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"Para satisfazermos as aspiracées de um padréo de vida cada vez
maior precisamos de continuo crescimento na produtividade e, em
consequéncia, de mais poupanga, mais investimento, mais pesquisa
e desenvolvimento, mais tecnologia nova e melhor sistema educa-
cional. E 0 que o pals quer, de modo que precisamos ter polfticas
para isso.” '

Diadlogo
James Tobin

Iniciada em 1988 com a reforma da tarifa aduaneira, a liberalizag&o do comércio
exterior brasileiro prosseguiu no inicio do Govemno Collor com a eliminagdo dos
controles administrativos, redugao de sobretaxas e regimes especiais de importagao e
com alguns incentivos & exportagdo. No inicio de 1991, foi anunciado um cronograma
de reduc&o das aliquotas do Imposto de Importagéo até 1994. Em fevereiro de 1992,
esse cronograma foi antecipado, e novos incentivos & exportagao foram anunciados.
Essa politica vem sendo referida no discurso oficial como reforma estrutural capaz de,
juntamente com o processo de privatizagéo, acirrar a competigdo no mercado interno,
estimuiar o crescimento visando a exportagao e induzir a modernizagao e a reestrutu-
ragao da indastria.

Este trabalho procura situar a politica comercial no ambito da politica industrial,
ressaltando seus limites face aos objetivos preconizados, se nao constituir parte de um
conjunto harmonico de medidas de competigao, fomento e regulagéo, articulado & politica
macroecondmica e a politicas de estruturagao do sistema nacional de desenvolvimento
cientifico e tecnolégico, do sistema educacional e da infra-estrutura econémica.

O enfoque € de politica industrial. Entretanto nZo se pretende discutir os progra-
mas e medidas per se, mas a logica de seu conjunto e a sua articulagdo. Além disso,
por razdes de espago e de énfase, ndo sera discutida a politica de exportagdo. Essa

* Professor e Coordenador da Comissao de Pesquisa do Instituto de Economia da UNICAMP.
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mereceria um-estudo & parte; sobretudo pela expectativa que o Governo tentou criar
de Umareativagdodaeconomiaa partlr da"politica ativa de comércio exterior", langada
em fevereiro de 1992, O estudo concentra-se na ‘abertura do mercado interno as
importagdes e no seu impacto sobre a industria. Busca-se responder as seguintes
perguntas: (a) a abertura é necessaria?; (b) € suficiente para induzir a industria a se
modernizat, definit um novo padrao‘de crescimento com elevagao daprodutividade e
do.progresso técnico, ganhar competitividade e inserir-se dinamicamente no mercado
internacionai?; e (¢) existe uma estratégia?, ou seja, que setores se espera possam ser
reestruturados, quais serao privilegiados como alvos para competir no mercado inter-
nacional, qual 0 padrao de especializagao que se quer atingir, que setores e atividades
serao protegidos pela sua importancia estratégica em termos tecnologicos? E mais: o
conjunto de programas, politicas e instrumentos & coerente com essa estratégia?
Para responder a essas perguntas, procura-se, inicialmente, colocar a fiberalizagao
comercial em perspectiva face ao legado histoérico da politica industrial e ao estagio de
desenvolvimento alcangado pela industria. Em seguida, situa-se a politica de comércio
exterior no conjunto de politicas e instrumentos da politica industrial, com o fim de relativizar
seu papel e estabelecer suas limitagbes -diante do- objetivo-de mduzvr transformagoes
estruturais na industria. Por ltimo, procura-se identificar uma estratégla e avaliar a logica
da abertura as importagoes na politica industrial, encerrando a discussao com indicaz0es
dos impactos da abertura sobre a industria, com 0s ajustes em curso e com as perspectivas
que se podem delinear para o futuro da indUstria no Brasil.

1 - Abertura comercial: necessaria?

E praticamente consensual que a liberalizagao do comércio exterior deve ser parte
integrante de um processo mais amplo de abertura da economia e da sociedade
brasileiras. Entretanto ha um pronunciado viés no sentido de encarar essa liberalizagéo
como panacéia (por isso autdnoma, independente da efetiva implementag¢ao de uma
politica industrial) e como uma tendéncia internacional inevitavel. Pretende-se, nesta
seGa0, contrapor 0 argumento de que a liberalizagio do comércio exterior € necessaria.
Sim, mas como um passo natural e imprescindivel num processo historico € como parte
de uma estratégia industrial.

