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RESUMO  Esteartigo pretende
apontar e analisar os objetivos,
critérios, escolha de setores
prioritérios e contrapartidas
necessarios para aimplementacdo de
umamoderna politicaindustrial no
Brasil. Além de resgatar uma
discusséo que nunca perdeu o caréter
de controvérsia desde a publicagdo de
A rigueza das nagdes, de Adam
Smith, ele pretende contribuir, no
final das contas, com sugestdes
préticas, que vao desde a discussdo
dos critérios gerais paraa adocéo de
politicas setoriais até a recomendagao
dos segmentos e cadeias produtivas
gue deveriam ser fixados como
prioritérios, tendo em vista aspectos
tedricos e empiricos.

ABSTRACT  Thispaper aimsat
analyzing the objectives, criteria,
choice of sectoral priorities and
counterparties, which arerelevant for
the implementation of a modern
industrial policy in Brazl. The paper
intends not only to recover a
controversial theme in economic
policy since Adam Smith’s The
Wealth of Nations, but also to
contribute with practical suggestions
for the new Brazlian industrial
policy, especially the
recommendations of what sectors or
productive chains should be selected
for competitive import substitution
and export promotion, given
theoretical and empirical arguments.
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1. Introducéao

j\ / ‘ ais de uma década apds aimplementacdo e consolidagéo do processo

de liberdizac8o comercia no Brasil, restam poucas dividas com
relacdo a alguns de seus beneficios: foi importante para gjudar areverter o
declinio da produtividade do trabalho que se vinha constatando desde
meados da década de 1980; contribuiu paramodernizar o parqueindustrial,
mediante a ado¢do de novas técnicas produtivas ou de gestdo empresarial,
bem como maior racionalizagdo das plantas industriais preexistentes via
combinacdo mais eficiente de fatores e insumos envolvidos; e imp6s forte
disciplina aos grupos empresariais na prética de mark-ups exageradamente
elevados,! em vista de maior exposi¢éo a concorréncia externa.

No entanto, diversos indicadores sobre a estrutura de comércio exterior
brasileira mostram que os resultados da liberalizagdo comercia ficaram
bastante aquém do desgjado, contrariando, em aguns casos, predicbes
consagradas pelateoriade comércio internacional . Apenas paracitar alguns
desses indicadores, 0s setores que obtiveram maiores ganhos de eficiéncia
técnica naindistria de transformagao experimentaram, namédia, perda de
participaco no total exportado entre 1989 e 2001 e incremento pouco
expressivo no coeficiente exportado (exportacdo sobre a producdo) entre
1989 e 1998, indicando fraca orientacdo externaao longo desse periodo. Ja
os indicadores de eficiéncia dindmica revelam que, passada mais de uma
décadadoinicio do processo de liberalizacdo comercial, a excecdo do setor
“outros veiculos” —no qual seinclui 0 segmento aerondutico —, a estrutura
produtiva brasileira ndo incorporou vantagens comparativas em qualquer
outra industria considerada dinamica com respeito a capacidade de poten-
cializar o ritmo de crescimento da economia numa perspectiva de longo
prazo, replicando, ademais, um padréo de especializacdo internacional que
praticamente exclui os setores em gue a demanda mundial tem mostrado
tendéncia de maior crescimento desde meados da década de 1980.

Assim sendo, ndo bastassem as j ustificativas teoricamente defensaveis para
aadocdo de politicasindustriais ativas em prol do desenvolvimento econd-
mico, aexperiénciabrasileirarecente revela que dificilmente aestabilidade
macroecondmica, de um lado, ou mesmo a ado¢do de politicas industriais
horizontais ou localizadas em um ou outro setor, sem gque o0s objetivos desse

1 Essesresultados podem ser confirmados em Moreira e Correa (1996) e Nassif (2003a, Cap. V).
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conjunto de politicas econdmicas sgjam bem definidos e sujeitos a coorde-
nagdo institucional, de outro lado, sdo condi¢bes suficientes para promover
amudancaestrutural daeconomiae do padrao exportador do paisem termos
dinémicos.

Neste artigo pretende-se apontar e analisar 0s objetivos, critérios, escolha
de setores prioritérios e contraparti das necessari os paraaimplementacdo de
umamodernapoliticaindustrial no Brasil.? Além de resgatar umadiscussdo
gue nuncaperdeu o carater de controvérsiadesde a publicacdo de Ariqueza
das nacBes [ver Smith (1776)], pretende-se contribuir, no final das contas,
com sugestdes préticas, que vao desde a discussdo dos critérios gerais para
aadocao de politicas setoriais até arecomendacdo dos segmentos e cadeias
produtivas que deveriam ser fixados como prioritérios, tendo em vista
aspectos tedricos e empiricos.®

O artigo contém mais cinco segdes, a ém desta Introducdo: a Secdo 2 con-
fronta, deformabastante resumida, asduaslinhas de argumentacao rel ativas
a implementacdo de politicas industriais (falhas de mercado e abordagem
schumpeteriana de capacitages) com os objetivos alinhados em um docu-
mento oficial elaborado e divulgado no final do primeiro semestre de 2003
por um conjunto de institui¢des governamentais [ver MDIC/MFAZ/MPLAN
et alii (2003)]; a Segéo 3 procura elucidar os critérios por meio dos quais
deveriam se nortear o desenho e aimplementagdo das politicas industriais,
guer de cunho horizontal, quer de cunho vertical, nesse Ultimo caso apontan-
do (e justificando analitica e empiricamente) os segmentos ou cadeias
produtivas que deveriam figurar como prioritérios; a Secdo 4 sugere 0s
instrumentos e mecanismos de poalitica industrial propriamente ditos, in-
cluindo os da politica de comércio exterior e o papel a ser desempenhado
pelo BNDES, enquanto instituicdo governamental direta e indiretamente
ligada ao tema, para viabilizar a consecucdo dos objetivos propostos; a
Secdo 5 faz algumas recomendagdes concernentes as exigéncias e contra-
partidas que devem ser previamente estabel ecidas para as empresas aserem
contempladas temporariamente com beneficios publicos, sgjam estes de
natureza aduaneira, fiscal ou de crédito; e a Secédo 6 apresenta uma breve
nota conclusiva.

2 O artigo complementa trabalhos anteriores do autor [ver Nassif (2000 e 2002)], os quais se
restringiamaos argumentos eminentemente tedri cos para a adogdo de politicasindustriaissetoriais
nas economias em desenvol vimento contemporaneas, enquanto o presente texto procura contribuir
para a sugestdo de medidas praticas relacionadas ao mesmo tema.

3 Por se tratar de tema extremamente controverso, as idéias aqui expostas ndo refletem neces-
sariamente as posi¢des oficiais do governo brasileiro, nem do BNDES, em particular.
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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 da nova politica industrial e de
comércio exterior, preparado conjuntamente pelos principais ministérios e
Orgaos encarregados da € aboracéo e execucdo das diretrizes econdmicas,
incluindo o BNDES [ver MDIC/MFAZ/MPLAN et alii (2003)]. Tendo em
vista a trgjetoria da economia brasileira nos Ultimos 20 anos, caracterizada
por estagnacdo econdmica, inflacdo cronica (pelo menos até meados da
década de 1990) e performance insatisfatéria de insercdo no comércio
global, o documento fixa os dois objetivos prioritarios da nova politica
econdmica: crescimento econdmico sustentavel com melhoradosindicado-
resdeinsercao socia —o queimplica, entreoutros condicionantes, o controle
permanente dainflagdo — e incremento do volume do comércio exterior.

Ao mesmo tempo, 0 documento estabel ece trés prioridades para as politicas
publicas que venham a ser implementadas no Brasil nos préximos anos: a)
melhora e expanséo do sistemadeinfra-estrutura; b) incremento daeficién-
cia produtiva da economia, 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 tedricas mais amplamente aceitas
(ainda que ndo necessariamente convergentes quanto ao teor das politicas
sugeridas) paraaimplementacéo de politicasindustriais por parte do poder
publico: o primeiro bloco, relacionado a corrente hegemdnica de cunho
neocléssico, diz respeito a0 argumento das falhas de mercado (market
failures) e tende a restringir as sugestdes de politicas industriais aos ins-
trumentos de caréter predominantemente horizontal; o segundo bloco, mais
ligado acorrente neo-schumpeteri ana— ou aautores que, mesmo quefiliados
a abordagem de equilibrio geral, sdo fortemente influenciados pela visao
original de Schumpeter acerca do papel das inovacdes e do progresso
tecnol6gico como o motor principal do processo de desenvolvimento eco-
némico e socia —, defende a combinagdo de instrumentos de politicas
industriai s horizontai s com mecani smos sel etivos que privilegiem sobretu-
do os setores com maior potencial de absorcdo, criacdo e, principa mente,
difus@o de inovacdes tecnol égicas para 0 mais amplo espectro possivel,
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preferencialmente para a economia como um todo. Em linhas gerais, en-
guanto a primeira abordagem ampara a intervencdo do poder publico
somente nagueles casos em gue a méao invisivel falha como mecanismo
propiciador da otimizagdo dos niveis de eficiéncia alocativa e produtivaem
termos estéticos, a segunda questiona a possibilidade de que politicas
incondicionais de laissez-faire e de livre-comércio assegurem a competiti-
vidade da economia em termos dinamicos.* Nesse caso, o papel do poder
publico, antes que substituir, consiste em complementar o0 mercado no
processo de coordenacdo da aocacdo de recursos, visando assegurar a
eficiéncia da economia ndo somente em termos estaticos, mas também
dindmicos [ver Dosi, Pavitt e Soete (1990)].

3. Critérios de uma Politica Industrial Moderna
para o Brasil

Em artigo anterior [ver Nassif (2002)], procedeu-se aumaandlise detalhada
das justificativas teoricas para a retomada de uma politica industrial mais
comprometidacom as questdes concernentes ao desenvol vimento econdmi-
coesocial.> Além disso, osindicadores contidos em Nassif (2003a, Cap. V)
— notadamente os de comércio exterior — sugerem que, a despeito dos
beneficiosestéticos proporcionados pelaliberalizacdo comercial —mormen-
teamel horadosniveisde ficiénciatécnica—, o Brasi| ndo foi bem-sucedido
em modificar seu padréo de especializagdo internaciona em diregdo as
indUstrias de maior dinamismo competitivo nos mercados internacionais
numa perspectiva de longo prazo. Nesse caso, aprincipal justificativa para
aimplementacdo de uma nova politicaindustrial passa a ser a necessidade
de remodelagem da estrutura produtiva brasileira, por meio de mecanismos
gue ndo apenas estimulem a agregacao de valor aos bens e servigos produ-
zidos e de que o paisjadesfrute de vantagens comparativas estéticas,® como

4 Uma analise mais detal hada dessas duas abordagens pode ser encontrada em Nassif (2003b).

5 Evidentemente, seria exagerado afirmar que medidas de politica industrial tenhamsido total mente
inexistentesno Brasi| ao longo da década de 1990. O problema é que os mecani smos adotados para
certas indUstrias, como, por exemplo, o apoio estratégico a posigdo competitiva da Embraer ou
mesmo a reformulagéo da Lei de Informética, representaram medidas pontuais de politica econd-
mica 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 desenvol vimento econdmico.

6 Aidéia de utilizar a agregacdo 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 val or
adicionado (por exemplo, as de fumo e de cimento) ndo sdo se enquadram em qualquer argumento
para politicas setoriais. Aqui, estamos nos referindo a agregacéo de valor em setores tradeables,
como forma de viabilizar a criacao de precos-prémio pelas empresas exportadoras, atenuando ou
eliminando, comisso, as caracteristicasde commaodity de boa parte dosbensexportadospelo Brasil
[ver Castro (2003)].
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também induzam amaior capacitacdo tecnol 6gica dos setores mais dinami-
€os nos mercados internacionais.

A dificuldade é passar da teoria e das evidéncias empiricas que plenamente
justificam a necessidade de politicas industriais para a sua implementacéo
efetiva. Conforme fartamente documentado na literatura tedrica sobre poli-
ticaindustrial e de acordo com a experiéncia brasileira pregressa, 0s riscos
de malogro na execucdo dos mecanismos de politica existem sobretudo se
nao houver critérios, estabelecidos antes e durante a fase de consecucgao,
concernentes a selecdo das prioridades setoriais, ao tempo de duragdo dos
incentivos concedidos (quando for o caso), acoordenacdo institucional entre
Orgdosgovernamentai s e agentes privados, acobrangcade desempenho, entre
outros. A escolha desses critérios constitui o objeto principal desta secéo.

Critérios Referentes aos Condicionantes Gerais

A concepcdo e a adocdo de qualquer conjunto de instrumentos de politica
industrial requerem, antes de tudo, respeito as peculiaridades de seu tempo
historico [ver Gerschenkron (1962)]. Isso significa que estratégias vélidas
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 profundas
mudancas econdmicas eingtitucionais ocorridas naeconomiamundial, apos
o primeiro chogque do petréleo (1973), tornaram indcuos diversos ins-
trumentos de politicaindustrial e de comércio exterior aplicados anterior-
mente. Qual quer que sgjao formato e osinstrumentosdepoliticasindustriais
gue venham a ser implementados, dever&o ser respeitados, pel o menos, trés
par@metros, até certo ponto, irrevogaveis.

