso do setor téxtil, os ganhos de produtividade acumulados no
periodo foram um dos mais baixos de toda a indUstria de transformacéao (cerca de 6,75%, contra a
mediana de 26,39%), mas a retracdo dos custos reais de producéao foi expressiva (-12,95%, contra
a mediana de -10,64%). De todo modo, tais ganhos de eficiéncia técnica foram preponderantemente
obtidos a custa de perdas significativas de emprego e, em menor proporc¢ao, pela absorcéo de técnicas
poupadoras de mao-de-obra [ver Tabela 3 e Nassif (2003, p. 222-236)].
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Para consolidar a posicao do setor, sera necessario desenhar
e implementar um programa de reestruturacdo em que o requisito
de especializacdo produtiva seja respeitado. Sugere-se 0 apoio a
producdo de matérias-primas em que o Brasil desfruta, sendo de
competitividade efetiva, de vantagens comparativas potenciais,
como a cultura de algoddo. No segmento de fiagdo, as prioridades
devem recair sobre a producao de fios sintéticos, para a qual se
dirigem as tendéncias da demanda mundial numa perspectiva de
longo prazo. No segmento de vestuario, existem oportunidades para
melhorar a performance exportadora, mas para isSso sera preciso
fazer investimentos vultosos em design e marketing internacional
para a criacdo e a difusdo de marcas nacionais.

Além das linhas convencionais voltadas para promover a
reestruturacao e a capacitacao do setor téxtil brasileiro, o BNDES
pode também contribuir para a disseminac¢ao de arranjos produ-
tivos locais, além de ser recomendavel, nas linhas de financia-
mento para exportacdes, a inclusao de programas orientados para
incentivar a consolidacdo de marcas brasileiras no exterior, so-
bretudo no segmento de confeccgéo.

* |Industria Automobilistica

Em que pese o seu elevado poder de promover o crescimen-
to da renda e do emprego, dado o seu enorme poder de encadea-
mento para frente e para tras, o setor automobilistico ndo se
enquadra nos argumentos analiticos — a indUstria é de média-alta
tecnologia, mas nao tem grande potencial para difundir inovacoes
para setores correlatos — nem nas justificativas praticas relacio-
nadas ao caso brasileiro em particular. Com efeito, trata-se de
oligopdlio diferenciado em que os requisitos de competitividade
dependem basicamente da adequacao das escalas de producéo
as escalas tecnicamente eficientes das plantas e da capacidade
de diferenciacdo de produtos. Ainda que existam barreiras a
entrada de competidores potenciais, cujas causas estdo fun-
damentalmente relacionadas as expressivas escalas minimas
para tornar a producao eficiente, a estrutura de competicdo
assemelhada ao estilo de quase “concorréncia monopolistica”
tende afazer com que a interacdo produzida pela rivalidade efetiva
entre empresas incumbentes, de um lado, e a virtual concorréncia
exercida pelas entrantes potenciais a medida que aumenta a
possibilidade de demanda no longo prazo, de outro lado, as-
segurem um numero 6timo de firmas (e plantas) compativel com
a eficiéncia técnica e econémica da industria como um todo. Ou
seja, em tese, a industria automobilistica ndo requer regulacéo
nem estimulos adicionais para promover sua capacitacdo.®?

52 Isso néo significa que a indUstria deva ser deixada a propria “sorte” das forcas de mercado, haja
vista os conhecidos vinculos para frente e para tras com outros setores da economia e, por
conseguinte, o enorme problema social que emerge nos momentos de crise. De qualquer forma,
célculos de Lemos (2003, p. 13-14) situam o segmento “automdveis, caminhdes e 6nibus” na 372
posicdo quanto a sua capacidade (em ordem decrescente) de gerar encadeamento para tras e na 262
com respeito a sua capacidade de gerar vinculos para frente (num total de 42 setores), 0 que contraria
os resultados “intuitivamente” conhecidos.
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O setor, apesar do profundo processo de reestruturacdo
por que passou apOs a liberalizagcdo comercial no Brasil, que
tornou a producdo mais eficiente em termos de produtividade,
reducéao de custos e melhora do padrao de qualidade, tem proble-
mas estruturais graves gue restringem fortemente sua competi-
tividade internacional. A principal causa esté ligada ao excesso
de entrada de empresas (e plantas) operando no pais, que,
comparado ao tamanho da demanda efetiva, levou a um expres-
sivo incremento de capacidade planejada. No entanto, pelas
razbes jA apontadas, a estrutura de mercado e o padrao de
competicdo da inddstria nao justificam a intervencao estatal no
sentido de induzir a concentrag¢ao, uma vez que o préprio mercado
tende a ajustar o numero de empresas (e plantas) ao 6timo
requerido pela indUstria.

