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1. INTRODUCAO

Este artigo tem por objetivo abrir a discussdo da tematica setorial e apresentar
brevemente catorze estudos setoriais feitos por especialistas do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econ6mico e Social como parte das comemoracdes dos cinqlienta anos
dessa instituicao.

Pareceu-me Util tentar, inicialmente, situar o conceito de “setor” no ambito da teoria
econbmica, mostrando que essa dimensdo de analise possui longa historia e é de
utilizacdo freqliente pelos autores preocupados com o desenvolvimento do capitalismo,
tendo emergido had pouco das trevas a que havia sido consignada pelos programas de
pesquisa keynesiano e neoclassico.

A secdo seguinte trata do caso brasileiro; mais especificamente, da atuacao setorial do
BNDES numa perspectiva histérico-analitica. Partindo da visdo de desenvolvimento que
foi hegemonica desde o pds-guerra até a década de 80, argumenta que a estratégia de
desenvolvimento adotada demandava, simultaneamente, politicas setoriais e uma
instituicdo financeira como o BNDES. A participacdo do Banco na evolucdo de alguns
setores estratégicos e, inversamente, o peso desses setores na carteira do Banco
justificaram, mais tarde, a institucionalizacdo de centros de conhecimento setorial na
forma de Geréncias Setoriais. A secdo conclui argumentando que, em face da
necessidade de retomar o crescimento econémico e em face das pesadas restricoes
macroecondémicas existentes, parece muito provavel que a nova estratégia de
desenvolvimento venha a novamente privilegiar as alteracdes na estrutura produtiva,
atuando por meio de politicas setoriais. Para tanto, o Banco serd um instrumento
fundamental para formular e executar a estratégia, e as Geréncias Setoriais poderao
cumprir um papel crucial como nucleos de inteligéncia setorial.

Para concluir, a quarta secdo faz uma breve revisdo das caracteristicas dos estudos
setoriais a seguir apresentados, centrada principalmente em sua morfologia, deixando ao
leitor o prazer de descobrir seu conteddo substantivo.

2. O CONCEITO DE “SETOR” NA TEORIA ECONOMICA

O uso do conceito de “setor” reflete uma visdo da economia que privilegia a
complexidade, a diferenca entre as partes que compdem o sistema econdmico. E um
conceito mesoeconémico, situado entre as andlises da empresa e a dos grandes
agregados macroeconémicos. Sua funcdo € reunir empresas ou atividades econdmicas
gue apresentam elementos comuns. O nivel de agregacao usado - a definicdo de “setor”
- depende do tipo de problema a ser tratado. Por exemplo, a divisdo da economia em
setores primario, secundario e tercidrio, muito usada em estudos de desenvolvimento,
agrega no “secundario” “industrias” distintas, que, em outros tipos de analise, como os
de organizacdo industrial, constituem a unidade de agregacao. Mesmo a definicao de
“industria” pode variar: enquanto alguns trabalhos associam a industria a um mercado,?
outros vinculam a industria a uma base técnica especifica.3

O conceito de setor tem longa histéria. Suas raizes encontram-se na divisdo de trabalho
e na especializacdo. No classico livro de Adam Smith sobre A riqueza das nacoes, ja no
capitulo inicial, argumenta-se que a separacdo de atividades é devida a esses dois
fatores e, a seguir, é feita a distincdo entre agricultura e industria em termos da maior
capacidade dessa ultima de “separar os diferentes ramos de trabalho”, o que explicaria



por que o aumento da capacidade produtiva do trabalho é maior na indastria do que na
agricultura. Em conseqliéncia, as naglGes “mais opulentas” seriam aquelas que se
distinguem por sua superioridade na manufatura (Smith, 1974, p. 111).