¢ Mudanca de paradigma tecnol6gico — A hegemonia das tecnologias de
informagdo e sua difusdo para praticamente a totalidade do sistema
produtivo reduziram sobremaneira a vel ocidade e os custos de transmis-
sd0 do conhecimento na economiaglobal [ver Freeman e Perez (1988)].
A0 mesmo tempo, a liberalizacdo econdmica mundial (para o que nos
interessa, sobretudo a liberalizagdo comercial) acirrou de tal forma a
concorréncia internacional — notadamente entre empresas multinacio-
nais, que sdo as responsavei spelamaior parte daproducdo manufatureira
e pelos fluxos de comércio — que alguns instrumentos utilizados no
passado tornaram-se inoperantes para estimular a capacitagdo e a com-
petitividade, mormente os referentes a protegdo pela via da politica
comercia (tarifas e cotas) e a tentativa de forte integracdo para trés no
ambito do mercado interno. 1sso significa que politicas substitutivas de
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importagGes, mesmo que “competitivas’, ainda continuam sendo defen-
saveis, mas podem ser contraproducentes se impuserem pesadas res-
tricdes ao comércio intra-industrial (em muitos casos, intrafirma) por
parte das filiais de multinacionais. No entanto, paradoxa mente, como o
processo de “globalizacdo” recente tende a aumentar os gaps tecnol 6gi-
cosederendarea per capita entre paises desenvolvidos e em desenvol-
vimento, politicasindustriai s se fazem necessarias (até certo ponto, mais
ainda que no passado), porque dificilmente politicas de laissez-faire e de
adesdo incondicional aregimes extremos de livre-comércio seriam mais
eficazes para atenuar as referidas assimetrias.

e Predominancia dos fluxos intra-industriais (e intrafirma) no comércio
internacional de produtos manufaturados erel evancia dosinvestimentos
externos diretos — Se o risco de opgdo por estratégias de investimento
(sobretudo em setores de ata tecnologia) impulsionado predominante-
mente por empresas locais ndo fosse tdo elevado como no passado,
evidentemente seria essa a melhor alternativa para o Brasil numa pers-
pectiva de longo prazo. Entretanto, essa op¢do ndo € mais viavel (pelo
menos quando se ponderam os riscos e custos envolvidos), dados o
elevado grau deinternacionalizacdo daeconomiabrasileiranesses 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), capitaneados pelas empresas multinacio-
nais, o papel do investimento externo direto (IED) jaé etendeaser ainda
mais rel evante para as estratégias de inser¢do global do que no passado.
Isso significaque aopcao demenor riscorelativo parao Brasil épropiciar
um ambiente propicio a atracdo de investimentos externos, preferencial -
mente nos setores produtores de bens comercializaveis (tradeables) e de
maior intensi dade tecnol 6gica. Além disso, como h4 evidéncias de forte
aci rramento da.competi céo entre paises em desenvol vimento pel aatracéo
delED, dadaaintensificacdo dosincentivos fiscais e de crédito paraesse
fim [ver IDC (2000)], a consecugdo de um ambiente micro e macroeco-
némico é condicdo necessaria, mas ndo suficiente, para aumentar 0s
influxos de investimento externo em setores maisintensivos em tecnol o-
gia. Essasindustrias sdo as que trazem os maiores benefici os econdmicos
alongo prazo, mas também as que incorporam 0S mai ores riscos para os
paises em desenvolvimento, sgjadevido aforte concorrénciaglobal, seja
porgue a constituicao e a preservacdo de sua competitividade dependem
de umavariedade de fatores complementares, tais como os gastos eleva
dos em infra-estrutura fisica, de ciéncia e tecnologia e educacional.

e Acordos multilaterais e regionais de que o pais é signatario — Como é
sobejamente conhecido, é raro encontrar experiéncias bem-sucedidas de
desenvolvimento em gue o0s governos tenham prescindido da adogdo de
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politicas seletivas de promocédo industrial, tais como a prépria escolha
dos setores prioritarios, osinstrumentos da politicacomercial e aconces-
sd0 de subsidios e outrosincentivos. No entanto, desde meados dadécada
de 1990, com as novas regras da Organizacdo Mundia do Comércio
(OMC) paraintercambio de bens, servicos, investimentos e propriedade
intelectual, o escopo para a utilizagdo dos instrumentos cléssicos para
protecdo de industrias nascentes ou estratégicas para o desenvol vimento
econdémico vem ficando cada vez mais estreito. 1sso implica que os
mecanismos de politica industrial deverdo levar em conta esse tipo de
restricdo ingtitucional. Embora a variedade de instrumentos permitidos
sgja bem menor do que no passado — e, dependendo da capacidade de
barganha dos paises desenvol vidos para conseguir impedir que os paises
em desenvolvimento “subam a escada’ ’ nas novas Rodadas de Negocia-
¢ao, é possivel que seja menor ainda no futuro —, o fato é que ainda ha
um conjunto deinstrumentos permitidos pelanovaordem mundial, sendo
0s maisimportantes os subsidios ap investimento e aP& D. Até porque é
forcoso reconhecer que o Brasil ndo utilizou da forma mais €ficiente
possivel, ao longo da década de 1990, nem esses mecani Smos hao-acio-
naveis nem osdispositivos anti dumping, as medidas compensatérias pelo
abuso de subsidios por parte de parceiros na OMC e, principalmente, as
salvaguardas comerciais. Em suma, se éimportante a prudénciaparando
violar os dispositivos multilaterais ou regionais firmados pelo pais,
muitas vezes é possivel, com inteligéncia, ir além das entrelinhas dos
direitos e deveres constantes nas clausulas e artigos desses acordos.®

Critérios de Politica Industrial Propriamente Ditos

Os argumentos em defesa de uma nova politica industrial no Brasil estao
relacionados tanto a objetivos de curto prazo quanto de longo prazo. Os
critérios de politica devem estar voltados para acancar dois objetivos
fundamentais:

7 Aexpressdo 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 desenvolvi-
mento econdmi co, utilizando prati camente todos osinstrumentos de proteg&o contraa concorréncia
estrangeira, passou a difundir para o resto do mundo (“ chutando a escada” ) o idedrio tedrico e
normativo que assegurava os beneficios decorrentes da adesdo incondicional ao livre-comércio.
Emlivro recente, Chang (2002) indaga se as limitactes crescentes ao uso de mecanismos em prol
do desenvolvimento econdmico, por parte das regras ou programas de ingtitui¢cdes como a OMC,
0o FMI eoBanco Mundial, ndo seriama transposi¢ao para o sécul o XXI dasmesmasrecomendagtes
que haviam sido erigidas pelo Reino Unido no século XIX.

8 Como lembrou o embaixador Rubens Barbosa, como comentarista em uma das exposi¢des dos
semindrios" DesenvolvimentoemDebate” , realizado no BNDESem 2002, muitos paisesconseguem
driblar com certa €eficacia as regras do jogo multilateral, enquanto no Brasil parece haver uma
obsessao em cumpri-lasipsislitteris. Ver sistematizagéo do debate em Villela (2002, especial mente
p. 78).
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¢ eliminagdo das restrigdes externas ao crescimento da economia; e

e aumento da eficiéncia econdbmica, em perspectiva estética (aumento da
produtividade e reducdo de custos) e dinamica (absor¢éo, criacdo e
difusdo de tecnologias, bem como mudanca quantitativa e qualitativa do
padréo exportador do pais).

Embora parte desses objetivos possam ser alcan¢ados a curto prazo (como,
por exemplo, a suavizagdo das atuais restricdes externas ap crescimento
mediante o aumento do volume de exportacBes de bens em que o Brasil ja
detenha vantagem comparativa, induzido pelos incentivos cambiais e pela
virtua reformado sistematributério), a maioriadeles sd pode ser a cancada
a médio e longo prazos (como a eliminacdo das causas estruturais da
restricdo externaao crescimento e o incremento da eficiénciaem termos di-
namicos).® De todo modo, os objetivos envolvem tanto aadogdo de politicas
de acance horizontal quanto aimplementagdo de politicas setoriais.

Politicas Horizontais

Aspoaliticas horizontaisdizem respeito atodos os el ementos que contribuem
paraa criagdo e a manutencao da competitividade da economia em termos
sistémicos. Sua peculiaridade reside no fato de que a concessdo de incenti-
vos publicos deve ser neutra com relacdo aos receptores no ambito do
sistema econémico como um todo. Sao eles:

¢ Manutencéo de umambiente de crescimento com estabilidade de precos
— As experiéncias da década de 1980 e da primeira metade da de 1990 no
Brasil formaram certo consenso de que ndo ha condi¢des para sustentar
os investimentos, a eficiéncia e a competitividade num ambiente econd-
mico de instabilidade de precos, quaisquer que sejam suas causas (ins-
tabilidade monetéria e cambial ou desequilibrios fiscais crénicos). No
entanto, como também mostrou a experiéncia da segunda metade da
década de 1990, em virtude do aumento da vulnerabilidade externa e

9 Documento do Ipea (2003) a esse respeito é bastante preciso ao apontar que “ a restricéo externa
de curto prazo € um dos pontos, mas ndo o exclusivo e nem o fundamental” . Na verdade, as atuais
restrigdes impostas ao crescimento da economia brasileira pelas vicissitudes do balango de
pagamentos tém razdes de curto prazo, mas boa parte das causas é estrutural. Com efeito, 0 ajuste
recente do balango de pagamentos s6 foi possivel em virtude do estimulo proporcionado pela forte
desvalorizagdo cambial, combinado com uma conjuntura de economia estagnada, com sinais
evidentes derecessao no primeir o semestre de 2003. Numa per spectiva de retomada do crescimento
sustentavel, na auséncia de uma politica de substituigdo competitiva de importagdes e promogéo
acelerada das exportagOes, € de esperar que o ritmo de incremento das importagdes reduza
sobremaneira os saldos comerciais em curso [ver Além (2003)].
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interna, a estabilidade monetéria ndo propiciou per se as condigdes
suficientes para a retomada do crescimento econémico em bases sus-
tentévels.

Instauracéo de um sistema tributario eficiente sob a ética da alocacdo
de recursos, dos custos incidentes sobre insumos ao longo de cadeias
produtivas e da competitividade exportadora — Dentre outras medidas
orientadas para esse objetivo, as mais importantes seriam 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 exportacoes.

I nvestimentos na recuperacdo, aprimoramento e criacdo de infra-es-
trutura fisica (transportes, comunicacles, portos, energia e saneamento)
— Ja fixadas como uma das prioridades da politica governamenta em
geral e do BNDES em particular [ver BNDES (2003a)], as politicas
orientadas para solucionar os diversos gargalos no sistema de infra-es-
trutura fisica brasileiro — em alguns casos, proporcionando capacidade
produtiva a frente da demanda potencial — sdo condi¢Bes sine qua non
para, junto com outros elementos, assegurar a manutencao da competiti-
vidade em termos sistémicos, aém de contribuir para o incremento da
inclusdo social .1

Melhora significativa dos padr&es educacionais em sentido ampl o (edu-
cacdo basica, média esuperior equalificacdo da mao-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
umsistema nacional deinovacao— Esses objetivosde paliticahorizontal,
caso sejam defato al cancados, repercutem positivamente sobre o sistema
econdmico como um todo, mas devem ser tomados como estritamente
prioritérios para assegurar as condi¢des suficientes, dentre outras neces-
sarias, paraaconsecucdo dosobj etivos a mejadospel aspoliticasverticais
orientadas para setores estratégicos (atatecnologia).**

1

1

0

[N

Detodo modo, é preciso advertir que osinvestimentos eminfra-estrutura, por setratar de bensnéo
comercializaveisinternacional mente (non-tradeables), sio condicao necessaria, mas nao suficien-
te, para deslanchar, de forma sustentada, o crescimento econdmico e proporcionar, a0 mesmo
tempo, incremento da competiti vidade em termos estéti cos (aumento da produtividade) e dindmicos
(progresso técnico, mudanca do padréo exportador e desenvolvimento econdmico, numa pers-
pectiva de longo prazo). Nesse sentido, eles devem ser complementados pelas demais medidas de
politica industrial, mormente as de corte vertical, que ser&o discutidas adiante.

A utilizagdo de subsidios publicos seria ineficaz para assegurar a competitividade de setores de
alta tecnologia se nao for complementada, simultaneamente, pela melhora progressiva do sistema
deinfra-estrutura fisica, de ciéncia e tecnologia e educacional do pais.
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¢ Necessidade de coordenacéo institucional — Como atestou o trabalho
cléssico de Amsden (1989), um dos fatores que mais contribuiram para
0 sucesso da politica industrial coreana apds a década de 1960 foi a
estreita articul ag8o existente entre asinstitui¢des encarregadas daimple-
mentacdo das politicas econbmicas de curto e longo prazos no pais
(ministérios econdmicos, bancos de desenvolvimento, agéncias regula-
doras etc.). No caso brasileiro atua, independentemente de qual sgjao
0rgéo encarregado de coordenar anovapoliticaindustrial, € fundamental
gue todas as ingtituicbes envolvidas com a implementacdo dos ins-
trumentos estejam afinadas quanto aos critérios e contrapartidas adota
dos, evitando superposicéo de fungdes ou mesmo conflitos relacionados
aos objetivos a serem alcancados.

Politicas Verticais e Critérios de Escolha de Setores Prioritarios

Embora a adogéo de politicas setoriais continue sendo o pomo dadiscérdia
entre correntes liberais e mais favoréveis aum intervencionismo moderado
do Estado, existem evidéncias tedricas e empiricas convincentes (nesse
caso, referentes ao caso brasileiro) que corroboram a necessidade de priori-
zar alguns setores da atividade econdmica, sobretudo agueles com maior
potencia para promover o progresso técnico e modificar dinamicamente o
padréo exportador, proporcionando maior volume e diversificagdo da pauta
de produtos na direcdo daqueles com maior dinamismo no mercado global

numa perspectiva de longo prazo.?