Porém, como esse ajuste tende a se efetivar apenas no
longo prazo, embora ndo sejam recomendados estimulos setoriais
classicos a industria (como aumento de tarifas de importacédo ou
subsidios fiscais), sugerem-se mecanismos diretos de promocao
e diversificacdo de mercados para a exportacdo — em principio,
para paises da América Latina e da Africa — como forma de ajustar
paulatinamente as reduzidas escalas de producédo da maior parte
das empresas que operam no Brasil as quantidades compativeis
com maior nivel de eficiéncia, proporcionando, por conseguinte,
maior capacidade de penetrar em mercados mais sofisticados
como Estados Unidos e Unido Européia.

O BNDES poderia exercer papel ativo na execucdo da
politica de promocéao comercial exportadora. Por meio do BNDES-
exim, poderiam ser criadas linhas de financiamento a exportacao
para mercados subexplorados pelo Brasil, sobretudo na América
do Sul e em alguns paises africanos. De todo modo, é importante
lembrar que, em virtude das estratégias globais das empresas do
ramo, em que o comércio é efetivado pelo intercambio intrafirma
de bens finais, partes, pecas e componentes, qualquer esforgo
governamental orientado para fomentar exportacdes da industria
automobilistica pressupde amplas negocia¢cdes com o staff das
empresas multinacionais.

5.3. Grupo Ill: Setores com Desvantagens
Comparativas

A maioria dos setores do grupo Il enquadra-se nos prin-
cipais argumentos analiticos modernos e nas justificativas prati-
cas para a adocao de politicas setoriais verticais: salvo poucas
excecdes, quase todos os componentes do grupo sao industrias
de alta tecnologia, com elevado potencial para criar e difundir
capacitacao tecnoldgica, além de nele estarem localizadas aquelas
cujo ritmo de crescimento da demanda tem sido mais intenso no
mercado mundial. No entanto, justamente por se encontrarem
préximos ou na fronteira do progresso técnico, sdo esses segmen-
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tos que oferecem o0 maior grau de incerteza e risco com relacdo
aos resultados esperados dos instrumentos de politica governa-
mental.

Nao bastasse isso, nos segmentos de maior intensidade
tecnoldgica tidos como prioritarios para fins de politica setorial,
a excecao de refino de petrdleo e indUstria petroquimica, em que
a participacdo do capital nacional é ainda significativa na es-
trutura de producdo total, tanto a producao como as exportacdes
sdo capitaneadas por filiais de empresas multinacionais. Como
essas empresas respondem pela maior parcela da producéo e das
exportagcdes mundiais de produtos manufaturados, cujo inter-
cambio de tipo intrafirma submete-se a l6gica de suas respectivas
estratégias globais, uma vez perdidas as “janelas de oportunida-
de” de dominio desses segmentos por parte de empresas locais,
a alternativa que oferece menores custos econdmicos e sociais ao
Brasil é a de atrair investimentos externos diretos para 0s seg-
mentos considerados prioritarios.

Isso né&o significa, entretanto, que as oportunidades es-
tratégicas para atuacdo em atividades de maior intensidade
tecnoldgica tenham se fechado totalmente para as empresas
locais. Como mostram as experiéncias de Cingapura e, mais
recentemente, da Irlanda, o governo pode empreender mecanis-
mos inteligentes de atragao de investimentos externos, mediante
0S quais as empresas estrangeiras possam estabelecer vinculos
diretos ou indiretos com empresas locais, visando a absorc¢éo e a
criacdo de tecnologias. Para isso, sera preciso repensar e rees-
truturar o chamado Processo Produtivo Basico (PPB), dispositivo
utilizado como condicéo fundamental para a concessao de incen-
tivos fiscais e, em alguns casos, de crédito publico.

Embora a introducéo do PPB - isto é, um conjunto minimo
de etapas a ser cumprido pelo processo produtivo no espaco
nacional para fins de acesso a alguns incentivos publicos, em
substituicdo ao antigo indice de nacionalizacdo — tenha repre-
sentado um avanco na direcdo de um critério mais comprometido
com a eficiéncia produtiva, tal dispositivo conserva ainda os vicios
de ser fortemente quantitativo. A sugestdo principal é que ele
venha a ser complementado e aprimorado com algum critério
mais qualitativo, sob a 6tica da capacitacdo tecnoldgica, como,
por exemplo, algum requisito de compromissos minimos com
gastos em P&D, sobretudo em se tratando de segmentos de média
e alta tecnologias.