Corolario da especializacdo é a interdependéncia, também celebrada por Smith. Em
conseqliéncia, a operacao de um setor é um processo coletivo, em que o resultado final
difere da soma das partes. Embora simplifique linearmente as relagbes de
interdependéncia, a metafora da “cadeia” que vai das matérias-primas a comercializacdo
de produtos exprime adequadamente outra conseqliéncia importante da
interdependéncia: o fato de que a forca de um setor é inversamente proporcional a
fraqueza de seu elo mais débil. “Ilhas de exceléncia” esparsas num mar de
subdesenvolvimento ndo conduzem a superagdo deste.

A interdependéncia também existe entre setores, o que, mais tarde, levou ao
desenvolvimento de outros conceitos mesoecondmicos, como o de “complexo industrial”,
que, a semelhanca do conceito de “indUstria”, pode ser usado para agregar setores
industriais que mantém fortes relagdes de compra-e-venda de produtos visando a
abastecer determinado mercado (por exemplo, o complexo téxtil), ou para juntar setores
que suprem mercados distintos mas que compartilham a mesma base técnica (como o
complexo eletronico).

Finalmente, os setores (ou complexos) articulam-se para formar a estrutura produtiva de
dada economia, cujo dinamismo depende dessa articulacdo e do peso relativo de seus
componentes.

Esses temas - especializacdo, interdependéncia e estrutura produtiva - e suas
implicagdes para o desenvolvimento do capitalismo seriam posteriormente explorados em
detalhe por Ricardo e Marx, em seus respectivos contextos histdricos, como
testemunham as analises que fizeram sobre a constituicdo do setor produtor de
magquinaria e os efeitos da introducdo desta no resto do sistema produtivo e sua
percepcao da natureza coletiva do processo de trabalho industrial.

Apesar dessa ilustre genealogia, o conceito de setor foi relegado a um plano secundario
quando a anadlise econdbmica se deslocou dos temas de desenvolvimento para a
preocupacao com o equilibrio e a alocagdo de recursos. Admitindo-se que existam “firmas
representativas”, cujo comportamento maximizador é conhecido e que operem em
condicdes de perfeita competicdo, a nocdao de “setor” s6 tem sentido como uma
imperfeicdo, resultado da rigidez técnica e, eventualmente, das preferéncias
idiossincraticas dos consumidores. Em outras palavras, passava-se diretamente do micro
(a empresa) para o macro (a economia com um todo) sem a intervencao do
mesoecondmico (o setor).

Sintomaticamente, a dimensdo setorial reaparece com forte peso na obra de
Schumpeter, toda ela dedicada a andlise do desenvolvimento capitalista. As inovagbes
gue movem o sistema sdo introduzidas em setores especificos e deles se difundem pelo
resto do sistema, provocando “ondas” de investimento e movimento ciclicos.

Entretanto, na seqiéncia da Grande Depressdo, a obra de Schumpeter seria eclipsada
pelo programa de pesquisa keynesiano. Este, mesmo divergindo radicalmente da analise
neoclassica, pela sua énfase numa economia “monetaria” e no horizonte de curto prazo,*
manteve o mesmo ocultamento da dimensdao mesoecondmica, prometendo o crescimento
mediante instrumentos de politica macro.

Mais recentemente, a retomada da hegemonia pelo programa neoclassico de pesquisas,
reforcado por hipoteses como a existéncia de expectativas racionais, confirmou o
desinteresse do mainstream econdmico por analises setoriais.



Contudo, o surgimento de um programa de pesquisas alternativo ao keynesiano e ao
neoclassico, baseado nas teorias de Schumpeter, fez com que a dimensédo setorial fosse
retomada. Nessa perspectiva, o desenvolvimento depende da introdugdo de inovacdes.
As empresas sao essencialmente diferentes entre si em termos de suas competéncias,
desaparecendo o “agente representativo” — o que demanda outra instdncia agregadora.
Esta é dada pelos setores.

