MARCOS E DESAFIOS DE
UMA POLITICA INDUSTRIAL CONTEMPORANEA
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1. Introducio

O objetivo deste trabalho ¢ abordar uma agenda de questdes rele-
vantes para a implementacao de uma politica industrial contemporanea,
considerando a situacdo atual e os desafios que se antepdem ao desen-
volvimento sustentado da economia brasileira. A agenda de questdes
foi sugerida pelos organizadores dos seminarios comemorativos dos 50
anos do BNDES, e o autor procurou trata-las da forma o mais abrangente
e completa possivel *.

E importante advertir que a reflexdo aqui apresentada, de caréter
normativo, busca alcancar uma formulagao do perfil desejado para a poli-
tica industrial, com um foco deliberado na construgdo dos meios ¢ das
condigoOes institucionais necessarias. Por isso, o texto ndo se inibe em
sugerir medidas, reformas, engenharias institucionais e orientagdes para
a politica industrial, confiando em contribuir para um debate construtivo
a respeito de questdes que estdo presentemente na pauta politica do pais.

2. Caracteristicas das politicas industriais contemporéineas

O paradigma de politica industrial do pos-guerra, até o inicio dos
anos 80, era intensivo em protecdo tarifaria e em subsidios fiscais e
financeiros, complementados pela oferta de infraestrutura em condi¢des
favorecidas. Nos anos 80 e 90, sob a égide da “globalizacao”, esses
instrumentos foram se tornando disfuncionais para os paises desenvol-
vidos e para as grandes empresas transnacionais. Com o fim da “rodada
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do Uruguai” e com criacdo da OMC, em substituicdo ao GATT, o seu
uso passou a ser contestado e cerceado pelos paises industriais avanga-
dos que, ndo obstante e farisaicamente, continuaram a utiliza-los de for-
ma abusiva, notadamente no que toca a agricultura, as regides deprimi-
das e aos setores ligados a defesa nacional.!

A concepg¢ao, nos anos 80, de novos instrumentos de politica indus-
trial esteve calcada na idéia de que as politicas deveriam atuar de modo
compativel e complementar aos mercados, prevenindo ou sanando as
suas falhas. Para evitar, de outro lado, as “falhas do Estado”, dever-se-ia
minimizar o protecionismo, banir os mecanismos burocraticos discricio-
narios e a falta de transparéncia. As politicas industriais deveriam, assim,
praticar o fomento com horizonte temporal finito e definido, sob condi-
¢des explicitas de custo/beneficio, com publicidade e transparéncia.?

Da parte dos economistas keynesianos e shumpeterianos houve uma
reflexdo mais madura, que reconheceu a pertinéncia das adverténcias
dos liberais quanto as falhas do Estado. Os principios de avalia¢do de
custos, transitoriedade da protecdo e transparéncia foram incorporados
a concepgdo das politicas.?

Simultaneamente, a reflexdo a respeito das falhas de mercado se
aprofundou e passou a abranger um conjunto muito maior de situagdes.
Além da admissdo das externalidades — positivas e negativas — e das
falhas financeiras resultantes de assimetrias de informagfo, a agenda
incorporou a incerteza, os riscos financeiros decorrentes de altas
alavancagens, os riscos da inovag¢ao tecnologica, as economias dinami-
cas de escala, os processos de aprendizado, as sinergias horizontais
(clusters), as sinergias verticais ao longo de cadeias setoriais, as defici-
éncias institucionais, etc. A lista de questdes microecondmicas foi, as-
sim, adicionada uma nova agenda de desafios de natureza
mesoecondmica e de coordenagio de decisdes entre agentes.*

Desta reflexdo surgiram novas concepgdes ¢ instrumentos, € pas-
sou-se a pensar em como articular politicas para aglomeragdes locais e
para cadeias setoriais. Aperfeigoamentos institucionais e legais; esque-
mas novos de redug@o de riscos financeiros, de estruturagdo de enge-
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nharias de capitalizagdo e financiamento; instrumentos para apoio a pro-
cessos virtuosos de aprendizado e acimulo de sinergias; e formas cria-
tivas de subsidio a P&D constituem o carddpio desses instrumentos
modernos, que passaram a ser praticados de forma cada vez mais inten-
sa ao longo dos anos 90. Além disso, uma nova roupagem foi atribuida
aos “velhos” instrumentos. Assinale-se, especialmente, o uso do poder
de compra do Estado, a subvencao direta a projetos especiais e milita-
res, a coordenagdo induzida do crédito e do mercado de capitais, o uso
intenso dos instrumentos de defesa comercial.’

O Brasil, lamentavelmente, é carente em matéria dos novos instru-
mentos e vé reduzido o espago de uso dos velhos instrumentos em uma
situagdo ainda muito adversa, merc€ da vulnerabilidade externa, decor-
rente dos juros altos e da tributacdo distorcida e onerosa. Agregue-se a
isso, ainda, a séria deficiéncia dos sistemas logisticos.®

O caminho da politica industrial reside, em primeiro lugar, na sua
articulacdo com a politica macroecondmica. Segue-se a rapida constru-
¢do dos novos instrumentos, o uso seletivo dos velhos, a reducao — hete-
rodoxa e transitoria — dos custos de capital e a reforma tributaria. Ha,
ainda, o desafio da compatibilizagdo com outras politicas relevantes —
comércio exterior, tecnoldgica, regional — e da sintonizagdo da politica
industrial com uma regulacgdo revigorada, indutora de investimentos nos
setores de infraestrutura.

3. A relagao entre a politica macroeconémica
e a politica industrial

As caracteristicas especificas dos regimes macroecondomicos se So-
brepdem e condicionam as decisdes microecondmicas, tendendo a con-
formar padrdes de financiamento e de governanga corporativa, de co-
mércio exterior, de concorréncia ¢ de mudanga técnica. Neste sentido, a
relacdo entre a politica macroecondmica e a politica industrial ¢ com-
plexa e se insere num contexto que tanto pode ser de compatibilidade
quanto de incompatibilidade.