Afinal, como ja analisado em secado anterior, a experiéncia
recente revela que as empresas multinacionais dificilmente se
deslocam para paises em desenvolvimento tendo apenas como
alvo o mercado interno, a exemplo das estratégias que vigoraram
até o final da década de 1970, num contexto em que o ambiente
econdmico doméstico era bem mais imune a concorréncia exter-
na. Nas estratégias globais contemporaneas, por serem forcadas
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a operar com escalas minimas eficientes extremamente elevadas,
elas localizam a producdo nos paises em desenvolvimento,
tomando como paréametro diferentes requisitos como custo da
mao-de-obra, disponibilidade de recursos e grau de qualificacdo
dos trabalhadores, mas quase sempre planejam a producéao,
simultaneamente, para os mercados interno e internacional. O
desafio € combinar o objetivo de promover a capacitacdo e as
exportagbes em segmentos mais intensivos em tecnologia,
incentivando as filiais de empresas estrangeiras a transferirem
(pelo menos) parte dos laboratérios de P&D para o pais ou mesmo
estabelecerem estratégias conjuntas de adaptacdo tecnoldgica
com empresas hacionais (joint-ventures), sem capitular ao requi-
sito mais facil - embora néo de todo indesejado, mas de retorno
altamente questionavel — de mera instalacao de maquilladoras no
Brasil.

Restam apenas alguns comentarios sobre 0os segmentos
considerados prioritarios no grupo:

« Material Eletronico e de Comunicagdes®?

O setor classificado pelo IBGE como de material eletrénico
e de comunicactes constitui uma variedade de segmentos de alta
tecnologia e tem sido o motor dindmico da maior parte do fluxo
de inovacdes e do progresso técnico no mundo contemporéaneo.
No que tange a parte industrial propriamente dita do chamado
complexo eletrénico, o BNDES tem utilizado uma tipologia que o
divide em quatro segmentos: eletrénica de consumo, informatica,
componentes eletronicos e equipamentos de telecomunicacdes.>
Em principio, hd nichos para a substituicdo competitiva de
importacées em todos os segmentos do complexo eletrdnico,
sendo que os dois ultimos oferecem maior potencial (mas, como
ja dito, maiores riscos) para desenvolvimento tecnolégico.

Em virtude do grau de sofisticacao tecnoldgica, da estreita
relacdo cientifica com outros segmentos industriais, das expres-
sivas escalas de producao requeridas para tornar rentaveis os
investimentos e das necessidades de vultosos gastos em infra-es-
trutura, nem sempre 0s incentivos tradicionais, como fiscais, de
crédito ou mesmo tarifarios, sdo suficientes para assegurar a
vinda de investidores estrangeiros para os paises em desenvolvi-
mento. Em alguns segmentos mais sofisticados, como a producéo
de componentes semicondutores, o custo inicial do investimento
é tdo elevado que se torna crucial, ja no inicio da operacdo dos
novos empreendimentos, complementar a demanda local com
exportacdes, a fim de adequar a producdo efetiva as escalas
minimas eficientes da planta.

53 Obviamente, devem ser escolhidos como prioritarios alguns segmentos do chamado complexo
eletronico. De todo modo, como foge ao escopo dessas propostas o exame detalhado de cada um dos
segmentos, a industria de material eletrénico e de comunicagdes sera analisada como um todo.

54 Sobre as caracteristicas econdmicas e tecnologicas de cada um dos segmentos do complexo
eletrdnico, ver Melo (1999).
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Por outro lado, como tem havido forte concorréncia global
entre os paises em desenvolvimento pela atragcado de investimentos
externos diretos em industrias de alta tecnologia, dificilmente o
Brasil conseguird atrair players mundiais para os segmentos de
maior intensidade do complexo eletréonico sem a concesséo de
subsidios permitidos pela OMC, como isencao temporaria dos
impostos sobre os lucros, incentivos a P&D e comprometimento
com parte dos gastos em infra-estrutura, condicdo que tem sido
exigida pelas multinacionais para baratear os custos marginais
e médios de longo prazo relacionados as decisfes de inves-
timento.>®

Em que pesem as restricbes fiscais atuais e o atraso
tecnol6gico mais acentuado entre o Brasil e os paises desenvol-
vidos nos setores de alta tecnologia, a opcdo mais recomendada
é aprofundar paulatinamente o padrdo de especializacdo em
direcao a indudstrias com maior intensidade tecnolégica, o que néao
significa necessariamente migrar imediatamente para os segmen-
tos de fronteira. Como as subvencdes a P&D constituem um dos
poucos incentivos governamentais (ainda) permitidos, existem
oportunidades estratégicas para a substituicdo competitiva de
importacdes tanto no segmento de componentes eletrénicos
gquanto de equipamentos de telecomunicacdes.

