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Sumario Executivo

A reestruturagido industrial € uma politica setorial de
horizonte temporal definido, cujo objetivo consiste em, através de
acoes articuladas desenvolvidas pelas firmas e por entidades
publicas e privadas, recompor a competitividade de segmentos
industriais rmaduros tecnologicamente e ameacados pelo proces-
so de transiciao entre modelos de desenvolvimento industrial e,
em especial, pela liberalizacdo comercial e pela integracdo sub-
regional.

Nesse sentido, a reestruturagdo industrial & um tipo es-
pecifico de politica setorial que se caracteriza pelos seguintes
aspectos: a) uso concentrado no tempo de instrumentos es-
sencialmente horizontais, combinados segundo os objetivos de
cada programa setorial de reestruturacio; e b) estabelecimento
de um marco institucional e regulatoério especial para os setores
selecionados, combinando a oferta de condi¢cdes favoraveis as
iniciativas de reestruturacio e de recuperacio de competitividade
com a definicdo de regras e procedimentos que imponham as
empresas algum tipo de disciplina quanto ao atendimento dos
objetivos do programa setorial (metas, sistema de monitoramento
do desempenho, sancgées etc.).

Condicionantes

O desenho e a implementacido de politicas de reestru-
turacao industrial no Brasil estiao hoje condicionados pelos fato-
res indicados a seguir:

a) o processo de estabilizacdo macroecondémica, que impoe
sérias restricoes ao uso de instrumentos onerosos para o Tesouro
e que, ao promover apreciacdo cambial, aumenta o grau de
exposicdo da industria brasileira, podendo inclusive induzir um
aumernto do namero de setores candidatos a este tipo de politica;

b) a configuracao dos fatores de competitividade sistémica.
em relacao a qual existe hoje relativo consenso;

¢) os processos de liberalizacio comercial e de integracao
sub-regional, que aumentam o grau de exposicdo da induastria a
competicio externa e reduzem a margem de liberdade do pais em
matéria de politica comercial e de politica industrial;

d) a configuracdo do quadro institucional da politica in-
dustrial, cuja deficiéncia é especialmente significativa face aos
requisitos de coordenaciao interinstitucional e de capacitacio
técnica e gerencial para implementacio que caracterizam a poli-
tica de reestruturacao; e

Texto para Discussédo n? 25 5




e) a estrutura industrial herdada do periodo de subs-
tituicdo de importacoes, na qual cabe destacar a heterogeneidade
intra-setorial, que se acentua, alias, no inicio dos anos 90, com
as respostas diferenciadas das grandes e das médias e pequenas
empresas ac processo de abertura.

Objetivo

A reestruturacdo industrial objetiva, em um periodo de
tempo determinado, e através de a¢des articuladas envolvendo os
setores publico e privado, restaurar a competitividade de segmen-
tos industriais maduros e ameacados pelos impactos do processo
de transicdo entre estratégias de desenvolvimento industrial e,
em especial, pela liberalizacio comercial e pela integra¢ao sub-
regional.

Diretrizes

a) tratamento dos problemas de reestruturacao industrial
no marco de programas setoriais, que concretizem a idéia de
coordenacao e de concentracao temporal do uso dos instrumentos
de politica; este tipo de “enquadramento” da politica determina a
énfase na montagem e operac¢ao do quadro institucional de gestdo
dos programas e a necessidade de defini¢do de um regime regu-
latorio especifico para os setores em reestruturacao;

b) coordenacédo interinstitucional na montagem e opera-
cionalizacdo dos programas setoriais, aproveitando as especia-
lizagdes institucionais, o que implica a necessidade de um
aprendizado institucional! por parte das entidades publicas e
privadas vinculadas a politica industrial, com vistas a sua capa-
citacdo para o desenho e gestao de uma nova agenda de politica;

c¢) articulagao de iniciativas e instrumentos de politica de
reestruturacao industrial nos planos nacional, sub-regional (Mer-
cosul) e infranacional (estados da Federacdo), envolvendo inclu-
sive uma hierarquia entre essas instancias que discipline o uso
de instrumentos, harmonizando-os segundo objetivos e critérios
preestabelecidos;

d) atencao aos efeitos e impactos dos programas setoriais
de reestruturacdo industrial sobre: i) a concorréncia no mercado
domeéstico (embora o uso de instrumentos de protecao deva ser
contemplado, ele nao deve funcionar como um mecarismo para
evitar oS ajustes necessarios); ii) as cadeias produtivas e a comn-
petitividade da industria, evitando-se a elevacdo dos custos do
sistema produtivo; e iii) os niveis de precos e os interesses dos
consumidores; €
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e} carater excepcional dos programas de reestruturacao,
0s quais, por suas proprias caracteristicas, deverao contemplar
um numero limitado de setores, requerendo, portanto, avaliagao
rigorosa dos pleitos formulados; nesse sentido, o formato ins-
titucional de definicao e gestao da politica de reestruturacéo deve
assegurar condicdes que limitem a possihilidade de formulacao
de programas induzidos por pressdes politicas que nao corres-
pondam efetivamente aos critérios propostos;

Linhas de Acao

a} viabilizar a oferta de recursos - informacionais, de coor-
denacao e capacitacédo e de financiamento — para que empresas
com potencial derecuperac¢ao em segmentos objeto de programas
de reestruturacao industrial restaurem sua competitividade e
“endogeneizem” os determinantes de uma estratégia permanente
de aumento de produtividade;

b) definir um marco regulatorio especifico para o segmento
a ser reestruturado, no ambito do programa, a fim de compensar
a vigéncia do quadro institucional e sistémico que constitui um
obstaculo a implementacao de estratégias competitivas, es-
pecialmente por parte das médias e pequenas empresas;

c) estabelecer um quadro institucional de gestao da rees-
truturac¢do industrial que permita a coordenacao dos instru-
mentos horizontais mobilizados pelos programas, bem como das
instituicbes pertinentes e das instancias decisoérias (nacionais,
supra e infranacionais); e

d} definir, dentro dos programas setoriais, regras e meca-
nismos diferenciados segundo as a¢des de politica sejam voltadas
para as grandes ou para as pequenas e médias empresas.

Sistematica Institucional e Operacional de Definicao
e Implementacao de Politicas de Reestruturacio
Industrial

As propostas especificas de reestruturacao industrial de-
vem ser examinadas por uma Camara Executiva de Politica
Industrial (Cepi), a ser constituida no ambito da presidéncia da
Republica, a exemplo da Camara Executiva do Comeércio Exterior.
Essa nova Camara ~ a ser composta pelos Ministérios da Indus-
tria, Comercio e Turismo, da Fazenda, do Planejamento e da
Ciéncia e Tecnologia — € o orgao colegiado responsavel pela
defini¢ao, implementacao e acompanhamento das politicas de
reestruturacao industrial, contando com o apoio de uma agéncia
governamental, que funcionaria como secretaria técnica, com
funcdes de natureza técnica.
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O papel inicial da Cepi em relacido a um processo de
reestruturacio consiste em avaliar pleitos nesse sentido que lhe
sejam encaminhados e, em caso de decisdo preliminar favoravel,
proceder a contratacio, no prazo maximo de 60 dias, de diagnods-
tico setorial a ser desenvolvido por entidades publicas ou privadas
de pesquisa.

Cabera a esse diagnéstico, no prazo de trés meses: a)
identificar os problemas enfrentados e as deficiéncias apresenta-
das pelo setor que comprometem sua competitividade; b) avaliar
a possibilidade de superar os obstaculos e deficiéncias identifica-
dos ederestaurar a competitividade do setor; e ¢) propor a politica
de reestruturacio adequada ao setor.

A partir desse diagnoéstico, a Cepi decidira sobre a perti-
néncia de uma politica de reestruturacio industrial para o setor
e definird seu conteudo, vale dizer: a) instrumentos e medidas a
serem mobilizados; b) prazo para a conclusdo do programa e
cronograma que estabeleca a segiiéncia de etapas para sua
implementagao (como regra geral, prazo maximo de trés a cinco
anos); ¢ tratamentos diferenciados a serem eventualmente con-
cedidos a distintos segmentos do setor, notadamente as pequenas
e médias empresas; d) metas a serem cumpridas pelas empresas
do setor e agéncias governamentais envolvidas: e) indicadores da
resposta e engajamento das empresas e dos ganhos de competi-
tividade alcancgados, que permitam acompanhar a evolucédo do
processo de reestruturacao; e f) previsdo de sancgées a serem
impostas ao setor ou as empresas que ndo cumpram as metas
estabelecidas.

Além de definir a politica de reestruturacio adequada a
cada caso, é atribuicao fundamental da Cepi promover a coorde-
nacdo das iniciativas e acbées das agéncias mobilizadas pelo
programa. Tal atribuicdo da Cepi sera exercida basicamente com
apoio de sua secretaria técnica. Sob essa coordenacio, a imple-
mentagdo do programa de reestruturacao sera efetivamente leva-
da adiante pelas entidades responsaveis pela gestido dos
instrumentos a serem mobilizados. Tais entidades deverido, no
entanto, administrar os instrumentos que lhes competem
observando estritamente, no tocante aos setores chjeto de pro-
grama de reestruturacédo, a l6gica desses programas. isto €, seus
condicionantes, objetivos e metas.

Os Instrumentos da Politica de Reestruturacéao
Industrial

A politica de reestruturacéo envolve o uso concentrado de
instrumentos de politica industrial essencialmente horizontais,
combinados segundo os objetivos de cada programa setoral.
Nesse contexto, aparecem como prioritarios os instrumentos
contemplados pelas politicas de: financiamento aos inves-
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timentos; concorréncia; comercio exterior; pequena e meédia em-
presa; trabalho; capacitaciao tecnologica; normas técnicas e qua-
lidade; desenvolvimento regional; e fusdes, incorporacgdes e
privatizagio de firmas, bem como politicas relativas a “saida” de
empresas dos mercados

A adequacao dos instrumentos contemplados por essas
politicas as singularidades de cada programa setonal de rees-
truturacao assume formas distintas. Assim, a politica de rees-
truturag¢ao requererda, em alguns casos, a simples mobilizacao
{eventualmente com maior intensidade) dos instrumentos exis-
tentes e, em outros, o recurso a formas sector-tailored de
operacao de determinadas politicas, podendo implicar inclusive
a utilizacao de instrumentos especificos.

Recomendacdes para a Atuaciao do BNDES

A implementac¢ao do programa de reestruturacao indus-
trial tem como peca central a coordenacao interinstitucional e a
mobilizacdo articulada de um conjunto de instrumentos e medi-
das de politica a serem administradas por distintas instituicdes
governamentais. Neste sentido, uma vez definido um programa
de reestruturacio pela Cepi, cabera ao BNDES observar, no
manejo dos instrumentos que lhe siao proprios, notadamente em
sua politica de financiamento, as diretrizes emanadas de tal
programa.

O arcabouco institucional aqui proposto &, no entanto, de
implementacao complexa, demandando um grau de articulacao
politico-institucional que pode nao ser alcanc¢ado 1o médio prazo.
Além disso, essa implementacao transcende a esfera de decisao
e as atribuicdes do BNDES.

Nao parece razoavel que, face 4 auséncia de diretrizes mais
amplas para uma politica de reestruturacio e de um marco
institucional adequado a sua implementacao, o BNDES ignore a
eventual necessidade de reestruturacao de setores com os gquais
interage em sua atividade como agente financeiro. Pelo contrario,
0 BNDES deve atuar em relacao a esses setores como o fara no
contexto de um programa de reestruturacao.

Assim, cabe inicialmente ao BNDES identificar por conta
propria - isto &, sem se respaldar no poder de decisao politica da
Cepi ~ quando um setor deve ser objeto de um programa de
reestruturacao.

Essa identificacao deve ter como critério geral:
* a avaliacao de gue o setor enfrenta graves dificulda-

des competitivas decorrentes de fatores de natureza
estrutural especificos — vale dizer, denivadas da es-
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trutura da indastria, da forma de funcionamento do
mercado e de caracteristicas tecnolégicas e de gestao
empresarial de suas unidades produtivas; e

¢+ a avaliacao de que essas dificuldades podem ser
superadas a partir da implementacio de um conjunto
de iniciativas e medidas governamentais, de modo a
restabelecer a competitividade das empresas do setor.

A existéncia de graves dificuldades competitivas pode ser
identificada a partir de indicadores especificos:

» perda significativa de rentabilidade operacional, de for-
ma continuada no tempo e generalizada entre as empre-
sas do setor, excluidos aqueles casos que decorrem de
conjuntura macroeconoémica adversa:

* declinio expressivo da participacdo das empresas do
setor no mercado domeéstico como resultado de aumento
de importacoes; e

* deterioracdo do desempenho exportador da industria,
excluidos aqueles casos que devem ser atribuidos a
contracdo da demanda externa ou a evolugao desfavo-
ravel da politica cambial.

A segunda condi¢ao requerida para caracterizar um setor
como objeto de um programa de reestruturacio — a avaliacio de
que a falta de competitividade do setor pode ser superada a partir
da implementacao de tal programa - depende da realizacio de
analise especifica das condicdes e potencialidade do setor. Essa
analise, que seria contratada junto a terceiros no meodelo ins-
titucional completo, podera ser desenvolvida pelo corpo técnico
do préprio BNDES no caso em que o escopo do programa de
reestruturacio fique restrito a agao do Banco. Tal analise devera
fornecer também indicactes relativas as transformacoes a serem
operadas pela industria para restabelecer sua competitividade,
bem como quanto ao prazo para a vigéncia das medidas de apoio
e para a realizacao das transformacoes requeridas (no maximo,
em geral, de cinco anos).

A partir da identificacio das transformacdes necessarias,
cabera ac BNDES adotar trés posturas complementares.

Trata-se, em primeiro lugar, de reconhecer a especificidade
dos projetos oriundos de setor objeto de programa de rees-
truturacao, incorporando as linhas de financiamento ja exis-
tentes clausulas adequadas as necessidades da reestruturacao -
em particular, a ado¢io de condicoes de financiamento (taxas de
juros, caréncia, prazo de pagamento) mais favoraveis do que as
praticadas usualmente.

10
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Por outro lado, na auséncia de uma instarncia governamen-

tal de gerenciamento dos programas de reestruturac¢ao, cumpre
ao BNDES:

* associar a concessiao de financiamento com clausulas

mais favoraveis a exigéncia de que as empresas beneficia-
das se comprometam com iniciativas gerernciais e com
metas e padroes de desempenho que contribuam para a
recuperacdo da competitividade da indastria e para o éxito
do programa; nesse sentido, os contratos de financiamen-
to firmados no ambito de programas de reestrutura¢ao
deverao conter cliausulas prevendo a supressao das con-
dicoes especiais concedidas em caso de ndo cumprimen-
to dos compromissos assumidos pelas empresas; e

assumir, ainda que informalmente, o papel de articula-
dor institucional e agente catalisador, mobilizando ou-
tras agéncias governamentais que possam promover
medidas e ac¢des, complementares a atuacido do Banco,
orientadas para a inducgao das transformacgdes requeri-
das para restabelecer a competitividade da induastria.

Texto para Discussao n? 25
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1. Introducao

1.1. A Reestruturacio como Politica Industrial

A reestruturacao industrial, no conceito utilizado por este
trabalho, € uma politica setorial de horizonte temporal definido,
cujo objetivo consiste em, através de acgdes articuladas desen-
volvidas pelas firmas e por entidades publicas e privadas, recom-
por a competitividade de segmentos industriais maduros
tecnologicamente € ameacados pelo processo de transicao entre
modelos de desenvolvimento industrial e, em especial, pela libe-
ralizacao comercial e pela integracao sub-regional.

Neste sentido, a reestruturacio nao se confunde com o
esforco permanente de incremento da produtividade industrial,
que também exige a mobilizacao coordenada de recursos e de
instituicoes, neste caso em torno de uma politica de competitivi-
dade. Este esforco depende essencialmente da implementacao de
politicas permanentes e do estabelecimento de um quadro sis-
témico que induza uma estratégia de aumento da produtividade.
Por outro lado, a reestruturacéo industrial nao & a tiinica moda-
lidade de politica industrial setorial praticada pelos diversos
paises. Vém adquirindo crescente importancia as politicas de
promocgdes das chamadas induostrias estratégicas, geradoras e
difusoras de progresso técnico e de externalidades positivas. Nos
paises da OCDE, em particular, a combinacdo de politicas hori-
zontais permanentes com politicas setoriais crescentemente vol-
tadas para as industrias estratégicas tem determinado uma
continua mudanc¢a na composicdo do valor agregado industrial,
por vezes identificada como um processo permanente de rees-
truturacéo industrial — que se diferencia, no entanto, do conceito
aqui utilizado.

Tal como entendida neste trabalho, a reestruturacao in-
dustrial € um tipo especifico de politica setorial que se caracteriza
pelo:

* uso concentrado no tempo de instrumentos essencial-
mente horizontais, combinados segundo os objetivos de
cada programa setorial de reestruturacao: isto significa
que os instrumentos sdo horizontais, mas a sua combi-
nacéao ¢é sector-tailored segundo os objetivos da rees-
truturacdo industrial; e

* estabelecimento de um marco institucional e regulatorio
especial para os setores selecionados, combinando a
oferta de condicdes favoraveis as iniciativas de rees-
truturacio e de recuperacio de competitividade com a
definicdo de regras e procedimentos que imponham as
empresas algum tipo de disciplina quanto ao aten-

1z
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dimento dos objetivos do programa setorial (metas, sis-
tema de monitoramento do desempenho, sancoes, etc.};
isto significa que o quadro institucional de gestao é, em
linhas gerais, unico para todos os programas setoriais
de reestruturacao industrial, mas que a “montagem” do
quadro regulatério especial para facilitar a reestrutu-
racao é sector-tailored, assim como o sao as metas do
programa.

O objeto da politica de reestruturacao industrial & o parque
industrial existente e, por defini¢do, nao visa nem a expansao da
capacidade produtiva instalada, nem a promocao de novos seto-
res ousegmentos cuja oferta se pretendesse internalizar, na linha
da substituicdo de importagdes. Ademais, nao se postula ne-
nhuma prioridade ex ante para o objetivo de eliminacdo ou
reducao da capacidade instalada dos setores a reestruturar,
embora nao se possa excluir a adogéao de tal objetivo dentro de
um programa setorial especifico.