As avaliacdes quanto a sustentabilidade da solvéncia cambial e quanto
a trajetoria da taxa de cambio se refletem, inarredavelmente, sobre o
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componente de risco-pais embutido na taxa efetiva de juros para as
empresas. A combinagdo especifica de taxa de cambio com a taxa de
juros determina, assim, condi¢des fundamentais de calculo de retorno/
risco para o sistema empresarial. Os regimes macroeconomicos, por-
tanto, comportam implicitamente macrocondi¢des de competi¢do mais
ou menos favoraveis para o conjunto de empresas e, assim, incidem
decisivamente sobre a eficacia possivel das politicas industriais.

Os regimes macroecondmicos “benignos” sdo os que conseguem
combinar taxas de juros baixas com taxas de cambio relativamente sub-
apreciadas — isto €, estimulantes para a producdo no pais e para as ex-
portacdes. De outro lado, regimes macroecondmicos “malignos” seri-
am aqueles que combinam taxas de juros altas com taxas de cambio
sobrevalorizadas, nocivas a producdo doméstica e a competitividade
exportadora do pais. Existem condigdes intermedidrias. Uma ¢ a situa-
¢do de juros baixos com cambio sobrevalorizado, em geral caracteristi-
ca de economias avangadas, com forte posi¢do competitiva e solidez de
contas externas ja bem estabelecida, como foi o caso do Japao durante
boa parte dos anos 80. Outra ¢ a situagdo de juros altos com taxa de
cambio sub-valorizada, posicdo caracteristica de paises que estdo atra-
vessando crises cambiais ¢ ainda enfrentam ameagas inflacionarias.

Sob a dominancia da “globalizagdo das finangas™ a posicao externa
de uma economia se tornou um condicionante-chave para a determina-
¢do de seu regime macroecondmico. Economias com posi¢do externa
solida, tanto em termos de estoque (posi¢do credora quanto em termos
de fluxo (superavit em conta corrente), situam-se bem em termos de
raio-de-manobra para as politicas de taxas de juros/taxas de cambio.
Disso decorre, naturalmente, o simétrico inverso, ou seja: economias
com posi¢do externa fragil, tanto em termos de estoque (posicao deve-
dora) quanto em termos de fluxo (déficit em conta-corrente), posicionam-
se mal em termos de margem de manobra para as politicas de taxas de
juros/taxas de cambio.

Em outras palavras, para conviver bem com a “globaliza¢ao” ¢ pre-
ciso nao depender dela. Paises que tém seus balancos de pagamentos
equilibrados ou superavitarios, com boa posicao de reservas cambiais,
tornam-se mais atraentes, pois podem crescer mais a partir de taxas de
juros mais baixas e fator de risco-cambial bem mais reduzido. As reser-
vas cambiais elevadas ddo seguranca aos investidores, fortalecem as
moedas nacionais — sem necessariamente aprecia-las — e fornecem um
colchao para as fases de aceleracdo do crescimento, quando ingurgita a
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demanda por importacdes de bens de capital. No caso dos paises em
desenvolvimento, a China, Taiwan e a Coréia do Sul sdo exemplos des-
ta condicdo. Ao contrario, os paises com persistente desequilibrio em
sua conta de transagdes correntes, sem uma posi¢do sustentavel de re-
servas de divisas, ficam onerados por riscos de cAmbio-pais e precisam
manter taxas de juros muito mais altas, refletindo uma condig¢do de
vulnerabilidade. Foi este o caso da maioria dos paises da América Lati-
na — excec¢ao do Chile — nos anos 90.

Paradoxalmente, assim, os paises em desenvolvimento, carentes de
capital, que, em tese, deveriam ser deficitarios em conta-corrente — o
que equivale a importar capitais—, tendem a ser punidos pelas finangas
globalizadas ao se colocarem em uma posi¢do persistentemente defici-
taria. Ao contrario, os paises superavitarios conseguem conviver auto-
noma e favoravelmente — em termos de politica de juros e mesmo da
possibilidade de impor controles seletivos de capitais —, muito embora
nao se coloquem numa posi¢ao de importadores liquidos de capital e,
sim, fundamentalmente, na de poupadores de base doméstica. Ao con-
trario do pds-guerra, sob o sistema de Bretton Woods, quando os paises
em desenvolvimento poderiam incorrer em déficits externos moderados
— a serem financiados por investimentos diretos e por empréstimos ofi-
ciais — sem injung¢des sobre suas politicas de juros, o atual ndo-sistema
de finangas globalizadas traz, infelizmente, implicacdes perversas so-
bre a “alocacdo eficiente” de capitais, ao punir os paises deficitarios e
premiar os superavitarios.

Mas, além da posicdo externa, ¢ essencial considerar, simultanea-
mente, a posi¢ao fiscal do Estado. Esta compreende o estoque de divida
publica, seu perfil temporal, a forma de financiamento e a trajetoria
recente e esperada de déficit/superavit corrente. Ha, em geral, uma cor-
relacdo positiva entre o grau de autonomia externa, dado pela trajetoria
da conta-corrente, ¢ as condi¢des de administragio fiscal. E intuitivo
compreender que com taxas de juros mais baixas ¢ menos oneroso e
mais facil manejar a rolagem da divida publica. E também politicamen-
te mais facil sustentar politicas de austeridade fiscal em economias que
crescem mais e criam mais empregos, porque podem operar com juros
mais baixos. Ao contrario, sob uma combinac¢ao maligna de taxas de ju-
ros e de cambio, a politica fiscal fica seriamente problematizada pela pres-
s3o das taxas de juros sobre o proprio déficit publico, bem como pelo
desgaste politico decorrente de uma continuada contengao fiscal em con-
digdes de estagnacdo econdmica, ou de baixo ritmo de crescimento.
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Assim, embora a trajetoria fiscal anterior tenha muita importancia,
especialmente para a avaliagdo de mercado a respeito da qualidade da
divida publica — sua taxa de risco e perfil de amortizagdo—, ela deve ser
compreendida no contexto maior do regime macroecondmico. Se a eco-
nomia tem uma taxa de cambio bem ajustada e obtém equilibrio em seu
balango de pagamentos, uma boa situacao fiscal reforca o circulo virtu-
050, a0 permitir taxas de juros ainda mais baixas. De outro lado, mesmo
dispondo de uma situagdo fiscal saudével, uma economia com taxa de
cambio sobrevalorizada e elevado déficit em conta-corrente fica prisio-
neira de taxas de juros elevadas, que podem minar a sua robustez fiscal.