Historicamente, a necessidade de reformular a politica de comeércio exterior do
Brasil tornou-se evidente desde o momento em que, vencida a etapa final de estrutu-
rag&o do setor industrial, o padrao de crescimento vigente comegou a dar mostras de

! Consubstanciada na regulamentagao do drawback interno (IPl) e na flexibilizagao das taxas de juros de

referéncia do Programa de Exportagdo (PROEX) para fins de equalizag&o, além de outras que dependiam
de aprovagao no Congresso, revisao de legislagao ou negociagao com governos estaduais. A expectativa
parece infundada pelo limitado alcance dessas medidas e pelo reduzido poder de alavancagem do
crescimento que tém as exportagdes de manufaturados, Essas representam cerca de 12% da produgéo da
industria de transformacao, que, por sua vez, gera aproximadamente 23% do Produto Interno Bruto

Anogao de estratégiaindustrial subjacente neste trabalho aproxima-se daquela desenvolvida por Shapiro
e Taylor (1990).
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perda de dinamismo. Esse momento coincidiu com o aprofundamento da crise do setor
externo decorrente do segundo choque de pregos do petroleo e da elevagdo das taxas
de juros no mercado internacional, bem como com a maturagao nas principais econo-
mias industrializadas do novo.paradigma das tecnologias de informagdo e comunica-
¢ao, que levou a conformagao de um novo padrao internacionalizado de crescimento
industrial. Aquele, portanto, era 0 momento adequado para mudar a énfase da politica
industrial, da protegéo e subsidio & formagéo de capital para a competigéo, fomento ao
desenvolvimento tecnologico, educagao e treunamento da forga de trabalho, tendo em
vista 0 upgrading da indistria e da economia. 3|sso teria permitido um engajamento em
tempo oportuno nonovo padrao internacional de crescimento industrial, garantindouma
inser¢ao mais dindmica no mercado internacional, um novo impulso de crescimento e
a propria viabilidade da nova politica.

Havia consciéncia da necessidade de mudar a politica industrial e de comércio
exterior desde pelo menos fins da década de 70. E bem verdade que isso era, em parte,
decorrente de pressoes internacionais, principalmente contra a concessao de subsidios
fiscais e crediticios a exportagdo de manufaturados. Essas pressoes levaram as
pnmelras medidas visando & gradual redugio e a eventual eliminagéo desses subsi-
dios.* Mas resultava também da percepgao de que a politica industrial entao vigente
administrava discricionariamente um conjunto de instrumentos, cujos efeitos alocaiivos
e de protegao efetiva eram desconhecidos, e de gque implicava a transferéncia de um
substancial volume de recursos publicos ao setor privado sob a forma de incentivos €
subsidios fiscais e financeiros. Um diagnéstico elaborado por um grupo de economistas
do IPEA e da FUNCEX no primeiro semestre de 1979 (IPEA, 1979) por exemplo, ja
propunha: reforma da tarifa aduaneira, eliminagdo de regimes especiais de importagao,
redugao gradual dos controles administrativos, eliminagdo dos subsidios a exportagdo
(mantendo-se as isenges fiscais e ampliando o regime de drawbackpara as compras
no mercado interno) e ajuste cambial, se necessario.

Circunstancias relacionadas 4 mudanga no comando da polmca econdmica no
segundo semestre de 1979 e ao subsegliente aprofundamento da crise do setor externo
no inicio dos anos 80 impediram que essas idéias prosperassem. Como parte das
medidas de ajustamento macroecondmico, foram reintroduzidos e ampliados os subsi-
dios aexportagao, reforgado o sistemade protegdo (principalmente através de controles
administrativos) e intensificado o uso de mecanismos regulatérios (controle de pregos
e salérios, licenciamento de investimentos, indices minimos de nacionalizagio para
concessao de incentivos, financiamentos e compras do Governo). Configurou-se,

Esse objetivo é bem caracterizado por Porter (1990, p.278): “Upgrading an economy is the resuit of
broadening and upgrading the competitive advantages of a nation’s firms: the attainement of wider and more
sophisticated competitive advantages in established industries, which leads to rising productivity, and the
ability to compete successfully in more sophisticated new segments and entirely new industries. Upgrading
in this way drives productivity growth while maintaining full employment Failure to upgrade, in constrast,
results in slow productivity growth in established industries and the loss of competitive position in some
highproductivity fields without enough others to replace them. Inevitably, this leads to pressure on wages
and faltering per capita income growth"

4 Tratava-se principalmente do crédito-prémio do IPI e do ICM (Conj. Econ., 1979, p.109-112)
5 Um resumo das principais proposi¢des encontra-se em Suzigan (1979)
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assim, um sistema que garantia protegao elevada, perenee, nao seletiva e sem qualquer
exigéncia de contrapartida em termos de performance a ser cumprida pelas empresas.
E o que & pior, agora sem as virtudes das politicas industriais que prevaleceram até
1979, as quais contavam com instituigdes coordenadoras, planejamento e estrateg|as
formalizadas (em alguns periodos), instituigdes executoras, metas industriais claramen-
te definidas e um sistema nacional de desenvolvimento cientifico e tecnologico em
formagao. L