1.2. A Reestruturacao Industrial no Brasil: Colocando
o Problema

O marco regulatorio € a politica industrial tipicos da
substitui¢do de importagtes visavam viabilizar a expansao hori-
zontal do parque industrial, criando, através de mecanismos
administrativos de protecao e promocao, condi¢des de rentabili-
dade para os investimentos, independente de quaisquer conside-
racdes relacionadas a competitividade internacional dos bens a
serem produzidos. Conforme estudo recente [ECIB (1993)]. “esta
estrutura regulatéria era coerente com o objetivo prioritario de
constituicdo da capacidade produtiva local e ocupagéo do merca-
do interno, e assumia a forma de institui¢cbes e politicas deta-
lhadas de controle sobre questoes tais como condigdes de entrada
e saida, investimento em expansao, controle de precos e controle
de mercado ... etc.”

As politicas de promog¢ao e de protecao a industria local
contribuiram para consolidar estruturas industriais pouco com-
petitivas e tiveramn significativo impacto sobre as decisées de
investimento privado e sobre as estratégias empresariais de
desenvolvimento, voltadas basicamente para a obtencao de ele-
vados niveis de rentabilidade no mercado interno. No caso de
diversos setores, o marco regulatério induziu a verticalizagcao das
empresas, desestimulou a articulagio virtuosa entre produtos e
fornecedores e conferiu demasiado poder de mercado a produto-
res domeésticos.

Estas caracteristicas se evidenciam na medida em que a
mudanga no marco regulatério faz do mercado e dos precos
internacionais critérios basicos para as decisdes alocativas e
estratégicas das empresas.
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A crise fiscal do Estado conferiu um impulso particular-
mente forte 4 revisao inicial dos regimes de promog¢&o industrial,
e a liberalizacao comercial restringiu drasticamente a capacidade
de fazer politica industrial através do manejo de instrumentos de
gestao das importagées. O agravamento da crise macroecondmi-
ca, a liberalizacao comercial e a integracao sub-regional redefini-
ram assim o quadro de condicionantes para a implementac¢ao de
politicas industriais.

Ao mesmo tempo, a elaboracdo e a operacionalizacao da
nova agenda de politica enfrentavam, nos anos recentes, dificul-
dades de trés tipos:

a) a dificuldade de identificar novos instrumentos de poli-
tica, que sejam adequados a um novo padrao de crescimento
industrial e, mesmo, de libertar-se dos mecanismos e ins-
trurnentos em torno dos quais se estruturou a politica industrial
no passado;

b) a caréncia de instrumentos legais e de guadro ins-
titucional adequados as novas exigéncias e caracteristicas da
politica industrial ou, mesmo, a existéncia de dispositivos legais
e de marco institucional inadeguados a nova politica, bem como
a baixa capacidade de implementar a legislacdo existente: e

¢) o despreparo das agéncias governamentais envolvidas
para definir e immplementar a nova politica, seja pela falta de
capacitacao ou inexperiéncia dos seus quadros técnicos para
gerir os novos instrumentos, seja pela carénceia material que tém
enfrentado a quase totalidade dessas agéncias; esse referido
despreparo — além de refletir problemas naturais de uma es-
trutura burocratica que deve se ajustar, em breve espaco de
tempo, ao desempenho de novas funcdes — decorre sobretudo do
processo de deterioracao do setor publico que se manifesta ao
longo dos anos 80 e se acentua substancialmente no inicio desta
década.

Essas dificuldades respondem pelo pouco progresso regis-
trado na formulacao e implementacao da politica de concorrencia
e da politica de competitividade, bem como por entraves que tém
impedido a gestao eficiente de instrumentos e mecanismos ine-
rentes a politica de abertura (antidumping e anti-subsidios etc.).

Além disso, as dificuldades referidas e o processo de
deterioracdo do setor publico tém ainda efeito significativo sobre
diversos dos condicionantes sistémicos da competitividade in-
dustrial - por exemplo, ao determinar a deterioracao da infra-es-
trutura de transporte pela escassez dos investimentos de
manutencio ou ao se traduzir na incapacidade do governo federal
em implementar a nova legislacdo portuaria e, portanto, em levar
adiante a modernizagao dos servigos portudrios.
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O contraste entre a rapida mudanca no quadro de con-
dicionantes e objetivos (explicitos e implicitos) de politica indus-
trial e a inércia institucional e regulatéria configura um ambiente
em que;

* as empresas sao colocadas sob intensa pressao compe-
titiva, demandando recursos para aumentar sua produ-
tividade;

+ os fatores sistémicos de competitividade (tributacao,
infra-estrutura etc.) continuaram a funcionar segundo
a logica tipica de uma economia protegida e prodiga em
instrumentos de promocao subsidiados; e

* o quadro regulatério da politica industrial néo foi capaz
de ofertar, em bases compativeis com o novo quadro de
condicionantes e de objetivos, os recursos (informacio-
nais, de capacitagao e de financiamento) necessarios
para que as empresas potencialmente viaveis de setores
ou segmentos ameacados levemn adiante uma estratégia
de recuperacao de sua competitividade.

Apesar dessa configuracdo, o fato de que as empresas
brasileiras responderam espontaneamente ao processo de aber-
tura comercial, se ajustaram, tornando-se mais competitivas, e
nao parecem ameacadas pela competicdo externa permite in-
dagar quanto a necessidade de uma politica de reestruturacao
industrial.

Cabe responder a essa indagacao afirmando sua neces-
sidade. Em primeiro lugar, porque o processo de ajuste do sisterma
produtivo ao novo quadro criado pela abertura comercial, embora
significativo. nao foi geral - vale dizer, néo atingiu todos os setores
e abrangeu apenas parcela das empresas nos segmentos indus-
triais onde ocorreu. Em segundo Iugar, porque o impacto do
processo de abertura ainda nao se esgotou. De fato, o fluxo de
importacgées tende a responder lentamente a reducao do nivel de
protecao, refletindo, entre outros fatores, a necessidade de es-
tabelecer canais de comercializacdo para os produtos importados;
o quadro recessivo que prevaleceu no inicio da década, ao reduzir
a atratividade do mercado brasileiro, contribuiu também para que
o efeito potencial da abertura naoc se manifestasse inteiramente.
Além disso, o impacto do processo de abertura ainda ndo se
esgotou porque o proprio processo de abertura nao se esgotou -
e devera se aprofundar através da nova rodada de reducio
tarifaria associada & implementacéo da Tarifa Externa Comum,
do processo de valorizagao cambial propiciado pela politica de
estabilizacdo e inclusive da maior pressao dos parceiros do
Mercosul, induzida pela conclusao do programa de remocao de
tarifas no interior do mercado comum e da alteracio da taxa de
cambio peso/real.
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Nesse contexto, a politica de reestruturac¢io tem um papel
importante a desempenhar nos proximos anos no sentido de
assegurar condi¢oes de competitividade a segmentos especificos
da industria, apoiando o aprofundamento do ajuste nos setores
ja engajados nesse processo e induzindo a transformacgao daque-
les segmentos industriais que ndo respondem espontaneamente
a intensificacao da concorréncia provocada pela abertura comer-
cial.

De fato, a capacidade de resposta empresarial ao novo
ambiente ~ a cujas caracteristicas se pode agregar a recuperacao
pelo Brasil da capacidade de atragio de investimentos externos ~
tem sido marcada por uma forte heterogeneidade, opondo as
grandes empresas, em geral exportadoras e integradas a grandes
grupos empresariais, ac conjunto de pequenas ¢ médias empre-
sas ~ estas diretamente ameacadas e sem capacidade de reagao
auténoma a abertura comercial e 4 deterioracio do gquadro sis-
témico e regulatdrio pertinentes a atividade industrial. Dai por
que o papel do governo na coordenacdo da politica de rees-
truturacgao é particularmente importante no tocante as pequenas
e médias empresas.

A heterogeneidade intra-setorial herdada da fase de subs-
tituicao das importac¢oes, agregam-se agora 0s desequilibrios
gerados pela submissao da estrutura industrial a pressao com-
petitiva em condicdes ambientais ainda desfavoraveis. As pers-
pectivas de que a industria se estratifique de acordo com um
modelo dualista, polarizado entre as grandes empresas “conecta-
das” com os circuitos financeiros e comerciais internacionais e as
pequenas e médias empresas ameacadas pelas importag¢oes e pela
desestruturacaoc do tecido industrial, ndo sdo irreais, se conside-
rados os efeitos potenciais da abertura e da integragao.

Dos processos de abertura e integracdo regional, pelo
menos trés efeitos sao, em alguma medida, esperados: a es-
pecializacio intra-industrial; a especializaciao da produgao indus-
trial em segmentos que apresentam vantagens comparativas
reveladas, decorrentes de especializacdo interindustrial; e a aglo-
merac¢ao das industrias em determinadas regioes.

Os dois primeiros efeitos, em si mesmo desejaveis porque
associados a maior eficiéncia na alocaciao de recursos, sao parte
do processo de reestruturacdc industrial. Ha certo consenso,
contudo, em torno da idéia de que esse tipo de evento comporta
naturalmente algumas imperfeicoes de mercado sobre as quais
caberia ao Estado intervir. Em caso contrario, conduzida a revelia
do interesse publico, a reestruturacgao industrial tenderia a ocor-
rer em velocidade e dire¢édo distintas da socialmente desejavel.

Treés tipos de obstaculos poderiam provocar esseresultado:
a indisponibilidade de recursos financeiros, técnicos e informa-
cionais; a existéncia de distor¢des importantes no processo de
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concorréncia; e a mobilidade incompleta do capital e do trabalho.
A preponderancia destes fatores, ou a definicio de politicas que
nao agissem sobre €les, resultaria no prolongamento da sobrevi-
véncia de firmnas ou linhas de produto economicamente ineficien-
tes ou no impedimento de restabelecimento de empresas/linhas
de produto economicamente viaveis.

O terceiro efeito, de aglomeracio industrial, embora cir-
cunscrito ao medio prazo, representa a tendéncia de surgimento
de pédlos industriais na razio direta das economias de escala
inerentes aos novos investimentos, do tamanho do mercado ali
existente e na funcgao inversa dos custos de transporte envolvidos.
Adicionalmente, poderia ser também considerada a existéncia de
externalidades associadas a disponibilidade de infra-estrutura
previamente instalada e a ocorréncia de economias de escala a
nivel de setor. Para tratar da concentragao geografica, uma das
principais expressoes da distribuicdo desigual dos custos e dos
beneficios do processo de integragdo regional, alguns trabalhos
recomendam a adocdo de medidas fiscais compensatorias, en-
quanto que outros sugerem a adocdao de medidas de rees-
truturacgao industrial que disciplinem a concentracio industrial
e minimizem os custos de esvaziamento de certas localidades.

Nesse contexto, é facil perceber que 0s processos em curso
s&o, em si mesmos, geradores de novos desequilibrios, que vém
se acrescentar aqueles herdados da substituicio de importacoes,
para definir um quadro onde as politicas industriais ativas tém
papel insubstituivel (e, entre estes, a politica de reestruturacao
industrial).

Ja foram mencionadas as dificuldades enfrentadas, de
maneira geral, pela politica industrial. Cabe distinguir, no entan-
to, o exato sentido dessas dificuldades no caso da politica indus-
trial de natureza horizontal e das politicas setoriais. No tocante a
politica horizontal, em que pesem dificuldades ou problemas
operacionais, nao se constata qualquer impasse mator quanto a
sua implementacgao. No caso das politicas setoriais, no entanto,
as dificuldades estao associadas a sua propria formulacao - vale
dizer, a defini¢cdo mais concreta de seus objetivos e ao desenho e
a articulacao dos instrumentos e mecanismos a serem mobiliza-
dos.

A experiéncia passada de politica setorial - voltada para
induzir a expansdo da capacidade produtiva e envolvendo basi-
camente a concessdo de protecao € o manejo de um conjunto de
subsidios € incentivos — contribui pouco para a formulacio de
politicas setoriais no contexto do nove padrio de crescimento
industrial do pais, seja porque os objetivos dessa politica sao
hojes distintos, seja porque os instrumentos e mecanismos a
serem implementados também devem ser outros.

Do ponto de vista de seus objetivos, o espaco atual para
politicas setoriais compreende, como se sugeriu anteriomente: a)

Texto para Discussédo n® 25 17




a promog¢ao de industrias estratégicas, notadamente aquelas que
apresentam intenso ritmo de progresso técnico e sao difusoras de
tecnologia e geradoras de externalidades; e b) a reestruturagao
industrial, através da qual se induzam transformacoes capazes
de assegurar a competitividade da indastria.

A formulacao de politicas de promocao de setores de alta
tecnologia parece se ressentir hoje, no pais, da dificuldade de
definir objetivos concretos para essa politica — o que envolve uma
avaliagdo das reais possibilidades desses objetivos e uma es-
tratégia de articulacao e integragdo do setor ao mercado mundial.
Esse impasse reflete possivelmente a experiéncia recente da
politica de informatica — como se, apds um projeto excessivamente
ambicioso e desvinculado das tendéncias erm curso na economia
mundial, fosse dificil reencontrar o realismo e avaliar com clareza
quais sao os objetivos viaveis, isto €, o que se pode pretender do
ponto de vista da implantacio de setores de alta tecnologia no
contexto do atual processo de globalizagao.

Vale notar a possibilidade de que politicas de promog¢ao de
setores estratégicos tenham impacto negativo em segmentos
industriais em processo de reestruturacéio. Isto pode ocorrer, por
exemnplo, em virtude da concessao de algumn grau de protec¢io aos
setores que se pretende promover - impondo ermn conseqiiéncia, a
segmentos industriais em reestruturacao, condi¢des menos favo-
raveis de acesso a determinados insumos ou equipamento (alias,
um trade-off da mesma natureza pode eventualmente ser cons-
tatado entre politicas de reestruturacac dirigidas a distintos
segmentos industriais — quando a concessao de protegao tempo-
raria a um determinado setor pode ter efeito adverso do ponto de
vista do processo de reestruturacido de outro setor). Tal pos-
sibilidade, além de indicar a importidncia da seletividade na
identificacao de setores a serem objeto de politicas de promocéo,
sugere tambeém que, com freqiiéncia, o subsidio constitui um
mecanismo de politica preferivel a protecio.

Mais do que isso, cabe postular, de maneira geral, que, no
contexto atual da economia brasileira, a transformacéao do parque
produtivo instalado - que veniha aumentar sua competitividade e
assegurar sua capacidade de fazer face a concorréncia externa e
expandir sua participa¢do no mercado mundial - constitui um
objetivo prioritario vis-a-vis a implantacio de riovos segmentos
produtivos.

E, portanto, a formulac¢ao e a implementacao de politicas
de reestruturagao que se coloca hoje como o principal desafio a
ser enfrentado pela politica industrial. Mais uma vez, a experién-
cia anterior contribui pouco nesse sentido. Possivelmente, os
esporadicos programas de modernizacao implementados no pas-
sado, envolvendo sobretudo a substituicao de equipamentos e
notadamente a indastria téxtil, constituem a experiéncia mais
proxima da politica de reestruturacdo hoje requerida. Contudo,
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tal politica se defronta, como se viu, com requisitos mais comple-
x0s$ do que a moderniza¢ao do estoque de bens de capital ou
mesmo a incorporacao de novas técnicas e métodos organizacio-
nais e gerenciais.

2. Modelos de Reestruturacao Industrial

Esta se¢do discute quatroe experiéncias recentes de politi-
cas de reestruturacido produtiva: a) reestruturacio industrial e
integracao: a Unido Européia; b) reestruturagao industrial com
politicas ativas e coordenacao institucional: os paises asiaticos;
c) protecionismo comercial e reestruturacio passiva: o caso dos
Estados Unidos; e d) reestruturacio industrial, liberalizacio e
estabilizacio: o caso da América Latina.

Mais do que mera apresentacao das diretrizes e ins-
trumentos de reestruturagdo produtiva, a analise que se segue
procura examinar as distintas concepc¢des de politica industrial
a partir das quais 0s programas de reestruturacao produtiva sao
operados.

A escolha deste conjunto de experiéncias nao é aleatoria.
Nado sé os modelos de reestruturacao produtiva examinados
constituem “paradigmas” da literatura sobre politica industrial,
como também muitos dos fatores — macroecondmicos, ins-
titucionais e negociais - que condicionaram originalmente a
gestdo destes programas parecermn constituir o pano de fundo das
futuras iniciativas de reestruturacio produtiva que porventura
venham a ser implementadas no Brasil.

2.1. Reestruturacao Industrial e Integracio: A Uniao
Européia

Politica Industrial € Reestruturacao Produtiva:
Diretrizes, Institucionalidade e Instrumentos

A Comunidade Européia (CE) apresentou em 1990 uma
abordagem comunitaria para a politica industrial no documento
“A politica industrial num ambiente concorrencial e aberto”.

Apols 22 anos de funcionamento da unido aduaneira e
apenas dois anos da criacdo do mercado integrado, a politica
industrial ganhou finalmente um desenho comunitario. Grande
parte das dificuldades para forjar um consenso e o longo tempo
de gestacao para o estabelecimento de instrumentos comunita-
rios de politica industrial parecem resultar da resisténcia dos
paises em ceder soberania a instincias supranacionais que fos-
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sem capazes de compatibilizar interesses nacionais por vezes nao
convergentes.

O fato € que, até o final da década de 80, as escassas— e
nem sempre exitosas - iniciativas comunitarias de gestdo comu-
nitaria da politica industrial restringem-se af(s) tentativa(s) de
coordenacao de programas setoriais de reestruturacao produtiva.
Somente com 0 anncio da criagdo de um mercado integrado em
1992 & que a CE consegue estabelecer instrumentos abrangentes
de promocao da competitividade, através da gestdo coordenada
das politicas comercial e de concorréncia e da criacao de fundos
estruturais de promocao industrial e de financiamento de infra-
estrutura. No que tange a politica de reestruturacao, a énfase da
CE se desloca no sentido de confernir assisténcia aos trabalhadores
e regides afetados pela perda de competitividade em setores tradi-
cionais, em detrimento das politicas que privilegiavam a concessao
de subsidios as indastrias afetadas.

Revelando uma visdo mais otimista, o documento da CE
salienta que a definicao de diretrizes e instrumentos resultou de
um amplo consenso entre as partes negociadoras, como produto
da percepcido de que o Estado-nacao como entidade isolada
tornara-se incapaz de enfrentar os desafios da competitividade,
tanto nos setores de alta tecnologia quanto nas induastrias tradi-
cionais. O diagnoéstico subjacente era de que a demanda das
industrias por processos de reestruturagao decorria em grande
medida da crescente interdependéncia entre as economias euro-
péias.