A dimensao setorial cumpre também uma funcdo explicativa da dindmica econ6mica: os
diversos setores em que as empresas atuam apresentam oportunidades distintas de
introduzir inovagdes e tém padroes de inovagao dados por “paradigmas” tecnoldgicos,
imprimindo cumulatividade as distintas trajetérias setoriais. Assim, a composicdo setorial
da estrutura produtiva € um determinante de dindmica interna e de sua insergao
internacional. De certa forma, voltamos a Smith.

Embora banida por longo tempo dos debates de teoria “pura”, a dimensao setorial nunca
deixou de ser tratada em analises de economia aplicada, como nos estudos de
organizacao industrial, investimento e comércio internacional, e, conforme apontado
acima, todos os tedricos do desenvolvimento do capitalismo, de Smith a Schumpeter,
incorporaram essa dimensdo em seu trabalho.

3. O SETOR NO BNDES

O desenvolvimento dos paises que se integraram ao mundo capitalista como
fornecedores de matérias-primas surge como tema especifico de analise no segundo pds-
guerra, alimentado pela Guerra Fria e pela descolonizagao.

Nesse contexto, estabeleceu-se uma distincdo importante entre “crescimento” e
“desenvolvimento”: o primeiro significava a expansao da estrutura vigente, enquanto o
segundo implicava mudangas estruturais.

Durante o longo periodo desenvolvimentista, convencionou-se que a estrutura que devia
ser mudada era a produtiva, por meio da constituicdo de uma infra-estrutura moderna e
da industrializacdo, processos feitos com base em politicas setoriais especificas,
conduzidas pelo Estado. A transformagdo da estrutura produtiva requeria, porém, uma
estrutura institucional adequada em termos de financiamento.

Um processo de desenvolvimento, que envolve a constituicdo de novos setores, € uma
situacdo em que vigem problemas de incerteza “pura”, do tipo keynesiano - ou seja,
uma incerteza que nao pode ser eliminada por mais informagdes. Tal incerteza era
agravada pelas caracteristicas dos setores a desenvolver: vultuosos investimentos em
ativos especificos destinados a projetos de longo prazo de maturagdo, que implicavam
forte “afundamento” de recursos. O mercado de crédito e de capitais da época ndo
apresentava instituicdoes dispostas a assumir esse tipo de incerteza, lacuna que foi
preenchida pela criacdo do BNDES.

A histéria das aplicagdes do Banco reflete um duplo movimento: de um lado, a evolugdo
das necessidades de funding de investimentos de setores essenciais a uma nova
estrutura produtiva e, de outro, a constituicdo de mecanismos alternativos de provisao
desses recursos. Assim, o BNDES foi, inicialmente, “o banco das ferrovias” e, a seguir, “o
banco da eletricidade e da siderurgia”. Mais tarde, na vigéncia do II PND, veio a
desempenhar papel fundamental na constituicdo de outros setores de insumos basicos,
como celulose e papel e petroquimica, e da industria de bens de capital.



A trajetdéria setorial ndo se esgota na constituicdo: periodicamente, os setores
necessitam passar por um processo de renovacao, que, dependendo das especificidades,
replica as condicbes de sua instalagdo. Embora o BNDES tenha contribuido para
aperfeicoar o mercado de crédito e de capitais brasileiro, este permanece incompleto em
termos de financiamento a longo prazo. Nao &, pois, acidental que a modernizacdo de
setores industriais como o petroquimico, celulose e papel, mineracdo e metalurgia e
investimentos relacionados a infra-estrutura (transportes, energia e telecomunicacgdes)
figurem com destaque no atual Plano Estratégico do BNDES.

A complexidade da estrutura produtiva brasileira, associada a incompletude e as
deficiéncias da estrutura de financiamento (privado e publico) no Brasil, explica também
a diversificacdo das atividades do BNDES em direcao a atividades como servicos distintos
da infra-estrutura, exportacdo, pequenas e médias empresas e desenvolvimento social.
No financiamento a exportacdo, emerge de forma mais nitida o corte setorial, com a forte
concentracdo das operacoes no financiamento das vendas do setor aeronautico.