- O resultado é bem conhecido. A industria brasileira permaneceu fechada as
importa¢bes e s6 elevou seu coeficiente de exportagao d custa de um oneroso
sistema de incentivos e subsidios, gradualmente reduzido a partir de meados da
década passada. Houve perda de dinamismo, redugao do ritmo de crescimento da
produtividade, ampliagao da defasagem tecnoldgica (com acentuagao das hetero-
geneidades inter e intra-setoriais), redugdo do esforgo de capacitagao tecnologica,
excessiva verticalizagdo, auséncia de um padrao nitido de especializagao, deficien-
cia de qualidade, etc. Dai, as dificuldades de competir, tanto em pregos quanto
através da inovagéo e da diferenciagao de produtos, e uma insergéo internacional
predominantemente em commodities e bens intensivos em recursos naturais, ener-
gia € mao-de-obra barata.

Portanto, a reforma da politica de comércio exterior significa, antes de tuao, a
corregao de velhas distorgdes. E indiscutivel a necessidade de maior abertura as
importagdes. Entretanto cabe questionar sua oportunidade e sua eficacia para induzir
mudangas estruturais em face da politica macroeconémica recessiva, dos problemas
gerados ou agravados nos anos 80 e da virtual auséncia de uma politica industrial ativa.
As segoes seguintes tentam avangar na discussao dessas questoes.

2 - Abertura comercial e politica industrial

Embora reconhecidamente necessaria, a abertura comercial € limitada como
instrumento indutor de mudangas capazes de redinamizar a indUstria, modernizar sua
estrutura produtiva, capacité-la tecnologicamente e torna-la competitiva tanto no mer-
cado interno guanto no mercado internacional. Essa limitagao decorre do fato de néo
estar ancorada num conjunto de politicas e instrumentos articulados e sincronizados
em torno de uma estratégia industrial. Além disso, pode ter efeitos regressivos sobre a
estrutura da indastria por ser implementada simultaneamente a uma politica macroe-
condmica recessiva, sem que mecanismos compensatorios — a /a Corden (1980) —
sejam aplicados.

C esquema do Diagrama 1 ajuda a situar a politica comercial no conjunto de
instrumentos e politicas coadjuvantes de uma estratégia industrial. O quadro € auto-ex-
plicativo e ndo tem outras pretensdes que a de facilitar a discussao.

® Curiosamente, a Gnica reserva de mercado com prazo de vigéncia preestabelecido era a da controvertida
Politica Nacional de informatica.
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Idealmente, a liberalizacdo comercial deveria fazer parte, como uma das politicas
instrumentais, de um sistema articulado de politica econdmica cujo eixo fosse composto
pela politica macroecondémica, pela politica industrial e por metas setoriais claramente
estabelecidas, centrado em diretrizes, objetivos e estratégias definidos pela politica
industrial, A esse eixo. seriam acopladas, além das demais politicas instrumentais,
também ds aqui denominadas politicas estruturantes (tecnoldgica, educacional e de
investimentos em infra-estrutura). Estas visariam & competitividade do sistema econd-
mico e n&o s6 da indUstria, como é evidente. Essa politica industrial corresponderia a
uma orientagao de politica econdmica centrada numa estratégia industrial que visasse
a competitividade sistémica e a criagao ou sustentagao de vantagens comparativas em
setores ou indistrias especificos; nao seria excludente, é claro, de outros setores —
agricultura por exemplo.

Soa utdpico, especialmente nas atuais circunstancias politicas.Mas a expenéncna
internacional e a propria experiéncia histérica brasileira mostram quenao é |mposswe|

Embora nao se possa dizer que um esquema desse tipo tenha servido de base a
concepgao da politica econdmica do Govermno Collor, parece ter influenciado pelo menos
no plano das intengdes. Logo apods o inicio da implementagéo do programa de estabilizagéo
macroecondmica (mar./90), foram anunciadas as diretrizes da Politica Industrial e de
Comeércio Exterior (PICE) — jul./j90 —, e definidas as metas setoriais — Prograrna de
Competitividade Industrial (PCI), fev./91. As politicas instrumentais foram organizadas de
modo a, por um lado, acirrar a competigao interna (reforma da politica de comeércio exterior,
reduglo dos incentivos e subsidios de fomento, privatizagao, desregulagao dos procedi-
mentos para importagZo e transferéncia de tecnologia, eliminagao de restrigdes ao investi-
mento direto estrangeiro, legislacao antitruste, codigo de defesa do consumidor, projeto de
novo codigo de propriedade industrial) e, por outro, estimular a competitividade por meio do
apoio — financiamento, incentivos fiscais e recursos orcamentarios — & capacitagao
tecnologica — Programa de Apoio & Capacitagdo Tecnoldgica (PACT), set./90 —, a
melhoria da qualidade e ao aumento da produtividade — Programa Brasileiro de Qualidade
e Produtividade (PBQP), nov./90 -— e de agdes visando aos determinantes da competitivi-
dade em trés niveis: estrutural, setorial e empresarial (PCI). As politicas estruturantes
estavam contidas nas proprias diretrizes e nos dois programas principais (PACT e PCl),
estabelecendo metas de gastos em ciéncia e tecnologia, reforma da politica educacional
com énfase no ensino basico, programagao de mvesnmentos publicos em infra-estrutura,
desregulagao dos servigos portuarios, etc. 8