Neste contexto, segundo sugere Lawrence (1988), o Es-
tado-nacao, juridicamente autdnomo na gestao de politicas, cede,
voluntariamente, parte de sua soberania, conferindo espago para
a acao de instancias comunitarias com poder de ingeréncia em
politicas e instrumentos que afetam a competitividade relativa
dos paises vis-a-vis seus parceiros comunitarios e da indastria
européia frente aos principais competidores no mercado mun-
dial.! Este consenso, gradualmente forjado a partir do inicio dos
anos 80,2 dependeu do papel assumido pela Comissao, que,
reduzindo incertezas e eliminando for¢cas que atuavam no sentido
da desintegracao do projeto comunitaro, operou, de fato, como

O estabelecimento do conceito de indistria européia decorre de uma avaliagio pragmatica acerca
dos impactos gerados pela criagdo de um mercado ampliado sobre a competitividade das indfistrias.
Diante desse novo cendrio, as empresas passam a adotar padroes competitivos, tomando como
referéncia o mercado comunitario. Dado o cardter aberto da integraciao. a possibilidade de que
empresas de terceiros paises venham a se estabelecer neste mercado e a intensificacdo da
concorréncia no espaco regional obrigam o setor produtivo a definir estratégias cormuns de rees-
truturacdo industrial e a evitar que estes mecanismos produzam entraves & concorréncia, de vez
que estes sdo, em Gltima andlise, contraproducentes.

O insucesso das politicas industriais — baseadas na estratégia de national champions - implemen-
tadas durante a década de 70 e a mudanca do ambiente econémico com a retomada do crescimento
a partir de principios da década de 80 favoreceram a estratégia dos governos nacionais de transferir
para as institui¢des comunitarias os instrumentos de politica comercial e de reestruturacao
produtiva, criando de certa forma espaco para a formacao do consenso em torno da eficacia de uma
politica industrial comum [ver, a proposito, Baptista (1993)].
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instituicao supranacional capaz de responder aos desafios impos-
tos as economias regionais em processo de integracao diante das
mudanc¢as no paradigma tecnologico e da tendéncia a globaliza-
¢cao dos mercados.

O conjunto de instrumentos utilizados comunitariamente
aponta para uma coricep¢ao de politica industrial que privilegia
as politicas de ataque horizontal como principais elementos de
incentivo a reestruturacio produtiva, ao mesmo tempo em que se
procura evitar a discriminacdo de setores objetos de ajuste e ¢
uso de incentivos ou subsidios. O documento da CE adverte para
0s riscos gerados pelas abordagens setoriais de politica industrial
ao afirmar que estas “... podem funcionar durante um certo
tempo, mas apresentam inevitavelmente o risco de atrasar os
ajustamentos estruturais ....” Nestes termos, “... a abertura ao
comércio internacional e a observancia das regras que o regem
fornecem a economia sinais adequados ¢ impedem a Comunidade
de recorrer a diferentes tipos de medidas defensivas geralmente
utilizadas para proteger os produtores intermos na segtiéncia
destas politicas. A experiéncia revela que um ambiente concor-
rencial imposto a todos na mesma base constitui a melhor
garantia de uma industria forte e competitiva.”

Como um dos instrumentos da politica industrial, os
programas de reestruturacdo produtiva deveriam responder aos
desafios resultantes da intensificacdo e globalizacdo da concor-
réncia tanto no plano do mercado mundial como no do mercado
comunitario. Estes eventos condicionaram a definicao dos prin-
cipios que orientariam a gestac dos instrumentos de politica
industrial: a preservagio de ambiente concorrencial e aberto e o
ataque horizontal aos problemas de ajustamento estrutural da
indastria. Quando tratada setorialmente, a reestruturacio deve-
ria obedecer ac “principio do ajustamento positive” [Lawrence
(1988])]. Nestes termos, embora alguns programas de reestru-
turacdo sejam pontualmente administrados pela CE no ambito
setorial, trata-se de evitar que a adocao de politicas de corte
vertical assumam um carater meramente protecionista ou defen-
sivo. No passado, o estilo de gestdo das politicas setoriais foram,
de certa forma, a manifestacdo explicita deste estilo de interven-
¢ao, que serviu, na maioria dos casos, a objetivos distintos
daqueles relacionados com a gera¢ao sustentavel de fatores de
competitividade, retardando ou, em alguns casos, eliminando as
oportunidades de reestruturacao industrial.

Instrumentos Horizontais: As Politicas Comercial e de
Concorréncia como Indutores da Reestruturacio

A eliminacao de barreiras ao comeércio intra-regional e em
relacdo a terceiros paises constitui o principal instrumento da
politica de reestruturac¢io industrial. Dois mecanismos operam
no sentido de aumentar o grau de contestabilidade dos mercados
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e de estimular permanentemente o processo de reestrutiiracao
industrial: as politicas comercial e de concorréncia.

O aumento do grau de exposicdo dos setores produtivos a
concorréncia internacional induziria 4 adocio de estratégias mais
adequadas aos desafios da insercio competitiva, ao mesimo tempo
que inibiria a manutencao de setores e plantas industriais inefi-
cientes e incapazes de implementar iniciativas de reestruturacao
que wessern conferir sustentacédo a competitividade no longo
Nrazo. Avaha(;oes teoricas e empiricas realizadas por Jacquemin
e Sapir (19904) indicam que outro trabalho [Nevenie Raller (1990)]
também sugere que a eliminacao das barreiras ao comércio
intra-regional tende a produzir um efeito indutor mais signifi-
cative sobre as importacdes extra-regionais do que sobre as
intra-regionais. Isto significa que, do ponto de vista da competicao
potencial, a concorréncia exercida pelas importagdes extracomu-
nitarias sera provavelmente mais forte do que aquela exercida
pelo comércico intracomunitario.

Tal constatacao impoe a atuacio complementar das poli-
ticas comercial e de concorréncia, principalmente mum contexto
ermm que ainda permanecem algumas barreiras nao-tarifarias ao
comercio intra-regional. Kithn, Seabright e Smith (1992) apontam
que a necessidade de gestao conjunta das duas politicas restilta
da avaliacio de que os efeitos da concorréncia das importacées
extramercado nao sio per se suficientes para assegurar a concor-
réncia interna.

A politica comercial funciona também como instrumento
subsidiario no processo de ajuste estrutural da indistria, através
da concessio de protecio seletiva ¢ temporaria a setores locali-
zados na fronteira tecnologica ou a setores senis que possam
recuperar competitividade internacional via processos de rees-
truturagao ou reconversao industrial (ver a proxima secio).

Outra atribuicio da politica de concorréncia € a vigilancia
exercida pela Comissio sobre as condicoes de concorréncia no
mercado comunitario por intermédio do estrito controle da ajuda
financeira {de carater regional ou setorial) concedida pelos pode-
res publicos locais ou nacionais as industrias. A pratica tem
demonstrado que a assisténceia financeira e a concessio de
subsidios [uncionam como “mecanismo anticoncorrencial”. im-
pedindo maior convergéncia de politicas 1o espaco comnitario.

Mesmo nos casos e que 0s Estados nacionais decidam
autonomamente pela concessao de ajuda financeira a setores ou
empresas especificas. a Comissao Européia pode baixar diretrizes

Aftualmente. a tarifa média da UE é de 7.3% (8.4% é a média para os produtos manmiifaturados) e a
média ponderada pele valor das importagoes € de 5.1%: a importacio de alguns produtos produzicdos
a partir de insumos agricolas {como vinhos e licores) e de carvao esta sujeita a imposicao de direitos
especificos: sdo registracdos pouces picos tarifarios (ex.: tarifa de 66% aplicada sobre a importacac
de tabaco beneficiado). Para um exame detalhado da politica comercial da UE, ver Gatt {1993).

]
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e normas que definam o tipo, a abrangéncia e o periodo de
duracgido da assisténcia,* ou mesmo impedir que a mesma seja
concedida. A regulagdo comunitaria da ajuda financeira concedi-
da no ambito nacional resulta da percepgao de que 0s programas
de reestruturacgio operados pelos Estados podem afetar a es-
trutura e o padrao de competicao no mercado europeu. Neste
sentido, cabe preservar as condigbes de concorréncia ou evitar
que a ajuda financeira seja empregada para expansao do patri-
monio das empresas ou para ampliar o dominio scbre o mercado
as custas dos demais competidores

Politicas Setoriais de Reestruturaciao e Reconversiao
Industrial

Desde a segunda metade dos anos 70, a instabilidade
macroecondmica e a recessio mundial afetaram a capacidade de
investimento e a rentabilidade de determinados setores indus-
triais na Europa, que, incapazes de reagirem as mudancas nos
padrdes tecnologicos, tiveram sua capacidade competitiva colo-
cada em xeque. Dada a significativa capacidade de absorc¢ao de
méio-de-obra ou devido ao carater estratégico de alguns destes
setores, os paises da CE implementaram, a partir de meados dos
anos 70, politicas especiais de carater setorial voltadas para a
recuperacdo dos niveis de investimento e da competitividade
industrial. Siderurgia, construcao naval, automoveis, produtos
téxteis e informatica foram os setores-alvo das politicas de rees-
truturacio.

Em geral, os programas de reestruturacgao geridos pelos
Estados nacionais foram acionados como resposta as demandas
por assisténcia manifestada por setores industriais cadentes. A
eliminagdo de barreiras ao comércio intra-regional e a gestdo
comunitaria da politica comercial reduziram o escopo de ins-
trumentos que podiam ser acionados pelos Estados para viabilj-

4 Recentemente, a CE aprovou normas que deverao orientar as futuras ajudas publicas 4s empresas
aéreas européias. O estabelecimento destas normas abriu caminho para que a [béria (Companhia
Espanhola de Aviacao) pudesse receber mais dinheiro do governo espanhol. As normas sdo as
seguintes: a) a ajuda fara parte de um plano global de reestruturacao da companhia; b) a ajuda sera
a uitima em conformidade com o direjito comunitario, o que implica que wmna companhia aérea que
haja recebido ajuda nao podera receber mais, a nio ser que existam circunstancias excepcionais,
imprevisiveis e externas a ela: ¢} a ajuda nao serd empregada, em nenhuma circunstancia, para
aumentar a capacidade de transporte da empresas e, se for necessario, devera haver reducac de
capacidade; d} o governo nac deve interferir na gestao da companhia; e) a ajuda s6 sera dirigida ao
programa de reestruturacéo e nao sera desproporcional as necessidades do plano; f) a companhia
nao deve comprar com o dinheiro publico agées ou participacbes em outras companhias aéreas; g
a ajuda nunca devera ser usada para praticas que atentem contra a livre competicdo ou contra as
normas de liberalizacao do mercado aéreo europeu; e h) as ajudas serdo transparentes, e sua
aplicacao sera controlada estritamente pela Comissao Européia. Em outro case recente. a Comissao
Européia estd ameacande mover uma medida cauletar na Corte Européia contra o governo da
Alemanha para obstruir o inicio das obras de uma usina elétrica, apos queixas de competicao desleal
feitas pela GE. que se sentiu excluida do processo de licitac@o e deseja que ele seja reaberto. A
Alemanha foi identificada pela UE como um des piores infratores por nao aplicar, no ambito do
mercado comunitario, as diretivas planejadas para assegurar iguais oportunidades a companhias
eslrangeiras que participam de licitacées para contratos do setor publico.
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zar 0 ajustamento da induastria, restando como agdo apenas a
concessdo de ajuda financeira ou subsidios as industrias.

Neste contexto, a politica adotada pela CE visou, em linhas
gerais, coordenar acoes nacionais, estabelecendo medidas de
reducdo do custo de novos investimentos, apoio a pesquisa
tecnolégica, treinamento da méo-de-obra, regimes de restricdo
obrigatoria 4 producéo e vendas no interior da Comunidade,
controle seletivo sobre as importacdes via cotas (setor
automobilistico) ou restrigdes voluntarias a exportacao (VRAs no
setor siderurgico e Multifibras no setor téxtil), negociagdes comer-
ciais com 0 objetivo de reduzir o nivel de subsidios concedidos
por outros paises a producdo de determinadas mercadorias,
compatibilizacao das normas técnicas e ampliacao do mercado
através da eliminacio das barreiras (fiscais e comerciais) a livre
circulagao de mercadorias no espaco comunitario.

Os programas setoriais previam um periodo de ajusta-
mento dentro do qual os setores e as empresas deviam alcancar
maior equilibrio financeiro e definir novos investimentos, de
forma a garantir a modernizacao de suas atividades e reforcar a
posi¢do competitiva da industria européia no mercado mundial.
No caso de alguns setores, como siderurgia e construcéo naval,
a politica de reestruturac¢ao produtiva envolveu reducgéo da capa-
cidade instalada.

Na maior parte dos casos, as politicas de reestruturacao
surgem como iniciativas nacionais com o objetivo de preser-
var a producido e o emprego. Todavia, o funcionamento do
mercado comuim e a competigdo entre parques produtivos nacio-
nais inviabilizaram a adocao de estratégias autdonomas de rees-
truturacdo industrial. Sustentadas por politicas nacionais de
apoio, as firmas — mesmo durante os periodos de crise e recessao
—procuraram manter seus niveis de producéao, gerando sobreofer-
ta, queda acentuada de precos e reducdo da rentabilidade, que
colocavam em risco a sustentabilidade do conjunto da industria
no longo prazo. Diante destas circunstancias, o papel da CE era
negociar ou coordenar acoes nacionais de forma que fossem
implementados programas de reducao voluntaria da producao
com o objetivo de evitar que a competicdo predatdria arruinasse
o conjunto das firmas ou que o ajuste alcancado por uma
industria de determinado pais fosse obtido as custas da faléncia
das industrias instaladas nos demais paises da regido. No médio
e longo prazos, a acdo da CE visava organizar a reducao da
capacidade produtiva e adotar politicas de reestruturacdo gue
assegurassem, pelo incremento da eficiéncia, a viabilidade do
parque produtivo remanescente.

Nao se pode afirmar, todavia, que os$ programas de rees-
truturacao setorial coordenados pela CE tenham sido sempre
exitosos. Em alguns casos (como, por exemplo, o da industria
automgbilistica e de informatica), a acirrada competicao das
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importacdes extracomunitarias e/ou as dificuldades de coorde-
nar a¢ées no ambito comunitario (diante da manutencao de
politicas industriais exclusivamente nacionais justificada pelo
carater estratégico de algumas industrias) definiram um padrao
de reestruturacao industrial de carater meramente defensivo em
que predominaram medidas de protecao do mercado comum
através da imposi¢ao de barreiras comerciais as importacoes,
negocia¢ées de acordos voluntarios de restricao as exportacgoes,
monitoramento dos investimentos estrarngeiros na regiao, entre
outras.

No seu conjunto, as politicas de reestruturacao geridas
pelos Estados nacionais revelam que a assisténcia a setores
industriais especificos garantiu a sobrevivéncia de firmas. mas
de certa forma inibiu o processo de ajustamento industrial. As
causas apontadas para o relativo fracasso dos programas seto-
riais de reestruturacio sao de que estas politicas inibiram o
aumento da mobilidade da mao-de-obra e do capital, aumenta-
ram a rigidez dos salarios e reduziram a taxa de criacao e
fechamento de firmas, quando estes deveriam ser, em 1ltima
instancia, alguns dos objetivos almejados pelos programas de
reestruturacao.

A seguir sio detalhadas as politicas de reestruturacao
industrial nos diversos setores.

Desde a criacao da Comunidade Européia do Carvao e do
Aco (Ceca) em 1951, programas de reestruturacio tém sido
implementados nas induastrias sidenirgica e de carvdo. Mais
recerntemente, a partir de 1980, o setor sidertrgico europeu
passou a se deparar com problemas de competitividade que se
manifestavam na estagnacio da producao, rno aumento da capa-
cidade ociosa (que em 1980 alcangou 45% na producéo de aco) e
no desemprego de mao-de-obra, agravados pela concorréncia de
produtos provenientes de paises com industrias de perfil tecno-
légico mais moderno e, portanto, com custos de producao infe-
riores ao da Comunidade.

O Plano Davignon definiu a politica de reestruturacio
industrial para o setor, cujos principais instrumentos foram:

* a implementacido de um regime de restricio obrigatéria
a producao e vendas de produtos siderurgicos no interior
da Comunidade;

* 0 estabelecimento de um sistema de controle de pregos
(minimos) e de importacoes (cotas);

* a criacao de um regime de subsidios governamentais e
um exame minucioso em torno da viabilidade de novos
investimentos:
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* a criacdo de um plano de retreinamento e realocacio da
mao-de-obra empregada no setor; e

* a abertura de negociacdes para o estabelecimento de
acordos voluntarios de restrigio as exportacoes {(VRA'S)
com os principais produteores mundiais.

Desde meados da década de 70, o setor téxtil apresentava
problemas de excesso de capacidade instalada, especialmente no
segmento de fibras artificiais, em funcio da pequena taxa de
crescimento da demanda e da concorréncia de produtos es-
trangeiros. O setor de tecelagem ja havia iniciado entdo um
processo de reestruturacio. A perda de competitividade do setor
aumentava as disparidades regionais no interior da CE e tornava
grave o problema do desemprego emn determinadas areas. uma
vez que algumas regides concentravam a atividade econoémica nos
setores téxtil e de vestuario.

A acido da CE, iniciada em 1980, visou definir e coordenar
uma estratégia comum de reestruturacido de forma a torna-la
compativel com as distintas ag¢des nacionais no setor. As princi-
pais medidas da Comunidade foram:

e a reducdo do custo de capital, a fim de viabilizar a
modernizacao do setor;

¢ 0 aumento do numero de turnos de trabalho, de forma
a permitir uma utilizacdo mais eficiente dos equipamern-
tos;

+ o estabelecimento de mecanismos de cooperacio entre
empresas para facilitar a comercializacdo de produtos;

* a criacdo de um programa de retreinamento dos traba-
lhadores desempregados pela indastria, com o objetivo
de requalifici-los para o traballhio em outros setores;

* 0 desenvolvimento de um programa de informacio, de
forma a capacitar as empresas para o desenvolvimento
de pesquisas; e

* oapoioaoAcordo Multifibras, que estabelecia cotas para
a exportagdo de produtos téxteis provenientes de tercei-
ros paises, garantindo mercado para a producio local.

O valor da producéo da industria téxtil e de confec¢des foi,
em 1990, de ECU 150 milhoes, o que garantia o emprego de 2,5
milhdes de trabalhadores. O setor era também responsavel por
aproximadamente 6,5% do total das exportacdes da CE.