No caso do primeiro segmento, em particular, os compo-
nentes eletrénicos integrados (também chamados de circuitos
integrados, de larga utilizacdo no complexo), por seu turno,
constituem um dos elementos mais importantes da base tecno-
I6gica do complexo eletrbnico como um todo, sendo res-
ponsaveis, em grande parte dos casos, pelo seu dinamismo e
competitividade. Vale mencionar que o trabalho de consultoria
externa contratado por licitagdo publica pelo BNDES com o
objetivo de propor um plano estratégico que apontasse as con-
dicdes necessarias e suficientes para atrair players internacio-
nais para a fabricacdo de semicondutores no Brasil encontra-se
em fase de concluséo. Dadas as diversas configuracdes e aplica-
¢des tecnolégicas desses produtos, o estudo certamente ird
apontar as melhores oportunidades para o Brasil, tendo em
conta as relagdes entre custos e beneficios econdmicos numa
perspectiva de curto e longo prazos.

De qualquer forma, uma outra subclassificacdo referente
aos circuitos integrados propriamente ditos — e extremamente
relevante para os paises em desenvolvimento — enfatiza os as-

55 Dois paises vém concedendo atualmente subvencfes expressivas para a atragdo de investimentos
externos em setores de alta tecnologia: enquanto Israel subsidia de 20% a 25% do custo do
investimento em capital fixo e 50% do custo de um projeto de P&D (60% quando ele se localize em
regibes periféricas), concede dois anos de isengdo de pagamento de impostos sobre lucros e cinco
anos de reducéo de impostos tributaveis e apoia projetos conjuntos entre empresas e instituicdes
de pesquisa, a Irlanda concede incentivos fiscais ao investimento (valor arbitrario, dependendo do
perfil estratégico do projeto e do potencial de geracdo de emprego e contribuig¢éo para o incremento
das exportacgdes) e a gastos em P&D (valor também arbitréario) [ver Roper e Frenkel (2000, p. 8)].
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pectos de mercado. Nesse caso, 0s circuitos integrados podem ser
padronizados ou especificos. Enquanto os primeiros tém uso
difundido em diversas atividades produtivas, os circuitos integra-
dos especificos — os application specific integrated circuits (ASICs)
- séo projetados e fabricados sob encomenda da indUdstria. Em-
bora os circuitos padronizados constituam a vanguarda do
progresso tecnoldgico no segmento de componentes eletrdnicos,
para paises como o Brasil, onde é inequivoco o gap tecnoldgico
com relagdo as industrias inovadoras da economia mundial, os
ASICs formam um nicho de mercado em que as barreiras a
entrada sao relativamente reduzidas para empresas locais.

No caso do segmento de producéo de telequipamentos, em
que pese a entrada das principais empresas mundiais no Brasil
ao longo da década de 1990, bem como a presenca de empresas
nacionais atuando em alguns nichos especificos de mercado, a
indUstria brasileira ressente-se do problema de que a maior parte
dessas operacgdes esta voltada para o mercado interno. A conse-
gUéncia principal é que, num setor em que se tem observado forte
concentracao econdmica e geografica das operacdes mundiais, 0s
segmentos produtores de equipamentos de telecomunicacfes no
Brasil defrontam-se com sérios problemas de competitividade
para aumentar o fluxo de exportacdes. Nao por acaso, essa cadeia
produtiva manteve, no periodo 199672001, déficits comerciais
expressivos (superiores a US$ 2 bilhdes) [ver MDIC (2002, p.
171)]. Uma das formas de minorar o problema seria promover
negociacdes diretas com os players mundiais, no sentido de
maximizar a eficiéncia econdmica na utilizacdo das plantas exis-
tentes e de outras a serem criadas, e incorporar novos mercados
- notadamente na América Latina —, seja ampliando exportacdes
de produtos ja produzidos no Brasil, seja promovendo a subs-
tituicdo competitiva de importac¢des em alguns insumos que tém
pressionado a balanca setorial.®®

Em qualquer hipétese, algumas recomendacdes ja apon-
tadas para segmentos candidatos a substituicdo competitiva de
importacdes devem ser reforcadas para o caso de segmentos do
complexo eletrénico:

* 0s incentivos a investimentos direcionados para seg-
mentos de alta tecnologia devem ter orientacdo pro-ex-
portadora;

* recomenda-se o aprimoramento dos critérios para a
concessao de incentivos fiscais para além das exigéncias
guantitativas inerentes ao PPB, complementando, como
ja sugerido, com exigéncias qualitativas, a fim de facili-

56 Evidentemente, o segmento de telecomunicac¢des encontra-se com excesso de capacidade no mercado
global. No entanto, esse quadro tende a se reverter a medida que a economia mundial, ainda
relativamente estagnada desde o inicio do presente século, volte a apresentar taxas de crescimento
sustentaveis.
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tar o transbordamento tecnoldgico para empresas que
atuem no mesmo segmento (mormente locais) e em
setores correlatos; e

» aconcessao de incentivos deve sujeitar-se a critérios de
desempenho (ver préxima secao).