Detodo modo, € sempre preciso advertir que aopgao por politicasverticais
envolve incerteza e risco quanto aos resultados futuros. Para isso, 0s
cuidados com os critérios devem ser redobrados, preferencialmente evitan-
do incorrer novamente nos erros do passado (escolha dos segmentos “er-
rados’, tarifas elevadas para bens de capital, excesso de exigéncias quanto
aindices de nacionalizacdo, lentiddo para percorrer acurvade aprendizado
€, portanto, para convergir o custo ao internacional, em virtude do tempo
prolongado sob 0 amparo dos beneficios publicos, etc.). Numa palavra, os
critérios e os instrumentos a serem adotados por uma politica industrial
contemporanea devem ser outros.*3

12 As evidéncias empiricas que justificam a necessidade de politicas industriais no Brasil podem ser
encontradas em Nassif (2003a, Cap. V). )
13 Nesse sentido, os critérios devemn estar bem amarrados com os objetivos que se deseja alcangar. E
justamente ai que residem as armadilhas das escolhas setoriais: se 0s objetivos forema criagéo de
emprego e a promogao de pequenas e médias empresas, 0s setores prioritarios deveriam ser os
tradicionais, se 0 objetivo € promover a substituicdo competitiva de importagdes, os setores
prioritariosdeveriamser osquetémtido pior desempenho nabalangacomercial; eassimpor diante.
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Tratando-se de politicas setoriai s voltadas, simultaneamente, parao aumen-
to da capacitagéo, das exportacOes e da competitividade da economia
brasileira, ocritérioinicial éaseletividade, o querequer fazer escolhasentre
setores prioritarios e também — porque € raro assegurar a competitividade
no setor inteiro — entre segmentos ou cadeias produtivas prioritarios. No
entanto, como a consecucdo daqueles trés objetivos é vélida tanto para os
setores com vantagens comparativas ef etivas, mas que necessitam de algu-
ma forma de reestruturacdo, quanto para aguel es com vantagens compara-
tivas potenciais ou desvantagens comparativas, parte dos resultados es-
perados das politicas setoriais poderd ser colhida no curto e médio prazos
(digamos, num horizonte de tempo entre um e trés anos), mas a parte mais
ambiciosa sb devera frutificar — caso venha a ser bem-sucedida— no longo
prazo.'* Assim sendo, a melhor op¢ao é identificar os setores (ou grupo de
setores) segundo o seu padrdo de competitividade efetivo e potencial, bem
como os diversos problemas que deverdo ser superados para o incremento
da capacitacdo, da competitividade e das exportacdes nas perspectivas de
curto, médio e longo prazos.

Note-se que, independentemente do perfil competitivo atual da economia
brasileira, como os setores se distinguem quanto as caracteristicas de suas
respectivas estruturas de mercado, intensidade do capita e da tecnologia,
existéncia de economias de escala, entre outras, ainda que o alvo final sga
as empresas, uma politica de corte vertical deverafazer umaandlise caso a
caso, identificando elementos comuns que possam inserir um grupo de
setores num conjunto de instrumentos de politica. Com os dados de vanta-
gens comparativas reveladas (VCR) para 2001% [ver Nassif (2003a, Cap.
V)], é possivel enquadrar os diversos setores e cadeias produtivas da
industria manufatureira brasileira em trés grupos:

14 E importante ressaltar que os critérios de prioridade, numa politica industrial moderna, n&o
deverdo implicar forte assimetria nas condigOes relativas de rentabilidade intersetoriais, mas
apenas deixar transparente para os agentes econdmicos e para a sociedade que alguns setores (ou
segmentos, ou cadeias produtivas) deverdo ser alvo de politicas seletivas temporérias para fins de
substitui gdo competitiva deimportagdes com, preferencial mente, inser¢éo exportadora. Para evitar
ineficiéncia no processo de al ocagéo de recur sos, bem como vieses contra as exportagoes, € preciso
manter taxas de proteg&o efetivasemnivei smoder ados, respeitando-se, alémdosacordosregionais,
o principio da escala tarifaria para paises em desenvolvimento: estrutura tarifaria moderada, com
tarifas mais elevadas (mas ndo necessariamente altas) para produtos finais e setores prioritarios,
porém com tarifas baixas ou préximas de zero para bens de capital e insumosindustriais que ndo
estdo sendo objeto de prioridade de politica industrial, salvo as excegdes de praxe.

15 Os indices de VCR sdo indicadores que, com base nos fluxos de comércio exterior, “ revelam” os
setores em que o pais, em determinado momento, conta com competitividade internacional “ es-
trutural” . Embora o conceito tenha sido criado pioneiramente por Balassa (1965), a formula que
deu origemaosresultadosaqui apresentadosfoi desenvolvida por Lafay (1979e1990). Pelocritério
desse autor, indices de VCR positivos indicam que 0 setor conta com vantagens compar ativas,
enquanto indices negativos demonstram que el e possui desvantagens compar ativas. A classificagdo
aqui proposta refere-se aos resultados para 2001 [ver Nassif (2003a, Cap. V)].
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e grupo |: setores com ineguivocas vantagens comparativas efetivas (in-
dice de VCR acima de 2): siderurgia; refino de 6leos vegetais e de gor-
duras; abate e preparacdo de carnes; extrativa mineral; outros veicul os,
calcados, couros e pel es; madeirae mobiliério; indUstriado aglcar; papel
e gréfica; eindustriado café;®

e grupoll: setorescomvantagenscomparativaspotenciais(indicedeVCR
positivo e menor ou igual a 2): metalurgia dos ndo-ferrosos; beneficia-
mento de produtosde origem vegetal; industriasalimentarese de bebidas;
produtos de minerais ndo-metalicos; automéveis, caminhdes e dnibus; e
indUstria téxtil;'” e

e grupo IlI: setores com desvantagens comparativas (indice de VCR
menor ou igual a zero): material eletrdnico e de comunicacdes; extracdo
de petrdleo e gas natural; equipamentos e material elétrico; elementos
quimicos, resfriamento e preparacdo de leite e laticinios; industria da
borracha; refino de petréleo e indUstria petroquimica; outros produtos
metal irgicos; maquinas e equipamentos (inclusive tratores e maguinas
rodoviéarias); produtosfarmacéuticose de perfumaria; quimicosdiversos,
e transformacdo de material pléstico.

Com essadivisao, torna-se maisfécil compatibilizar osgruposl, Il elll com
0s objetivos da nova paliticaindustrial brasileira. Tendo em vista que parte
das restrigbes 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 alongo prazo, so dos setores listados
nos grupos | e Il que se espera melhor resultado em termos de incremento
de exportaces em periodo mais imediato (até trés anos). Grosso modo,
salvo algumas excegbes — casos de siderurgia, outros veiculos (no qual se
incluem asindustrias naval e aeronautica), automoveis, caminhdes e 6nibus
e industria téxtil —, a maioria dos setores listados nesses dois primeiros
grupos dispensa a adogdo de politicas setoriais cléssicas, bastando-lhes os
mecanismos de politicas horizontais em curso, como as linhas de crédito a
producdo e a exportacdo disponiveis e aserem implementados, como maior
eficiéncia do novo sistema tributério e promogao comercia exportadora
(incluindo estimulos a formag&o de marcas no exterior, design e marketing
internacional).

16 Essa classificagdo, uma vez que sb considera a industria de transformagéo (incluindo o setor
extrativomineral), ndoinclui aagropecuaria, que provavel mente devera estar incluida nesse grupo.

17 Note-se que os setores enquadrados no grupo |1 témvantagem compar ativa segundo a metodol ogia
de mensuracéo proposta por Lafay. No entanto, como os indices de VCR sdo beminferiores aos dos
setores do grupo |, esta sendo proposta apenas uma recl assificagdo para seu padrao de “ competi-
tividade estrutural” , a fim de distinguir os critérios de politicas sugeridas para ambos 0s grupos.
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Além disso, como é nos grupos | e Il que se verifica a maior participacéo
relativa de micro, pequenas e médias empresas no valor da producéo e no
total dasexportacdes brasileiras, politicasvoltadas parafomentar oschama-
dos*“arranjos produtivoslocais’, ou sgja, parapropiciar maior aglomeracao
de empresas que, induzidas pel o aproveitamento da abundanciade recursos
produtivos disponiveis em determinada regido (naturais, de trabalho, de
capital ou mesmo tecnol 6gicos) e pel adisseminacdo de economias externas,
poderiam ampliar a competitividade e as exportagdes via maiores ganhos

de especializacéo.’®

E preciso reconhecer, porém, que, hgjavistaque osgrupos| ell sio os que
respondem pela maior parcela relativa de bens padronizados ou de baixa
tecnologia — ressalvadas as excegdes notdrias, como outros veiculos e
automoveis, caminhdes e 6nibus —, algumas medidas mais “verticais’, tais
como o estimulo aformacdo de marcas, design e marketing internacional,
poderiam contribuir paratornar mais €l asticaa demanda desses bens rel ati-
vamente a renda mundia no longo prazo.°

Por outro lado, € no grupo |1l que se concentram 0s setores com maior
intensidade tecnolégica e maior dinamismo no mercado global, para os
quais, portanto, deverdo estar direcionadas as politicas eminentemente
verticais, cujo objetivo sejapromover a substituicdo competitiva de impor-
taghes, mas preferencia mente com inser¢éo exportadora visando maximi-
zar as economias de escala. Tendo em vista os requisitos de dinamismo
tecnol 6gico, os esforcos recentes de alguns setores para ampliar os gastos
em P& D e seus expressivos déficits setoriai s estruturais[ver Nassif (2003a,
Cap. V)], as prioridades deveriam ser asindlstrias de material letrénico e
de comunicagdes, quimica e petroquimica (incluindo biotecnologia)® e
maquinas e eguipamentos.

Além disso, por motivos distintos que serdo analisados mais adiante, alguns
segmentos Sao prioritarios, quer porgue requerem reestruturacao industrial
(casos de siderurgia, industria téxtil — incluindo vestuario — e industria

18 Cabe registrar que esses mecanismos ja estdo sendo incorporados na politica operacional do
BNDES

19 Note-se que politicas orientadas para estimular a criacio de marcas, design e marketing interna-
cional 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).

20 Emgeral, costuma-seincluir a biotecnologia como umdos setores prioritarios para finsde politica
industrial. No entanto, como se pode perceber, ela nada mais é do que a aplicagdo da base
técnico-cientifica a setores téo variados como agricultura, agroindlstria, quimica e farmacéutica,
entre outros.
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petroquimica), quer porgque sao estratégicos para o desenvolvimento do pais
(casos das indUstrias aeronautica e naval),?* ou mesmo porque necessitam
ampliar expressivamente o volume de exportacdes a fim de adequar as
escalas de producéo damaior parte das empresas estabel ecidas ho Brasil as
escalas tecnicamente eficientes segundo os requisitos do padrdo mundial
(caso daindustria automobilistica).

Cabe ressdltar, no entanto, que, em virtude do elevado nivel de agregacéo
(os setores estdo classificados segundo o nivel 50 do IBGE), eventuais
politicas substitutivas deimportagdes nesses setores deveriam ficar restritas
a um conjunto reduzido de segmentos e cadeias produtivas. Por exemplo,
naindustriade material eletrénico e de comunicacdes é preciso ter bastante
cautela a respeito de quais itens da Nomenclatura Comum do Mercosul
(NCM) deverdoter prioridade parasubstitui ¢do competitivadeimportacses,
devendo pesar no critério de escolha, simultaneamente, a capacidade de
promover maior adensamento tecnol égico ao longo de cadeias produtivas
correlatas e a obtencéo de economias de escala nos mercados doméstico e
internacional, o que significa que a capacidade de resposta em termos de
volume, diversificacéo e intens dade tecnol 6gica das exportactes no menor
prazo possivel deveriaser explicitamenteincluidacomo critério. Adicional -
mente, como € no grupo |11 que se observam setores com um dos maiores
graus de internacionalizacdo da indUstria brasileira, os mecanismos de
politica setorial deverdo incluir estimulos a atracdo de investimentos es-
trangeiros e negociacdes diretas com o staff das empresas multinacionais.
Em suma, emboraas prioridades paraaadogao de politicassetoriaisrecaiam,
justificadamente, no grupo |11, entenda-se que as escolhas devem se res-
tringir apenas a alguns poucos segmentos, cujas tarifas nominais de impor-
tacdo, como a Tarifa Externa Comum (TEC) do Mercosul, ficariam mode-
radamente mais elevadas que as tarifas nominais médias da NCM, mas
deixando baixas ou proximas de zero as incidentes sobre bens de capital,
equipamentos e insumos industriais de maior contelido tecnol 6gico ndo-
contemplados pelos programas governamentais, condicdes fundamentais
para sua eficiéncia.®?

A proxima se¢do sugere alguns instrumentos das politicas industrial e de
comércio exterior que poderiam ser implementados para viabilizar aconse-
cucdo dos objetivos ja descritos.