A partir da década de 80, a induastria automobilistica
européia comecou a enfrentar uma série de desafios relacionados
principalmente com a forte competi¢do de carros asiaticos, pro-
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venientes em sua grande maioria do Japao.® Este cenario era
agravado pelo pequeno crescimento da demanda no mercado
comunitario, pela pressao dos consumidores por veiculos mais
econdmicos e menos poluentes e pelos altos custos de P&D
envolvidos na criacao de novos produtos.

Neste contexto, as principais medidas de reestruturagao
industrial implementadas pela CE foram:

* a criagcado de instrumentos de incentivo a pesquisa no
ambito de uma série de programas;

¢ a criacao de um mercado unificado em 1992 com a
gueda das barreiras fiscais e técnicas entre os Estados
membros;

* oestabelecimento de quotas de importacao paraveiculos
terminados, tendo sido negociados com o Japao, em
1991, acordos voluntarios de restricdo as exportacoes:

* 0 estabelecimento de um sistema de monitoramento dos
investimentos de montadoras japonesas no Reino Uni-
do;

* a criacdo de mecanismos de fiscalizacao para coibir a
pratica de circumvention, através da qual partes e
pecas sao importadas a precos de dumping e utilizadas
para a montagem de veiculos na Europa; e

¢ a harmonizacao de normas técnicas e a definicdo de
limijtes maximos para a emissdo de poluentes pelos
velculos automotores.

O papel estratégico do setor de informética, como prin-
cipal atividade de producéo e difusio do progresso técnico a partir
dos anos 80, criou uma série de desafios para a industria da CE,
decorrentes do crescente volume de gastos nas atividades de P&D
e de formacao de pessoal, da rapida evolucio tecnologica e da
competicao acirrada com produtores europeus, japoneses e ame-
ricanos pela conquista de mercados.

A politica de reestruturagao do setor tem sido a de apoiar
investimentos que viabilizem o avanco tecnolégico e a consolida-
¢do de um mercado comum, ambos os fatores operando como
trampolim para o processo de internacionalizacdo da industria.
Ao invés de enfrentar problemas, a CE preocupou-se, no caso do
setor de informatica, em antecipar-se a eles de forma a garantir
a sustentabilidade da industria no longo prazo, através da redu-
cdo do gap tecnologico e do desenvolvimento do mercado comu-
nitario.

5 Atualmente, 10% da producgo anual — 12 milhodes de unidades - séo importados do Japdo.
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Com base nestas diretrizes, as principais a¢tes da CE
foram:

* 0 estabelecimento de programas de P&D, mantidos em
até 50% por fundos comunitarios;

* a criacdo de um mercado unificado para producio e
comercializacao de produtos a partir da completa elimi-
nacio de barreiras tarifarias e nao-tarifarias ro espaco
intra-europeu;

+ a atribui¢ido de importancia crescente ao poder de compra
do Estado como um dos principais elementos de alavan-
cagem da competitividade da industria européia; e

* a harmonizag¢ao de equipamentos e redes e a compati-
biliza¢ac de normas técnicas em geral que permitissem
a construciao de uma rede européia de telecomunica-~
coes.

O setor de construcao naval sofreu forte impacto como
resultado de dois choques do petréleo € reducdao do ritmo de
crescimento da econormia mundial na segunda metade dos anos
70. A entrega de navios caiu de 20 milhdes de toneladas em 1976
para 13 milhées de toneladas em 1980. Como decorréncia, o nivel
de emprego foi reduzido em 40% quando se comnparam 0s anos
de 1975 e 1980. Os problemas enfrentados pelo setor decorriam
da falta de competitividade, resultante dos altos custos de produ-
¢ao e do forte desequilibrio entre capacidade instalada e deman-
da. As principais medidas da CE visavam a fixacao de limites para
a concessao de subsidios e assisténcia financeira pelos governos
europeus aos estaleiros, a reducao da capacidade instalada, bem
como anegociacao do fim da pratica de subsidios pelos governos
dos Estados Unidos, da Coréia e do Japéao como forma de aumen-
tar a competitividade e viabilizar a reestruturacao da industria
naval européia.

Fundos de Desenvolvimento e Reestruturacio

O aproveitamento das vantagens decorrentes da criagao
de um mercado ampliado depende da criagdo de maior coesao
social e econémica entre as regides. Ao longo da histéria da CE,
foram criados fundos de ajustamento estrutural de forma a
garantir infra-estrutura (implantacio das redes européias de
comurnicacao e transporte) e recursos humanos adequados a
manutenc¢aoc das condi¢des competitivas da industria. Os Estados
membros contam tambémn com recursos para criacao de con-
digées infra-estruturais capazes de reduzir as disparidades em
relacao as industrias/regiées mais desenvolvidas, para projetos
de reconversao de regides industriais em declinio, para adaptacao
de estruturas agricolas, para reduzir o desemprego de longa
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duracao e para facilitar o acesso de jovens ao mercado de traba-
lho.® Estes fundos ganharam crescente importancia principal-
mernte a partir da adesao ao mercado comunitario de sécios com
economias de menor desenvolvimento relativo e do aprofun-
damento do processo de integracao na década de 80.7

A crescente importiancia dos fundos de reestruturacao
resulta também da maior énfase conferida pela Comissao as
politicas de assisténcia aos trabalhadores e regides afetadas pela
perda de competitividade de setores tradicionais da industria. em
detrimento das politicas que privilegiavam a concessio de subsi-
dio ou ajuda financeira as industrias afetadas. Tal fato decorre
das dificuldades enfrentadas na gestio dos programas de rees-
truturacao de cunho exclusivamente setorial, frente a neces-
sidade de compatibilizar interesses e coordenar politicas
nacionais muitas vezes antagonicas.

No ambito da politica regional, os principais fundos de
reestruturacao sio:

¢ 0 Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (Fe-
der), criado em 1975, que tem como objetivo contribuir
para a reducio de disparidades regionais que afetam a
CE e cujos recursos sdo utilizados em programas de
financiamento implementados pelos Estados membros
e com 0 comprometimento de recursos nacionais; seus
financiamentos destinam-se a programas comunitarios
que visam 2 solucdo de problemas graves em regides
comuns a um conjunto de paises, programas de interes-
se exclusivamente nacional, projetos de investimento em
infra-estrutura e na industria de servicos, estudos de
viabilidade técnica dos projetos patrocinados pelo Fun-
do e acdes de valorizacido do potencial endogeno de
determinadas regides, envolvendo medidas direcionadas
as pequenas e médias empresas;

Jacquemin e Sapir (1990b) chamam a atengao para o papel destes fundos como instrumento de
promocac setorial, sugerindo que “... les ressources des Fonds structurels sont moins des moyens
de faciliter I'ajustement intra-communautaire — qui aujourd’hui apparait comme étant moins difficile
que prévu -, et davantage comme instrument d'ajustement a I'inevitable concurrence externe. Ces
Fonds seraient alors principalement consacrés a des mesures ciblées sectorieliment plutot qu'a des
programmes horizontaux; ils soutiendraient des projets d’'investissement destinés i développer de
nouvelles spécialisations ou une production haut de gamme, plutét que le maintien de produits
existants pour lesquels la concurrence externe ne savére pas soutenable.”

Duas forcas operam em sentidos opostos, definindo os impactos potenciais do programa de
integracao econdmica sobre as regides menos desenvolvidas. Com a remoc¢ao das barreiras ao
comércio € a formac¢ao de um mercado unificado, paises e regides tenderdo naturalmente a se
especializar na produgdo de bens ¢ servigos nos quais apresentem vantagens comparativas. No longo
prazo. a tendéncia a4 equalizacdo dos precos dos fatores de producao reduzira as disparidades de
renda entre regides ricas e pobres. Por outro lado, a tendéncia 4 concentracac de atividades em
grandes centros produtores - resultante da operacaoc de economias de aglomeracao e da existéncia
de externalidades — pode induzir ac fechamento de unidades produtivas localizadas em regides mais
pobres [Grauwe (1991)]. A incerteza quanto aos resultados decorrentes da agaoc de forcas antagénicas
parece ter induzido a CE a criar os fundos de reestruturacao e de desenvolvimento regional.
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* 0 Fundo Europeu de Orientacao e Garantia Agricola,
cujo objetivo € financiar, em conjunto com os Estados
membros, iniciativas de carater regional destinadas a
melhorar as estruturas de producao, transformacio e
comercializacdo de produtoes agricelas;

* 0 Fundo Social Europeu, cujo objetivo € ampliar as
possibilidades de emprego dos trabalhadores, atraves do
aumento da mobilidade geografica e profissional da
mao-de-obra, patrocinande a formacdo e orientacio
profissional, a contratacac e complementacao salarial,
a reintegracac sécio-profissional e a prestacao de servi-
¢cos e assessoria dos trabalhadores; seus recursos des-
tinam-se preferencialmente aos jovens com menos de 25
anos, aos desempregados com mais de 25 anos e as
regides de menor desenvolvimento econémico relativo;

¢ 0s recursos da Comunidade Européia do Carvao e do
Acgo (Ceca), que sdo destinados a modernizaciao das
induastrias de carvio e a¢o, bem como a criagdo de novas
oportunidades de trabalho em regides que apresentam
tendéncia secular de declinio econémico; a Ceca realiza
operacoes de emprésiimos subsidiados, direcionados,
em sua maioria, ac financiamento de reinstalacac de
empresas e a formacao profissional;

* o Banco Europeu de Investimentos (BEI), cujos recur-
sos sao direcionados a regides menos desenvolvidas ou
ao financiamento de projetos de modernizacao e recon-
versao de empresas ou a criagdo de novas industrias;

* 0 Novo Instrumento Comunitario (NIC), criado em
1977 com vistas a dotar a CE de instrumentos mais
eficazes de incentivo aos investimentos e de combate ao
desemprego e cujos recursos provém de empréstimos da
Comissao que sdo repassados por intermédio do BEI
para o financiamento de infra-estrutura na area energe-
tica e das pequenas e médias empresas; originalmente,
0s recursos sao captados pela Comissao no mercado
financeiro através do langamento de bénus;

* 0 Programa Integrado Mediterraneo (PIM), criado em
1985 com o objetivo de financiar projetos de moderni-
zag¢ao econdmica no sui da Europa {Grécia, sul da ltalia
e sul da Franca), em decorréncia dos efeitos negativos
sobre a regiao provocados pela adesio de Portugal e da
Espanha a CE.

A tabela a seguir apresenta a dotag¢do de recursos prevista
para os Fundos Estruturais de Desenvolvimento e Reestruturacio.
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Dotaciao dos Fundos Estruturais para o Periodo 1989/93
(Em Bilhdes de ECUs)

Regides em Atraso Econdmico 38,3
Regides em Declinio Industrial 7.2
Desemprego de Longa Duracéao e Insergéo de Jovens 7.4
Adaptacio de Estruturas Agricolas 3.4
Desenvolvimento de Zonas Rurais 2.8
Medidas Transitorias e Agdes Inovadoras 1.1
Total 60,2

Fonte: Comissao das Comunidades Européias,

Experiéncias de Politica Industrial sem Coordenacao
Comunitaria: O Caso dos Distritos Industriais

Os distritos industriais sao definidos como sistemas pro-
dutivos concentrados geograficamente, caracterizados pela exis-
téncia de um grande numero de pequenas firmas (muitas delas
tipicas unidades de producao familiares), envolvidas na producao
deum bem homogéneo, através de processos complexos e flexiveis
de especializacao produtiva e de divisao do trabalho entre firmas.
A enorme capacidade adaptativa da forga de trabalho e a facili-
dade com que as firmas incorporam progresso técnico e promo-
vemn mudancas no processo produtivo fornecem aos distritos
industriais condicdes privilegiadas para atender aos requisitos do
mercado, bem como para adaptar-se rapidamente as mudangas na
estrutura da demanda. A elevada produtividade nos distritos indus-
triais cria, por sua vez, um problema estrutural de excesso de oferta,
0 gue requer a existéncia de estreitos vinculos entre as firmas
estabelecidas nos distritos e outras induastrias ou 0 mercado
consummidor. Os distritos industriais combinam qualidade e efi-
ciencia produtiva com elevados padroes de renda e emprego,
funcionando como um modelo de promocéo, principalmente das
estruturas produtivas formadas por pequenas empresas.

Durante 0s anos 70 e 80, os distritos industriais na Europa
lograram alcancar padroes de competitividade internacional e
elevados niveis de emprego, niao obstante estarem assentados
sobre firmas locais de pequeno e médio portes atuando em setores
tradicionais da industria.¥ Embora nio sejam objeto da politica
industrial comunitaria, a operacio dos distritos industriais de
certa forma viabilizou a reestruturacao industrial de regides e
atividades tradicionais, apontando para a eficacia de um novo

8 Saoc exemplos de distritos industriais na Europa as regioes da Terceira Italia, de Baden-Wurttemberg
no sul da Alemanha, de West Jutland na Dinamarca ¢ do sudoeste dos Flandres na Bélgica. Os
principais atributos dos distritos industriais europeus sdo a proximidade geografica das firmas, a
predominancia de empresas de pequeno e médio portes, a cooperacao intrafirmas e a competicao
baseada na busca permanente de inovagdes, a existéncia de identidade cultural (o gue cria confianca
mutua entre as firmas e entre empregadores e trabalhadores especializados), a presenca dos
governos regionais e municipais criando mecanismos de fortalecimento da capacidade inovadora da
indastria local e a presenca de organizacdes miituas de assisténcia s firmas.
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estilo de politica industrial, baseado na atuacio de instituictes
locais (pablicas e privadas) e na criacdo de mecanismos de
cooperacao entre empresas. A atuacido de mecanismos ins-
titucionais no ambito dos distritos industriais abrange distintas
areas: a provisao de crédito e de servicos, o treinamento de
méo-de-obra e as negociacdes salariais [Schmitz e Musyck
(1993)].

A experiéncia dos distritos industriais assenta-se na valo-
rizaciao do ambiente socio-economico, cultural e politico como
aspectos determinantes da eficiéncia produtiva. A idéia & que a
capacidade de geracido de economias de escala e a eficiéncia nao
se restringem as unidades produtivas de grande porte (operando
em setores oligopolizados e com producao verticalizada), mas
também podem resultar de um processo de articulacao produtiva
entre pequenas empresas concentradas geograficamente e arti-
culadas com um conjunto de instituicdées sociais capazes de
promover um padrao de relacionamento entre as unidades pro-
dutivas, a partir do qual passaria a existir uma saudavel simbiose
entre concorréncia e cooperagao. A CONcoITéncia ocorreria entre
firmas especializadas numa mesma etapa do processo produtivo,
enquanto a cooperacao caracterizaria o relacionamento entre
firmas que operam em estagios diferentes da cadeia produtiva.

Desta forma, o fendmeno do distrito industrial nao pode
ter como objeto basico de andlise a firma como entidade isolada
[Pyke e Sengenberger (1990)].

Os principais atributos do distrito industrial como entida-
de socio-econdmica seriam:

* sua insercao dentro de um contexto social especifico,
permitindo o desenvolvimento de um sistema de valores
sociais que mantém vivo o espirito empresarial da CE
capaz de assegurar a introducao permanente de pro-
gressg técnico; e

+ a existéncia de valores e regras de convivéncia social
garantidos pelo estabelecimento de um conjunto de
Instituicoes estaveis, contexto que torna possivel com-
patibilizar o jogo da concorréncia - através do qual
ocorre 0 processo de difusio do progresso técnico — com
um sistema de cooperacao entre firmas, que nao se
resume ao processo de divisao do trabalho entre firmas,
mas abrange mecanismos que permitem: a) a participa-
cao de “perdedores” do jogo concorrencial em outras
rodadas, preservando-se, assim, o capital técnico e hu-
mano do distrito industrial; e b) solugdes de cooperacao,
que viabilizam, por exemplo, a reutiliza¢do de bens de
capital em novas unidades produtivas onde estes pos-
sam operar com maior grau de eficiéncia.
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Conclusao

No seu conjunto, as politicas de reestruturagao da Europa
operam em trés niveis:

* 0 nivel comunitario, que abrange 0s instrumentos
geridos supranacionalmente pela CE, especificamente
as politicas comercial e de concorréncia, que funcionam
como indutores permanentes do processo de rees-
truturacéio industrial (sdo instrumentos de corte hori-
zontal);

¢ onivel regional e nacional, que abrange as politicas de
reestruturacdo de ambito setorial ou regional geridas
conjuntamente pela CE e pelos Estados Nacionais, fun-
cionando como mecanismo tdépico de reestruturaciao
produtiva cujo objetivo é reduzir/eliminar disparidades
competitivas entre setores ou regides herdadas ou gera-
das pelo processo de integracéo (sao politicas de corte
vertical); e

e o nivel infranacional, coordenado por institui¢cdes pri-
vadas e publicas de ambito regional ou municipal a
margem das politicas e dos instrumentos geridos pela
CE; neste caso - ilustrado pela experiéncia dos distritos
industriais —, a conducac dos processos de reestru-
turacéo produtiva esta balizada por especificidades lo-
cais capazes de assegurar a manutencio de um ambiente
que produza sinergia a partir da concertacao entre as
dinamicas de competicio/cooperacio das firmas.

No Ambito comunitario, as politicas de reestruturacao
industrial combinam o ataque horizontal dos problemas de com-
petitividade industrial com a dimensao setorial da intervencéo
publica. As politicas de corte horizontal visam garantir a manu-
tencio de um ambiente concorrencial e aberto, como mecanismo
que obriga o permanente ajuste estrutural da industria. As
politicas setoriais e regionais devem assegurar a reducao dos
desniveis de competitividade entre industrias e paises da regido
herdados e gerados pelo processo de integracido. Ademais, a
consecucdo de um programa de integraciao econdmica, preocu-
pado em induzir a geracao permanente de vantagens comparati-
vas dinamicas, demandou instrumentos de reesiruturacao
industrial que promovessem o permanente aprimoramento da
competitividade, bem como um perfil de insercio internacional
mais vantajoso do que aquele assegurado pela operacdo das
industrias no ambito restrito dos mercados nacionais.

No plano dos instrumentos de intervencio, a politica de
reestruturacao industrial da Unido Européia revela uma prefe-
réncia pelo ataque horizontal dos problemas de competitividade
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industrial, seja da esfera intra-regional, seja da industria euro-
péia vis-a-vis os principais competidores mundiais.