Com relacédo ao papel do BNDES, pelo menos em termos
genéricos, ndo ha razdo para discriminar o capital estrangeiro no
acesso as linhas de financiamento para investimentos em setores
de alta tecnologia. No entanto, considerando que, em um contexto
de retomada do crescimento econdmico no Brasil, pelo menos num
primeiro momento os recursos financeiros podem revelar-se escas-
S0S e que 0s grandes players estrangeiros tém maior capacidade
para mobilizar recursos préprios ou de terceiros no mercado global
a custos relativamente mais baixos que as empresas nacionais,
recomenda-se promover algum “racionamento” de crédito na cana-
lizagdo dos recursos do Banco para esse fim. Quando a concesséo
de créditos for extremamente relevante para a consolidacédo de
projetos estrategicamente importantes para a expansao das expor-
tacbes e para o desenvolvimento do pais — frente aos demais
incentivos fiscais envolvidos e sopesados os beneficios econébmicos
em termos intertemporais —, as condi¢fes de financiamento deve-
riam exigir, além dos encargos convencionais, a variagao cambial
com base numa cesta de moedas conversiveis.

» Refino de Petréleo e Industria Petroquimica

Dentre as diversas razfes que justificam a inclusao da
indUstria petroquimica (e alguns segmentos da quimica) no rol
dos setores prioritarios no Brasil, duas merecem mencéo: o fato
de o pais vir se tornando um importante produtor da matéria-pri-
ma basica dessa industria (a nafta), sendo a Petrobras a mais
importante produtora nacional e com potencialidade de se tornar
player internacional a médio ou a longo prazo; e, dentre os setores
com maior intensidade tecnoldgica, a petroquimica é o que possui
maior participacao relativa de capital nacional.

Entretanto, o refino de petréleo e a indUstria petroquimica
brasileira estao entre 0s setores com maior indice de desvantagem
comparativa (s6 sendo superados, em termos de pior competiti-
vidade estrutural, por material eletrénico e de comunicacgdes e
maquinas e equipamentos). Afora as justificativas alinhadas no
paragrafo anterior, a adocao de politicas especificas para o setor
petroguimico é relevante, porque a industria oferece um enorme
potencial para o adensamento da base técnico-cientifica e a
criacao e difusado de inovacdes ao longo do emaranhado de cadeias
produtivas que caracterizam o complexo quimico como um todo,
haja vista os estreitos vinculos tecnoldgicos existentes entre elas.

Por outro lado, em virtude do enorme grau de sofisticacao
tecnoldgica, das elevadas escalas técnicas de producio e das
caracteristicas capital-intensivas dos processos produtivos, o
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setor petroqguimico demanda tamanho volume de recursos finan-
ceiros para investimento que as estruturas convencionais de
financiamento, calcadas em empréstimos bancarios de longo
prazo, tendem a se mostrar ineficientes — em virtude dos custos
relativamente maiores do que as captacdes diretas no mercado
de capitais —, quando nao insuficientes para propiciar os fluxos
de crédito requeridos pelo setor. Ndo bastasse isso, como a
indUstria petroquimica tem uma tendéncia intrinseca de criar
capacidade produtiva a frente da demanda corrente, os desequi-
librios estruturais sdo uma de suas marcas registradas, sobretu-
do em periodos de desaceleracdo ou recessdo econémicas. Nao
por acaso, as empresas que lideram o faturamento mundial tém
adotado estratégias simultaneas de operacéo a escala global com
esforcos de maior diferenciacdo de produto, procurando se pro-
teger contra flutuacgdes ciclicas dos precos.

Pelo menos com respeito a petroquimica brasileira, qualquer
estratégia orientada para ampliar a participacdo no mercado mun-
dial pela via das exportacfes ou mesmo pela internacionalizacdo de
empresas deve ser precedida de um processo de reestruturacdo
industrial e organizacional. Com efeito, além do problema do padréo
societério tradicional — que vem sendo equacionado pela recompo-
sicdo acionaria propiciada pela compra da Copene e pelas pers-
pectivas de formacdo do Pélo Petroquimico do Sudeste [ver MDIC
(2002, p. 38)] -, a inadequacao das escalas de producdo aos
requisitos de escalas técnicas eficientes em plantas que operam com
retornos crescentes acaba impedindo que a indUstria petroquimica
brasileira atue competitivamente no mercado global.

Dadas as peculiaridades da estrutura de mercado e do
padrdo de concorréncia da indudstria petroquimica — elevadas
barreiras a entrada decorrentes das indivisibilidades tecnoldgicas
e do tamanho gigantesco das plantas produtivas, menor nivel de
elasticidade-cruzada da demanda e, portanto, menor pos-
sibilidade de substituicdo, dada a maior homogeneidade dos
produtos, dentre outras —, 0 respectivo processo de rees-
truturacdo industrial e societaria, diferentemente do caso
automobilistico, ja analisado, requer alguma forma de coordena-
¢ao governamental. O papel do BNDES é crucial ndo apenas
porque pode induzir a eliminacdo de participacbes acionarias
cruzadas, mas também porque, por meio da mudanca do padrao
societéario, pode estimular a migracdo do padréao de financiamento
da industria petroquimica junto a fontes de capta¢do mais bara-
tas e compativeis com sua respectiva estrutura de capital, es-
pecificamente junto ao mercado primario de capitais.