21 Além dos setores estratégicos listados no paréagrafo anterior.

22 Nesse caso, ndo se recomenda a elevacao da tarifa média da NCM. Caso sgjam necessarias
elevagBes de tarifas nominais em segmentos sel ecionados, também ser&o necessarias negociacoes
com os demai s 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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4. Os Instrumentos da Nova Politica Industrial e
o Papel do BNDES

A fim de alcancar simultaneamente os objetivos de promover a capacitacéo
eacompetitividade, bem comoincrementar e modificar o padrao exportador
brasileiro, deverdo ser mobilizados os instrumentos envolvendo politicas
horizontais e verticais, incluindo a politica de comércio exterior. E preciso
advertir, no entanto, que aconveniénciade estabel ecer setores ou segmentos
prioritérios parafinsde substituicdo competitivadeimportacesndoimplica
gue devahaver grandes desequilibrios naal ocagéo intersetoria de recursos,
a exemplo do ocorrido na década de 1970. Com efeito, a expressdo subs-
tituicdo competitiva de importacBes (e ndo apenas substitui¢do de importa-
¢0es) significa que os incentivos concedidos objetivardo apenas reduzir o
contelido relativo da pautadeimportados, masinduzindo, simultaneamente,
0s segmentos ou cadeias produtivas contemplados a direcionar parcelas
crescentes do excedente ou da producéo (nesse caso, quando se tratar de
segmentos ti pi camente exportadores) para 0 mercado externo.

Ao contrério do que tem sido veiculado, o objetivo da substitui¢cdo compe-
titivadeimportacbesnao é reduzir déficitssetoriaisno curto prazo, mascriar
as condicBes para que, via maior capacitacdo e difusdo de inovacdes em
setores estratégicos para o desenvol vimento econdmico, possam ser viabi-
lizados superavits estruturai s crescentes dessas indUstrias a médio e longo
prazos. O caso da Embraer é emblematico a esse respeito: em 1996, quando
aindando eram significativas as operacdes de financiamento as exportacdes
por parte do BNDES, a empresa exportou quatro jatos, faturou cerca de
US$ 377 milhdes, operou com prejuizo de US$ 118 milhdes, contribuiu com
cercade R$ 90 milhBes em impostos, gerou um saldo comercia setoria de
apenas US$ 44 milhdes e suas exportagdes representaram somente 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 bilhdes, os
lucros liquidos chegavam aUS$ 216 milhdes, o saldo comercial setoria se
encontravaem US$ 1,18 bilh&o e as vendas externasjarepresentavam 4,3%
das exportagdes do pais [ver BNDES (2003b)].

Sendo assim, é de esperar que, em um contexto de crescimento econdmico,
a substituicdo de importaces em segmentos estratégi cos ocorrera simulta-
neamente com o aumento das importagdes (ainda que, nesse Ultimo caso,
em menor proporc¢ao relativa), de modo que o crescimento exponencia das
exportagdes sera um fendmeno estrutural e de médio e longo prazos. 1sso
implica que, pelas razbes j& apontadas em secles anteriores, a politica de
importacéo devera ser caracterizada pel 0s seguintes principios:
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e Com base nas TECs nominais e efetivas previstas para 0 Mercosul em
2006, as tarifas nominais e efetivas dos segmentos considerados priori-
tarios ndo devem ser muito superiores as TECs médias previstas para o
sistema econdmico como um todo.?® Com isso, € possivel sugerir quatro
niveis de tarifas nominais para fins de uma politica comercial que, além
de contribuir para os objetivos da nova politica industrial, respeite os
acordosregionais de que o pais € signatario: a) moderadas (iguaisou um
pouco mais elevadas que a média, estimada em 11,72%, excluindo
automovei s, caminhdes e 6nibus); b) moderadamente baixas (maisbaixas
gue amédia, mas ndo préximas de zero); c) baixas (iguais ou proximas
de zero); e d) moderadamente el evadas (acima da média, mas em torno
da TEC méxima prevista para 2006, de 19,58%, excluindo automdveis,
caminhdes e 6nibus).?*

o Paraevitar vieses contraas exportacdes, o nivel dastarifas nominais ndo
deve ser exageradamente elevado, devendo ainda se caracterizar por
dispersdo intersetorial (medida pelo desvio-padrao) baixa.?®

e 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 0s ins-
trumentos mai s recomendados para promover setores domésticos priori-
tarios.

No que se segue, serdo apontados os principais instrumentos de politicas
horizontais e verticais recomendados para a aplicacdo nos trés diferentes
grupos segundo o padréo de competitividade estrutural apontado no final da
secdo anterior e orientados para viabilizar o cumprimento dos objetivos da
nova politica industrial brasileira. Além dos mecanismos recomendados
para cada um dos grupos em geral, serdo também listados, separadamente,
em cadaum desses grupos, os setores considerados prioritarios, cujaescolha
levou em contaos argumentostedricos e asjustificativas préticas parao caso

23 Océlculodas TECsnominaise efetivas previstaspara 2006 foi feito por Kumee Piani (2002, Tabela
1, p. 34), estimando-se TECs nominais médias (média simples) de 11,72% (excluindo automdveis,
caminhdes e dnibus) e TECs efetivas médias (tambémmédia simples) de 13,63% (tambémexcluindo
automdveis, caminhdes e 6nibus). A razdo de serem utilizadas as TECs que excluem o setor
automobilistico € mais conveniente, porque as tarifas efetivas extremamente elevadas desse setor
(de 123,96%) sdo expressivamente superiores a TEC efetiva maxima (de 23,64%, excluindo o setor
automobilistico).

24 E sempre bom lembrar que modificactes de tarifas aduaneiras para fins de politica industrial no
Brasil envolverdo obrigatoriamente negociagdes no ambito do Mercosul ou outros parceiros de
acordos regionais com o pais.

25 Ainda de acordo com os cél culos de Kume e Piani (2002), os desvios-padréo 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).
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brasileiro em particul ar e cujo diagndstico baseou-se estreitamente (embora
ndo exclusivamente) nos resultados de estudo publicado pelo MDIC (2002).

A tabela a seguir, que resume 0s principais instrumentos recomendados,
contém cinco colunas: a primeira discrimina os grupos de acordo com 0s
respectivos padrdes de competitividade estrutural, bem como os segmentos
e cadel as produtivas prioritérios em cada grupo; a segunda apontaos niveis
de tarifas nominais que deveriam ser praticados, levando-se em conta 0s
objetivos da nova politica industrial e as TECs previstas no ambito do
Mercosul para 2006; a terceira indica os mecanismos recomendados para
estimular o crescimento das exportacfes; a quarta resume 0s principais
instrumentos de politicas horizontais (para os grupos em gerd) e verticais
(paraos setoresprioritarios); e aquintaapresenta os principaisinstrumentos
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 enfrentados pelos respectivos segmentos
considerados prioritari0s.26

Grupo I: Setores com Vantagens Comparativas Efetivas

Salvo exceges, esse grupo praticamente ndo justifica a adocéo de politicas
industriais de cunho vertical voltadas para a substituicdo competitiva de
importacGes. Como €é ele que of erece mais oportunidades para incrementar
e diversificar exportac6es (incluindo mercados) no curto e médio prazos, €
também paraele que deve estar direcionado 0 alvo maisimediato dapolitica
de promocdo comercia externa. S0 também os setores desse grupo, junto
com os classificados no grupo 11, que mais demandam medidas orientadas
para aumentar a participacdo relativa dos ativos intangiveis em seu valor
adicionado, tais como marcas e design, de modo a criar pregos-prémio nos
bens produzidos, reduzindo, com isso, as caracteristicas de commodity
presentes na maior parte dos bens produzidos.

Com relacdo a politica de importacao, as tarifas nominais devem ser man-
tidas baixas, moderadamente baixas e moderadas, conforme as previsoes
para 2006 no Mercosul, justamente porque a maior parte dos segmentos

26 Para mais detalhes sobre a situag@o de competitividade das principais cadeias produtivas indus-
triais brasileiras, ver MDIC (2002).
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Instrumentos Recomendados de Politica Industrial e de Comércio
Exterior para Setores Prioritarios

GRUPOS
SEGUNDO O
PADRAO DE

COMPETITIVIDADE

ESTRUTURAL

POLITICA DE COMERCIO EXTERIOR

Importagéo

Exportagéo

POLITICAS SETORIAIS/
INSTRUMENTOS
RECOMENDADOS

PAPEL DO BNDES

Grupo I: Setores com Vantagens Comparativas Efetivas

Para os setores em geral
(incluindo agropecuéaria
e excluindo siderurgia e
inddstrias naval e
aerondutica)

— Tarifas nominais de
importacéo (TECs) bai-
xas e moderadamente
baixas (para a maioria
dos itens do grupo, co-
mo agropecuaria, extra-
tiva mineral, refino de
Oleos vegetais e de gor-
duras, abate e prepara-
G&o de carnes) e mode-
radas (para os demais
itens)

— Intensificar as negocia-
cBes nos féruns interna-
cionais visando a um
maior acesso a merca-
dos globais

— Negociagdes direcio-
nadas a eliminagdo de
barreiras nao-tarifarias
(cotas e barreiras fitossa-
nitarias, entre outras)

— Esforgos direcionados
apromogé&o de maior di-
versificacdo de merca-
dos

— Apoio a “arranjos produtivos locais”
focados a partir de segmentos especifi-
cos, como “calgados, couros e peles” e
“madeira e mobiliario”

— Apoio a estratégias de globalizagdo de
empresas nos segmentos de agronego-
cios, siderurgia e mineragdo

— Apoio por meio das linhas
de financiamento conven-
cionais, incluindo micro, pe-
quenas e médias empresas
— Apoio ao fomento de “ar-
ranjos produtivos locais”

— Apoio, por meio de linhas
de crédito, a internacionali-
zacgdo de empresas brasi-
leiras em segmentos sele-
cionados

Setores Prioritarios

1. Siderurgia

2. Inddstria Naval

3. Industria Aeronautica

— Tarifas nominais mo-
deradamente baixas
(para determinados
itens) e moderadas (pa-
ra outros itens)

— Tarifas nominais mo-
deradas

— Regime de importa-
cdo préprio, segundo
convencgao internacio-
nal assinada pelo Brasil
(ou seja, ndo requer o
uso de tarifa, exceto pe-
lo objetivo fiscal, quan-
do for o caso)

— Intensificar as nego-
ciacbes nos foruns in-
ternacionais para am-
pliar o acesso a merca-
dos globais

— Intensificar as nego-
ciagdes nos foruns
internacionais para eli-
minar barreiras néo-tari-
farias

— Programas de apoio &
capacitagado dos estalei-
ros nacionais para viabi-
lizar a participagdo em
concorréncias interna-
cionais no médio e
longo prazos

— Promogéo comercial
exportadora da indis-
tria naval brasileira, in-
cluindo o financiamento
as exportacoes

— Manutengéo do apoio
“estratégico” ao finan-
ciamento de exporta-
coes de aeronaves

— Apoio institucional e outros estimulos a
reestruturacdo industrial, visando maxi-
mizar economias de escala no mercado
global

— Apoio a internacionalizagdo de em-
presas

— Apoio ao desenvolvimento tecnolégico
visando a redug&o de custos e a minora-
¢&o de impactos ambientais

— Apoio a especializagdo em produtos
especificos, notadamente aqueles com
expressiva demanda potencial local, co-
mo plataformas de petréleo offshore, na-
vios e equipamentos de apoio

— Apoio ao financiamento de investimen-
tos e projetos de P&D

— Estimulos & atracdo de investimentos
estrangeiros voltados para a “substitui-
¢&o competitiva de importagdes” de algu-
mas partes, pecas e componentes

— Coordenacao do proces-
so de reestruturacgéo indus-
trial do setor sidertrgico
brasileiro

— Apoio, por meio de linhas
de crédito, a internacionali-
zacédo de empresas

— Apoio, por meio de linhas
de crédito, a projetos de in-
vestimentos que incorpo-
rem P&D

— Apoio financeiro pelas li-
nhas convencionais do
AFRMM

— Apoio pelas linhas de fi-
nanciamento a exportagédo
de produtos daindustria na-
val brasileira

— Manutencéo das linhas
operacionais de apoio “es-
tratégico” ao financiamento
de exportacdes de aerona-
ves, condi¢do complemen-
tar e fundamental para as-
segurar a competitividade
internacional do setor
(ressalvadas as limitagdes
orgamentarias do Banco)

— Apoio ao financiamento
de investimentos e projetos
de P&D
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GRUPOS
SEGUNDO O
PADRAO DE
COMPETITIVIDADE
ESTRUTURAL

POLITICA DE COMERCIO EXTERIOR

Importagao

Exportacao

POLITICAS SETORIAIS/
INSTRUMENTOS
RECOMENDADOS

PAPEL DO BNDES

Grupo II: Setores com Vantagens Comparativas Potenciais

Para os setores em geral
(excluindo téxtil e
automobilistica)

— Tarifas nominais mo-
deradamente baixas
(para determinados
itens, como metalurgia
dos ndo-ferrosos) e mo-
deradas (para os demais
itens)

— Negociagdes para
acesso a mercados

— Esforgos direcionados
apromogao de maior di-
versificacdo de merca-
dos

— Promogdo comercial
exportadora

— Apoio a estratégias de
globalizagédo de empre-
sas brasileiras nas in-
dustrias alimenticias e
de bebidas

— Apoio pelas linhas de fi-
nanciamento convencio-
nais, incluindo micro, pe-
quenas e médias empresas
— Apoio a formagéo de “ar-
ranjos produtivos locais”,
quando for o caso

— Apoio a projetos de mo-
dernizagdo, quando for o
caso

Setores Prioritarios

1. IndUstria Téxtil (Incluin-
do Vestuario)

2. Industria Automobilis-
tica

— Tarifas nominais mo-
deradas (para algoddo
e fiacdo) e moderada-
mente elevadas (para
tecelagem e vestuario)
— Reforgo dos mecanis-
mos de proteg&o comer-
cial externa (antidum-
ping e medidas com-
pensatorias)