Nos casos de reestruturacido setorial operados 1o plano
comunitario, a politica aponta tanto para a possibilidade de
protegdo seletiva e temporaria quanto para as iniciativas que
resultem em reducao da capacidade instalada ou em realocacgao
espacial das firmas como formas desejaveis de ajustamento.
Atualmente, os programas de reestrutura¢ao procuram privile-
giar a assisténcia aos trabalhadores eregides afetados pela perda
de competitividade da industria. Tal estratégia decorre da avalia-
¢ao de que, no passado, as politicas setoriais, de uso difundido
entre 0os Estados membros, produziram competicao entre regimes
de promocao industrial nacionais, adiaram os ajustes necessarios
a geracao de condigdes competitivas compativeis com a operacao
de um mercado concorrencial e aberto, a0 mesmo tempo em que
drenaram recursos publicos substanciais, desviados de aplica-
¢Oes com maior garantia de retorno.

2.2, Reestruturacao Industrial com Politicas Ativas e
Coordenacao Institucional: Os Paises Asidticos

Introducao: A Histéria de Sucesso do Catch-up
Capitalism

O desempenho exportador do Japdo e dos New Industria-
lized Countries (NICs) da Asia Oriental (Coréia, Taiwan, Cingapu-
ra e Hong Kong) nos setores mais dinamicos do comércio mundial
transformou estes paises em atores da primeira linha nas rela-
¢Oes econodmicas internacionais e alimentou distintas interpreta-
coes acerca das causas ¢ dos condicionantes desta historia de
SUCESSO.

Entre os autores e instituigdes preocupados em extrair da
experiéncia japonesa e dos NICs da Asia Oriental licoes de politica
econdmica para os paises em desenvolvimento confrontados com
a crise dos anos 80, parece haver ao menos duas interpretagoes
concorrentes deste fendémeno.

A interpretacao neoclassica [Bird (1993)] enfatiza, entre os
fatores determinantes do sucesso destes paises, a manutengao
de elevadas taxas de poupanca e de investimento, inclusive em
capital humano, a promoc¢io de um ambiente de estabilidade
macroeconomico favoravel a expansao das atividades privadas e
0 recurso a politicas economicas que, ao contrario daquelas
praticadas em paises da Ameérica Latina, pouco teriam distorcido
a estrutura de precos relativos. Enfatiza-se, ainda, um relativa-
mente baixo grau de desigualdade de renda, entre os atributos
do modelo, minimizando-se o papel das politicas industriais
ativas e do targeting setorial na gerac¢ao dos resultados positivos
da experiéncia destes paises.
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A interpretacao alternativa — dita “revisionista” por alguns
autores [Petri (1993)] - enfatiza precisamente o papel destas
politicas industriais e o fato de que, através da coordenacao de
instrumentos financeiros e fiscais de promoc¢io e das restri¢oes
comerciais, elas produziram distor¢oes significativas na estru-
tura de precos relativos, as quais aceleraram a industrializacio
e canalizaram os esforcos de investimento ao longo da trajetoria
de upgrading da estrutura industrial desenhada pelo Estado.

Nesia interpretacio, admite-se que a estrutura de dis-
tribuicac de renda relativamente equilibrada e o ambiente de
estabilidade macroecondmica contribuiram para o sucesso do mo-
delo. Ressalta-se, ainda, que o padrao de intervencio do Estado e
o modelo de relacionamento deste com as empresas privadas que
se queria incentivar minimizou os custos da interferéncia estatal
verificados em outros paises em desenvolvimento. Por um lado,
exigia-se das empresas beneficiadas pelos incentivos o cumprimen-
to de metas de producio e de desempenho e, por outro, o desempe-
nho exportador foi 0 mais transparente e importante exemplo de
critério de performance usado pelo Estado para disciplinar as
empresas beneficiadas por subsidios [Amsden (1992)], con-
dicionando a protecao a este desempenho. Com isto, concedeu-se
maior racionalidade a substituicio de importacoes |[Amsden (1993)]
e evitou-se a criacio “of an entrenched import substitution lobby
geared exclusively toward the domestic market” [Glover (1992)].

Portanto, nesta interpretacido, a capacidade do Estado
para impor as empresas uma forte disciplina comportamental
permitiu-lhe implementar politicas setoriais sem tornar-se ins-
trumento dos interesses beneficiados [Petri (1993)]. Isto, aléem de
impedir a “contaminacao” do sistema de incentivos verificada em
outras regides, se revelaria fundamental para viabilizar as duas
vertentes da estratégia de upgrading da estrutura industrial
perseguida por estes paises nas ultimas décadas: a canalizacéo
de recursos financeiros e institucionais para setores com poten-
cial elevado de crescimento da produtividade [Chang (1993)], em
especial os setores high-tech, a partir dos anos 80, e a reconver-
sao dos setores modernos intensivos em mao-de-obra e/ou em
capital, crescentemente ameacados pela competicido externa. Am-
bas as vertentes supdem seletividade na escolha de vencedores e
perdedores e, portanto, um Estado dotado de elevada autonomia
e de capacidade para impor as empresas regras de conduta
segundo os objetivos visados.®

Uma terceira interpretacée, vinculada 4 visdo revisionista, sobre o sucesso competitivo dos paises
da Asia Oriental se desenvolveu, motivada néo pela preocupacio em apreender as licoes daqueles
paises quanto ao moedelo de desenvolvimento, mas pelos conflitos comerciais que, a partir dos anos
80. opuseram crescentemente Japao e Caréia e seus parceiros da zona da OCDE. Esta interpretacac
ressalta as diferencas sistérnicas entre os paises da Asia Oriental e 0s da Europa Ocidental e América
do Norte, identificando aqueles como portadores de um “unique brand of capitalism”™ [Bergsten e
Noland (1993)], que se distancia, por exemplo, do medelo norte-americano, em aspectos fun-
damentais de seu funcionamento: “methods of corporate governance, financial market. labour-ma-
nagement relations, interactions between government and the private sector, and linkages among
companles — the famous keiretsu system”. Para alguns autores [Howell, Wolff e Bartlett (1992}]. foi
“a combinacao de politicas industriais, de praticas competitivas e de arranjos domésticos estruturais
que produziu o sucesso campetitive do Japao™.
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Nesta visdo, o balango altamente positivo da experiéncia
dos paises da Asia Oriental sugere que eles “managed to obtain
not only the economies of scale that come from acting in a wide
economie space and the innovations induced by competition, but
also the advantages of protection and selective industrial promo-
tion. They were able to ride the wave of global internationalization
while at the same time imposing a politically determined directio-
nal thrust on resource allocation within the national territory”
[Wade (1992]].

Tanto as anadlises neoclassicas quanto as revisionistas
sugerem temas de extrema relevancia para um paises em desen-
volvimento como o Brasil. Ha convergéncias em varios porttos (a
importancia dos investimentos em educagido, de um padrao
relativamente equilibrado de distribuicao de renda, da es-
tabilidade macroeconodmica e da questio institucional no proces-
so de industrializagao), enquanto as divergéncias se concentram
na relevancia das politicas industriais ativas e, principalmernte,
na avaliacao dos efeitos distorcivos destas sobre a estrutura de
precos relativos.

Objetivos, Diretrizes e Quadro Institucional da
Politica Industrial

As politicas industriais dos paises da Asia Oriental -
particularmente Japio, Coréia e Taiwan — expressam com clareza
as diretrizes do nacionalismo econdmico e seu objetivo fun-
damental: “the making of an independent economy” [Chang
(1993)], através do upgrading da estrutura industrial e, em
especial, do desenvolvimento dos setores produtores de bens
intermediarios e de capital. Como observa Amsden (1992}, para
o caso da Coréia, o objetivo de independéncia econémica permeia
a logica de concessio de subsidios ao longo de todo o processo de
industrializacdo, em suas diferentes etapas: “in the 1960s, sub-
sidization was required because Korea could not out-compete
Japan ... in a wide range of labour-intensive industries .... In the
1970s, subsidization was necessary in order to enable Korea to
compete against Japan in heavy industries. Starting in the 1980s,
it was necessary to enable Korea to compete against Japan in
increasingly complex technology-based sectors”.

O upgrading da estrutura industrial concretiza os objeti-
vos do nacionalismo econémico praticade por estes paises e
indica, desde j&, um trago essencial de sua politica industrial: a
modelagem da estrutura industrial segundo um vetor de deslo-
camento permanente e induzido pelo Estado do valor agregado
industrial, primeiro de setores produtores de bens de consumo e
intensivos em mao-de-obra para setores produtores de bens
intermediarios e de capital, e em seguida destes para setores
intensivos em ciéncia e tecnologia.
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No que se refere aos “setores novos”, a modelagem da
estrutura industrial pela politica governamental envolve tanto as
relacbes intersetoriais quanto as intra-setoriais. De fato, o Estado
nao somente designa as “indastrias estratégias promissoras” ou
prioritarias e concede-lhes um conjunto de incentivos e apoios
custom-designed financeiros, técnicos e administrativos, mas
ainda induz a conformac¢io de uma estrutura industrial que, a
nivel do setor eleito como prioritario, assegura as empresas
beneficiadas pelos incentivos condigdes de operacio em escalas
produtivas eficientes. Para tal, o Estado ndo hesitou em restringir
importag¢tes, promover a fusio de empresas e evitar a “competi-
¢ao excessiva” entre os produtores domésticos e a consequente
guerra de precgos entre eles [Chang (1993]].

No que diz respeito aos setores maduros em reestruturacédo
(ou reconversdo), o Estado identifica as industrias candidatas a
programas de reestruturagdo e, a partir de um processo de
formacao de consenso que envolve as empresas e os sindicatos
de trabalhadores, elabora um “plano de estabilizagdao” [Atiyas,
Dutz e Frischtak (1992)), com objetivos de adequacido de capaci-
dade instalada, que podem incluir sua redug¢ao coordenada. Ou
seja, redesenha-se a configuracio externa do setor e redefine-se
sua estrutura interna, através da reducgdo coordenada da capa-
cidade de producao, dos incentivos aos investimentos externos
em paises de menor custo de mao-de-obra [OCDE (1993)], de
programas de especializa¢ao da produc¢io em bens de maior valor
unitario [Atiyas, Dutz e Frischtak (1992)] e de estimulos a migra-
¢ao de PMEs ameacadas pela competi¢do externa para segmentos
de producdo considerados mais promissores.

Vista sob esla 6tica, a reestruturacio industrial stricto
sensu confundiu-se, durante as décadas de 60 a 80, com a
politica industrial, na medida em que objetivos de promocao de
setores emergentes e de reconversao de setores maduroes deram
origem a estratégias abrangentes de upgrading, focadas tanto no
desenho interno do setor quanto na configuracao “externa” deste.
A reestruturacao foi, portanto, um objetivo permanente, e as
politicas setoriais o concretizaram, pelo menos até que os paises
da Asia Oriental se estabelecessem e passassem a competir
internacionalmente nos setores industriais “de fronteira” (sunri-
se industries).

Com a consecucio deste objetivo, a evolugio mais recente
parece indicar uma gradual e nem sempre trangtila'® transicao
do modelo de politica industrial consagrado nos anos 60 ¢ 70 em
dire¢ao ao “paradigma OCDE”, baseado principalmente em ins-
trumentos horizontais, que “corrigem ou reforcam os mecarnismos

10 E razoavel afirmar que a principal fonte de pressio para a mudanca no estilo de politica industrial
¢ de comeércio destes paises € representada pela pressdo externa dos parceiros comerciais, em
especial os Estados Unidos [Bergsten e Noland (1993)]. As demandas domésticas por uma melhoria
no padrao de vida e nas politicas sociais também tendem a constituir, na Coréia e em Taiwan. uma
fonte expressiva de pressio para a mudanca do padréio de politica industrial e comercial dominante.
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de mercado, atacam diretamente seus defeitos especificos ou
conhecidos ou visam promover a industria em geral e, em parti-
cular, os fatores de producio (méao-de-obra e/ou infra-estrutura)
de que ela pode dispor” [OCDE (1993)].

Neste novo quadro, o targeting setorial tende a se confun-
dir com as medidas de promocao da inovagao e difusaoc tecnols-
gica na industria — que ganham peso no conjunto dos
instrumentos de politica industrial utilizados por estes paises -
e com a reestruturacio, agora identificada a programas de recon-
versdo de setores ameacados pela competicio externa e pela
elevacao permanente do custo real do trabalho nos NICs da Asia
Oriental.

Os instrumentos de promocie a industria tornam-se me-
nos discriminatérios entre setores, oferecendo incentivos a certos
tipos genéricos de investimento (antipolui¢ao, P&D, treinamento
de mao-de-obra), reduzindo, embora seletivamente, as “politicas
comerciais intervencionistas” e as barreiras a importacac e ao
IDE, em beneficio de “medidas de politica industrial indire-
tamente relacionadas com ¢ comeércio” e de programas de apoio
as industrias estratégicas de exportacdo nos anos 90" [Howell,
Wollff € Bartlett (1992)].

A transicao para regimes de politica industrial e de comeér-
cio exterior mais neutros — do ponto de vista da alocacdo inter-
setorial de incentivos e de protecdo — do que os vigentes nas
décadas de 60 a 80 se pauta por algumas caracteristicas ins-
titucionais e comportamentais que também estiveram presentes
nas diferentes fases de substituicdo de importacdes.

Primeiro, o pragmatismo na concepcac e implementacéo
de politicas e a visao orientada para resultados. Como observou
Amsden (1992), “liberalization has been carried out on most
occasions to attain certain policy objectives, such as improved
growth or stability, and seldom for the sake of improving the
allocative efficiency of the economy”. E este pragmatismo que rege
a estratégia de liberalizacao comercial coreana, baseada em um
dual-track system, que inclui um fast-track aplicavel a setores
que dispensaram a protecdo € um tech-track, reunindo “a small
but critical number of high technology products that Korean
industry was still in the process of leaming how to produce
competitively” [Amsden (1992)] e cujas importacdes necessita-
riam de alguma forma da “vigilancia”.

A reacao as pressdes externas por maior liberalizacao do
regime de comércio e de investimentos explicita a mesma visao
pragmatica e seletiva. No Japao, criocu-se um programa de pro-
mocao de importagées e de IDE e garantiu-se acesso a concor-
réncias publicas ¢ a mercados de produtos de alta tecnologia a
empresas norte-americanas altamente competitivas e influentes
em seu pais de origem. Na Coréia, um “programa de diversificacdo
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das fontes de importacdo” foi usado principalmente para res-
tringir a entrada de produtos japoneses, enquanto os subsidios
industriais foram redesenhados para tornar-se menos facilmente
countervailable pelos Estados Unidos, ao tempo em que o pais
“desinvocava” o Artigo 18b do Gatt e solicitava seu ingresso na
OCDE.!!

A segunda caracteristica a ressaltar aponta para a busca
de solugoes negociadas com os agentes econdmicos e a adocdo de
critérios de alocacdo de subsidios condicionados a metas e a
desempenho, que marcam o policy-making da transicdo em
curso, assim como haviam caracterizado, nas décadas anteriores,
o modelo de gestiao estatal identificade na literatura como
administrative guidance. Trata-se de modelo baseado em um
forte e articulado sistema de incentivos e de regulacoes restritivas,
por vezes informais, e “alavancado” tanto pela capacidade de
monitoramento, de avaliacao e de sancio da burocracia de Estado
quanto por um modelo de organizacao industrial assentado — na
Coréia e no Japao - em grandes conglomerados multissetoriais
(0os chaebol e os keiretsu, respectivamente), o que facilita a tarefa
de implementacdo e de acompanhamento dos resultados das
medidas de politica industrial pelo Estado. Nas palavras de
Howell, Wolff e Bartlett (1992), “trabalhando com os keiretsu, o
Miti (no Japao) pode mobilizar recursos humanos, financeiros e
tecnologicos para objetivos particulares com um relativamente
pequeno comprometimento de fundos governamentais e com um
grau de regulacao governamental formal que é muito pequeno
para padrdes internacionais”.

E evidentemente discutivel que o padriao de interacdo
gerado entre o Estado e as empresas, na fase de substituicao de
importagoes, e 0s mecanismos de coordenacao que ele consagra
sejam capazes de gerar as qualificacbes institucionais neces-
sarias para gerenciar um novo modelo de politica industrial,
condicionado pela globalizacao financeira e pela crescente inter-
penetracio de empresas € mercados. O caso dos paises latino-
americanos do final dos anos 80 e inicio dos anos 90 sugere que
esta transicao pode ser dificil e hipotecar esforcos para redefinir
as bases institucionais da politica industrial de acordo com um
novo modelo.

No caso dos paises da Asia Oriental, & possivel sugerir que
a emergeéncia de um modelo de politica industrial compativel com
0 “consenso da OCDE” ndo s6 nio implica ruptura com o quadro
de coordenacio e gestio montado na fase de SI, como pode se
beneficiar da preexisténcia deste institutional framework.

11 Glover (1992} ressalta o papel da estratégia de negociacao comercial dos NICs da Asia Oriental na
consecucao dos objetivos de politica industrial e de comércio exterior destes paises, identificando
como pré-requisitos daquela estratégia a existéncia de um Estado “autdnomo e coerente” e a
flexibilidade estrutural da oferta exportavel, que permitiu aquelas economias “rapidly exploit
termporary niches created through bargaining ... quickly shifting product lines and markets, setting
up branch plants. upgrading products and identifying new ones” etc.
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De fato, articulandoe instrumentos pouco originais no con-
texto de estratégias de SI, os paises da Asia Oriental lograram
resultados econdémicos radicalmente opostos aqueles gerados
pela maioria destas estratégias e desenvolveram capacitagoes
institucionais que se tornam particularmente relevantes no con-
texto de gestao de uma politica industrial baseada numa légica
sistémica e em instrumentos predominantemente horizontais.