Como € evidente, asintengdes nao se concretizaram. Se haviaum esquema como
o do Diagrama 1 por tras da formulagao dessas diretrizes e programas, ele falhou. Por
qué? Sem pretender ser exaustivo, pode-se apontar como razdes principais: (a)

* dificuldades de lidar simultaneamente com a estabilizagdo macroecondmica e a politica
“industrial; (b) uso politico, como instrumento de pressao sobre 0s pregos internos, das

7 Os casos do Japao e da Coréia do Sul 30 os mais notorios. No caso do Brasil, as experiéncias do Programa
de Metas do Governo Kubitschek e do Il PND do Governo Geisel sao as que mais se aproximam de tal
orientagao da politica econdmica.

8 Como ja foi salientado, ndo se pretende aqui entrar no mérito dessas diretrizes e programas. Uma avallaqao
criteriosa e abrangente das mesmas, entretanto, pode ser.encontrada em Erber (1991).
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medidas de competi¢#o, acarretando falta de sincronizagdo entre a sud implementagéo
e a das medidas de fomento e desarticulagdo de ambas com as metas’ setorlals e(c)
marcante diferenga de énfase entre os dois tipos de medidas. °A seguir, essas razoes
s&0 sucintamente discutidas, seguindo o esquema proposto no Diagrama 1

Quanto a articulagao entre as politicas industrial @ macroeconomica, verifica-se
que o insucesso dos programas de estabilizagao acentuou as dificuldades de conciliat
0s objetivos da politica macroecondmica com os da politica industrial no que diz respeito
2o0s trés elos principais entre as duas politicas: cambio, juros e politica fiscal. A taxa
efetiva de cambio, embora tivesse sua defasagem reduzida em 1990-91, relatlvamente
a média de 1988 permaneceu atrasada em todo o periodo de reforma da politica
comercial.'® A dificuldade maior € a de definir uma regra pela qual a taxa de cambio
mantenha um razoavel equilibrio, tendo em vista seus efeitos sobre o nivel de protegéo
€ as taxas de juros. A politica monetaria, por seu lado, manteve taxas de juros reais
extremamente elevadas, aumentando o custo do capital, inibindo o investimento
produtivo e encolhendo ainda mais o mercado interno. Por Gltimo, a née-?ﬁ)fugéo da
crise fiscal impos restrigdes que dificultaram a efetiva implementagao das agoes de
fomento (financiamento e incentivos fiscais) e de estruturagéo (recursos para o sistema
de desenvolvimento cientifico e tecnolégico, sistema educacional e investimentos em
infra-estrutura).

Essa desarticulagao entre as duas politicas e o caréater subordinado da politica
industrial repercutem, € claro, sobre as politicas instrumentais. Observa-se que, em
geral, as que ndo dependem de recursos publicos (politicas de competig&o) avangaram,
e as que dependem (politicas de fomento) pouco progrediram. No primeiro caso estéo:
(a) a reforma da politica de comércio exterior, ja comentada na Introdug¢io e objeto
deste estudo; (b) o processo de privatizagéo, especialmente de empresas dos setores
siderurgico e petroquimico;'! e (c) os mstrumentos de regulagdo ja4 aprovados ou
submetidos a apreciagéo do Congresso.'? Quanto as politicas de fomento,. foram
reinstituidos os incentivos fiscais regionais (abr./91), regulamentada a implantagéo (e
0s incentivos) das Zonas de Processamento para Exportagdo (ZPES) — jan./92 —,
instituidos novos incentivos fiscais para a Zona Franca de Manaus (ZFM) — jul./92 —,!
definido um programa de apoio as pequenas e microempresas (out./90) e definidos
também os incentivos & industria de informética, a vigorar apos o término da reserva

Esses pontos, com diferentes enfoques, ja foram abordados por Erber (1991) e Castro (1991).