— Uso temporario dos
mecanismos de salva-
guardas comerciais em
alguns segmentos, con-
dicionado a apresenta-
cdo de estudos que
comprovem que a rees-
truturagdo oferece ele-
vada possibilidade de
promover a competitivi-
dade

— Revisdo da estrutura
tarifaria do setor com os
parceiros do Mercosul,
visando reduzir a exa-
gerada taxa de protegéo
efetiva prevista para
2006 (126,96% contra
uma tarifa média total
de 17,19% - e de
13,63% excluindo o se-
tor automobilistico)

— Negociagdes para as-
segurar acesso a mer-
cados

- Esforgcos para
promover maior
diversificagdo de mer-
cados

— Continuagéo dos es-
forcos de negociacoes
nos féruns internacio-
nais visando & elimina-
G&o de barreiras ndo-tari-
féarias e picos tarifarios,
sobretudo nos Estados
Unidos e na Uni&o Eu-
ropéia

— Negociacoes diretas
com as filiais de empre-
sas multinacionais, vi-
sando estimular o au-
mento das exportacdes
e a diversificacdo de
mercados

— Apoio a reestruturagéo da industria de
fios sintéticos

— Apoio a producéo nacional de algumas
matérias-primas de que o pais desfrute
de vantagens comparativas potenciais,
como o algodéo

— Programas de incentivo a criagdo de
marcas, design, marketing internacional
e internacionalizacao de empresas

— Apoio a disseminacao de arranjos pro-
dutivos locais e regionais

— Nao se justificam politicas setoriais
classicas

— Apoio pelas linhas con-
vencionais de financiamen-
to

— Apoio a projetos de mo-
dernizag&o da industria de
fios sintéticos

— Apoio a formagéo e disse-
minacéo de arranjos produ-
tivos locais e regionais

— Incluséo, nas linhas de
financiamento as exporta-
cdes, de programas volta-
dos para a divulgagdo da
marcas, marketing interna-
cional e internacionaliza-
G&o de empresas

— Criagdo de linhas de fi-
nanciamento de exporta-
¢Oes para o setor, incluindo
para mercados subexplora-
dos, como América Latina,
Africa e Asia
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GRUPOS
SEGUNDO O
PADRAO DE

COMPETITIVIDADE

ESTRUTURAL

POLITICA DE COMERCIO EXTERIOR

Importagao

Exportacao

POLITICAS SETORIAIS/
INSTRUMENTOS
RECOMENDADOS

PAPEL DO BNDES

Grupo llI: Setores com Desvantagens Comparativas

Para os setores em geral
(excluindo material
eletronico e de comuni-
cacdes, refino de
petrdleo e petroquimica
e maquinas e
equipamentos)

— Tarifas nominais bai-
xas (para extracdo de
petréleo e gas natural e
itens importaveis, como
bens de capital ndo con-
templados para substi-
tuicdo competitiva de
importacdes e alguns
itens da quimica e far-
macéutica) e modera-
damente baixas e mo-
deradas (para os de-
mais itens, exceto os
contemplados para
substituicdo competitiva
de importacdes — ver
comentarios)

— Promogéo comercial
exportadora de produ-
tos de média, média-al-
ta e alta tecnologias fa-
bricados no Brasil

— Negociacoes diretas
com o staff de empresas
multinacionais (nos
casos em que a pro-
dug&o é fortemente inter-
nacionalizada) visando
aprofundar projetos de in-
vestimentos voltados para
atender simultaneamente
aos mercados intemo e
global (investimentos com
orientagdo exportadora)

— Politicas de atracdo de investimentos
estrangeiros nos setores de média-alta e
alta tecnologias

— Estimulo a formacao de joint-ventures
entre empresas estrangeiras e nacionais
— Programas voltados para a substitui-
¢ao competitiva de importacdes com
orientag&o pro-exportadora em segmen-
tos selecionados das indUstrias de mate-
rial eletrnico e de comunicagdes, qui-
mica, farmacéutica e de bens de capital

— Coordenagéo das estra-
tégias de atracdo de inves-
timentos estrangeiros para
a criagdo de capacidade
produtiva em segmentos
selecionados de alta tecno-
logia

— Estimular, via incorpora-
G&o de compromissos com
gastos em P&D, o transbor-
damento tecnolégico (spil-
lover) dos investimentos
realizados por empresas de
alta tecnologia para outras
empresas e setores e 0 sis-
tema econdmico como um
todo

Setores Prioritarios

1. Material Eletronico e
de Comunicagdes

2. Refino de Petrdleo,
Quimica e Industria
Petroquimica

3. Maquinas e Equipa-
mentos

— Tarifas nominais bai-
xas (para itens importa-
veis) e moderadas e
moderadamente eleva-
das (para itens contem-
plados por programas
de substituicdo compe-
titiva de importagdes)

— Tarifas nominais mo-
deradamente baixas
(para refino de petréleo
e petroquimica) e mo-
deradamente elevadas
(para itens da quimica
passiveis de substitui-
Gao competitiva de im-
portagdes)

— Tarifas nominais bai-
xas (para itens importa-
veis), moderadamente
baixas, moderadas e
moderadamente eleva-
das (paraitens passiveis
de substituicédo
competitiva de im-
portagdes, sendo a
revisdo e a negociacéo
tarifarias feitas caso a
caso)

— Condicionar a conces-
s&o de incentivos publi-
cos a compromissos de
algumas atividades de
P&D virem a ser realiza-
das no Brasil e orienta-
c&o pré-exportadora

— Promover a substitui¢do competitiva de
importacbes em direcdo a setores de
maior intensidade tecnolégica, mas limi-
tando o nimero de segmentos

— Condicionar a concesséo de incentivos
publicos a capacidade de o respectivo
segmento gerar e difundir capacitacdo
tecnoldgica e a orientacéo pro-exporta-
dora, e ndo apenas ao requisito do Pro-
cesso Produtivo Basico (PPB)

— Ambiente econdmico aberto a atragédo
de investimentos estrangeiros, mas pro-
curando negociar algum tipo de compro-
misso voltado para programas de P&D
(incluindo cooperagao com empresas lo-
cais, quando possivel), visando facilitar a
promocao de transferéncia de tecnologia
e transhordamento tecnolégico (spillover)
— Programas de substituicdo competitiva
de importa¢des nos segmentos conside-
rados de alta tecnologia devem estar
condicionados a uma diversidade de re-
quisitos, como relag&o beneficios/custos
em termos intertemporais, capacidade
real de gerar externalidades e orientacéo
pré-exportadora

— Reestruturacéo industrial do segmento
de petroquimica, visando adequar as es-
calas de producdo aos requisitos de efi-
ciéncia técnica e econdmica das plantas
industriais, fundamental para a preser-
vacao da competitividade dos grupos na-
cionais e a adequagc&o a tendéncia mun-
dial, de forte globalizagdo

— Incluséo da petroquimica no Fundo
Setorial do Petroleo e permisséo para o
direcionamento de parte dos recursos para
a aplicacdo direta pelas empresas em
pesquisa aplicada (P&D), e ndo apenas em
universidades e centros de pesquisa basica
— Promover estudos para a identificagdo
de empresas estrangeiras interessadas
em produzir no Brasil, de forma a atenuar
o elevado déficit setorial

— Avancar na especializagdo competitiva
apenas em segmentos com chances de
lograr eficiéncia e competitividade no
longo prazo, como alguns tipos de bens
de capital para termelétricas, petréleo,
gas, petroquimica e saneamento

— Promogéo da reestruturacéo de ca-
deias produtivas nacionais em que é ex-
pressivo o nivel de verticalizag&o

— Incentivar a substituigdo competitiva de
importacdes de partes e componentes,
por meio da atracdo de investimentos
estrangeiros, estimulando aliangas es-
tratégicas com grupos nacionais

— Isencéo de tributos sobre o valor adi-
cionado (IPl e ICMS) na aquisicido de
bens de capital

— Concluir a coordenagéo
de estudos sobre a viabilida-
de técnico-econdmica para
a atragdo de players estran-
geiros para o segmento de
componentes eletrénicos

— Estimular, via incorpora-
G&o de compromissos com
gastos em P&D, o transbor-
damento tecnolégico (spil-
lover) dos investimentos
realizados por empresas de
alta tecnologia para outras
empresas e setores e 0 sis-
tema econdmico como um
todo

— Incluir, nos requisitos pa-
ra concess&o de financia-
mento de empresas estran-
geiras, compromisso com
percentual pré-negociado
de P&D

— Coordenacéo do proces-
so de reestruturagdo do
segmento de petroquimica
— Estimular a transicéo do
padrdo de financiamento
atual, limitado pelo controle
acionario familiar, para a
capitalizag&o junto ao mer-
cado de capitais

— Criar linhas de financia-
mento subsidiadas, no am-
bito da Finame, destinadas
a criacdo de capacidade
produtiva em segmentos
que representem possibili-
dades reais de geracdo e
difuséo de inovacées
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classificados no grupo tem plenas condi¢des de enfrentar a concorréncia
com produtosimportados. No caso de cal gcados, em particular, recomendam-
se tarifas nominais em torno da média, a fim de conferir maior protecdo
efetiva contra paises em desenvolvimento cujas taxas relativas de salarios
sd0 aindamenores que as praticadas no Brasil, amortecendo, por conseguin-
te, as tentativas de préticas de dumping.

Com respeito a politica de exportacdo, € nesse grupo que se concentra a
maior parte dos setores sujeitos a discriminagéo comercia contra produtos
brasileiros, como cotas tarifarias, abuso das alegagBes de dumping como
instrumento protecionista, sem provas bem fundamentadas, subsidiosapro-
dutos agricol as, entre outras medi das di scriminat6ri as, 0 quetornapremente
a intensificacdo das negociacBes internacionais nos féruns apropriados
visando a eliminagdo dessas préticas desleais. Dado que esses setores exi-
bem o maior nivel de competitividade internacional, sdo eles que oferecem
as melhores oportunidades para promover a diversificagdo de exportacoes
para mercados ainda pouco explorados em paises da América Latina, Asia
e Africa

Ao BNDES, aém das linhas convencionais de financiamento existentes,
deverd0 ser cruciais 0 apoio a micro, peguenas e médias empresas e 0
desenvolvimento de linhas voltadas para a disseminago de arranjos produ-
tivoslocais(clusters) eparaainternacionalizacdo de empresas. Comrelacéo
a esse Ultimo objetivo, em particular, € importante ressaltar que ndo existe
qualquer trade-off alongo prazo entre os anseios de incrementar e diversi-
ficar as exportagdes e promover a internacionalizacdo de empresas. Com
efeito, € possivel apontar trés razdes que justificam a necessidade de
transformar empresas brasileiras em players globais. a) a criacio de grupos
nacionais com maior robustez econdmica e financeira transforma o Brasil
em centro de decisdp para que as empresas multinacionais em gestacao
venham a alavancar e diversificar exportagdes (em termos setoriais e geo-
gréficos); b) amultinacionalizacdo de empresas brasileirasfacilitaatomada
de decisdes a escalaglobal sob aformade joint-ventures e outros modos de
associacdo, o que potencializa as oportunidades de absorgéo e geracéo de
novastecnologias, ec) ceterisparibus, 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 historicamente.

No grupo I, trés setores figuram como prioritérios para fins de politicas
verticais, embora as respectivas razdes sgjam distintas:
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e Siderurgia

Emborao setor tenhapassado por forte reestruturacdo produtivanaprimeira
metade da década de 1990, a onda de fusBes e aquisi¢cBes ocorrida ha
economia mundial, ao longo da segunda metade dessa década aumentou
expressivamente o grau de concentragao e as escalas minimas paratornar a
producdo competitivaem termosglobais. A indUstriasiderUrgicabrasileira,
embora conserve ainda seu poder de competitividade internacional, neces-
sitaengaj ar-seem processo de reestruturacdo econdmi cae societariavoltado
para ampliar a concentracdo intra-industrial, Unica forma de ampliar as
escalas de producdo requeridas para robustecer 0s grupos nacionais e
viabilizar ainternacionalizagdo das empresas brasileiras. Com isso, aside-
rurgia poderia superar mais facilmente os obstacul os que se vém antepondo
a maior penetracdo dos produtos brasileiros no exterior, como a prética
crescente de barreiras ndo-tarifarias e 0 uso recorrente de salvaguardas
comerciais por parte dos Estados Unidos e da Unido Européia.

e Industria Naval

Trata-se de setor estrategicamente importante para o pais, porquanto viabi-
lizaaespeciaizacdo em segmentos produtivos em gque o aproveitamento de
recursos naturais (sobretudo ago) e a méo-de-obra de menor qualificagéo
sdo abundantes no Brasil. Embora a construcéo naval seja estratégica para
0 pais, é preciso, no entanto, respeitar as vantagens da especializagéo produ-
tiva, 0 que requer concentrar o alvo das prioridades parafins de substitui cdo
competitiva de importagdes em produtos finais, evitando forte integracéo
paratras no que respeita a partes, pecas e componentes, mormente 0s mais
sofisticados, que devem ser importados. Dada a demanda potencial local, a
especializacdo deveria concentrar-se em plataf ormas de petroleo offshore e
equipamentos de apoio. Ha também oportunidades de substituicdo compe-
titivadeimportactes por producdo local em naviosparaamarinhamercante.

e Indlstria Aeronautica

O setor aerondutico preenche praticamente todos os requisitos analiticos e
préticos para justificar a continuidade do apoio estratégico do governo
brasileiro a sustentacdo de sua competitividade internacional, mediante as
linhas de financiamento as exportacfes. trata-se de uma inddstria com
enorme potencial de desenvolvimento tecnol gico e de difusdo de externa-
lidades positivas para outros setores da economia. Além disso, € o Unico
segmento de alta tecnologia em que o Brasil detém inequivoca vantagem
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comparativa estrutural. Entre 1996 e 2002, a Embraer, responsavel pela
fabricacdo de aviBes de médio porte, ndo apenasampliou significativamente
seu tamanho, como também suas vantagens competitivas no mercado glo-
bal. Nesse periodo, o nimero de empregados da empresa passou de 3.800
para 12.000, os jatos entregues aumentaram de quatro para 131 e areceita
bruta evoluiu de US$ 377 milhdes para US$ 2,6 bilhdes (lucro liquido de
US$ 216 milhdes em 2002). Ao mesmo tempo, sua participagdo relativano
total dasvendas externas brasileiras aumentou de 0,55% para 4,3%, tornan-
do-se um dos principaisitens individuais da pauta de exportacdo [BNDES
(2003b)].