No que diz respeito a resultados, a selecio e a combinacao
de objetivos e de instrumentos durante a fase de SI, nos paises
da Asia Oriental, determinaram:

* O respeito aos requisitos de estabilidade macroeconémi-
ca e um relativamente baixo grau de comprometimento
de recursos fiscais do Estado com as politicas indus-
triais. As transferéncias diretas de fundos do governo
para companhias especificas foram limitadas [Howell,
Wolff e Bartlett (1992)] e os subsidios indiretos financia-
dos por sistemas de poupanca voluntaria e compulsoria
das familias e repassados a institui¢des financeiras
publicas para empréstimos a taxas e condic¢oes favora-
veis somente tiveram peso elevado no financiamento dos
investimentos industriais privados considerados prior-
tarios pelo governo na fase de implantacio da industria
pesada;

* o respeito a idéia de seletividade, aplicada tanto a defi-
nicao de pricridades setoriais de promocio e recenver-
sao, quanto a propria gestao operacional dos programas
definidos. No caso de programas setoriais de reconver-
saoc no Japao, o governo nao fornecia assisténcia as
grandes empresas, limitando seu apoio neste caso a
concessao de isencao a legislacao antimonopélic para
que estas empresas pudessem coordenar programas de
reducdo da capacidade instalada. A percepcaoc governa-
mental era de que, “sendo as grandes empresas alta-
mente diversificadas e estando envolvidas em varias
atividades econémicas, elas eram financeiramente capa-
zes de lidar por conta propria com o processo de ajus-
tamento, deslocando recursos entre suas atividades
industriais dentro de suas proprias empresas” [Atiyas,
Dutz e Frischtak (1992)]: e

* a prioridade as exportag¢des e a crescente importancia
do critério de desempenho exportador na avaliacaoc de
sistema de subsidios, 0 que determinou uma cada vez
mais imediata associacao entre concessao da protecao
e cumprimento de metas de exportacido e um contato
estreito e “precoce”, para padroes de Sl, das empresas
destes paises com ¢ mercado internacional.
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Em conseqiiéncia desta conjuncéo de efeitos, as carac-
teristicas a que tradicionalmente se associa o esgotamento das
estratégias de SI nao se manifestaram nos paises da Asia Oriental:
crise fiscal e regulatonia do Estado, instabilidade macroecondmi-
ca, generalizacio de comportamentos de rent-seeking e des-
preocupacao empresarial em relacdo a critérios de competitividade
e a evolucio dos mercados internacionais.

No que se refere as capacitagdes institucionais, ressalte-se
como primordial a competéncia adquinida em inovar no plano da
institucionalidade da politica industrial. A produc¢io de inovagoes
institucionais adequadas as especificidades estruturais e politi-
cas dos paises & um dos tracos caracteristicos da experiéncia de
desenvolvimento industrial da Asia Oriental.

A esta competéncia, pode-se agregar a capacitacido adqui-
rida em administrar conflitos e produzir solu¢des negociadas, em
coordenar o uso de instrumentos de politica e em enforce as
politicas e regulacdes estabelecidas. Sdo atributos importantes
em uma fase de transicio entre regimes de politica, onde o Estado
devera nio soO arbitrar as pressées contraditorias por “short-term
liberalization and long-term technological development” [Amsden
(1992)]. refor¢cando a legislacao de concorréncia e ampliando as
privatizactes, mas também gerenciar novos temas de politica,
como a automacio de setores tradicionais da induastria, a libera-
lizacao dos regimes de investimento das empresas nacionais no
exterior (e de empresas estrangeiras no mercado domeéstico) e
politicas de upgrading tecnologico das PMEs.

Instrumentos de Politica Industrial e Programas de
Reestruturacao

Os Instrumentos de Politica

A leitura revisionista da experéncia de politica industrial
da Asia Oriental sugere que os instrumentos utilizados néo
diferiram significativamente daqueles empregados, com sucesso
muito menor, em outras regides em desenvolvimento. Para alguns
autores, as diferencas entre as experiéncias bem-sucedidas e as
fracassadas relacionam-se menos com o desenho dos ins-
trumentos do que com o modelo de interacao entre Estado e setor
privado e com o quadro institucional e regulatério que lhe da
suporte [Rodrik (1993)]: a diferenga principal estaria, portanto,
no modelo de policy-making. Para Howell, Wolff e Bartlett (1992),
os instrumentos de politica industrial a que recorreu o Japao sao
“prosaicos”, e os efeitos por eles produzidos decorreriam es-
sencialmente do singular milieu representado pela economia
japonesa e, em particular, da existéncia dos keiretsu como forma
dominante de organizacio industrial e empresarial.
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Parece indiscutivel que a dimensao institucional da politi-
ca industrial e as caracteristicas dominantes do modelo empre-
sarial foram fatores determinantes para que a estratégia de SI
fosse gerenciada dentro de uma logica de upgrading da estrutura
industrial, nao bloqueando a transi¢ao para um modelo de de-
senvolvimento baseado na integragao internacional e em indus-
trias intensivas em ciéncia e tecnologia. Estes dois fatores
moldaram a selecdo e a combinacao dos instrumentos, permiti-
ram correcoes de rota e a reversdo de estratégias demasiado
custosas, além de desincentivarem o rent-seeking.'?

No entanto, alguns dos instrumentos eleitos como priori-
tarios apresentam atributos intrinsecos que os tornaram funcio-
nais em relacdo aos objetivos de upgrading da estrutura
produtiva e a logica de seletividade e reciprocidade (subsidios x
metas e desempenho) que orientou a alocagio de incentivos.'®

Dois tipos de instrumentos merecem destaque, dentro
desta Otica: a politica de exportacao e o sistema de financiamento
ao investimento industrial, que parecem ser dois tracos es-
senciais do modelo de estratégia industrial dos paises da Asia
Oriental.

A politica de exportagdo adquiriu, desde a década de 60,
no Japao e na Coréia, o duplo status de elemento central da
estratégia de industrializacio e de condicionante da dinamica de
substituicao de importacdes e do uso dos instrumentos de prote-
cao a producdo local. O desempenho exportador emergiu, naquele
momento, como um dos principais critérios de monitoramento e
avaliacéo do sistema de incentivos a producgio local, e as indus-
trias substituidoras de importacdao puderam comecar a competir
nos mercados internacionais em prazos bastante curtos. O con-
tato permanente das empresas com o mercado internacional

Embora estes fatores parecam condicionar positivamente as perspectivas da transi¢do para um novo
modelo de politica industrial. é importante ressaltar que esta transicao ocorre em wmn ambiente
internacional onde as “friccdes sist€micas” entre, de um lado. 0s paises da Asia Oriental e, de outro,
os Estados Unidos e a Unido Européia constituem a principal fonte de conflito econémico interna-
cional, A adaptagao do modelo de politica industrial praticado pelos paises da Asia Oriental ao
“Consenso da OCDE” ¢ incentivado pelas pressdes externas dos parceiros comerciais. pelas
demandas soclais e politicas domésticas, pela emergéncia do Japdo e da Coréia comao inovadores
tecnolégicos e como investidores internacionais nos mercados da OCDE e pela crescente competicao
dos new-NICs asiaticos. Estas mudancas induzern a emergéncia de wm grupo de lideres governa-
mentais e empresariais favoraveis a um regime de comeércio e de investimentos mais liberais e
sensiveis ao tema da internacionalizagao de suas economias. Nio &, todavia, 6bvio que esta tendéncia
supere, no curto prazo, a hegemonia do nacionalis mo econdémico como fonte inspiradora das politicas
industriais e de comércio dos paises da Asia Oriental. Por seus efeitos conflitivos sobre as relacées
externas destas economias, a predominancia do nacionalismeo econémico pode hipotecar a transicao
em curso e anular, pelo menos em parte, a vantagem comparativa de que elas dispéem, em termos
de modelo institucional de gestao de politica e de organizacao industrial.

Por oposicao, ha determinados instrumentos que, per se, ndo apresentam qualquer atributo que os
habilite a contribuir para a consecugio daquele objetivo € para a operacio da logica da seletividade
e reciprocidade. Trata-se, por exemplo, da protecdo contra importacées, da regulacao das condicaes
de entrada e saida das empresas nos mercados, das restricées ao investimento direto externo. tados
eles instrumentos amplamente utilizados pelos paises da Asia Oriental. No caso destes instrumentos,
sua contribuicao aos objetivos e 4 légica da estratégia deriva diretamente da marneira como eles sao
“agenciados” pela politica industrial, ou seja, depende integralmente do mix de instrumentos
proposto pela politica e do seu quadro regulatorio e institucional de gestio.
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revelou-se particularmente relevante na transicao entre as fases
de industrializacio pesada dos anos 70 e de deservolvimento de
setores baseados em ciéricia e tecriologia rios arios 80, em que as
empresas, aléem de comprar tecnologia, investem rio exterior,
adquirem firmas estrangeiras de high-tech e estabelecem ceritros
de P&D rios paises da OCDE.

O sistema de financiamento dos investimerntos carac-
teriza-se, rios paises da Asia Oriernital, por uma reduzida partici-
pacido dos investimernitos externos diretos - restrito pelas
regulacoes destes paises - e pela gestao dos furidos dos agerites
locais de forma centralizada pelo Estado e orientada segurndo as
prioridades de politica industrial {Canuto (1994)]. A canalizacio
da poupanca voluntaria e compulsoria da populacio para fins de
investimerito e as medidas de desincentivo ac consumeoe [Chang
(1993)] geram as forites de recursos para o financiamento do
irnvestimerito produtivo de longo prazo. O Estado, através de um
sistema financeiro estatizado (Coréia) ou de fundos por ele con-
trolados (Japdo), exerceu o papel de centralizador dos recursos
para investimento. No caso da Coréia, através da exigéricia de
garantias emitidas por institui¢des financeiras cortroladas pelo
governo, o Estado “regulava” o acesso acs mercados internacio-
nais de capital, a destinacao setorial do capital exterrio e os tipos
de projetos de irnvestimerito a serem finariciados por empréstimos
externos [Park (1986), apud Canuto {1994)]. No casc do Japao, os
créditos do Japan Development Bank - cujo funding é gea
b-dtuido priricipalmente por recursos carializados pelo Programa
Fiscal de Irvestimento e Crédito (PFIC) — sao corcedidos de
acordo com os objetivos prioritarios das politicas governamentais
[BNDES (1992)]. O PFIC € a principal forite de capital subsidiado
a indastria e, cresceritemente, a habitacio e ao deservolvimento
regional, através da coricessio de empréstimos a taxas de juros
inferiores as praticadas pelo mercado {Bergsteri e Noland (1993)].

No que se refere a industria, a estrutura de keiretsu rio
Japao permitiu que os bancos destes conglomerados financias-
sem diretamente suas empresas produtivas, o gue inclusive
parece ter reduzido, rna década de 80, a efetividade e a capacidade
de direcionamerito estratégico das politicas industriais, na medi-
da em que estes atributos estao ligados a posicao monopolista do
Estado e de suas instituicdes financeiras na oferta de recursos
para investimentos produtivos de lorngo prazo [Atiyas, Dutz e
Frischtak (1992}].

O sistema de financiamento ao investimento produtivo nos
paises da Asia Oriertal nao se baseia em transferéncias diretas
as empresas, e 0s subsidios indiretos via taxas de juros favoraveis
e prazos longos predominam, de tal forma que o ratio subsidio
implicito ao capital/investimento foi em geral inferior a 5%
(excetuando-se o setor de mineracio, onde o ratio & maior).
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Muito dificilmente se poderia explicar o sucesso da politica
industrial dos paises da Asia Oriental através do peso dos subsi-
dios no sistema de financiamento ao investimento. Embora este
ultimo tenha sido um instrumento central da politica industrial.
a importancia dos subsidios em seu sucesso deve ser relativizada.
De acordo com Bergsten e Noland (1993), "serious analyses of
Japanese industrial policies indicate that in total these policies
have probably been welfare - reducing: on balance, they shifted
resources from high - to low-productivity uses and have not been
targeted sufficiently narrowly within the manufacturing sector to
capture rents effectively”.

Em consegiiéncia, poder-se-ia afirmar que “Japan’s indus-
trial support policies could be regarded as compensation for the
negative net transfer from the manmufacturing sector”. Na mesina
linha, estudo recente [Beason e Weinstein (1994)] analisa a
alocacao de subsidios fiscais e financeiros diretos e indiretos e de
protecao comercial a diferentes setores da industria japonesa.
entre 1955 e 1990, comparando-a com a performance destes
setores, em termos de crescimento anual do produto. para con-
cluir -~ com certa ingenuidade — gque a politica industrial japonesa
“picked the losers, not the winners”: os setores mais subsidiados
pouco tém a ver com aqueles de melhor desempenho. A ingenuj-
dade consiste em identificar o processo de “ricking the winners”
a alocacao de subsidios, na medida em que ele envolve varios
instrumentos ndo necessariamente subsidiados, € o "subsidio”
refere-se sobretudo a setores ameacados pela concorréncia exter-
na e, portanto, em vias de reconversio. E o caso da metalurgia
basica (aluminio e siderurgia), mineracao, téxtil e quimica, que
estao entre os cinco com menores taxas de crescimento do
produto no periodo.'?

Os sistemas de financiamento ao investimento produtivo.
especialmente no Japao € na Coréia. veém passando por expres-
stvas alteracoes, na medida em gque 0s recursos publicos cada vez
mais sao canalizados para prioridades nao-industriajs (habita-
cao. desenvolvimento regional, investimentos em controle da
poluicdo), tendéncia que seguramente se reforcara nos proximos
anos, por motivos economicos internos e externos e por questoes
politicas e sociais (estas especialmente no caso da Coréia)}.

Por outro lado. a globalizacao financeira tende a equalizar
0 custo do capital entre os paises, enfraquecendo a vantagem
comparativa que a oferta intrakeiretsu de recursos financeiros
em condicoes favorecidas representam para a industria japonesa
[Bergsten e Noland (1993)].

14 O guinto setor € o de alimentos processados. que teve pouca participacio nos subsidios fiscais e
linanceiros. mas foi o mais protegido da concorréncia externa. Pode-se argumentar que. 11ma vez
protegido. este setor prescinde de outras formas de apoio governamental.

44 Texto para Discussdo n? 25



Finalmente, na Coréia, a privatizacdo dos bancos estatais
- cujo controle acionario foi assumido pelos chaebol - no inicio
dos 80 e a desregulamentacgio das instituicdes financeiras nao-
bancarias assinalaram a superaciao da fase de mobilizacao e
intermediacdo estatal de recursos para financiar a industria
pesada nos anos 70,'® traduzindo - no plano do financiamento —
a prioridade industrial ao desenvolvimento de setores intensivos
em ciéncia e tecnologia [Canuto (1994)]. As atividades e setores
eleitos como prioritarios exigiam um redirecionamento das poli-
ticas de fomento industrial, e “o padrao de gastos publicos teria
de se modificar em direcao a instituicdes e tarefas extraproduti-
vas, isto &, para a montagem de laboratorios de P&D ..., parques
cientifico~industriais e outros tipos de infra-estrutura e ativida-
des que fazem a ponte entre ciéncia e tecnologia”. Paralelamente,
nova estrutura de intermediacdo vem emergindo, “com a expan-
sao das institui¢des financeiras ndo-bancarias, apos a desregu-
lamentacio de suas operacdes” no inicio dos anos 80 [Canuto
(1994]].

Os Programas de Reestruturacao
Japao

Até 1978, as politicas governamentais em relacao as in-
dustrias declinantes eram introduzidas e gerenciadas em bases
ad hoc. Segundo Lawrence (1988), “o foco central das politicas
era retardar o ajustamento e ndo induzi-lo”, de forma compativel,
alias, com a pratica dos demais paises da OCDE.

Em 1978, com a Law for Specific Depressed Industries,
gerenciada pelo Miti, o enfoque até entdo prevalecente é subs-
tancialmente alterado. O governo define critérios para que os
setores se habilitem aos beneficios de Lei, e os problemas setoriais
passam a ser considerados em conjunto, evitando-se tratar tao
somente dos problemas relacionados as importacdes. A Lei de
1978 era parte de um conjunto amplo de medidas visando induzir
a reestruturacao industrial de grandes empresas intensivas em
capital, de PMEs intensivas em mao-de-obra, ameacadas pela
competicdo dos demais paises asiaticos (Smaller Business Swit-
chover Act) e de pequenas empresas fornecedoras de partes ou
componentes para grandes firmas, concentradas em regioes es-
pecificas afetadas pelos programas de reconversdo e reducao de
capacidade destas (1978 Law for Specific Depressed Regions).

Os critérios para a identificacdo de setores declinantes
envolvem a existéncia de importante excesso de capacidade ins-
talada, a predominancia no setor de empresas em ma situacao

15 As oportunidades de aprofundamento/diversificacio industrial. em termos de mercados locais e/ou
externos, nao estavam em geral associadas a ondas de investimento em capital fixo na magnitude
das anteriores [Canuto (1994)].
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financeira e a solicita¢ao voluntaria por parte de pelo menos 2/3
das empresas para que o setor seja considerado “estruturalmente
deprimido”. Quatro setores industriais foram inicialmente consi-
derados deprimidos: construcgdo naval, aluminio, fibras sintéticas
e aco.

A partir da elaboraciao de um plano de reestruturacao
incluindo reducdo da capacidade produtiva, o Miti inicia um
processo de negociacdo com empresas (no caso de industrias
concentradas) ou associacbes de classe e com sindicatos de
trabalhadores, visando forjar um consenso sobre as metas de
redugéo e um programa de irmplementacao das medidas. Definido
o “plano de estabiliza¢do basico”, o Miti 0 aprova e o submete a
Fair Trade Commission, que avalia se o plano pode ser conside-
rado anticompetitivo. Aceito pela FTC, as empresas ficam isentas
das provisoes da Lei Antimonopélio [Ativas, Dutz e Frischtak
(1992)].

Nao ha qualquer instrumento legal para obrigar as empre-
sas a efetuarem a reducio de capacidade definida no plano, mas
0 processo de negociacao entre o Miti e o setor e a elaboracdo
consensual do programa pressionam as empresas a Cumprir suas
metas individuais, desincentivando comportamentos de free-ri-
der. Também nesta direcio, o Miti pode recomendar as empresas
que forrnem cartéis para facilitar a reducao de capacidade, evitan-
do comportamentos individuais voltados para reduzir precos e
ampliar market-share durante a reconversio. Além do seu efeito
antifree-rider, esta estratégia permite as empresas manter niveis
de precos que atenuam os custos de ajustamento, reduzindo a
demanda por recursos governamentais ou por financiamento
privado.

A Lei de 1978 estabeleceu um fundo de garantia para as
empresas de setores deprimidos, com aporte majoritario de re-
cursos do Japan Development Bank (80%) e minoritario de
bancos privados (20%). Dos 23 bilhdes de ienes fornecidos em
garantia até o final de 1981, cerca de 62% foram usados pela
indastria de construcio naval [Atiyas, Dutz e Frischtak (1992)].

O Smaller Business Switchover Act, de 1978, facilitava
o deslocamento de PMEs de setores ameacados para atividades
mais promissoras, através de financiamentos a taxas de juros
favorecidas, créditos fiscais especiais sobre os novos inves-
timentos, fornecimento de servicos de consultoria, grants para
retreinamento de trabalhadores e créditos fiscais para fusiao com
firmna operando em outra linha de atividade.