A defasagem acentuou-se entre fevereiro e agosto de 1991 Coma desvalorizagao de 30.09.91, houve nova
recuperagao, mas o cambio voltou a se atrasar a partir de outubro. Em julho de 1992, a defasagem da taxa
efetiva (cesta de moedas) era de 11,1% segundo Informe Conjuntural CNI (1992, p.28). Em agosto de
1992, segundo a FUNCEX, a defasagem em relagao ao dolar aumentou 4,6 pontos percentuais, atingindo
11,8%

O processo de privatizagdo tem sido objeto de muita controvérsia, especialmente sobre suas prioridades,
"moedas" de pagamento e efeitos sobre a estrutura produtiva. Cabe destacar, porém, a desarticulagao com
a politica industrial, particularmente no que diz respeito a metas setoriais de investimento e compatibilizagao
do cronograma de abertura comercial com o de reestruturagio e reorganizagao empresarial e setorial.

Legislagao antitruste, direitos de propriedade industrial, defesa do consumidor, lei de software, transferenma
de tecnologia, conceito de empresa nacional, etc.

Nao cabe aqui uma discussao sobre as ZPEs e a ZFM como instrumentos de desenvolvimento regional.
Entretanto nao se pode deixar de ressaltar sua inconsisténcia com a politica de abertura comercial.
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de.mercado. Porém permaneceram indefinidos ou dependendo de regulamentagao
e/ou provusao de recursos os instrumentos maisimportantes: financiamento e incentivos
flscans ao investimento, & modernizagéo e a capacitagao tecnoléglca

0 fmancnamento aexportagao, apos a extmgao do FIN EXeo fracassoda proposta
de criagao de um banco de comeércio exterior, permaneceu sem solu(;éo até o segundo
semestre de 1991, quando foi regulamentado o PROEX, que complementou a linha
espemal de crédito para exportagao de bens de capital (FINAMEX) criada no BNDES
eem opera(;ao desde janeiro de 1991. Quanto ao flnanCIamento de. longe prazo a
solugao proposta na reforma financeira de fevereiro de 1991 — aplicagéo de 10% dos
recursos do Fundo de Aplicagao anancelra em Titulos de Desenvolvnmento Econémico
(T DEs) para fmancnamento de pro;etos industriais —n&o vungou 0] BNDES continuou
sendo pratlcamente a tnica fonte dessa modahdade de crédito e, dadas as restngoes
flscals e.os efeitos da recessao sobre as principais fontes de recursos (FINSOCIAL e
FAT) e sobre o retorno dos empréstimos do Banco, o orgamento sofreu forte redugéo
em 1990/92

Os incentivos flscals ao investimento e a modernnzagéo definidos no PCI foram
transformados em lei em junho de 1991, mas sua implementagao depende de aprova-
¢ao pelo Congresso de um proleto de lei do Executivo especificando 0 montante de
renuncia fiscal e o correspondente financiamento. E os incentivos fiscais 4 capacitagao
tecnologica, definidos no PACT e transformados em projeto de lei, ainda nao foram
aprovados pelo Congresso.

Outro nnstrumento de fomento foi também mencionado nas diretrizes e programas.—
a utilizagao da. polmca de compras do Govemo e empresas estatais para induzir desenvol-
wmento tecnologico, melhorla de qualidade, etc. Sua u'uhzagao entretanto, foi prejudicada
pelas restngc')es or(;amemarnas pelo corte de investimentos das empresas estatais e pelo
pr()pno programa de privatizagao (ERBER, 1991)

Por Ultimo, e para completar o quadro, cabe ressaltar que as pohtlcas dltas
estruturantes nao obedeceram sequer as diretrizes anunciadas. Quanto aos gastos em
C&T néao so nzo foram cumpridas as metas estabelecidas, %é por si modestas, como
sofreram cortes em relagio aos niveis do final dos anos 80."° O sistema educacional
(ensino. basnco e universidades) foi relegado devido a cortes orgamentarios e & politica
salana! e 0s investimentos em infra-estrutura nao foram definidos. A Unica iniciativa
nessa area foi a de encaminhar & apreciagao do Congresso um projeto de lei visando
a desregulagao dos servigos portuarios.

Fica claro, portanto, que a abertura comercial avanga como ponta-de-langa de um
sistema desarticulado de politicas e instrumentos que ndo obedece suas proprias
diretrizes e objetivos nem se orienta por uma estratégia estabelecida. Seria ingénuo

“ ~ Amédia anual de desembolsos do Sistema BNDES em 1990-91 representou apenas 40% da média do
penodo 1975-79, 47,6% da média do periodo 1980-88 e foi 16,4% menor que o desembolso de 1989, que
ja havia sido reduzido a pouco mais da metade da média de 1980-88 (BNDES, 1892, p.37).