* M&quinas e Equipamentos

Tais como os complexos eletrdnico e quimico, o setor de
maquinas e equipamentos atua como um dos propulsores do
progresso técnico e da produtividade no sistema econdémico. Essa
¢ a principal razéo que justifica o apoio governamental a subs-
tituicdo competitiva de importagbes em alguns segmentos da
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indUstria de bens de capital. Como as maquinas e equipamentos
participam praticamente de todas as cadeias produtivas, existe
uma variedade de ramos que se distingue segundo o padrao de
competitividade, natureza do produto, grau de concentracéo de
mercado, complexidade tecnoldgica etc. De forma genérica, en-
quanto alguns bens de capital sdo produzidos sob encomenda,
para utilizacdo especifica em certos ramos industriais, como
usinas hidrelétricas ou indUstria aeronautica, outros conservam
caracteristicas mais padronizadas e sao produzidos em larga
escala, como maquinas e implementos agricolas. A complexidade
tecnoldgica é também bastante diversa, abrangendo desde ma-
quinas e equipamentos com funcionamento mecénico até bens
de capital com controle microeletrénico. Dai a importancia de, em
um eventual esforco substitutivo de importagbes por producédo
local, escolher os segmentos com maiores chances de se tornarem
competitivos internacionalmente.

De todo modo, para uma indudstria em que o Brasil detém
expressivas desvantagens comparativas em relacdo a paises mui-
to mais competitivos como os Estados Unidos ou alguns membros
da Uni&o Européia, qualquer esforco no sentido de promover a
competitividade em determinados segmentos no pais depende
fundamentalmente do ritmo de crescimento da economia brasi-
leira, j& que uma baixa taxa de formacg&o bruta de capital fixo
implica menor demanda relativa por bens de capital. De todo
modo, dadas a complexidade tecnoldgica e as escalas de producéo
eficientes requeridas por alguns segmentos, recomenda-se que
muitos bens dessa industria continuem sendo importados, uma
vez que, em virtude dos elevados gaps tecnolégicos, sdo bem
reduzidas as perspectivas de que politicas substitutivas de im-
portacdo (ainda que “competitivas”) sejam bem-sucedidas em
promover a eficiéncia e a competitividade.

As principais sugestdes para o setor de bens de capital séo:

¢ promover a reestruturagédo de segmentos em que o grau
de verticalizacdo das plantas é ainda elevado, induzindo
a capacitacado produtiva de fornecedores especializados
de partes, pecas e componentes;

e conceder incentivos fiscais e de crédito para a subs-
tituicdo competitiva de importagdes por producéo local,
negociando simultaneamente compromissos, por parte
de empresas nacionais, de ampliar os gastos em P&D;

* manter, no novo sistema tributario a ser votado pelo
Congresso Nacional, a clausula de isencdo de tributos
nas compras de bens de capital, como instrumento de
incentivo simultdneo ao investimento agregado, bem
como ao setor de bens de capital como um todo;

» conceder incentivos fiscais para a atragdo de inves-
timentos externos em segmentos em que as importacgdes
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sejam relativamente expressivas, mas respeitando os reg-
uisitos de adequacao dos volumes de producédo as escalas
técnicas e econdmicas eficientes, considerando a deman-
da potencial nos mercados interno e internacional; e

* promover maior articulacdo das empresas produtoras de
bens de capital com o sistema nacional de inovacdes.

O BNDES ja conta tradicionalmente com uma variedade
de linhas de financiamento ao investimento na inddstria de bens
de capital, sendo essa a proépria razdo de existéncia da Finame.
No entanto, cabe estudar a viabilidade de criar algumas linhas
subsidiadas a empresas nacionais com potencial de produzir em
segmentos de mais expressiva intensidade tecnoldgica, con-
dicionando os beneficios a compromissos com despesas em P&D
e estimulando o incremento do coeficiente exportado (participa-
¢ao das exportacdes no total da producéo).