Também ¢ muito mais facil estimular o alongamento das operagdes
de crédito e de capitalizacdo sob um regime macroeconéomico do tipo
benigno, pois as taxas de juros bem mais baixas e a melhor qualidade
dos titulos da divida ptblica minimizam a compulsdo de acumular car-
teiras de papéis liquidos de curto prazo, e aumentam a atratividade dos
investimentos produtivos, cujo perfil temporal é necessariamente dila-
tado no tempo. Esta maior atratividade relativa dos investimentos fixos
em atividades produtivas €, por isso, facilitadora do desenvolvimento
do mercado de capitais e do mercado imobilidrio. As empresas que tém
planos de investimento com inovagdo, em areas de maior dinamismo,
podem ser objeto de operagdes de capitalizagdo, através de esquemas
de private e de venture capital. Em suma, a eficécia da politica de finan-
ciamento — componente chave das politicas industriais contemporaneas
— ¢ muito maior sob regimes macroecondmicos do tipo benigno.

Do exposto acima se deduz que, quando compativeis, as politicas
macroeconomica e industrial se auto-refor¢gam positivamente. Sob re-
gimes macroecondmicos benignos, ndo so a politica industrial funcio-
na com eficacia, mas ¢ também fator-chave de refor¢o da politica macro.
O contrario se da no caso de regimes malignos. Nestes, a politica in-
dustrial enfrenta sérias dificuldades. Por isso ¢ fundamental a busca
de compatibilidade. No caso do Brasil, isto significa que a cupula do
governo, e especialmente a drea econdmica — Ministério da Fazenda e
Banco Central—, precisa, mais do que compreender, praticar a
compatibilizacdo das duas politicas, encontrando soluc¢des razoaveis
para as opgdes que envolvem conflito, especialmente no plano fiscal.
Isto para viabilizar a funcionalidade da politica industrial e, a partir
dela, extrair as vantagens de reforco para a benignidade do préprio
regime macroecondmico.
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4. A compatibilidade: orientacio pré-superavit comercial,
com manutencio da abertura

A adog@o, desde 1999, da politica de flutuagdo cambial constituiu
um passo importante em dire¢do a um regime macroecondomico benig-
no. Este passo foi, entretanto, insuficiente diante do perfil de especia-
lizacdo comercial e, principalmente se for considerado o peso dos esto-
ques acumulados, de divida externa e interna. Com efeito, nos ultimos
anos, a conjugacao de elevados déficits interno, com juros altos, e ex-
terno provocou uma rapida expansao dos passivos domésticos — divida
publica principalmente — e das obrigacdes em moeda estrangeira — pas-
sivos privados sob diversas formas. Os encargos e as remuneragdes devi-
dos sobre estes passivos exercem, respectivamente, forte pressao sobre as
contas publicas e sobre o balango de pagamentos. A sustentagdo do de-
senvolvimento tornou-se, assim, estruturalmente muito mais dificil. A
economia brasileira e a politica econdmica ficam vulnerabilizadas quan-
do as expectativas dos mercados financeiros se tornam incertas, dificul-
tando a “rolagem” das duas grandes massas de passivos (domésticos e
externos), além de se manterem ainda elevadas as necessidades de finan-
ciamento dos déficits fiscal e de transacdes correntes com o exterior.

A possibilidade de retomar o crescimento sustentado da economia
ndo é, portanto, algo simples e automatico. E indispensavel que se for-
mule uma estratégia de transicao. Ou seja, que se explicite uma forma
compativel de articulacdo entre a politica macroecondmica e a constru-
¢do de uma trajetdria sustentada de desenvolvimento.

Esta formulagdo, ademais, precisa ser credivel, para reduzir a incer-
teza e para induzir expectativas convergentes e construtivas quanto ao
futuro da economia. Como veremos a seguir, uma politica industrial e
tecnologica com forte inclinagdo pro-exportagdo pode se constituir em
fator de ampliagao dos graus de liberdade da politica macroecondmica.
Pela primeira vez, em muitos anos, seria possivel articular de forma
compativel e mutuamente benéfica as politicas macroecondmica ¢ in-
dustrial-tecnologica, na medida em que esta ultima pode contribuir de-
cisivamente para uma transi¢do mais rapida em dire¢do a um regime
macroecondomico do tipo benigno.

A luz da experiéncia da segunda metade dos anos 90, ndo resta davi-
da de que uma condi¢do fundamental para a sustentabilidade do cresci-
mento da economia ¢ a de se construir um balanco de pagamentos via-
vel e financiavel a longo prazo, com baixa ou nenhuma vulnerabilidade
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financeira, e taxa de risco-pais bem abaixo do patamar pré-crise atual,
que era muito alto. Se considerado o elevado volume de passivos exter-
nos ja acumulados — divida externa publica e privada, sob diversas for-
mas, e o estoque de ativos no pais sob controle estrangeiro —, chega-se a
constata¢ao de que o servigo destes passivos requer anualmente um volu-
me de divisas proximo a 4% do PIB. E esta magnitude de divisas apresen-
ta tendéncia a crescer, enquanto o déficit em transagdes correntes perma-
necer elevado. Por esta razdo, a obten¢do de um balango de pagamentos
intertemporalmente equilibrado requer a realizagdo sustentada de um
expressivo superavit comercial — no minimo, de 2,5% do PIB.