Com base em dados da Secretaria de Ciéncia e Tecnologia da Presidéncia da Reptiblica, Erber (1991)
afirma que "(...) os gastos em ciéncia e tecnologia, que em 1989 representavam 1,13% do Orgaimento da
Uniao, em 1980 foram reduzidos a 0,61%, e o principal fundo de desenvolvimento cientifico e apoio a
pos-graduagio (FNDCT), que em 1980 contava com US$ 169 mithdes, em 1991 teve apenas 12,4% daquele
montante (US$ 21 milhdes)".
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esperar que esse arremedo de politica industrial fosse capaz de induzir as transforma-
¢des necessérias para tornar a industria brasileira moderna, competitiva, dinamica e
integrada ao mercado internacional.

3 - Abertura comercial e reestruturacao industrial

O impacto da abertura comercial sobre a indistria tende a ser claramente
diterenciado segundo setores, indlstrias ou segmentos, dependendo: (a) do grau de
atraso tecnologico (equipamentos, instalagdes e processos produtivos, gerenciamento
€ organizagao da produgao, capacidade de inovagao); (b) do nivel de protegao atual e
programada (tarifa aduaneira); (c) da existéncia de vantagens comparativas, naturais
ou adquiridas; e (d) da extensao em que a competitividade do. setor ou segmento €
afetada pelas deficiéncias sistémicas (infra-estrutura econdmica, de C&T e educacio-
nal). Nao cabe aqui fazer uma tipologia abrangente e detalhada das diferentes situagd-
es. Mas, com base em estudos recentes'°, & possivel fazer indicagdes de tendéncias,
meramente exploratorias, dada a incipiéncia do processo de abertura.

A partir da estrutura da industria de transformagao e levando em conta o conhe-
cimento adquirido ao nivel de setores ou segmentos, podem-se identificar trés grupos
diferenciados segundo o possivel impacto da abertura: competitivos, reestruturaveis e
ameagados. O primeiro retine setores e industrias relativamente modernos, em geral
voltados ao mercado internacional, fortemente concentrados e que tém sua competiti-
vidade determinada por prote¢ao natural decorrente de custos de transpories e outros
efou por vantagens comparativas baseadas em uso intensivo de recursos naturais e
mao-de-obra barata (em alguns casos também por incentivos e subsidios). Dentre
outros, encontram-se nesse grupo: cimento, metais nao-ferrosos (estanho e aluminio),
produtos siderrgicos (agos planos, semi-acabados, fundidos), celulose, chapas e
placas de madeira aglomerada, pneus, produtos alimentares agroindustriais {carmes,
sucos citricos, 6leos vegetais), além de outros produtos alimentares, bebidas e fumo.
Por serem razoavelmente competitivos, esses segmentos tendem a ser pouco afetados.
Entretanto, hanessas industrias uma crescente defasagem nas tecnologias de proces-
s0. Nocasodas industrias de processo continuo, esse atraso se verificanaincorporagao
de equipamentos e sistemas digitais de controle de processos e na capacitacao em
projeto de processamento, e, nas industrias de processo discreto, na introdugéo de
equipamentos de automagio da manufatura e de métodos modernos de gestdo da
produgéo.

0 segundo grupo abrange um conjunto de setores ou industrias com diferentes
caracteristicas, mas com um trago comum: apesar de participarem do mercado inter-
nacional, tém sua competitividade limitada por forte defasagem tecnologica, em termos
tanto de equipamentos e processos guanto de introdugdo de inovagbes gerenciais e

1% Estudos setoriais realizados para o projeto: Desenvolvimento Tecnolégico da Industria € a Constituigao de
um Sistema Nacional de Inovagio no Brasil (1991) e o de Erber e Vermuim (1992).
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organizacionais. Demonstram também fraca capacidade de inovagao e de diferencia-
¢ao de produtos e deficiéncias de qualidade e de performancede produtos, elementos
determinantes do padrao de competigdo dessas industrias. Nesse grupo encontram-se,
dentre outras, as indastrias: automobilistica (especialmente as montadoras de automo-
veis e 0 segmento de autopegas), de outros materiais de transportes, como construgao
naval e material ferroviario, de couros e calgados, de tecidos e confecgdes.

Poderiam também ser incluidas nesse grupo as industrias petroguimica e de bens
de capital. A primeira, em virtude da necessidade de se reorganizar apds 0 processo
de privatizagdo e da existéncia. no mercado internacional de grandes excedentes que
pressionam 0s pregos. 7 A segunda, particularmente no segmento sob encomenda,
pelos efeitos da prolongada estagnagao e por dificuldades de financiamento (supplier’s
credify em volume, prazos e condigdes adequados.