Em 1983, a Law for Structural Adjustment of Specific
Industries substitui a de 1978, que expirara em abril. Cerca de
95% do sucateamento previsto foram realizados, especialmente,
nos setores mais concentrados. As grandes empresas nao rece-
beram assisténcia governamental, inclusive no setor de cons-
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trucao naval, onde as ajudas se concentraram nas empresas
menores.

A legislacao de 1983 manteve os critérios e procedimentos
da anterior, mas seu objetivo e escopo se ampliaram subs-
tancialmente. No se tratava mais tdo-somente de “eliminar o
excesso de capacidade, mas também de apoiar o desenvolvimento
e a aplicacao de novas tecnologias e investimentos”. A cobertura
da lei foi ampliada para incluir, além dos setores deprimidos, os
emergentes [Atiyas, Dutz e Frischtak (1992)]. Eram perrnitidos,
sob a nova lei, acordos de cooperacdo e fusdo nas areas de
produgio, transporte e comercializacao, vistas pelo Miti como
precondicdes para aracionalizacio de setores como o petrogquimico.

Ao lado da concessao de financiamentos a taxas favoreci-
das e da extensao do fundo de garantia criado em 1978, previu-se
o estabelecimento de subsidios e grants para P&D, a depreciacao
acelerada para investimentos em modernizacao e a reducio dos
gastos para registro de fusbes e outras operacgdes que a lei
pretendia incentivar. Segundo Lawrence (1988), entre as leis de
1978 e de 1983 operou-se um shift, nas politicas industriais e de

mercado de trabalho, “from exit to modernization”.'®

De forma complementar — € ndoc autdnoma - o governo
incluiu em alguns programas setoriais de reestrutura¢io medidas
para aumentar a demanda por produtos das industrias declinan-
tes: € o caso da industria de construcao naval, cuja demanda foi
incentivada por medidas de apoio ao sucateamento de navios e
de aceleracio dos programas de reposicao dos navios de proprie-
dade estatal.

Também a protecio contra as importacdes parece ter feito
parte de programas de reestruturacio, pelo menos de forma
indireta ou nos moldes da gestdo informal que caracteriza a
politica industrial e de comércio do Japao. Segundo Lawrence
(1988), os incentivos a formacio de cartéis com precos sus-
tentados e a realizacio de acordos de cooperacdo de producio e
comercializacdo entre empresas em reestruturacao deses-
timularam importacées. Ademais, o proprio processo de formacao
de consenso na industria parece ter atuado como uma salvaguar-
da setorial contra toda tendéncia - inclusive de importacao -~ que
pudesse desorganizar o processo de reestruturacio coordenada.

Alguns autores [Howell, Wolff e Bartlett (1992)] estabe-
lecem uma relacdao entre o modelo de gestdo coordenada dos
programas de reestruturacao e a tendéncia ao overinvestment
em setores eleitos pelo governo (Miti) como prioritarios, que
determinaria necessariamente a criacao de capacidade excessiva

16 Também a lei de 1983 foi acompanhada de programas de ajustarnento do emprego, que previam
subsidios para realocacao e retreinamento de trabalhadores em industrias deprimidas, bem como
para planos de antecipacao de aposentadoria. As grandes empresas financiam partes substantivas
destes programas, “liberando”™ os recursos publicos para a assisténcia ao emprego em PMEs.
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de producdo e a exportacido macica de excedentes, quando as
previsées de crescimento da demanda domeéstica nao se confir-
maram (o que, por sua vez, estara na origem da produgao
recorrente de conflitos comerciais com os parceiros do Japao). A
formacéo de cartéis nos processos coordenados de reestruturacao
“congela” a distribuicio de market-shares entre as grandes
empresas de um setor, tal qual ela emerge do processo de entrada
(rush) dos keiretsu nos setores prioritarios, e reduziria os riscos
de overinvestment para estas empresas.

Coréia

Até meados dos anos 80, as politicas industriais da Coréia
buscaram coordenar a entrada de empresas nacionais em setores
maduros tecnologicamente, intensivos em mao-de-obra (anos 60)
e, em seguida, em capital fixo (anos 70). Eram, portanto, politicas
de promocao seletiva e coordenada, e os programas de rees-
truturacio setorial stricto sensu nio tinham relevancia na es-
tratégia de upgrading industrial.

Em 1986, a Industrial Development Law (IDC) consoclida
diversas leis de promocao industrial e inova atraves da criacidode
“programas de racionalizagao” com vigéncia limitada a dois/trés
anos, embora prorrogaveis [Chang (1993])].

Ao contrario do caso japonés, na Corgia 0s programas
podem ser implementados independente da solicitacao das em-
presas do setor e exclusivamente em funcao de decisao governa-
mental. Os programas sio desenhados de acordo com o que o
governo considera as necessidades do setor e incluem trés tipos
de medidas:

+ medidas para facilitar o processo de ajustamento: sub-
sidios diretos, protecdo contra competicao dos importa-
dos, reducio de tarifas de insumos e controle de pregos:

* medidas voltadas para evitar a competicdo “excessiva” e
assegurar escalas otimas de producdo as empresas:
restricao a entrada e a expanséao de capacidade, fusées
induzidas pelo Estado, sucateamento coordenado e ar-
ranjos de divisdo de mercado entre as empresas; e

* medidas voltadas para 0 aumento da produtividade:
créditos subsidiados para upgrading da capacidade (ou
para sucatear capacidade em industrias declinantes),
subsidios para P&D e treinamento, programas de pes-
quisa conjunta entre institutos governamentais e em-
presas privadas [Chang (1993)].

A combinacio dos trés tipos de instrumentos é feita de
acordo com os objetivos do programa de racionalizacao e, es-
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pecialmente, com o peso da meta de reestruturacao e reconversao
neste programa. No caso de induastrias declinantes, como a
mineracao de carvao, um programa de reducéao da capacidade foi
implementado, envolvendo restrigées a entrada, a expansio da
capacidade instalada e as importagdes, controle de precos e
subsidios para sucateamento.

E interessante observar que, no caso da Coréia, pratica-
mente nenhum setor — exceto o de carvdo — foi escolhido como
objeto de politica de reestruturagido com vistas a reducio de
capacidade ou a saida das empresas nacionais do mercado.
Mesmo setores tradicionais, como o téxtil, que nao constituem os
polos dinamicos da indastria coreana, séao objeto de politicas de
reestruturaco ofensivas, voltadas para o upgrading tecnologico,
o desenvolvimento de marcas internacionalmente reconhecidas,
0 desenvolvimento de novos mercados de exporta¢ées para pro-
dutos téxteis e para confeccdes e a relocalizacdo de plantas
industriais em paises asiaticos de menor custo relativo da mao-
de-obra. No caso do setor de calgados, liberalizou-se o regime de
investimentos das empresas coreanas no exterior, € o governo
participa da construcao de zonas francas reservadas a estas
empresas no Vietna e na China [OCDE (1993}].

O aumento rapido dos salarios reais levou o governo a criar
programas de incentivo a automacao industrial e de apoio as
PMEs, induzindo o upgrading tecnologico destas, construindo
zonas industriais a elas reservadas e facilitando o acesso as fontes
de financiamento privado, através de nova legislaciao sobre ga-
rantias.

No que se refere as relacdoes com os chaebol, medidas
destinadas a incentivara concentracao de suas atividades em trés
setores foram adotadas, complementando o reforco das regula-
¢oes sobre participacdes acionarias cruzadas entre filiais e sobre
praticas de garantias de crédito oferecidas por empresas de um
chaebol a outras do mesmo grupo [OCDE (1993)].

Tailandia

Embora a Tailandia nao se inclua entre os first-tier East
Asian NICs, sua experiéncia de politica industrial ilustra a difusao,
naquela regido do mundo, do modelo institucional de gerencia-
mento do upgrading industrial conhecido como administrative
guidance.

Neste pais, coube ac Board of Investment (BOI) adminis-
trar, ao longo dos ultimos 30 anos, a politica industrial, embora
de maneira menos direta e discriminatéria do que na Coréia e no
Japao [Amsden (1993)].

Texto para Discusséo n? 25 49




O BOI nao seleciona nominalmente setores, mas define
diretrizes aplicaveis as industrias que pretende promover, alocan-
do subsidios fiscais e financeiros as empresas que operam dentro
destas diretrizes e monitorando o desempenho de seus “clientes”
para avaliar a conveniéncia (ou nao) de alterar - ou até mesmo
cancelar - o certificado de promocgao assinado pelo governo e pela
empresa.

O certificado de promocao define os termos do acordo
(subsidios x metas) estabelecido entre o BOI e a empresa
beneficiada pelos incentivos. O conjunto de incentivos é es-
tabelecido pelo BOI em funcao da barganha com a empresa
sobre metas de conteudo local, exportagido e producio: os
incentivos sao maiores a medida que o projeto da empresa se
aproxima das diretrizes estabelecidas pelo BOI. O monitoramento
de cada projeto em todas as etapas de seu desenvolvimento pelo
staff do BOI parece ter atuado como uma fonte poderosa de
disciplina comportamental sobre as empresas incentivadas [Ams-
den (1993)].

Conclusdes e Licdes de Politica

Extrair ligdes do caso de sucesso da industrializacdo dos
paises da Asia Oriental exige, antes de mais nada. que se entenda
que o modelo de politica industrial adotado foi extremamente
funcional em relagao ao quadro de condicionantes econémicos e
politicos, externos e domeésticos, dentro do qual as empresas e os
Estados daqueles paises atuavam entre os anos 50 e 70. Os
ambientes doméstico e internacional eram francamente permis-
sivos em relacido a politicas desenvolvimentistas ativas e discri-
minatorias, e o proprio regime multilateral de comércio sancionava
um tratamento diferenciado e mais favoravel para paises em
desenvolvimento.

No plano externo, abriu-se espa¢o para a entrada, no
mercado internacional de produtos manufaturados intensivos em
mao-de-obra, de empresas baseadas em paises de baixo custo
real de trabalho [Wade (1992)], e a Guerra Fria transformou o
Leste Asiatico em area de conflito e, portanto, de interesse maxi-
mo dos Estados Unidos, ampliando a tolerancia deste pais em
relacao as restri¢ées comerciais e de investimento e as politicas
industriais ativas dos futuros NICs.

No plano interno. a hegemonia de governos autoritarios, a
existéncia de um quadro de funcionarios publicos disciplinados
e treinados e a vigéncia de um padrao relativamente pouco
desequilibrado de distribuicao de renda facilitaram a implemen-
tacao de politicas econdmicas ativas e discriminatorias e a con-
solidacdo de um modelo onde os interesses dos produtores
submetiam radicalmente os dos consumidores.
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Grande parte destes condicionantes externos e domesticos
se alteraram a partir da década de 80: os conflitos comerciais com
o0s principais parceiros, no plano externo, e os aumentos reais de
salarios, no plano interno, sinalizam a evolugdo rumo a um
ambiente menos permissivo para estratégias dirigistas de indus-
trializacao.

A mudanca no quadro de condicionantes e o fracasso de
diversas experiéncias de substitui¢do de importac¢oes ermn todo o
mundo em desenvolvimento levaram o Bird (1993) a recomendar,
para aqueles paises onde os governos nao lograram alcangar o
grau de autoriomia e isolamento que se teria obtido na Asia
Oriental, uma politica industrial de “sudden deregulation” ou de
“hands-off”".

Esta recomendacdo impede que, situada a experiéncia
asiatica em seu contexto histérico, se faca a distinc¢ao entre os
aspectos contingentes da experiéncia - ou seja, aqueles que
ganharam importancia em funcao do ambiente ermn que a politica
foi implementada - e 0s seus aspectos permanentes, relacionados
com os seus objetivos e diretrizes, combinacdo de instrumentos
e quadro institucional. Nao se trata de transpor modelos, mas de
criar irstrumentos e institui¢cdes que possam vir a representar
equivalentes funcionais daqueles produzidos pela experiéncia da
Asia Oriental.

Entre estes aspectos permanentes, caberia destacar:

e primeiro, a idéia de que a globaliza¢do nio elimina o
espaco das politicas industriais e de cornércio nacionais,
embora este se veja reduzido pelo novo quadro de con-
dicionantes internacionais e domesticos nos paises em
desenvolvimento;

* segundo, a concepc¢ao de que o processo de policy-
making e a coordenacao de instrumentos de politica
dentro de um quadro coerente de gestao sdo tdo ou mais
importantes do que a eleicao de instrumentos ou a
definicdo de elevados volumes de recursos subsidiados
as empresas,;

* terceiro, para dar consisténcia ao ponto acima, a visao
de que uma politica industrial coerente com objetivos de
estabilidade macroecondomica e de manutencao de um
equilibrio fiscal exige o aparelhamento institucional do
Estado e o reforgo politico de suas instancias de deciséao
técnica;

+ quarto, a idéia de que a coordenac¢do de instrumentos
no quadro de programas setoriais de promogéao e recon-
versao reduz o custo fiscal destes e atenua as pressoes
por obtencédo de subsidios e por distribui¢ao ad hoc da
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protecdo. No caso dos programas setoriais de rees-
truturagio stricto sensu (reconversao), estes aspectos
tornam-se ainda mais relevantes para disciplinar as
relacdes entre Estado e empresas e o comportamento de
ajuste destas. Ha, portanto, preocupacao prioritaria com
a qualidade da intervencao estatal e cormn o “enquadra-
mento” das relagées entre o governo e o setor em
reestruturacdao dentro de regras e de umn framework
institucional predefinido;

* quinto, a necessidade de definir e institucionalizar re-
gras e mecanismos que submetam as indastrias a dis-
ciplina competitiva, induzindo-as a comportamentos
virtuosos e desincentivando a pratica de rent-seeking.
Por motivos histéricos, nos paises da Asia Oriental, o
Estado e seu estilo de gerenciamento através de adminis-
trative guidance e do sistemna de alocacgédo de subsidios
baseado em reciprocidade introduziram este componen-
te disciplinador do comportamento empresarial nas es-
tratégias privadas. Este modelo nio é transferivel, mas
certamente o é a prioridade a ser concedida a montagem
e ao enforcement de um quadro institucional e regu-
latorio que exerca a funcdo disciplinar sobre o compor-
tamento empresarial;

* sexto, 0s programas de reestruturacao facilitam a “imi-
gracao” do capital e do trabalho dos setores de menor
produtividade para aqueles identificados cormo de maior
potencial, reduzindo os custos econdmicos e sociais da
realocacido dos fatores de producao; e

¢ sétimo e ultimo, embora seja inegavel a relevancia da
interagao entre o modelo de politica industrial praticado
pelos paises da Asia Oriental e o padrédo de organizacio
industrial estruturado em torno dos grandes conglomera-
dos (keiretsu e chaebol), nio parece correto afirmar -
exceto no que se refere ao periodo de implantacio da
industria pesada — que estes grupos tentham sido os
beneficiarios maiores da politica e, em especial, dos
Subslifiiios diretos e indiretos que instrumnentos embu-
tem.

Ultrapassada a fase de montagemn da induastria pesada, o
apoio governamental as grandes empresas limitou-se, crescente-
mente, nos setores prioritarios para promocao e desenvolvimento
(os intensivos em ciéncia e tecnologia), ao exercicio das funcgoes
de coordenacao e mobilizacio, a4 concessio de subsidios a P&D e
a participacdo em projetos compartilhados com a iniciativa pri-
vada na area de infra-estrutura tecnologica.

17 Cabe lembrar que em Taiwan este modelo de organizacéo industrial nio foi o dominante e que este
pais tambem é considerado um caso de sucesso na experiéncia de industrializacao da regiao.
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Nos setores em reestruturacio, este apoio direto se con-
centrava em subsidios para retreinamento e realocac¢ao de pessoal,
e a assisténcia governamental se manifestava essencialmente
através da oferta de recursos de coordenacio, da montagem de
fundos de garantia de crédito em parceria com o setor financeiro
privadoc e da criagio de um guadro regulatdrio especial gue
facilitasse as agges de racionalizacio: isencio de taxas em ope-
ragoes de fusao, isencéo em relacao a Lei Antimonopoélio etc. Os
investimentos em modernizac¢ao e, em bea parte, em requalifica-
¢ao de pessoal eram “bancados” com recursos do proprio grupo
em reestruturacao. Os subsidios diretos eram direcionados — e o
sao cada vez mais — as PMEs.

2.3. Protecionismo Comercial e Reestruturacio
Passiva: O Caso dos Estados Unidos

Antecedentes

A politica econdmica norte-americana se caracteriza por
seu enfoque essencialmente macroeconémico, concentrando-se,
em particular, na gestao de instrumentos de politica monetéria e
fiscal e complementando-as com politicas sociais de cunho redis-
tributivo, notadamente programas de bem-estar social e meca-
nismos compensatérios do desemprego. Essa politica se
fundamenta na premissa de gue as decisoes a nivel microecono-
mico devem ser tomadas estritamente pelos agentes economicos
(principalmente as empresas), orientados a partir dos sinais
emitidos pelo mercado e preservados de qualquer intervencao
governamental.

Tal orientacdo se contrapde, em principio, 4 adoc¢ao de
politicas de natureza setorial através das quais o governo atua de
forma diferenciada e concentrada sobre um determinado segmen-
to da economia, uma vez que a simples eleicdo de um setor a ser
objeto privilegiado da politica governamental ja significa uma
postura discriminatéria face os demais agentes economicos e se
contrapoe, portanto, ao livre funcionamento do mercado. Eviden-
temente, a adesac ao principio de nao intervencio nio tem
impedido, de forma absoluta, a definicdo e implementacao de
politicas setoriais — a politica agricola constitui o caso mais
notério; merecem também ser enfatizadas, tendo em vista o
proposito do presente texto, as iniciativas relacionadas a questio
da defesa. De modo geral, no entanto, é licito afirmar que a
orientacao geral da politica econdémica norte-americana inibe
fortemente a adocdo de politicas setoriais.

Neste contexto, nao cabe certamente falar de uma politica
industrial no sentido de uma politica formulada como tal. Nao
obstante, & possivel caracterizar uma politica industrial de fato,
constituida por elementos de politicas mais gerais que tém im-
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pacto direto sobre o desempenho do setor manufatureiro e por
iniciativas e ac¢des especificas e pontuais dirigidas, embora de
forma descoordenada, ao setor.