A concretizagdo deste nivel de superavit em bases duradouras impli-
ca a obten¢do de taxas muito mais elevadas de crescimento das exporta-
¢oes, numa sensivel moderacdo de velocidade de expansao das impor-
tacdes. Simulagdes efetuadas por especialistas indicam que as exporta-
¢oes deveriam crescer sustentadamente a uma taxa superior a 10% a.a.
(preferencialmente proxima a 12% a.a.), com as importagdes crescendo
ndo mais que 6% a.a. nos proximos cinco anos, para por o balango de
pagamentos sob condi¢des solidas. Este ndo é um desempenho trivial,
que possa ser automaticamente assegurado pelas desvalorizagdes re-
centes da taxa de cambio. Vdarias economias asiaticas que competem
com o Brasil tém taxas de cAmbio muito sub-valorizadas e, mais impor-
tante, as condi¢des internacionais de concorréncia hoje sdo inegavel-
mente mais acirradas.

Assim, ¢ tremendo o desafio de obtengdo de superavits comerciais
expressivos e sustentaveis. E imprescindivel que haja foco, prioridade e
persisténcia no fomento as exportagdes. Todas as cadeias setoriais de-
vem ser mobilizadas. O crédito a produgao (pré-embarque) precisa ser
expandido e ter seus “custos” de juros e burocracia aliviados, o trata-
mento tributdrio precisa mudar, os investimentos em infraestrutura e em
logistica ndo podem deixar de acontecer. A diplomacia e a promogao
comercial terdo que ser reorganizadas para a conquista de mercados. As
negociagdes para a formagao de areas de livre comércio com a ALCA e
a Unido Européia terdo que ter como critério-mestre o objetivo de obter
e sustentar superavits comerciais elevados.

A necessidade de lograr taxas elevadas de expansao das exportagdes
resulta de inconveniéncia e inadequag@o absolutas de uma politica de
“fechamento” da economia — como a que foi praticada durante a crise
cambial da primeira metade dos anos 80. O desenvolvimento competiti-
vo e o fato de que, hoje, 3/5 das importagdes brasileiras sdo de insumos
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correntes para a produ¢do industrial tornam inviavel uma politica dura
de repressdo das importa¢des. Apenas transitoriamente seria possivel pe-
nalizar as importagdes de bens finais de consumo, que representam, hoje,
USS$ 5 bilhdes. Nao obstante, ¢ impossivel admitir que as importagdes
crescam de modo excessivo e, para isso, tanto a taxa de cambio quanto os
sinais da politica industrial devem estimular incisivamente a substituicao
de importagdes. Esta, porém, terd que ser concretizada em novas bases,
ou seja: ndo podera ser onerosa para a competitividade exportadora e,
portanto, terd que se pautar por critérios de preco, qualidade e prazos de
entrega compativeis. As condi¢des e os requisitos para a substitui¢do com-
petitiva de importagdes serdo retomados mais adiante, no item 5.

Em resumo, parece indispensavel a implementagdo de uma politica
industrial mobilizadora e bem estruturada, voltada para o comércio exte-
rior. O objetivo maior desta deve ser o de acelerar a obten¢do de ganhos
de competitividade, visando garantir um expressivo desempenho do sal-
do comercial ao longo dos proximos anos. Uma politica industrial capaz
de preencher esse desafio ¢ decisiva para a superagdo da vulnerabilidade
externa, assegurando condi¢des sustentaveis para o balango de pagamen-
tos e, por conseguinte, para o desenvolvimento do Brasil.

Pela razdo acima, o desenvolvimento industrial voltado para a gera-
¢do de saldos comerciais — via aumento das exportacdes e/ou via subs-
tituicdo competitiva de importagdes — deveria ser algado a condigao de
objetivo macroecondmico estratégico, na medida em que a reducgdo do
déficit externo é elemento chave para robustecer e ampliar os graus de
liberdade da politica macroecondmica, aproximando-a de uma politica
benigna. Neste sentido, ¢ recomendavel reforgar a estrutura de poder
decisorio e robustecer os instrumentos da politica de comércio exterior.
A definicdo da tarefa de operagdo eficaz e agil do crédito ao comércio
exterior, centralizada no Banco do Brasil e/ou no BNDES, ¢ a criagao
de uma Secretaria de Comércio Exterior, vinculada a Presidéncia da
Republica ou a um Ministério de Comércio Exterior, devem ser matéria
de atenta reflex@o. Se a opcao for por uma Secretaria na Presidéncia,
com delegagdo de poderes para coordenar, a funcdo de fomento indus-
trial pode permanecer em um Ministério especifico (MDIC). Ja a opg¢do
por um Ministério de Comércio Exterior, recomendaria a encampacao,
por este, das atribui¢des da politica industrial — i.e. transformacdo do
MDIC em MCE. Considere-se, ainda que, dado o peso dos agronegdcios
no comércio externo brasileiro, a op¢ao por uma Secretaria parece mais
adequada, e ela deveria estar coordenando agdes do Ministério da Agri-

PoLitica INDUSTRIAL — 199



cultura e do Ministério da Industria, juntamente com as outras funcdes
de politica, conforme se comenta no proximo item.

5. A relacao estreita entre as politicas industrial, tecnologica,
comercial e regional, e o desafio de coordenacio

Da discussao anterior, fica claro que a orientagdo basica da politica
econdmica de redu¢do da vulnerabilidade externa da economia, que ¢é
necessaria para o futuro, requer que a politica industrial tenha um forte
viés pro-exportacdo. Esta defini¢@o associa estreitamente a politica in-
dustrial com a politica de comércio exterior, € vincula a diplomacia eco-
ndmica a ambas. Desse modo, a politica de comércio exterior e a politi-
ca industrial deixam de constituir uma forte superposi¢ao e passam a se
conjugar, no que toca ao conjunto de medidas de estimulo e financia-
mento as exportagdes. A politica de comércio exterior, especificamen-
te, deve concentrar as agdes de abertura e acesso a mercados, promocao
e expansdo das vendas nos mercados externos. A politica industrial deve
dar suporte a capitalizagdo e a internacionalizacdo das empresas brasi-
leiras, especialmente nos setores em que o investimento direto no exte-
rior ¢ indispensavel a expansao das exportagdes.