O desafio para o governo brasileiro (e para 0 BNDES em particular) €
compatibilizar as necessidades de apoio estratégico de umaindistriade dta
tecnologia de inquestiondvel sucesso internacional com a elevada exposure
do Banco em relagdo a uma Unica empresa individua (a participacéo da
Embraer nos desembol sos totais do BNDES evoluiu de 3,8% em 1998 para
13,8% em 2002). Uma alternativa seriagarantir amanutencao daslinhas de
financiamento, mas redimensi onando as condi¢des de crédito (estruturas de
empréstimos, taxas e prazos de pagamento) e de gestdo dos sal dos devedores
e priorizando as “familias’ de novos jatos (isto é, recém-langados no
mercado) parafins de apoio via buyers' credit, tendo em vista as necessi-
dades de outros setores prioritarios, que passardo a demandar parcelas ex-
pressivas de recursos do Banco, como o setor de infra-estrutura.

Grupo II: 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 (indicede
VCR positivo), foram reinterpretados como tendo vantagens comparativas
potenciais, em vistados indices de VCR bem inferiores aos de competitivi-
dade estrutural apresentados pelos setores do grupo |. De todo modo, por ja
contarem com vantagem comparativa, amaior parte dos setores ali listados
nao reguer politicas setoriais stricto sensu, a excecéo dos que, de dguma
forma, necessitam de mecanismos de reestruturacdo industrial (caso da
industria téxtil) ou de politicas de fomento exportador (caso da industria
automobilistica):

e [ndustria Téxtil

Os seguintes motivos justificam a necessidade de reestruturacdo industrial
do setor téxtil brasileiro:
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— aindustria tem elevado potencial para gerar emprego, aém 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 redugbes de custos
unitarios no periodo posterior aliberalizacéo comercial;?® e

— emboraenquadrado nacategoriadeindistriatradicional, o setor continua
com elevado potencial para aproveitamento econdmico de recursos pro-
dutivos existentes em abundancia no Brasil, como algoddo e méo-de-
obra.

Para consolidar a posicao do setor, sera necessario desenhar e implementar
um programa de reestruturacdo em que o requisito de especializagdo produ-
tiva sgja respeitado. Sugere-se 0 apoio a producéo de matérias-primas em
gue o Brasil desfruta, sendo de competitividade efetiva, de vantagens
comparativas potenciai s, como aculturade algoddo. No segmento defiacao,
as prioridades devem recair sobre a producao de fios sintéticos, paraa 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 isso sera preciso fazer investimentos
vultosos em design e marketing internacional paraacriagdo e a difusdo de
marcas nacionais.

Além das linhas convencionais voltadas para promover areestruturacao e a
capacitacdo do setor téxtil brasileiro, o BNDES pode também contribuir

27 E importante ressaltar que o segmento téxtil propriamente dito (fiagio e tecelagem) ndo possui
grande poder gerador de emprego, em virtude do elevado grau de mecanizag&o da produgéo. No
entanto, o setor aqui referido inclui também o segmento de vestuério, o qual, de acordo com
estimativa de Lemos (2003), estd na 22 posi¢ao (numtotal de 42 segmentos) entre osque maisgeram
empregos na economia brasileira (o setor téxtil propriamente dito esta na 382 posi¢ao). Nesse
sentido, 0 apoio a esse segmento vai ao encontro de um dos objetivos da nova politica econdmica,
qual seja, o de fomentar o consumo de massa para, mediante a ampliacéo do valor adicionado
gerado pelos setores de bens populares, proporcionar a geragéo de emprego erenda e, conseglien-
temente, 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 exportagdes, de outro, ndo devem
ser mutuamente excludentes.

28 Como mostrou uma estimativa econométrica com dados de plantas industriais realizada em
trabalho anterior [ver Nassif (2003a)], dos ganhos de produtividade obtidos pela industria brasi-
leira entre 1988 e 1998, cerca de 55% foram atribuivels a enxugamento da mao-de-obra ocupada
por planta, ao passo que cerca de 40% foram decorrentes de incorporagdo de novas técnicas
produtivas (incluindo importaces de bens de capital). No caso do setor téxtil, os ganhos de
produtividade acumulados no periodo foram um dos mais baixos de toda a inddstria de transfor-
magao (cerca de 6,75%, contra a mediana de 26,39%), masaretragao dos custosreais de producio
foi expressiva (-12,95%, contra a mediana de -10,64%). De todo modo, tais ganhos de eficiéncia
técni ca foram preponderantemente obtidos a custa de perdas significativas de emprego e, enmenor
propor ¢éo, pela absorcao de técnicas poupadoras de méo-de-obra [ Nassif (20033, p. 222-236)] .
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para a disseminacdo de arranjos produtivos locais, sendo ainda recomen-
davel, nas linhas de financiamento para exportagdes, ainclusdo de progra-
mas orientados para incentivar a consolidacdo de marcas brasileiras no
exterior, sobretudo no segmento de confecgao.

e |Indastria Automobilistica

Em que pese 0 seu e evado poder de promover o crescimento darendae do
emprego, dado o seu enorme poder de encadeamento parafrente e paratrés,
0 setor automobilistico ndo se enquadra nos argumentos analiticos — a
industria é de média-alta tecnologia, mas ndo tem grande potencial para
difundir inovagOes para setores correlatos — nem nas justificativas préticas
relacionadas ao caso brasileiro em particular. Com efeito, trata-se de oligo-
pdlio diferenciado em que os requisitos de competitividade dependem
basicamente da adequacdo das escal as de producao as escal as tecnicamente
eficientes das plantas e da capacidade de diferenciacéo de produtos. Ainda
gue existam barreiras a entrada de competidores potenciais, cujas causas
estdo fundamental mente relacionadas as expressivas escalas minimas para
tornar aproducdo eficiente, aestrutura de competicéo assemelhadaao estilo
de quase “concorréncia monopolistica’ tende a fazer com que a interacéo
produzida pelarivalidade efetiva entre empresas incumbentes, de um lado,
e avirtual concorréncia exercida pelas entrantes potenciais a medida que
aumenta a demanda potencia no longo prazo, de outro lado, assegurem um
ndmero 6timo de firmas (e plantas) compativel com a eficiéncia técnica e
econdmica da industria como um todo. Ou sgja, em tese, aindUstria auto-
mobilistica ndo requer regulacéo nem estimulos adicionais para promover
Sua capacitacdn.?®

O setor, apesar do profundo processo de reestruturacdo por que passou apos
a liberalizagdo comercial no Brasil, que tornou a producdo mais eficiente
em termos de produtividade, reducdo de custos e melhora do padréo de
qualidade, tem problemas estruturais graves que restringem fortemente sua
competitividade internacional. A principal causa esta ligada ao excesso de
entrada de empresas (e plantas) operando no pais, que, em comparacéo com
0 tamanho da demanda efetiva, levou a um expressivo incremento de

29 |sso ndo significa que a indUstria deva ser deixada a prépria “ sorte” das forcas de mercado, haja
vista os conhecidos vinculos para frente e para tréds 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 de automdveis, caminhdes e 6nibus na 372
posi¢do quanto a sua capacidade (em ordem decrescente) de gerar encadeamento para tras e na
26* com respeito a sua capacidade de gerar vinculos para frente (num total de 42 setores), o que
contraria os resultados “ intuitivamente” conhecidos.
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capacidade plangjada. No entanto, pelas razbes ja apontadas, a estruturade
mercado e o padréo de competicdo daindistriando justificam aintervencéo
estatal no sentido deinduzir aconcentracéo, umavez que o préprio mercado
tende a gjustar 0 nimero de empresas (e plantas) ao étimo regquerido pela
industria.

Porém, como esse gjuste tende a se efetivar apenas no longo prazo, embora
ndo sgam recomendados estimulos setoriais classicos a industria (como
aumento de tarifas de importacdo ou subsidios fiscais), sugerem-se meca-
nismos diretos de promogéo e diversificacdo de mercados paraaexportacdo
—em principio, parapaises da América L atinae da Africa— como formade
gjustar paulatinamente as reduzidas escal as de producdo da maior parte das
empresas que operam no Brasi| as quantidades compativeis com maior nivel
de eficiéncia, proporcionando, por conseguinte, maior capacidade de pene-
trar em mercados mai s sofisticados como Estados Unidos e Unido Européia.

O BNDES poderiaexercer papel ativo naexecucdo dapoliticade promogéo
comercial exportadora. Por meio do BNDES-exim, poderiam ser criadas
linhas de financiamento a exportacéo para mercados subexplorados pelo
Brasil, sobretudo na Américado Sul e em alguns paises africanos. De todo
modo, € importante lembrar que, em virtude das estratégias globais das
empresas do ramo, em que 0 comércio é efetivado pelo intercambio intra-
firma de bensfinais, partes, pecas e componentes, qual quer esforco gover-
namental orientado parafomentar exportaces da indlstria automobilistica
pressupde amplas negociagbes com o staff das empresas multinacionais.

Grupo lll: Setores com Desvantagens Comparativas

A maioria dos setores do grupo |11 enquadra-se nos principais argumentos
analiticos modernos e nas justificativas préticas para a adogéo de politicas
setoriais verticais. salvo poucas excegdes, quase todo 0os componentes do
grupo sdo industrias de alta tecnologia, com elevado potencia paracriar e
difundir capacitacéo tecnol 6gica, aém de nele estarem localizadas aquelas
cujo ritmo de crescimento da demanda tem sido mais intenso no mercado
mundial. No entanto, justamente por se encontrarem proximos ou na fron-
teira do progresso técnico, S0 esses segmentos que oferecem 0 maior grau
de incerteza e risco com relacéo aos resultados esperados dos instrumentos
de politica governamental.

N&o bastasse isso, nos segmentos de maior intensidade tecnol dgica tidos
como prioritarios para fins de politica setorial, & excecdo de refino de
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petréleo eindUstria petroquimica, em que a participacdo do capital nacional
€ ainda significativa na estrutura de producgo total, tanto a produgdo como
as exportacOes sdo capitaneadas por filiais de empresas multinacionais.
Como essas empresas respondem pela maior parcela da producéo e das
exportagdes mundiai s de produtos manufaturados, cujo intercambio detipo
intrafirma submete-se a | 6gica de suas respectivas estratégias globais, uma
vez perdidas as“janel as de oportunidade” de dominio desses segmentos por
parte de empresas locais, a aternativa que oferece menores custos econo-
micos e sociaisao Brasil éade atrair investimentos externos diretos paraos
segmentos considerados prioritérios.

| sso ndo significa, entretanto, que as oportunidades estratégi cas paraatuacao
em atividades de maior intensidade tecnol 6gica tenham se fechado total-
mente paraasempresas|ocais. Como mostram asexperiénciasde Cingapura
€, mais recentemente, da Irlanda, 0 governo pode empreender mecanismos
inteligentes de atrac@o de investimentos externos, mediante os quais as
empresas estrangei ras possam estabel ecer vincul os diretos ou indiretos com
empresas locais, visando a absor¢do e a criacdo de tecnologias. Para isso,
Serd preciso repensar e reestruturar o chamado Processo Produtivo Basico
(PPB), dispositivo utilizado como condic¢do fundamental para a concessao
de incentivos fiscais e, em alguns casos, de crédito publico.

Embora aintroducdo do PPB —isto é, um conjunto minimo de etapas a ser
cumprido pelo processo produtivo no espaco nacional parafins de acesso a
alguns incentivos publicos, em substituicdo ao antigo indice de nacionali-
zacao — tenharepresentado um avango na direcéo de um critério mais com-
prometido com a eficiéncia produtiva, tal dispositivo conserva ainda os
vicios de ser fortemente quantitativo. A sugestdo principal é que ele venha
aser complementado e aprimorado com algum critério mais qualitativo, sob
a Gtica da capacitacéo tecnol 6gica, como, por exemplo, algum requisito de
COMPromissos minimos com gastos em P& D, sobretudo em se tratando de
segmentos de média e ata tecnologias.