6. Critérios de Desempenho e Contrapartidas Exigidas

Um dos principais motivos para o fracasso de muitos pro-
gramas no modelo classico de substituicdo de importacdes no Brasil
- sobretudo alguns projetos implementados apo6s a segunda metade
da década de 1970 - esté relacionado diretamente ao fato de que as
empresas que recebiam beneficios pouco ou nenhum compromisso
assumiam junto as instituicGes publicas, tais como metas quanti-
tativas (ganhos de escala, ampliacdo dos gastos em P&D, maior
fluxo de exportacbes, aumento de produtividade e reducao de
custos, dentre outras) e qualitativas (melhora do padréo de quali-
dade, modernizacdo organizacional etc.). Atualmente, ha pratica-
mente um consenso No sentido de que a concessao de incentivos
publicos de qualquer natureza deve estar obrigatoriamente con-
dicionada a critérios de desempenho e exigéncias de metas minimas
(desde que plausiveis) a serem cumpridas. Complementarmente, a
maior parte dos especialistas sugere que, seguindo o exemplo dos
paises asiaticos, em caso de ndo cumprimento de compromissos
minimos previamente exigidos, os empresarios ndo somente deixa-
réo de continuar recebendo os incentivos publicos, como também
estardo sujeitos a sancdes pecuniarias.

Sendo assim, deveréo ficar bem transparentes os princi-
pais critérios que permitirdo aferir o desempenho das empresas
sob o amparo de beneficios governamentais. O principal critério
sugerido no documento “Roteiro para Agenda de Desenvolvimen-
to” diz respeito ao acompanhamento do nivel de eficiéncia técnica
(produtividade e custos) das empresas.®>’ Com efeito, por ser

57 De acordo com o documento, a concessao de beneficios publicos deve ser precedida de uma analise
da relacdo custos-beneficios em termos intertemporais e “o calculo dos beneficios deve considerar
prioritariamente o incremento de eficiéncia (produtiva e alocativa)”.
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7. Conclusao

facilmente mensuravel, esse instrumento aparece como relativa-
mente relevante para apurar a adequacéao das empresas a um dos
objetivos da nova politica industrial, qual seja, o de promover a
capacitacao (capability). No entanto, dadas as suas caracteristicas
eminentemente estaticas, o acompanhamento pela evolucdo do
nivel de eficiéncia técnica das empresas deveria ser complementado
com outros critérios de natureza mais dinamica. Afinal, como
mostraram alguns resultados da Secdo 3, nem todos os setores que
tiveram maior eficiéncia produtiva e alocativa no Brasil na década
de 1990 apresentaram a mesma performance em termos de compe-
titividade internacional e capacidade para ampliar a penetracdo nos
mercados globais pela via das exportacgdes.

Com relagdo a essa questdo em particular, Possas (2003)
analisa justamente o problema que emerge, em termos analiticos e,
sobretudo, empiricos, quando existe um trade-off entre as eficiéncias
alocativas e dinamicas em ambientes em gue ocorrem fusfes e aqui-
sicBes que impliguem mudancas tecnolégicas, cujos resultados em
termos de eficiéncia alocativa dificilmente sdo quantificaveis, mesmo
em horizontes intertemporais, em virtude do grau de incerteza (forte,
nao redutivel a calculos probabilisticos) envolvido nessas atividades.
Embora o artigo seja ndo-conclusivo quanto as alternativas para lidar
com essas situacdes, 0 autor sugere um critério de desempenho que
aceite 0 mercado como um locus que aloca recursos em termos
estaticos, mas também seleciona as inovacdes bem-sucedidas. Ainda
que nao seja possivel quantificar os efeitos dindmicos decorrentes de
inovagdes tecnolodgicas, tais como as economias dindmicas de escala
ou mesmo os efeitos de spillovers, é perfeitamente possivel incorporar
diversos critérios de desempenho qualitativos que permitam acompa-
nhar a capacidade de a empresa inovar e seguir eficientemente a
trajetdria tecnoldgica, consubstanciada em novos processos produti-
VoS, novos produtos ou novas formas de organizagdo da producao.

Assim sendo, como diversos alvos da nova politica indus-
trial dizem respeito a segmentos intensivos em tecnologia,
recomenda-se que o acompanhamento da eficiéncia técnica (pro-
dutividade e custos) e alocativa de empresas e segmentos con-
templados com beneficios publicos seja também complementado
com critérios qualitativos de desempenho (muitos sem efeitos
diretos sobre 0s precos), como adequacao a regras de qualificacédo
e metrificacdo dos produtos, novos produtos lancados (sempre
tendo como padrdo de comparacao experiéncias internacionais
em curso bem-sucedidas), nUmero de patentes registradas anual-
mente e acompanhamento anual do volume de recursos gastos
pelas empresas privadas em P&D, entre outros.

Este artigo pretendeu apontar ndo apenas as razdes teori-
cas e empiricas que justificam a ado¢ao de uma moderna politica
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industrial no Brasil, como também as contrapartidas a serem
exigidas das empresas privadas ou estatais que venham a receber
beneficios do setor publico. Evidentemente, seria um exagero
afirmar que medidas de politica industrial tenham sido totalmen-
te inexistentes no Brasil ao longo da década de 1990. O caso do
apoio “estratégico” a posicdo competitiva internacional da Em-
braer ou mesmo a reformulacao da Lei de Informéatica sao exem-
plos notérios de politicas setoriais que procuraram eliminar os
vicios antes presentes na antiga pratica da reserva de mercado
nacional. No entanto, ambos 0s mecanismos figuraram como
bastante pontuais em termos de politica econémica de longo
prazo, de modo que, de uma forma ou de outra, o Brasil perdeu
(mesmo que parcialmente), ao longo da década passada, uma
visdo estratégica de desenvolvimento econémico.