Ha, também, uma ampla area de coincidéncia entre as politicas
tecnologica e industrial, posto que o avango da inovagao em desenvol-
vimento de produtos e em aperfeicoamento de processos que assegu-
ram alta qualidade, flexibilidade e adequabilidade as exigéncias dos
mercados ¢ requisito imprescindivel a competitividade na esmagadora
maioria dos setores. O fraco desempenho das atividades proprias de ino-
vagao, por parte do setor privado brasileiro, e a persisténcia da desconexao
entre as estratégias empresariais e as atividades de P&D continuam figu-
rando, com relevo, na lista dos desafios a superar. Nao bastasse este desa-
fio de inserir a inovagdo, substancialmente, no plano das estratégias in-
dustriais privadas — o que exige estreita aproximagao entre as politicas
industrial e tecnolégica —, ha um outro fator, de natureza instrumental,
que torna conveniente a ligagdo entre as duas politicas. Com efeito, os
incentivos fiscais ¢ instrumentos financeiros de fomento a inovagao téc-
nica sdo acolhidos como legitimos sob as regras da OMC, o que pode
constituir uma importante alavanca para ambas as politicas.

No plano da politica regional, é importante sublinhar que a auséncia
de uma politica industrial federal abriu o caminho para a guerra fiscal.
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Os estados brasileiros passaram a atuar como agentes autdonomos, na
tentativa de usar a isen¢do do ICMS como alavanca de atracao dos in-
vestimentos privados.

E urgente, por isso, retomar a iniciativa de coordenagio no plano
nacional e reformar a maquinaria institucional da politica macro-regio-
nal. Deve-se reformar profundamente a SUDENE e a SUDAM - agora
rebatizadas de ADENE e ADAM. E necessério reestruturar o FINOR e
o FINAM, sob novas bases e regras. Isto envolve ndo s6 reformular o
sistema de incentivos macro-regionais (inclusive os mecanismos de
implementacdo dos fundos constitucionais), mas também exige que os
projetos sejam efetivamente vidveis e articulados por cadeias setoriais.
O objetivo deve ser, obviamente, o de reforcar atividades economicas
competitivas no mercado nacional habilitando-as também a exportagao.

E imprescindivel pensar as regides, ndo como macro-regides, mas
como regides geoecondmicas organicas, nas quais um conjunto de seto-
res exerce uma dominancia sobre a dindmica econdmica. Isto significa
identificar quais sdo as atividades industriais, agricolas e ou de servigos
que estruturam os espacos regionais e sub-regionais. O fato de que o
Brasil ¢ 80% urbano e tem um grande sistema de cidades e sistemas
urbano-regionais subsididrios ndo pode ser esquecido. A reflexao sobre
as areas metropolitanas ¢ mais complexa, porque ha uma dominancia
de servigos misturados com industria. Em suma, a nova reflex@o sobre
as duas politicas deve casar o estudo dos sistemas urbanos com a iden-
tificacdo das atividades que estruturam a dindmica regional de acumu-
lagdo de capital.

Isso conduz a definicdo de novos programas regionais e sub-regio-
nais, assim como nos leva a pensar no papel dos estados. Os estados sdo
indispensaveis neste novo padrao de politica. Requer-se, ainda, uma com-
preensdo da dindmica dos polos ou dos clusters, das redes horizontais e
dos nticleos espaciais de atividade. Isso exige uma engenharia institucional
na qual entram estados, municipios e unido. O novo estilo de politica
deveria, assim, combinar iniciativas locais e estaduais com processos co-
ordenados no plano federal, sob uma politica industrial regionalizada,
capaz de direcionar espacialmente os incentivos ao investimento.

Os requisitos acima descritos — de articulagdo e de compatibilizagdo
entre as politicas industrial, tecnoldgica, de comércio exterior e regio-
nal — pdem em tela de juizo o desafio institucional de dar forma, coerén-
cia e animagao a essas relagdes no plano administrativo-burocratico. A
coordenacdo, agil e consistente, entre elas ¢ imprescindivel e terd que
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ser exercida sob formas eficientes a serem desenhadas por um novo
governo. Uma opg¢do mais convencional seria a de formar um novo
Conselho de Desenvolvimento, outra seria a de coordenar as ag¢des
diretamente na Presidéncia da Republica, com o apoio de Secretarias-
Executivas.

6. Os tracos gerais de
uma politica industrial contemporéinea para o Brasil

Nas décadas de 50 e 60, assim como na primeira metade da dos 70,
a industrializag¢@o do Brasil procedeu-se sob escassez de moeda forte. O
crédito internacional era restrito, a nossa capacidade de exportacdo era
limitada, porque fortemente dependente do café e de minérios. Havia,
por isso, um persistente constrangimento da capacidade de importar. A
industrializagdo, via substitui¢do de importagdes, tinha, assim, uma
motivacdo de “poupanca de divisas”, sendo a nova producdo no pais
orientada primordialmente para o mercado interno. O processo foi
instrumentalizado através de alta protegdo tarifaria que, num primeiro
estagio, gravava a importacdo do bem final, facilitando a importagao
dos insumos e componentes com tarifas baixas. Isto pressionava as im-
portacdes desses ultimos, repondo em cena a pressao sobre o “or¢amen-
to cambial”. Esta pressdo motivava o prosseguimento do processo, que
passava a abranger os componentes/partes, estendendo-se a estes uma
protecdo tarifaria também alta, porém inferior & do bem final. Assim,
buscou-se fazer avangar sucessivamente o processo de substitui¢ao “para
tras” nas novas cadeias industriais.