Afinal, como ja analisado em se¢do anterior, a experiéncia recente revela
gue as empresas multinacionais dificilmente se deslocam para paises em
desenvolvimento tendo apenas como alvo o mercado interno, aexempl o das
estratégias que vigoraram até o final da década de 1970, num contexto em
gue o ambiente econdmico doméstico era bem mais imune a concorréncia
externa. Nas estratégias globais contemporaneas, por serem forcadas a
operar com escal as minimas eficientes extremamente elevadas, elas locali-
zam aproducdo nos paises em desenvolvimento, tomando como parémetro
diferentes requisitos como custo da méo-de-obra, disponibilidade de recur-
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sos e grau de qualificac&o dos trabalhadores, mas quase sempre plangjam a
producdo, simultaneamente, para os mercados interno e internaciona. O
desafio € combinar o objetivo de promover a capacitacdo e as exportactes
em segmentos mais intensivos em tecnologia, incentivando as filiais de
empresas estrangeiras atransferirem (pel o menos) parte dos laboratérios de
P& D para o pais ou mesmo estabel ecerem estratégias conjuntas de adapta-
¢30 tecnol 6gica com empresas nacionai s (joint-ventures), sem capitular ao
requisito mais facil — embora ndo de todo indesgado, mas de retorno
altamente questionavel — de merainstalagdo de maquilladoras no Brasil.

Restam apenas alguns comentérios sobre 0s segmentos considerados prio-
ritérios no grupo:

e Material Eletrénico e de Comunicacgdes®

O setor classificado pelo IBGE como de material eletrénico e de comunica
¢0es congtitui uma variedade de segmentos de alta tecnologia e tem sido 0
motor dindmico damaior partedo fluxo deinovacdes e do progresso técnico
no mundo contemporaneo. No quetange aparteindustrial propriamentedita
do chamado complexo eletronico, 0 BNDES tem utilizado uma tipologia
gue o divide em quatro segmentos:. eletronica de consumo, informatica,
componentes el etrénicos e equi pamentos de telecomunicagdes.®* Em prin-
cipio, hanichos paraasubstitui cdo competitivade importactes em todos 0s
segmentos do complexo eletrénico, sendo gque os dois Ultimos oferecem
maior potencia (mas, como ja dito, maiores riscos) para desenvolvimento
tecnol égico.

Em virtude do grau de sofisticacéo tecnol 6gica, daestreitarelacdo cientifica
com outros segmentos industriais, das expressivas escalas de producéo
requeridas para tornar rentaveis os investimentos e das necessidades de
vultosos gastos em infra-estrutura, nem sempre os incentivos tradicionais,
como fiscais, de crédito ou mesmo tarifarios, sdo suficientes paraassegurar
avindadeinvestidores estrangeiros paraos paises em desenvol vimento. Em
alguns segmentos mais sofisticados, como a producéo de componentes
semicondutores, o custo inicial do investimento € téo elevado que se torna
crucial, janoinicio daoperacdo dosnovos empreendimentos, complementar

30 Obviamente, devem ser escolhidos como prioritérios alguns segmentos do chamado complexo
eletronico. De todo modo, como foge ao escopo dessas propostas o exame detalhado de cada um
dos segmentos, aindlstria de material €letronico e de comunicagdes serd analisada como umtodo.

31 Sobre as caracteristicas econdmicas e tecnoldgicas de cada um dos segmentos do complexo
eletrénico, ver Melo (1999).
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ademanda local com exportacdes, a fim de adequar a producéo efetiva as
escalas minimas eficientes da planta.

Por outro lado, com tem havido forte concorrénciaglobal entre os paisesem
desenvolvimento pela atracdo de investimentos externos diretos em indis-
trias de dta tecnologia, dificilmente o Brasil conseguira atrair players
mundiais para os segmentos de maior intensidade do complexo el etronico
sem a concessao de subsidios permitidos pela OMC, como isengdo tempo-
réria dos impostos sobre 0s lucros, incentivos a P& D e comprometimento
com parte dosgastosem infra-estrutura, condi¢éo quetem sido exigidapelas
multinacionais para baratear os custos marginais e médios de longo prazo
relacionados as decisdes de investimento.

Em que pesem as restricles fiscais atuais e 0 atraso tecnol 6gico mais acen-
tuado entre o Brasil e 0s paises desenvol vidos nos setores de altatecnol ogia,
a opcdo mais recomendada € aprofundar paulatinamente o padrdo de es-
pecializacao em diregdo aindlstrias de maior intensidade tecnol 6gica, o que
n&o significa necessariamente migrar imediatamente para 0s segmentos de
fronteira. Como as subvengdesa P& D constituem um dos poucosincentivos
governamentai s (ainda) permitidos, existem oportunidades estratégicaspara
substitui cdo competitiva de importacfes tanto nos segmentos de componen-
tes eletrdnicos quanto de equipamentos de telecomuni cacles.

No caso do primeiro segmento, em particular, 0s componentes el etronicos
integrados (também chamados de circuitos integrados, de larga utilizacéo
no complexo), por seuturno, constituem um dos el ementos mai simportantes
da base tecnolégica do complexo eletrénico como um todo, sendo res-
ponsaveis, em grande parte dos casos, pelo seu dinamismo e competitivida-
de. Vale mencionar que o trabalho de consultoria externa contratado por
licitacdo publica peo BNDES, com o objetivo de propor um plano es-
tratégico que apontasse as condicdes necessdrias e suficientes para atrair
playersinternacionais paraafabricacdo de semicondutores no Brasil encon-
tra-se em fase de conclusdo. Dadas as diversas configuracdes e aplicacdes
tecnol 6gicas desses produtos, o estudo certamente ird apontar as melhores

32 Doais paises vém concedendo atual mente subvencées expressivas para a atragéo 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 selocalize em
regioes periféricas), concede dois anos de isen¢éo de pagamento de impostos sobre lucros e cinco
anos de redugdo de impostos tributaveis e apdia projetos conjuntos entre empresas e instituicoes
de pesquisa, a Irlanda concede incentivos fiscais ao investimento (val or arbitrario, dependendo do
perfil estratégico do projeto e do potencial degeragao deemprego e contribuicdo paraoincremento
das exportagoes) e a gastos em P&D (valor tambémarbitrario) [ver Roper e Frenkel (2000, p. 8)].
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oportunidades para 0 Brasil, tendo em conta as relagdes entre custos e be-
neficios econdmicos numa perspectiva de curto e longo prazos.

De qualquer forma, uma outra subclassificacdo referente aos circuitos
integrados propriamente ditos— e extremamente rel evante para os paisesem
desenvolvimento—enfatiza os aspectos de mercado. Nesse caso, oscircuitos
integrados podem ser padronizados ou especificos. Enquanto os primeiros
tém uso difundido em diversasatividades produtivas, oscircuitosintegrados
especificos — os application specific integrated circuits (ASICs) — sdo
projetados e fabricados sob encomenda da indUstria. Embora os circuitos
padroni zados constituam a vanguarda do progresso tecnol 6gico no segmen-
to de componentes el etrdni cos, parapaisescomo o Brasil, onde éinequivoco
0 gap tecnoldgico com relacdo as industrias inovadoras da economia mun-
dia, os ASICsformam um nicho de mercado em que as barreiras a entrada
sS40 relativamente reduzidas para empresas locais.

No caso do segmento de producgdo de tel equi pamentos, em que pese a en-
trada 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, aindUstria brasileira ressente-se do proble-
ma de que a maior parte dessas operacles esta voltada para 0 mercado
interno. A consequénciaprincipal éque, num setor em gque setem observado
forte concentragcdo econdmica e geografica das operagdes mundiais, 0s
segmentos produtores de equipamentos de telecomunicagdes no Brasil
defrontam-se com sérios problemas de competitividade para aumentar o
fluxo de exportagOes. N&0 por acaso, essa cadeia produtiva manteve, no
periodo 1996/2001, déficits comerciais expressivos (superiores a US$ 2
bilhdes) [ver MDIC (2002, p. 171)]. Umadasformasde minorar o problema
seriapromover negociagdes diretas com os players mundiais, no sentido de
maximizar a eficiéncia econdmica na utilizacdo das plantas existentes e de
outras a serem criadas, e incorporar hovos mercados — notadamente na
Américal atina—, sejaampliando exportacfes de produtosjaproduzidos no
Brasil, sgja promovendo a substituicdo competitiva de importacbes em
alguns insumos que tém pressionado a balanca setorial .33

Em qualquer hipdtese, a gumas recomendacdes ja apontadas para segmen-
tos candidatos a substituicéo competitiva de importagdes devem ser refor-
¢adas para o caso de segmentos do complexo el etrénico:

33 Evidentemente, 0 segmento de telecomunicagBes 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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e osincentivosainvestimentos direcionados para segmentos de altatecno-
logia devem ter orientagdo pro-exportadora;

e recomenda-se 0 aprimoramento dos critérios para a concessao de incen-
tivos fiscais para além das exigéncias quantitativas inerentes ao PPB,
complementando, como j& sugerido, com exigéncias qualitativas, afim
de facilitar o transbordamento tecnol gico para empresas que atuem no
mesmo segmento (mormente locais) e em setores correlatos; e

e aconcessdo deincentivos deve sujeitar-se acritérios de desempenho (ver
proxima secdo).

Com relacdo ao papel do BNDES, pelo menos em termos genéricos, néo ha
raz&o paradiscriminar o capital estrangeiro no acesso aslinhas de financia-
mento para investimentos em setores de alta tecnologia. No entanto, consi-
derando gque, em um contexto de retomada do crescimento econdémico no
Brasil, pelo menos num primeiro momento os recursos financeiros podem
revelar-se escassos e que os grandes players estrangeiros tém maior capa-
cidade para mobilizar recursos proprios ou de terceiros no mercado global
acustosrel ativamente maisbai xos que asempresasnacionais, recomenda-se
promover algum “racionamento” de crédito na canalizagcdo dos recursos do
Banco para esse fim. Quando a concessdo de créditos for extremamente
rel evante paraaconsolidacdo de proj etos estrategicamenteimportantes para
a expansdo das exportacdes e para 0 desenvolvimento do pais — frente aps
demaisincentivosfiscais envolvidos e sopesados os beneficios econdmicos
em termosintertemporai s—, as condi ¢ces definanciamento deveriam exigir,
além dos encargos convencionais, avariagdo cambia com base numa cesta
de moedas conversiveis.

e Refino de Petrdleo e Indastria Petroquimica

Dentre as diversas razdes que justificam ainclusdo daindustria petroquimi-
ca (e aguns segmentos daquimica) no rol dos setores prioritérios no Brasil,
duas merecem menc¢do: o fato de o pais vir se tornando um importante
produtor damatéria-primabasi cadessaindlstria(anafta), sendo aPetrobras
a mais importante produtora nacional e com potencialidade de se tornar
player internacional amédio ou alongo prazo; e, dentre ossetorescom maior
intensidade tecnoldgica, a petroquimica constitui 0 segmento com maior
participacdo relativa de capital nacional.

Entretanto, o refino de petréleo e aindustria petroguimica brasileira estéo
entre os setores com maior indice de desvantagem comparativa (so sendo
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superados, em termos de pior competitividade estrutural, por material
eletronico e de comunicagdes e maquinas e equipamentos). Afora as jus-
tificativas alinhadas no paragrafo anterior, aadocéo de politicas especificas
parao setor petroquimico érelevante, porque aindustriaof erece um enorme
potencia parao adensamento dabase técnico-cientificaeacriacdo edifusio
de inovagdes ao longo do emaranhado de cadeias produtivas que caracteri-
zam o complexo quimico como um todo, haja vista os estreitos vinculos
tecnol 6gicos existentes entre eles.

Por outro lado, em virtude do enorme grau de sofisticacdo tecnol 6gica, das
elevadas escal as técnicas de producdo e das caracteristicas capital-intensi-
vas dos processos produtivos, o setor petroquimico demanda tamanho
volume de recursos financeiros parainvestimento que as estruturas conven-
cionais de financiamento, calcadas em empréstimos bancérios de longo
prazo, tendem ase mostrar ineficientes—em virtude dos custos rel ativamen-
te maiores do que as captactes diretas no mercado de capitai s—, quando ndo
insuficientes para propiciar os fluxos de crédito requeridos pelo setor. Néao
bastasse isso, como a indUstria petroquimica tem uma tendénciaintrinseca
de criar capacidade produtiva a frente da demanda corrente, os desequili-
brios estruturais s8o umade suas marcas registradas, sobretudo em periodos
de desacel eracao ou recessao econdmicas. N&o por acaso, as empresas que
lideram o faturamento mundial tém adotado estratégias simultaneas de
operacdo a escala global com esforcos de maior diferenciacéo de produto,
procurando se proteger contra flutuagdes ciclicas dos precos.

Pelo menos com respeito a petroquimica brasileira, qualquer estratégia
orientada para ampliar a participacdo no mercado mundial pela via das
exportacdes 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 equaci onado pela recomposi ¢ao aciondria propiciada pelacomprada
Copene e pelas perspectivas de formagdo do Polo Petroquimico do Sudeste
[ver MDIC (2002, p. 88)] —, a inadequacdo das escalas de producéo aos
requi sitos de escal astécni caseficientes em plantas que operam comretornos
crescentes acaba impedindo que a indUstria petroguimica brasileira atue
competitivamente no mercado global.