Em relag¢ao a esse grupo de industrias ou segmentos, ha necessidade de protegéo
temporaria e de mecanismos de indugéo e apoio & reestruturagio. H& espago princi-
palmente para a introdugao de novos métodos de gestao da produgao, novas formas
organizacionais, automogo da manufatura, controle da qualidade, melhores relagoes
com fornecedores, visando a desverticalizago, etc. 8

Por Gltimo, no terceiro grupo esto reunidos mdustnas ou segmentos que pode-
riam ser considerados ameagados pela abertura desvinculada de umapolitica mdustnal
Dentre estes, destacam-se: segmentos da eletrdnica (eletrénica de consumo'®, eletrd-
nica embarcada, comandos numéricos para maquinas-ferramentas, equxpamentos de
automagao industrial, parte da mformatlca espeaalmente periféricos), microeletronica,
segmentosda petroquimica, qurmncaflna , biotecnolégicos, novos materiais aplicaveis
a eletronica e a outras industrias e segmentos formecedores de partes e pegas para
maquinas, equipamentos, veiculos, produtos eletronicos, etc. Sobretudo as pequenae
média empresas nesses (e em outros) segmentos terdo maior dificuldade de sobrevi-
véncia, em razao da falta de escala, da baixa capacitagao tecnolégica e da falta de
especializagao. ’

E significativo que nesse grupo de segmentos ameagados predominem as indus-
trias de tecnologia avangada, consideradas estratégicas do ponto da capacitagdo
tecnologica ("setores inovadores e difusores de progresso técnico”, segundo o Progra-
ma de Competitividade Industrial). Nessas industrias, sdo essenciais, e constitui pratica
universal, a protegao a empresa inovadora (geralmente nacional) e o apoio do Estado
através de financiamento, incentivos fiscais para P&D e criagao de condigdes favoraveis
(sistemade C&T, pesquisa e pOs-graduagao, eic.), o que nao se verificana atual politica
industrial brasileira.

Erber e Vermulm (1992, p.159-160). Os autores ressaltam, adicionalmente, a "auséncia de mecanismos
eficazes de protegao 'anti-dumping’".

Esses comentarios nao se aplicam a petroquimica evidentemente. Para esta, valem as observagdes
referentes a outras industrias de processo continuo, incluidas no primeiro grupo acima.

A menos que se aumente a protegao as indstrias instaladas na Zona Franca de Manaus, contrariando o
espirito das diretrizes e dos programas e a propria abertura comercial. As medidas anunciadas em julho de
1992 apontam nessa diregao (GM, 27.7.92).

Segundo Erber e Vermulm (1992, p.161), é amplamente compartilhada por empresarios do setor quimico
a opiniao de que "a quimica fina no Brasil morreu".
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Caberia agora comparar o quadro acima delineado com o cronograma de redugao
das aliquotas da tarifa aduaneira e com a tarifa efetiva programada para 1994, dentro
do pressuposto declarado de que a tarifa ficaria sendo o unico instrumento da politica
de importagao. As evidéncias disponiveis mostram que, embora se observem cautela
€ um certo ordenamento na redugdo das aliquotas nominais, a tarifa efetiva calculada
para 1994 nao deixa transparecer qualquer l6gica setorial compativel com o quadro
acima descrito ou com alguma estratégia industrial.2! Alem disso, como observa Erber
(1991, p.308-309), sao desconhecidos os critérios de administragdo dos niveis de
protegao, e a reforma da tarifa foi freqiientemente utilizada como instrumento de
pressao sobre 0s pregos internos.

Assim, a Gnica estratégia aparente é a de colocar a industria na defensiva. A
reagao tem sido a realizagao de ajustes predominantemente defensivos na estrutura
produtiva e nos métodos de gestao; abandono de alguns segmentos, sobretudo de
tecnologia avangada, com regressao na estrutura do setor e da industria como um todo,
€ postergagao de investimentos em capacidade de produgao e em capacitagéo tecno-
logica. Isso difere, evidentemente, de uma reestruturagao promovida por politica indus-
trial ativa, que pressupde estratégias empresariais ofensivas e desenvolvimento de
capacidade de inovag&o.

As evidéncias sobre tais ajustes ainda sdo esparsas e precarias.?? Entretanto
alguns tragos gerais podem ser percebidos. Os ajustes estao sendo realizados em trés
niveis: estrutura produtiva, gestao da produgao e estratégias tecnologicas. Ao nivel de
estrutura produtiva, abrangem: desverticalizagao; redugao de indices denacionalizagéo
dos produtos; maior seletividade por linha de produto, buscando-se maior especializa-
¢ao, tendo em vista principalmente o mercado internacional; terceirizaé;éo (inclusive por
importagéo); e abandono de segmentos e fechamento de plantas2 . No ambito das
técnicas de gestao, procede-se & redugao nos niveis hierarquicos e a introdugao e a
difusdo das técnicas de controle de qualidade total, circulos de controle de qualidade,
just-in-time, etc. Por Gltimo, quanto s estratégias tecnologicas, observam-se uma
tendéncia a reduzir o esforgo de capacitagao propria em favor da importagao de
tecnologia (licenciamento) e a realizagao de joint-veniturescom empresas estrangeiras.
Essas tendéncias sdo mais claras entre empresas produtoras de bens de capital e de
informética.