Outro instrumento importante de substitui¢do de importagdes era a
exigéncia de “indices de nacionaliza¢do” do produto. Este se aplicava
por ocasido das negociagdes de entrada de empresas estrangeiras. Exem-
plo emblematico foi o desenvolvimento do parque nacional de autopecas
para garantir conteudo local elevado aos produtos da industria automo-
bilistica no Governo Kubitschek, sob a coordenacao do GEIA (Grupo
Executivo da Industria Automobilistica). Além destes instrumentos, no
Governo Geisel (1974-78), a substitui¢ao de importagdes foi estimula-
da por operagdes de crédito subsidiado do BNDE — corre¢do monetaria
prefixada inferior a inflagdo —, para viabilizar o desenvolvimento de
setores intensivos em capital do II PND (celulose-papel, petroquimica,
siderurgia, bens de capital).
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O uso destes instrumentos estd, hoje, constrangido pelas restrigdes
fiscais, pela abertura econdmica e por regras internacionais (OMC) bas-
tante estritas. Mas, ainda que pudessem ser plenamente utilizados, estes
“instrumentos histéricos” ndo sdo adequados ao perfil que se deseja
para o desenvolvimento industrial — fortemente competitivo e com ca-
pacidade exportadora. Insumos ou componentes com protecao tarifaria
elevada podem gerar precos relativos inadequados a uma estrutura com-
petitiva de custos do bem final. Vale dizer, os insumos, componentes e
partes também precisam atender a requisitos de qualidade e pregos, dentro
do padrao-mundial.

A seletividade ¢, por isso, condi¢do importante do conceito
supramencionado de substituicdo competitiva de importacdes. Matéri-
as-primas, partes e componentes que ndo possam obter no pais escala e
custos competitivos devem continuar sendo importados, até que se cri-
em condigdes diferentes. De outro lado, aquelas que aqui possam ser
produzidas eficientemente deveriam ser dimensionadas para suprir o
mercado doméstico e, ainda, exportar uma fracdo relevante. O impor-
tante, assim, ¢ avaliar a balanga comercial agregada da cadeia setorial
(ou da empresa) de tal forma que nao sejam gerados déficits elevados.
Deve-se visar a obtencao de superavits comerciais, mas estes — diferen-
temente do passado — s6 podem ser alcangados com niveis bem mais
altos de importacdes e de exportagdes.

Destaque-se, neste ponto, que nos trés macrosetores altamente defi-
citarios — quimico, eletronico e de bens de capital — a aceleragdo da
substituicdo competitiva de importa¢des depende, em larga medida, de de-
cisoes internas a grandes empresas internacionais. Isto significa que uma
agenda de entendimentos e de cooperagdo com as empresas transnacionais
¢ ingrediente indispensavel a politica industrial ¢ de comércio exterior.
Esta agenda deve incluir, ainda, as atividades tecnoldgicas, a abertura de
novos mercados e a atra¢do de investimentos.

E conveniente que o instrumento da protecio tarifaria seja utilizado
com moderagdo e sempre no contexto de uma taxa de cambio razoavel-
mente realista, ndo supervalorizada. Isto implica um fator de condicio-
namento sobre a politica de flutuagdo cambial, qual seja, o de se evitar
uma trajetoria sistematica de apreciagdo da taxa de cdmbio uma vez que
se consiga obter um superavit comercial de grande escala. A flutuacao
da taxa de cambio pode prosseguir, sem que, necessariamente, o Banco
Central explicite uma banda larga. E importante dispor de flexibilidade,
mas a opcao de longo prazo de sustentagdo de um superavit comercial
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adequando supode que haja um cuidado especial com a trajetoria da taxa
real efetiva de cAmbio, para prevenir uma tendéncia de apreciagdo. O
Banco Central deveria, para tanto, praticar uma politica de acumulagio
de reservas, que teria como bonus a possibilidade de reducdes adicio-
nais da taxa de juros.

Finalmente, ¢ pertinente abordar a questao da dimensao patrimonial
da politica industrial. Existem razdes solidas e racionais para que a
politica econdmica robustega os grupos empresariais de capital nacio-
nal, habilitando-os a operar globalmente. Tais razdes sao alinhadas da
seguinte maneira: 1) a existéncia de empresas nacionais com atuacao
mundial, aqui sediadas, aglutina centros de decisdo que, embora pri-
vados, fortalecem economicamente o pais; 2) sem duvida, a formula-
¢do e a tomada de decisdes estratégicas a partir do Brasil concentram
em nosso territorio as atividades de alto valor agregado em gestao,
finangas, inovac¢do organizacional, desenvolvimento tecnoldgico e de
marcas; 3) como resultado do item anterior, localizam-se no pais os
melhores empregos e as melhores oportunidades de desenvolvimento
profissional; 4) uma parcela importante dos investimentos diretos es-
trangeiros se faz através de associagdes, joint- ventures e parcerias, o
que requer a presenga de empresas nacionais capacitadas, com porte
adequado e higidez financeira.

Em resumo, a superacdo das deficiéncias competitivas do Brasil ndo
pode prescindir de um conjunto de grupos nacionais de porte mundial.
Sem isso, ndo se desenvolverdo nticleos enddgenos de progresso
tecnologico capazes de afirmar marcas brasileiras, criar novos mercados
e gerar, aqui, atividades e empregos de elevada qualificacdo. O capital
estrangeiro pode cumprir apenas em parte estas fungoes, pois tende a con-
centrar centros de inovagdo e atividades nobres nas respectivas matrizes.

E, portanto, urgente uma estratégia de formagio de “campedes naci-
onais competitivos” que, a partir do Mercosul, se projetem como atores
globais. A formagao de “campedes competitivos” ndo implica a escolha
burocratica e discricionaria de “vencedores”. Na quase totalidade dos
setores existem empresas lideres, diferenciadas, mas competitivas e ca-
pazes — muitas vezes em areas de negdcio inospitas, onde a maioria das
empresas enfrenta problemas. Estas empresas lideres competitivas me-
recem, porém, atencdo especial. Seu desempenho em inovagdo, exce-
léncia de gestdo e outros pontos fortes deve ser estimulado, tendo em
vista a conveniéncia de robustecé-las.
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Grandes grupos econdmicos eficientes podem driblar o risco-pais,
alavancar mais crédito, gerar mais capitalizaco e, entdo, investir mais
agressivamente. Podem também exportar vigorosamente, através da
implantagdo de bases operacionais no exterior. Coordenados, em arti-
culagdo com o Estado, fortalecem o poder nacional. Sem eles, ficare-
mos excessivamente dependentes das estratégias de atores privados ex-
ternos, e reduzidos ao mimetismo — sem personalidade — de produtos,
design, marcas e referéncias culturais alienigenas.