Dadas as peculiaridades da estrutura de mercado e do padr&o de concor-
réncia daindustria 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 possibilidade de substituicdo, dada a maior homogeneidade dos
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produtos, dentre outras—, 0 respectivo processo de reestruturacdo industrial
e societéria, diferentemente do caso automobilistico, ja analisado, requer
algumaformade coordenacdo governamental. O papel do BNDES écrucial
ndo apenas porgue pode induzir a eliminacdo de participacbes aciondrias
cruzadas, mas também porque, por meio da mudanca do padréo societério,
pode estimular a migracéo do padrdo de financiamento da indUstria petro-
guimica junto a fontes de captacdo mais baratas e compativeis com sua
respectiva estrutura de capital, especificamente junto ao mercado primario
de capitais.

e Maqguinas e Equipamentos

Tais como os complexos eletrénico e quimico, o setor de maquinas e
equipamentos atua como um dos propulsores do progresso técnico e da
produtividade no sistema econdmico. Essa é a principal razéo que justifica
0 apoio governamental asubstitui cdo competitivadeimportagdesem alguns
segmentos daindustria de bens de capital. Como as méquinas e equi pamen-
tos participam praticamente de todas as cadeias produtivas, existe uma
variedade de ramos que se distingue segundo o padrdo de competitividade,
anatureza do produto, o grau de concentragdo de mercado, acomplexidade
tecnoldgica etc. De forma genérica, enquanto aguns bens de capital sdo
produzidos sob encomenda, para utilizacdo especifica em certos ramos
industriais, como usinas hidrel étricas ou industria aerondutica, outros con-
servam caracteristicas mais padronizadas e séo produzidos em larga escala,
como maguinas e implementos agricolas. A complexidade tecnolégica €
também bastante diversa, abrangendo desde maquinas e equi pamentos com
funcionamento mecénico até bens de capital com controle microel etroni co.
Dai aimportancia de, em um eventual esforco substitutivo de importaces
por producdo local, escolher os segmentos com maiores chances de se
tornarem competitivos internaciona mente.

De todo modo, para uma indistria em que o Brasil detém expressivas
desvantagens comparativas em relacdo a paises muito mais competitivos
como os Estados Unidos ou alguns membros da Unido Européa, qualquer
esforco no sentido de promover a competitividade em alguns segmentos no
pais depende fundamentalmente do ritmo de crescimento da economia
brasileira, ja que uma baixa taxa de formagdo bruta de capital fixo implica
menor demanda el ativa por bens de capital. De todo modo, dadaacomple-
xidade tecnol 6gica e as escal as de producdo eficientes requeridas por alguns
segmentos, recomenda-se que muitos bens dessa indlstria continuem sendo
importados, umavez que, em virtude dos € evados gaps tecnol 6gicos, séo
bem reduzidas as perspectivas de que politicas substitutivas de importacédo
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(aindaque “competitivas’) sgjam bem-sucedidas em promover aeficiéncia
e acompetitividade.

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

e promover areestruturacdo de segmentos em que o grau de verticalizagcdo
das plantas é ainda el evado, induzindo a capacitacéo produtiva de forne-
cedores especializados de partes, pecas e componentes;

e conceder incentivos fiscais e de crédito para a substituicdo competitiva de
importacBes por producdo local, negociando simultaneamente compromis-
S0s, por parte de empresas nacionais, de ampliar os gastosem P&D;

e manter, no novo sistematributario aser votado pelo Congresso Nacional,
a cldusula de isencéo de tributos nas compras de bens de capital, como
instrumento de incentivo simulténeo ao investimento agregado, bem
como ao setor de bens de capital como um todo;

e conceder incentivos fiscais para a atracdo de investimentos estrangeiros
em segmentos em que as importacdes sgjam relativamente expressivas,
mas respeitando os requisitos de adequacdo das volumes de producéo as
escal astécni cas e econdmicas eficientes, considerando ademanda poten-
cial nos mercadosinternos e internacional; e

e promover maior articulagdo das empresas produtoras de bens de capital
com o sistemanaciona de inovacoes.

O BNDES j4 conta tradicionalmente com uma variedade de linhas de
financiamento ao investimento naindlstria de bens de capital, sendo a
propria razdo de existéncia da Finame. No entanto, cabe estudar a viabili-
dade de criar algumas linhas subsidiadas a empresas nacionais com poten-
cia de produzir em segmentos de mais expressivaintensidade tecnol 6gica,
condicionando os beneficios a compromissos com despesas em P&D e
estimulando o incremento do coeficiente exportado (participagdo dasexpor-
tagcdes no total da producéo).

5. Critérios de Desempenho e Contrapartidas
Exigidas

Um dos principais motivos para o fracasso de muitos programas no model o
classico de substitui¢go de importaces no Brasil — sobretudo alguns proje-
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tos implementados apos a segunda metade da década de 1970 — estarela
cionado diretamente ao fato de que as empresas que recebiam beneficios
pouco ou henhum compromisso assumiam junto as instituices publicas,
tais como metas gquantitativas (ganhos de escala, ampliacdo dos gastos em
P&D, maior fluxo de exportacdes, aumento de produtividade, reducdo de
custos, dentre outras) e qualitativas (melhora do padrdo de qualidade,
modernizacdo organizacional etc.). Atuamente, ha praticamente um con-
senso no sentido de que a concessdo de incentivos publicos de qualquer
natureza deve estar obrigatoriamente condicionada a critérios de desempe-
nho e exigéncias de metas minimas (desde que plausiveis) a serem cumpri-
das. Complementarmente, a maior parte dos especialistas sugere que, se-
guindo o exemplo dos paises asiaticos, em caso de ndo cumprimento de
compromissos minimos previamente exigidos, 0s empresarios ndo somente
deixaréo de continuar recebendo os incentivos publicos, como também
estardo sujeitos a sanches pecuniarias.

Sendo assim, deverdo ficar bem transparentes os principais critérios que
permitirdo aferir o desempenho das empresas sob 0 amparo de beneficios
governamentais. O principal critério sugerido no documento “Roteiro para
Agenda de Desenvolvimento” diz respeito ao acompanhamento do nivel de
eficiénciatécnica (produtividade e custos) das empresas.® Com efeito, por
ser facilmente mensuravel, esse instrumento aparece como relativamente
relevante para apurar aadequacdo das empresas aum dos objetivos danova
politicaindustrial, qual sgja, 0 de promover a capacitacdo (capability). No
entanto, dadas as suas caracteristicas eminentemente estaticas, 0 acompa-
nhamento pelaevolugdo do nivel de eficiénciatécnicadas empresas deveria
ser complementado com outros critérios de naturezamaisdindmica. Afinal,
como mostraram al gunsresultados contidosem Nassif (2003a, Cap. V), nem
todos os setores que tiveram maior eficiénciaprodutivae alocativano Brasil
na década de 1990 apresentaram a mesma performance em termos de
competitividade internacional e capacidade para ampliar a penetragdo nos
mercados globais pela via das exportagoes.

Com relagdo a essa questao em particular, Possas (2003) analisajustamente
0 problema que emerge, em termos analiticos e, sobretudo, empiricos,
gquando existe um trade-off entre as eficiéncias aocativas e dindmicas em
ambientes em que ocorrem fusdes e aquisi¢cdes que impliguem mudancas
tecnol gi cas, cujos resultados em termos de eficiénciaal ocativadificilmen-

34 Deacordo como documento, a concessao de beneficios plblicos deve ser precedida deuma anélise
da relag8o custos-beneficiosemtermosintertemporais, e o cal culo dos beneficios deve considerar
prioritariamente o incremento de eficiéncia (produtiva e alocativa)” .
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te sdo quantificaveis, mesmo em horizontes intertemporais, em virtude do
grau de incerteza (forte, ndo redutivel acélculos probabilisticos) envolvido
nessas atividades. Embora o artigo sgja ndo-conclusivo quanto as alternati-
vasparalidar com essas situacOes, o autor sugereum critério dedesempenho
gue aceite 0 mercado como umlocus que al ocarecursos em termos estati cos,
mas também seleciona as inovagdes bem-sucedidas. Ainda que ndo sgja
possivel quantificar os efeitos dinamicos decorrentes de inovagdes tecnol 6-
gicas, tais como as economias dinamicas de escala ou mesmo os efeitos de
spillovers, é perfeitamente possivel incorporar diversos critérios de desem-
penho qualitativos que permitam acompanhar a capacidade de a empresa
inovar e seguir eficientemente atrajetériatecnol 6gica, consubstanciadaem
NOVOS processos produtivos, novos produtos ou novas formas de organiza-
¢80 da producéo.

Assim sendo, como diversosavosdanovapoliticaindustrial dizem respeito
a segmentos intensivos em tecnologia, recomenda-se que 0 acompanha-
mento daeficiénciatécnica (produtividade e custos) e alocativade empresas
e segmentos contemplados com beneficios publicos sgja também comple-
mentado com critérios qualitativos de desempenho (muitos sem efeitos
diretos sobre os pregos), como adequagdo a regras de qualificacio e metri-
ficac8o dos produtos, novos produtos lancados (sempre tendo como padrdo
de comparacéo experiéncias internacionais em curso bem-sucedidas), ni-
mero de patentes registradas anual mente, acompanhamento anua do volu-
me de recursos gastos pelas empresas privadas em P& D, entre outros.

6. Conclusao

Este artigo pretendeu apontar ndo apenas as razdes tedricas e empiricas que
justificam a ado¢do de uma moderna politica industrial no Brasil, como
também ascontrapartidasaserem exigidasdasempresas privadasou estatai s
gue venham areceber beneficios do setor publico. Evidentemente, seriaum
exagero afirmar que medidas de politicaindustrial tenham sido totalmente
inexistentes no Brasil ao longo da década de 1990. O caso do apoio “estra-
tégico” a posicdo competitivainternacional da Embraer ou mesmo arefor-
mulacdo daLei de Informatica sdo exemplos notérios de politicas setoriais
gue procuraram eliminar os vicios antes presentes na antiga prética da
reserva de mercado nacional. No entanto, ambos os mecanismos figuraram
como bastante pontuais em termos de politica econdmica de longo prazo,
de modo que, de uma forma ou de outra, o Brasil perdeu (mesmo que
parciamente), ao longo da década passada, umavisdo estratégicade desen-
volvimento econdmico.
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Asvantagensdecorrentes de maior exposi ¢ao aconcorrénciaestrangeiranao
implicam necessariamente que o Estado deva prescindir de medidas estra-
tégicasativasno ambito das politicasindustrial ede comércio exterior, posto
gue, como mostrou aexperiénciabrasileirarecente[ver Nassif (2003a, Cap.
V)], aliberaizaco comercial n&o asseguraper se o retorno automatico dos
investimentos nem tampouco a incorporacao de progresso técnico, ambos
requisitos irrevogaveis para assegurar o desenvolvimento econdmico do
pais. E perfeitamente possivel a consecucdo de politicas industriais estra-
tégicas para que o pais cresga sem capitular necessariamente a pressoesfor-
temente protecionistas. Sendo assim, € preciso deixar claro que devem ser
descartadas medidas que impliquem arepeti¢cdo de erros do passado, sobre-
tudo mecanismos que acarretem préticas exageradas de protecionismo ou
mesmo fechamento da economia & concorrénciainternacional .

Note-se que a maior parte das medidas sugeridas visando a criagdo de
capacitacbes, a ampliacdo da oferta potencial e a deflagracdo de um boom
exportador pressupde necessariamente aretomada dos investimentos inter-
nos. A propasito, num trabalho 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
econémico durante um periodo consideravel de anos é que lograram exibir
maior desempenho exportador. O autor adverte as autoridades econémicas
dos paises em desenvolvimento sobre o fato de que “a maior integracéo
econémica a escalaglobal dificilmente ampliaraper se asrespectivas taxas
de crescimento desses paises alongo prazo; por isso, as politicas de libera-
lizac&o comercial devem ser complementadas com outras politicas, incluin-
doumaexplicitaecoerente estratégiadeinvestimentosdomésticos’ [Rodrik
(1999, p. 19)].

Caberessdltar, no entanto, que as medidas sugeridas ndo devem, de maneira
alguma, assemel har-se a estrutura de incentivos concedidos durante o apo-
geu do processo de substituicdo de importagdes no Brasil. Portanto, néo
devem ser retomados 0s mecani Smos casuisti cos de protegdo que vigoraram
No passado, como 0 recurso a barreiras ndo-tariférias, 0 uso indiscriminado
daLei do Similar Nacional e aexigénciade indices exagerados de naciona-
lizagdo em grandes projetos de investimento, nem mesmo a coexisténciade
uma diversidade de instituicdes interferindo direta ou indiretamente nas
decisbes deinvestimento das empresas. O que sepleiteiaagui étao-somente
criar mecanismos para gue o investimento seja potencializado e o processo
de liberalizag&o comercial melhor aproveitado.
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Por outro lado, € sempre bom lembrar que quai squer medidas que envolvam
a concessao de beneficios publicos a setores especificos (sggam eles de
carater tributério, fiscal ou crediticio) devem se pautar por trés critérios
rigorosamente essenciais:

e Osincentivos devem ser temporarios (e o prazo de sua duragdo deve ser
fixado a priori);

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

e Caso ndo sejam mostrados resultados ef etivos ao longo dos prazos prees-
tabelecidos por lei ou em contrato, osincentivos devem ser imediatamen-
te retirados, impondo-se as empresas i nadimplentes as devidas san¢bes
(iguamente prefixadas em lei ou em contrato).

Essas proposi¢des finais de politicaindustrial e de comércio exterior cons-
tituem 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, € importante
ressaltar que as medidas de politica setoriais sugeridas neste artigo — para
ostrésgruposdeindustrias segundo as posi ¢des de vantagens comparativas,
bem como para os setores alinhados como prioritarios — deverdo ser apri-
moradas em estudos especificos, preferencialmente elaborados por es-
pecialistas. Portanto, abre-se uma agenda de estudos e de discussies com
associagies empresariais, especiaistas e académicos, da qual, a partir de
maior aprofundamento setorial, possaemergir um conjunto deinstrumentos
paraanovapoliticaindustrial brasileira.
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