Nota-se, entretanto, que o processo de ajuste € lento e pouco intenso, especial-
mente quanto & introdu¢do de automagao digital e difusao de técnicas organizacionais
(IE1L, 1992). Mas o lado perverso do ajuste (demissdes) ja assumiu proporgdes signifi-

2! Estimativas realizadas por Hahn (1992). Erber e Vermulm (1992, p.47), com base nos dados de Hahn,
observam que "Do ordenamento setorial da protegao efetiva (...) nao se extrai uma estratégia industrial —
haja vista a aparente prioridade concedida a géneros como fumo, mobiliario e perfumaria”.

2 as observagdes a seguir baseiam-se nos trabalhos de Bielschowsky (1992) sobre um conjunto de empresas
transnacionais; do IEI (1992), com base numa amostra de empresas lideres; de Erber e Vermulm (1992)
sobre 0s setores petroquimico e de maquinas-ferramentas; e de Baptista, Fajnzylber e Pondé (1992) sobre
a indistria de informatica.

2 por exemplo, as unidades de eletronica para produgio de comando numérico das empresas lideres de
maquinas-ferramentas e as de quimica fina, ja mencionadas (ERBER e VERMULM, 1992).
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cativas e aparentemente permanentes gerando, inclusive; um substancial aumento de
produtividade na industria.?* © quadro recessivo. torna dificil: reabsorver em outras
atividades produtivas a mao-de-obra:dispensada pela indlstria, que vai engrossar 0
contingente do setor informal -— com redugao, e nao aumento, da produtividade da
mao-de-obra na economia come um todo. Assirm;,.além da virtual auséncia de uma
politica industrial ativa, revela-se também a faita de uma politica para o'mercado de
trabalho (treinamento, reabsorgao e formagdo profissional). . - - i

Portanto; 0 ajuste em curso ¢ lento; limitado, predominantemente defensivo e
perverso do ponto de vista social. Isso evidencia-o pequeno alcance da politica de
abertura comercial, a existéncia de uma politica macroecondmica recessiva e a falta de
politicas adequadas de fomento e deinvestimeritos em C&T, educagao e infra-estrutura
econdmica. A reversao desse quadro, inclusive como mejc de viabilizar a préprla
abertura, tem, no entanto, um pressuposto basnco reCuperar a capamdade fiscal e de
flnanmamento do Estado ‘ ‘ :

4- ‘!"-"‘ersj pet‘;tfivais

, Na hipdtese de nédo se xmplementar uma esxratégla industrial nos moldes
descritos, pode acentuar -se a tendéncia a regressao da estrutura industrial brasi-
leira. Nao, certameme um Processo amplo-de desindustrializagdo a /a Argentina e
Chile, ja que: (a) a redugdo das ahquotas da tarifa aduaneira € gradual e ndo ha
uma sobrevalorizagédo cambial significativa; (b) o tamanho da economia impoe
limites a tal processo; e (C) a estrutura industrial brasileira'é bastante mais avangada
e diversificada, com varios setores internacionalmente competitivos, como ja foi
onscuudo 0 processo de ajuste defensivo; como se viu, pode consolidar a tendéncia
de’ alguns setores a se encolherem, com maiof seletividade e especializagao,
desvertlcallzagao redugao do grau de nacionalizag&o dos produtos, abandono de
segmentos e fechamento de plantas, principalmente nas areas de bens de capital,
eletrdnica e quimica € petroquimica.

Entretanto 0 aspecto preccupante e, ai sim, regressivo & o provével abandono de
pro;etos e a interrupgao-do processo de aprendizado e desenvolvimento tecnologico
em geral e particularmente emindustrias de tecnologia avangada, como microeletroni-
ca, automagao industrial, quimica fina, biotecnologia e materiais. Com isso, essas
industrias poderdo ter seu incipiente desenvolvimento interrompido, Tazendo com que
0 sonho do ingresso no conjunto de paises engajados na il Revolugéo Industrial
permanega um sonho.

2 segundo dados do IBGE, a produgdo da indistria caiu 0,5% em 1991 enquanto o emprego foi reduzido em
10,2%, gerando um auimento de 10,8% na produtividade . Em 1992 (até junho), essa tendéncia continuou,
coin queda de 3.1% na produgao e de 5.3% no emprego e aumento de 1,3% na produtividade. Ha que se
atertar, no entanto. para o carater espirio desse aumento de produtividade e para dificuldades metodolé-
gicas.na interpretagio desse resultado em virtude das diferengas s=toriais de reduqao do ernprego e da
produgao
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