Nao se recomenda, porque ndo se justifica, qualquer restricdo ao
investimento direto estrangeiro. Ao contrario, o investimento direto es-
trangeiro deve ser atraido e estimulado, especialmente em setores com
potencial exportador. Advoga-se, porém, que sejam criadas condigdes
eficazes para fortalecer as empresas nacionais. Temos hoje poucos glo-
bal players. Dentre eles, podem ser citadas a Petrobras, a Embraer, a
CVRD, a Gerdau e a Sadia. Poderiamos e deveriamos desenvolver logo
grandes empresas mundiais em siderurgia, papel e celulose, petroquimica
e varios segmentos dos agronegocios. Deveriamos aspirar ter empresas
fortes em segmentos das tecnologias da informagao.

Quais sdo, entdo, os instrumentos que podem ser manejados
contemporaneamente para induzir a concentragdo empresarial, as ex-
portacdes e esta nova substitui¢do de importacdes — indubitavelmente
necessarias para a consecu¢ao de um superavit comercial de grande es-
cala ? Os paises da OECD usam o seguinte arsenal: a) incentivos fis-
cais/financeiros de desenvolvimento regional; b) incentivos fiscais, sub-
vengdes a fundo perdido, contratos cost-plus e outras modalidades de
apoio ao risco das atividades tecnologicas do setor privado; ¢) subsidios
ao treinamento/educacao de trabalhadores; d) uso coordenado do poder
de compra do setor publico; e) esquemas de apoio a capitalizacdo
acionaria de risco para empreendimentos inovadores; f) oferta de
infraestrutura tecnologica e cientifica através de incubadeiras, pdlos e
distritos especiais; g) negociacdes diretas do governo com grandes em-
presas internacionais, com base nos instrumentos acima.

No caso brasileiro, estes instrumentos sdo precarios e institucionalmente
subdesenvolvidos. H4, ainda, o 6nus dos fatores sistémicos desfavora-
veis, como taxa de juros muito elevada e custos de capital punitivos
para os empresarios nacionais, sistema tributério distorcido e logistica
precéria e cara. E urgente, entdo, criar os instrumentos contemporaneos
para que se possa empreender as politicas industrial, tecnolédgica, regio-
nal e de comércio exterior com condigdes minimas de eficacia.
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7. A construcao dos novos instrumentos

O reconhecimento da amplitude das falhas e insuficiéncias dos mer-
cados renovou, nos ultimos anos, a agenda de instrumentos de politica
industrial. Como foi assinalado, os novos instrumentos buscam preve-
nir ou sanar as falhas de mercado, minimizando, ao mesmo tempo, o
risco de incursdo em “falhas de governo”. Por isso, 0s novos instrumen-
tos evitam o uso intensivo do protecionismo tarifario, recomendando
que a prote¢do aduaneira seja moderada, temporaria, com cronogramas
cadentes e pré-definidos. A aplicacdo dos novos instrumentos também
deve evitar mecanismos burocraticos discricionarios, preferindo regras
explicitas, com critérios de custo/beneficio.

Sao trés as esferas de interven¢do dos novos instrumentos: 1) refor-
¢o aos fundamentos legais e institucionais para o funcionamento dos
mercados; 2) agdo redutora de riscos financeiros e inovacionais; 3) cri-
acdo de sinergias através da promocao da cooperacao.

O reforgo aos fundamentos legais e institucionais dos mercados foi
incorporado a agenda de politicas com bastante vigor a partir do rotundo
fracasso da politica de “choque de mercado”, aplicada a economia rus-
sa, apds a debacle do sistema socialista-burocratico. O Banco Mundial,
a OECD e o governo americano se engajaram intensamente nesta
tematica, a partir da percep¢do da relevancia da estrutura legal e
institucional para o funcionamento menos imperfeito dos mercados. Isto
renovou a reflexdo a respeito da importancia de se garantir a vigéncia
dos direitos comerciais e de propriedade, e de assegura-los através de
um sistema judiciario 4gil e eficaz.

A prevaléncia dos direitos de propriedade € relevante como incenti-
vo econdmico em areas onde a questao da apropriabilidade ndo ¢ clarae
inequivoca, como € o caso da propriedade intelectual. Por isso, grande
ateng¢do foi dispensada a apropriabilidade das inovagdes, especialmente
nas areas de biotecnologia, quimica molecular e software, tendo em vis-
ta o aperfeicoamento das legislacdes sobre patenteagdo e direitos auto-
rais, bem como acerca das instituigdes e dos mecanismos de validagao e
de operacionalizag@o desses direitos.

Outra area relevante de atencdo desta agenda do Banco Mundial-
OECD centrou-se nos mercados de crédito e de capitais, abrangendo as
leis bancarias, as leis de faléncia e as leis disciplinadoras dos mercados
de capitais. A preocupacao tem sido a de assegurar direitos e estimular
o poupador-investidor a investir em ativos de risco ou de longo prazo de

DeseNvOLVIMENTO EM DEBATE — 206



maturacdo. Dentre as recomendacdes de politica destacam-se a promo-
¢do da “governanca corporativa”, com transparéncia e prote¢ao aos aci-
onistas minoritarios, a prote¢ao aos credores, o reforco das institui¢des
de fiscalizacdo e de regulagcdo do mercado de capitais.

Sublinhe-se, aqui, alguma negligéncia proposital dos promotores da
nova agenda no que toca a regulacdo das concessdes de servigos publi-
cos e de outros setores de monopdlio natural. Prevaleceu, nos anos 90,
o sentimento de que a regulagdo era excessiva e onerosa, devendo ser
abrandada ou negligenciada em prol de uma expressdo mais livre das
forcas de mercado. Esta atitude terminou inibindo o exercicio ativo da
regulacdo e, em alguns casos, resultou em falhas e inconsisténcias gra-
ves acarretando a ocorréncia de crises setoriais.