O peso assumido por um numero restrito de setores na carteira do Banco postula, por si
sO, a necessidade da instituicdo de contar ndo apenas com um acompanhamento
sistematico desses setores, mas também com o monitoramento especifico das empresas
mutuarias. Da mesma forma, a avaliagao das propostas de financiamento submetidas ao
Banco requer a competéncia para analisar os setores em que os candidatos ao
financiamento se inserem. Em outras palavras, o BNDES, como outras instituicOes
financeiras semelhantes, requer, operacionalmente, alto grau de inteligéncia setorial.
Dada a diversificacdo das operagdes do Banco, este tem ainda que deter a competéncia
para realizar a analise de novos setores. Para ser eficaz, tal conjunto de competéncias
precisa estar institucionalizado, de forma a ndo depender de individuos especificos — o
que implica contar com uma massa critica de técnicos qualificados em analises setoriais.

Esse tipo de consideragao presidiu a decisdo da diretoria do Banco de criar as Geréncias
Setoriais do BNDES, em 1993.

No entanto, € importante notar que o BNDES é um instrumento do Estado. Dada a
qualificacdo de seu pessoal, ampliada ao longo dos anos, é um dos principais aparatos do
Estado brasileiro em termos de competéncia técnica, para além do seu peso financeiro.

Essa competéncia transformou o Banco num dos principais atores do processo de
formulacdo e execugdo de estratégias de desenvolvimento no pais, especialmente em
periodos de forte transformacdo produtiva, como por ocasido do Plano de Metas e do II
PND, ou de mudanca institucional, durante os anos 90.

Nos proximos anos, parece provavel que a atuacdo do BNDES como formulador e
executor de politicas de alteracdo da estrutura produtiva se veja novamente exigida, em
funcdo das modificagGes que se anunciam para a estratégia de desenvolvimento do pais.
Para tanto, sera fundamental a concepcdo das Geréncias Setoriais como “nlcleos de
inteligéncia setorial”, agindo articuladamente com as areas operacionais do Banco e os
demais aparatos do Estado.

4. OS ARTIGOS DESTE LIVRO

Este livro relne catorze artigos sobre a experiéncia setorial do BNDES. O conceito de
setor foi interpretado de varias formas, refletindo a experiéncia do Banco. Assim, o
recorte adotado vai da “industria” (siderurgia) ao “complexo industrial” (eletroeletronica)
e a “atividade” (microcrédito).



Os estudos tém perspectiva histérica, remontando as primeiras intervengdes do Banco no
setor em pauta. Na maioria dos casos (energia, transportes, bens de capital, celulose e
papel, petroquimica e siderurgia), a histéria do apoio do BNDES ao setor confunde-se
com a propria histéria do Banco e do setor, tao intimamente entrelacadas estdo as duas
trajetorias. Nos demais casos (comércio e servigos, industria téxtil, agroindustria,
eletroeletronica e telecomunicagdes), a intervencdo do Banco no setor, embora
importante, ndo teve o mesmo carater “estruturante”. A inclusdo do setor “social”,
abrangendo educacdo, salde e microcrédito, testemunha a diversificagdo das atividades
do BNDES e a concepgao multidimensional do desenvolvimento. Em outras palavras, o
livro oferece um rico painel de experiéncias histéricas.

Apesar da importancia da recuperagao da histéria setorial, especialmente num pais onde
esse tipo de informacdo é reconhecidamente precario, os estudos concentram sua
atencdo em dois outros aspectos. Em primeiro lugar, detalham a experiéncia recente do
Banco nos respectivos setores e, em segundo, analisam as perspectivas de atuagdo do
Banco nos setores. Dessa forma, fornecem elementos importantes para a revisao critica
do passado recente e, principalmente, contribuem para a formulagdo de politicas
setoriais e para a propria atuagcdo do Banco. Nesse sentido, cumprem a fungao
estratégica das Geréncias Setoriais de atuarem como centros de inteligéncia para a
formulacdo de politicas de desenvolvimento.
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