As vantagens decorrentes de maior exposicdo a concor-
réncia estrangeira ndo implicam necessariamente que o Estado
deva prescindir de medidas estratégicas ativas no ambito das
politicas industrial e de comércio exterior, posto que, conforme
0s argumentos apresentados na Secéao 3, a liberalizacdo comercial
Nao assegura per se o retorno automatico dos investimentos nem
tampouco a incorporacao de progresso técnico, ambos requisitos
irrevogaveis para assegurar o desenvolvimento econémico brasi-
leiro. E perfeitamente possivel a consecucéo de politicas indus-
triais estratégicas para que o pais cresga sem capitular necessariamente
a pressfes fortemente protecionistas. Sendo assim, é preciso
deixar claro que devem ser descartadas medidas que impliquem
a repeticdo de erros do passado, sobretudo mecanismos que
acarretem praticas exageradas de protecionismo ou mesmo fe-
chamento da economia a concorréncia internacional.

Note-se que a maior parte das medidas sugeridas visando
a criacao de capacitacdes, a ampliacdo da oferta potencial e a
deflagracdo de um boom exportador pressupde necessariamente
a retomada dos investimentos internos. A propésito, num traba-
Iho empirico envolvendo mais de 40 paises em desenvolvimento,
Rodrik (1999) constatou que apenas 0s que puderam sustentar
taxas relativamente elevadas de investimento e de crescimento
econdmico durante um periodo consideravel de anos é que logra-
ram exibir maior desempenho exportador. O autor adverte as
autoridades econbmicas dos paises em desenvolvimento sobre o
fato de que “a maior integracdo econdémica a escala global dificil-
mente ampliard per se as respectivas taxas de crescimento desses
paises a longo prazo; por isso, as politicas de liberalizacao comer-
cial devem ser complementadas com outras politicas, incluindo
uma explicita e coerente estratégia de investimentos domésticos”
[Rodrik (1999, p. 19)].

Cabe ressaltar, no entanto, que as medidas sugeridas néo
devem, de maneira alguma, assemelhar-se a estrutura de incen-
tivos concedidos durante o apogeu do processo de substituicao
de importacdes no Brasil. Portanto, ndo devem ser retomados 0s
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mecanismos casuisticos de protecdo que vigoraram no passado,
COMo O recurso a barreiras nao-tarifarias, o uso indiscriminado
da Lei do Similar Nacional e a exigéncia de indices exagerados de
nacionalizacdo em grandes projetos de investimento, nem mesmo
a coexisténcia de uma diversidade de instituicdes interferindo
direta ou indiretamente nas decisfes de investimento das empre-
sas. O que se pleiteia aqui é tdo-somente criar mecanismos para
gque o investimento seja potencializado e o processo de liberaliza-
¢ao comercial melhor aproveitado.

Por outro lado, é sempre bom lembrar que quaisquer medi-
das que envolvam a concessao de beneficios publicos a setores
especificos (sejam elas de carater tributario, fiscal ou crediticio)
devem se pautar por trés critérios rigorosamente essenciais:

* 0s incentivos devem ser temporarios (e o prazo de sua
duracao deve ser fixado a priori);

» devem ser cobradas exigéncias de performance e de
contrapartida por parte dos setores contemplados, tais
como reducdao de custos e melhora de qualidade, dentre
outras; e

* caso ndo sejam mostrados resultados efetivos ao longo
dos prazos preestabelecidos por lei ou em contrato, os
incentivos devem ser imediatamente retirados, impon-
do-se as empresas inadimplentes as devidas sancfes
(igualmente prefixadas em lei ou em contrato).

Essas proposicoes finais de politica industrial e de comér-
cio exterior constituem parte de um programa minimo para
resgatar a visao estratégica da politica de desenvolvimento, que
foi, até certo ponto, relegada a segundo plano ao longo da década
passada no Brasil. De todo modo, é importante ressaltar que as
medidas de politica setoriais sugeridas neste artigo — para os trés
grupos de industrias segundo as posi¢des de vantagens compa-
rativas, bem como para os setores alinhados como prioritarios -
deverdo ser aprimoradas em estudos especificos, preferencial-
mente elaborados por especialistas. Portanto, abre-se uma agen-
da de estudos e de discussdes com associacbes empresariais,
especialistas e académicos, da qual, a partir de maior aprofun-
damento setorial, possa emergir um conjunto de instrumentos
para a nova politica industrial brasileira.
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