Uma avaliagdo da situag@o brasileira nesta esfera mostra areas de
fragilidade, especialmente no que toca a qualidade e a capacitagdo das
agéncias setoriais de regulagdo, cujo desempenho insatisfatorio recla-
ma um esfor¢o urgente de aperfeicoamento. A morosidade do sistema
judicidrio constitui outro fator negativo que demanda solugdo. No que
toca ao mercado de capitais, houve um aperfeicoamento importante com
a aprovagdo, em 2001, da nova lei das sociedades andnimas, prevendo-
se um refor¢o a Comissao de Valores Mobilidrios. A atuagdo do BNDES
e da Bovespa, com a criacdo do novo mercado, também contribuiram
positivamente. Aperfeicoamentos adicionais parecem necessarios, no
que tange a lei de faléncias e ao campo da legislagdo sobre a proprieda-
de intelectual.

A esfera relativa aos instrumentos de redug@o dos riscos financeiros
¢ altamente relevante por permitir intervengdes pro-ativas. Tais instru-
mentos tornam-se imprescindiveis num contexto em que ¢ maior o pa-
pel dos mercados de capitais, ¢ em um clima econdmico muito propen-
so a ocorréncia de turbuléncias financeiras, com o que a exacerbagao da
incerteza ¢ acompanhada de fugas de capitais para titulos de alta quali-
dade. Nestas situagdes, os mercados para atividades e investimentos de
risco tendem ao colapso, sendo necessario criar mecanismos de com-
pensagdo ou de atenuagdo dos riscos. Mesmo em circunstancias nor-
mais, a assimetria de informagao e o receio quanto a taxas de alavancagem
elevadas (risco de default) requerem a¢des compensatorias dos agentes
publicos, de modo a tornar toleraveis os riscos privados.

Sao varias as modalidades de intervengao possiveis. Os agentes pt-
blicos (BCs e outras entidades bancarias ou ndo bancarias) podem pro-
ver hedge, estabelecer tetos ou pisos para as taxas de juros/cambio, ofe-
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recer garantias e parcerias, equalizar ou subsidiar taxas de juros, através
de diversos mecanismos que viabilizem operagdes de crédito ou de ca-
pitaliza¢do. Pode-se mencionar, por exemplo, o suporte, em paises de-
senvolvidos, ao mercado hipotecario, as modalidades de project finance,
venture capital e seed money. Estes ultimos mecanismos tém especial
relevancia para as pequenas empresas, mas também deveriam abranger,
no nosso caso, as empresas de médio e grande portes.

No caso brasileiro, houve avango notavel no campo dos instrumen-
tos dirigidos as pequenas empresas, a partir de iniciativas do MCT-FINEP
(leisn® 10.168/00 e n° 10.332/01). Faltam, porém, instrumentos equiva-
lentes para suporte a grande empresa. O BNDES tem evitado contami-
nar a TJLP com taxas de risco-pais extremamente elevadas em momen-
tos de crise cambial, mas ainda ndo dispde de mecanismos mais efica-
zes de redugdo dos custos de capital para grandes empresas de capital
nacional, que nao dispdem de meios para driblar o risco-Brasil.

No que toca a redugdo dos riscos da inovagao tecnoldgica, nos pai-
ses desenvolvidos foram aperfei¢oados e intensificados, nos anos 90,
esquemas de tratamento fiscal que privilegiam as atividades de P&D e
as inversdes em capital fixo. Além disso, os ja mencionados instrumen-
tos de capitalizacdo (venture capital) foram reforgados por créditos em
condigdes especiais. Em muitos paises, desenvolveu-se a pratica de sub-
vengdes diretas, a fundo perdido, para projetos de P&D considerados
estratégicos. Em geral, tais iniciativas tém bases cooperativas, combi-
nando as especializacdes das empresas participantes. Verificou-se, ain-
da, a pratica de subsidios e de suporte a expansdo internacional de em-
presas e, também, o apoio a fusdes e reestruturagdes, visando robuste-
cer grupos empresariais nacionais. De outro lado, em varios paises fo-
ram implementados esquemas especiais de atra¢do de investidores dire-
tos estrangeiros, particularmente em setores intensivos em tecnologia.

No caso do Brasil, ¢ imprescindivel e urgente atualizar e desenvol-
ver esses instrumentos, ultrapassando-se as iniciativas ja mencionadas
do MCT. Devemos destacar as seguintes medidas: 1) o tratamento fiscal
fornecido a P&D precisa ser reinstituido; 2) instrumentos de suporte a
inovagdo na grande empresa deveriam ser criados (hd uma oportunida-
de para isso com o novo projeto de Lei da Inovagdo); 3) a expansdo
internacional e o robustecimento das empresas de capital nacional me-
rece prioridade; 4) é necessario articular esquemas para atragdo de in-
vestimentos diretos externos com viés exportador.
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No plano de criag@o de sinergias em cadeias industriais e em “clusters”
locais, ha uma tarefa de grande envergadura a cumprir, supondo-se que o
leque dos novos instrumentos possa ser rapidamente desenvolvido. No
caso dos programas por cadeia setorial, ja existe experiéncia acumulada,
desde o inicio da década, o que permite facil aperfeicoamento. No que
toca a articulagdo de programas e agdes por clusters — mobilizando-se os
instrumentos adequados e coordenando-os com 0s expressivos incenti-
vos fiscais regionais e locais ja existentes —, ha um desafio relevante a
enfrentar. Trata-se da engenharia institucional necessaria para coordenar
distintas instancias de poder municipal (distritos, parques, incentivos lo-
cais, etc.), estadual (incentivos fiscais, oferta de infraestrutura, etc.) e fe-
deral (velhos e novos instrumentos), em torno a projetos consistentes.

Nao resta diivida que a criag@o e o aperfeigoamento dos novos ins-
trumentos sdo condi¢do imprescindivel a implementagdo de uma politica
industrial contemporanea. Assinale-se, ainda, que a utilizagdo residual
dos velhos instrumentos ndo deve ser desprezada, sublinhando-se especi-
almente o uso do poder de compra governamental, o uso dos instrumen-
tos de defesa comercial e concorréncia, a coordenacdo do crédito e dos
investidores institucionais, através da lideranga de bancos publicos.
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