Essa politica industrial compreenderia, assim: a) decisdes
e iniciativas de natureza macroecondmica com efeito mais ime-
diato sobre o setor, como, por exemplo, o jinvestment fax credit
adotado para estimular o investimento enquanto componente da
demanda agregada; b) elementos de politicas regulatérias com
consequéncias sobre o desempenho das empresas, como medidas
de protecac aoc meio ambiente ou de defesa do consumidor; ¢) a
politica antitruste; d) a politica de compra e os programas de
financiamento a atividades cientificas e tecnolégicas relacionados
ao Departamento da Defesa e as atividades espaciais; e e) a
politica comercial, em particular as decisdes voltadas para prote-
ger segmentos industriais ameag¢ados pela concorréncia de pro-
dutos importados.

A orientacao geral da politica econdomica dos Estados
Unidos, apontada acima, esta associada a caracteristica mais
vocalizada de sua politica comercial, vale dizer, o compromisso
com o principio do livre comércio. Cumpre notar. no entanto, que
- embora a énfase no livre comércio apare¢a como corolario
natural da postura nao-intervencionista e da importancia atribui-
da ao mercado pela politica econdmica norte-americana — o livre
comeércio s6 se consolida como elemento central da politica
comercial do pais a partir da Segunda Guerra, ap6s um periodo
no qual, em sequiéncia a Grande Depressao, se assiste a um
recrudescimento das tendencias protecionistas que estiveram
presentes na maior parte da histéria americana.

Esse compromisso com o livre comércio, de resto, envolve
necessariamente uma postura militante. De fato, niao basta pra-
ticar o livre comércio no seu proprio espaco econdmico, mas
trata-se também, e sobretudo, de promoveé-lo a nivel mundial e,
principalmente, junto acs parceiros comerciais mais importantes.
Essa postura militante, ao mesmo tempo que cumpre o papel de
assegurar mercado para as exportacdes norte-americanas, signi-
fica um constrangimento e impde limitages potenciais ao rom-
pimento, mesmo eventual, com o principio do livre comércio (por
exemplo, em defesa de produtores domésticos ameacados pela
competicio de produtos estrangeiros).

A situacao de ameacga a determinados segmentos da in-
dustria norte-americana por forca do crescimento das importa-
¢oes tem se manifestado com alguma freqiiéncia nas ultimas
décadas, refletindo a perda de competitividade de segmentos do
parque manufatureiro dos Estados Unidos face aos produtores
de paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Nao cabe exami-
nar aqui os fatores determinantes dessa evolucio. Assinale-se
apenas que tem envolvido, seqiiencialmente, segmentos tecnolo-
gicamente mais complexos -~ agricultura, téxtil e calcados, side-
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rurgia e industria automobilistica, eletronica de consumo e in-
dustrias de alta tecnologia (como semicondutores).

Natureza, Objetivos e Diretrizes da Politica de
Reestruturacao

O quadro de deterioracao da competitividade de segmentos
da indistria norte-americana e de resultante perda de mercado
para produtores estrangeiros configura um caso para mobiliza-
cao de uma politica de reestruturacdo industrial. Contudo, a
proposta basica de tal politica — vale dizer, algum grau de inter-
vencio governamental em um determinado segmento da econo-
mia que altere ou se socbreponha aos sinais de mercado - é
estranha aos principios mais gerais que orientam a politica
econémica norte-americana e que tém inibido a formulacéo de
uma politica industrial explicita, como apontado acima.

Nesse contexto, ndo & de se esperar que 0 governo venha
a implementar espontaneamente politicas de reestruturacao in-
dustrial. Na verdade, as iniciativas do governo norte-americano
que podem ser associadas, de uma forma ou de outra, a uma
politica de reestruturacdo tem aparecido como resposta a pres-
sf0es de grupos afetados pelo crescimento das importac¢des em
mercados especificos. Essas demandas — que se expressam, em
geral, através de ac¢fes politicas de empresas, sindicatos ou
comunidades afetadas, efetiva ou potencialmente, pelo aumento
das importacdes - reivindicam, de maneira geral, protecao face a
concorréncia estrangeira que assegure a manutencio da taxa de
lucro, do emprego e dos salarios.

A forma concreta em que se traduz essa demanda por
protecao leva em conta as possibilidades abertas pelo marco legal
vigente e a forca politica e o poder de pressdo dos grupos
atingidos. Face as possibilidades disponiveis, a tendéncia natural
parece ser atribuir as dificuldades enfrentadas pelos produtores
locais a competicdo desleal promovida pelos concorrentes exter-
Nnos € recorTer aos mecanismos previstos pela legislacdo norte-
americana e pelo Gatt para tais casos - os direitos antidumping
ou anti-subsidio. Se a situac¢do especifica ndo puder, em absoluto,
ser caracterizada como envolvendo dumping ou subsidio, a al-
ternativa consiste em recorrer ac mecanismo de salvaguarda
(escape clause provision), também previsto pela legislacao nor-
te-americana e pelo Gatt, que confere a industria um periodo de
protecdo para que possa empreender um processo de ajus-
tamento. Essa alternativa apresenta o inconveniente de implicar
o reconhecimento da incapacidade competitiva da industria e da
necessidade de ajustamento, bem como o de ser concedida, em
principio, por um periodo limitado de tempo. Além disso, a
concessio dessa modalidade tem sido objeto de critérios mais
rigorosos, como se verda adiante. Nesse contexto, o recurso a
escape clause tem estado limitado aos segmentos industriais
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politicamente mais débeis. Os setores com maior peso politico e
capacidade de pressio témapelado para a proteciao antidumping
e, sobretudo, recorrido a uma terceira alternativa — a mobilizacao
de mecanismos especiais de protecdo, aprovados em decisdes
discricionarias do Executivo ou por lei do Congresso, a margem
do Gatt ou quando nao em oposi¢ao a este organismo irnternacio-
nal.

Vale notar que, face a énfase da politica comercial norte-
americarna na questao do livre comeércio, a concessao de protecio
¢ uma iniciativa que causa embaraco e enfraquece a postura
militante do governo nos foros multilaterais e em negocia¢oes
bilaterais. Nesse sentido, formas nio explicitas de protecao cons-
tituem, quase sempre, alternativas preferiveis do ponto de vista
da politica norte-americana. Tem sido fregiiente, portanto, a
transformacido de acbes relativas a dumping e subsidio em
acordos de restricao voluntaria de exportacao (VRA), através dos
quais o pais exportador se dispoe voluntariamente a limitar suas
exportacdes através do estabelecimento de quotas, ou em orderly
marketing agreements (OMA) negociados entre os Estados Uni-
dos e 0 pals exportador, em que se estabelece o volume de
comeércio dos produtos envolvidos. Tais acordos podem ser prefe-
riveis a imposicéio de direitos antidumping também do ponto de
vista das empresas exportadoras, ao permitir que estas se apro-
priem das rendas geradas pela restricdo ac comeércio.

De maneira geral, face as ameacas a segmentos da induas-
tria norte-americana decorrentes do crescimento das importa-
¢oes, a politica governamental tem se restringido 4 mobilizacao
de uma das modalidades de proteciao apontadas, nao envolvendo
acoes que configurem uma politica ativa de promocao da rees-
truturacdo industrial, nem tampouco definindo as respostas
esperadas das empresas em contrapartida a protecao concedida.
Na verdade, os anicos mecanismos que tem sido acionados de
forma mais sistematica, paralelamente as medidas de protecao,
estao relacionados 4 reducao dos postos de trabalho provocada
pelo aumento das importacdes ou por um eventual processo de
ajuste, compreendendo programas de retreinamento e realocacio
da mé&o-de-obra e complementacao do seguro-desemprego. Regis-
tre-se ainda, vinculado a esses programas, uma ajuda pouco
expressiva, € em vias de extincio, concedida as empresas por uimn
programa de assisténcia ao reequipamento e desenvolvimento de
novos predutoes.

Tal postura €, de certa forma, uma simples questdo de
coereéncia nos casos em que a protecédo é justificada pela ocor-
réncia de praticas comerciais desleais; neste caso, ndo ha efeti-
vamente 0 que demandar da industria protegida. Contudo,
IMesHMIo N0S casos em que a limnitada competitividade da indastria
e a necessidade de reestruturacao sao reconhecidas, as premis-
sas gerais da politica econémica norte-americana implicam que
cabe ao mercado induzir os ajustes requeridos.
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Essa orientac¢ao confere a politica de governo um carater,
em boa medida, contraditério, uma vez que, ao conceder protec¢io,
esta obscurecendo os proprios sinais de mercado que poderiam
induzir a reestruturagao e o restabelecimento da competitividade
da industria. De fato, diante da protecao alcancada, a presséo
para que as empresas promovam o ajuste necessario decorreria
apenas da certeza quanto ao carater temporario da protecao e do
reconhecimento de que seu desempenho futuro, uma vez sus-
pensa a protecdo, dependera do ganho de competitividade que
tiver alcancado. Assim, & de se prever que o empenho em proceder
a reestruturacio venha a refletir o poder politico dos grupos
envolvidos, o qual determinara a possibilidade de estender o
periodo de protecéo.

Instrumentos e Modelo Institucional da Politica de
Reestruturacao

Como se mencionou, 0 governo norte-americano tem recor-
rido a diversos instrumentos de prote¢do em resposta a ameacas
a segientos da industria doméstica decorrentes do crescimento
das importacdes. Dois destes instrumentos estio previstos pelo
Gatt - a clausula de salvaguarda e os direitos antidumping ou
compensatorios de subsidio.

A clausula de salvaguarda, prevista pelo Artigo 19 do Gatt,
esta contemplada pela legislacao norte-americana atraves da
Se¢ao 201 do Trade Act de 1974, sendo conhecida como escape
clause provision. Esse texto legal estabelece que uma industria
pode ser protegida das importagdes se estas sio “causa subs-
tancial” de dano (substantial cause of injury), definindo-se
“causasubstancial” como aquela que é pelo menos tio importante
quanto qualquer outra causa de dano. Cabe a United States
International Trade Comrmission (ITC) avaliar a existéncia de dano
real ou potencial e submeter a decisao do presidente dos Estados
Unidos a concessao de protecédo através de tarifas, quotas ou
orderly marketing agreements (OMA) por um periodo limitado
de tempo (entre trés e cinco anos).

A TTC tem sido capaz de resistir a pressoes politicas e
administrado de forma rigorosa a concessao de salvaguardas: dos
57 pleitos recebidos entre 1975 e 1988, apenas 14 resultaram em
elevacao de tarifas ou em quotas. Vale notar, alias, que a decisao
presidencial foi contraria a concessao de protecéio em cerca de
metade dos casos que a ITC considerou enquadrados nas con-
digbes estipuladas pela escape clause provision. Além disso, a
ITC tem freqientemente se recusado a prorrogar o prazo de
vigéncia da protecao concedida; assim, das cerca de 30 industrias
que se beneficiaram da escape clause entre 1954 e 1988, apenas
duas ~ a¢os especiais e materiais de revestimento — continuavam
protegidas naquele ultimo ano [Lawrence (1988)]. Por outro lado,
as industrias beneficiadas pela clausula de salvaguarda tém, de
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marneira geral, experimentado ajustamentos significativos atra-
vés de modernizacdo, mudanca da linha de produgio e reducao
ou eliminagio de capacidade produtiva na extensao necessaria
para que as empresas remanescentes possain operar sem prote-
cao. Em apenas uma das industrias protegidas pela escape
clause {bicicletas) constatou-se aumento da producio e do em-
prego e, ao mesmo tempo, reducido da parcela de importagdes
apos o processo de ajustamento ocorrido nas décadas de 50 € 60.

O Trade Act de 1988 procurou fortalecer a escape clause,
reforrnulando-a no sentido de: a) flexibilizar as condigoes em que
a industria faz jus ao auxilio; b) limitar o poder discricionario do
presidente para negar o pleito, ao estabelecer que este deve tomar
“todas as ac¢oes apropriadas e viaveis ao seu alcance para facilitar
0 ajuste positivo da induastria”; e ¢} assegurar que a protegao
efetivamente estimule o “agjustamento positivo”, vale dizer, a
restauracio da competitividade e a transferéncia do excesso de
recursos para outras atividades. A nova versio encoraja ainda.
embora nio obrigue, a industria interessada a apresentar um
plano que indique os passos a serem adotados para ajustar-se a
competicio externa, fazendo desse plano um elemento importan-
te na decisio da ITC e do presidente gquanto & concessio da
protecdo. Além disso, € ampliada a gama de mecanismos que
podem ser mobilizados, passando a incluir tarifas, quotas, quotas
licitadas e megociag¢des internacionais, bem como medidas de
apoio ao processo de ajustamento como o programa de trade
adjustment assistance (a ser examinado adiantej e outras for-
mas de assisténcia [Lawrence (1988])].

A imposicio de direitos antidumping ou compensatorios
de subsidio constitui, como se viu, o segundo mecanismo previsto
pelo Gatt a que se tem recorrido para fazer face ao crescimento
das importa¢des no mercado norte-americano. Esse mecanismo
foi definido e regulamentado pela Lei Antidumping de 1921 e pela
Lei de Tarifa de 1930, cabendo ao Departamento de Comércio
investigar a existéncia de dumping ou de subsidio governamental
nas exportac¢des e a ITC determinar se as importagdes implicam
dano.

A legislagdo de 1921 define dumping como a exportagio
realizada a preco inferior aquele praticado no mercado domeéstico.
Tal caracterizacdo foi posteriormente complementada através do
Trade Act de 1974, que estabelece que, se o preco domeéstico no
pais exportador for inferior ao custo médio de producio, o dum-
ping fica caracterizado pela exportagido por um prego irnferior a
um “valor construido” justo (fair constructed valuej. definido
como o custo direto de producao mais 10% de overhead e mais
8% de lucro. A determinacao precisa desse constructed value €,
evidentemente, bastante dificil.

No tocante ao dano, vale notar que —distintamernte do caso
da escape clause, no qual se requer a prova de que a importacdo
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€ “causa substancial” de dano -, no caso do dumping ou do
subsidio, é suficiente caracterizar que a importacao objeto da
investigacio contribui, ainda que de forma minima, para as
dificuldades enfrentadas pela industria doméstica.

O recurso a esse mecanismo tem sido intenso. No periodo
1981/90, foram iniciadas uma meédia de 40 investigagdes de
dumping por ano; os casos que resultaram na imposicio de
sancodes alcancam uma média anual de 30 [Irwin (1994)]. Da
mesma forma, foram submetidas uma meédia anual de 49 peticdes
relativas a subsidios entre 1980 e 1988, das quais 40% foram
aprovadas [Atiyas, Dutz e Frischtak (1992)]. Cabe notar, por outro
lado, que o fato de uma investigacdo ndo resultar na imposicao
de direitos antidumping ou compensatérios de subsidios nao
significa que se tenha deixado sem protegao a industria res-
ponsavel pelo pleito. Na verdade - uma vez que, dadas as riormas
e procedimerntos vigentes, € bastante elevada a probabilidade de
que uma investigacao de dumping conclua pela imposicdo de
direitos antidumping -, existe um forte estimulo para que os
exportadores estrangeiros se disponham a negociar uma solucao
para a disputa comercial que envolva, de um lado, a retirada da
peticdo antidumping pela parte interessada e, de outro, a acei-
tacao voluntaria pelos exportadores de limites para a quantidade
exportada ou de um teto para sua participacao no mercado [Irwin
(1994)].

O estabelecimento de acordos de restricio voluntaria (VAR)
e a imposic¢ido de quotas por decisao discricionaria do Executivo
ou por lei do Congresso constituem, como ja se mencionou, uma
terceira alternativa de protecdo as industrias ameacadas por
importacées. Tal alternativa tem sido utilizada com freqiéncia no
caso de industrias com suficiente capacidade de pressao para
viabiliza-la politicamente. Exemplos recentes de VARs incluem a
industria automobilistica, de aco carbonico e de maquinas-fer-
ramenta. Restrigdes quantitativas e quotas impostas por forca de
leis especificas sdo encontradas, por exemplo, nos casos das
importacoes de produtos téxteis e vestuario, laticinios, amen-
doim, algodao, acucar e carne. Vale notar, por outro lado, que
medidas dessa natureza tendem a se manter por prazos bastante
superiores aqueles associados a escape clause — 1o caso de
téxteis e vestuario, acucar, amendoim e laticinios, por exemplo,
por mais de 30 anos.

Como se mencionou, paralelamente as medidas de prote-
cao, tém sido implementadas iniciativas relacionadas a reducao
dos postos de trabalho decorrente do aumento das importagées
ou de eventuais processos de ajuste, que visam complementar o
programa tradicional de seguro-desemprego e promover o retrei-
namento e a realocacido da mao-de-obra.

A prirncipal iniciativa nessa area € o programa denominado
trade adjustment assistance (TAA) - introduzido em 1962 e cuja
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amplitude e abrangéncia tém variado ao longo do tempo -, que
proporciona um pagamento suplementar de seguro-desemprego
apos ter se esgotado o periodo coberto pelo seguro tradicional (em
geral, 26 semanas, prorrogaveis por mais 13 em estados com
elevado nivel de desemprego). O TAA assegura o pagamento de
até 65% do salario prévio ou de até 65% do salario semanal médio
da industria (o que for menor) por um periodo de 52 semanas,
prorTogaveis por mais 26 semanas se o trabalhador estiver ins-
crito em um programa reconhecido de treinamento. Para fazer jus
a esse programa, as firmas e os trabalhadores devern demonstrar
a ocorrencia de sério dano (entendidoe, nesse caso, como desern-
prego significativo) provocado por aumento de importac¢es decor-
rente de concessoes oferecidas pelos Estados Unidos em acordos
comerciais.

O TAA prevé também auxilio financeiro e assisténcia téc-
nica para empresas afetadas pelo aumento das importacdes,
conforme certificacdo do Departamento de Comeércio, envolvendo
assisténcia técnica a pesquisa de mercado e ao desenvolvimento
de planos de ajustamento, garantias de empréstimos e mesmo
empréstimos e isencdes fiscais. Também as comunidades onde
tenha ocorrido volume significativo de desemprego provocado por
aumento de importacoes podem se beneficiar do apoio do TAA.

O objetivo do programa &, assim, fornecer uma alternativa
a imposicdo de medidas de protecao através do apoio aos esforcos
realizados pela industria e pelos trabalhadores no sentido de
enfrentar a concorréncia das importacoes. Dessa forma, deveria
contribuir para reduzir a pressdo por prote¢ao e, portanto, para
evita-la. A avaliagdo do programa sugere, no entanto, que ele nao
fornece compensacao suficiente nem tampouco encoraja de forma
mais decisiva o processo de ajustamento. Pelo contrario, tem sido
sugerido que o TAA pode ter efeito adverso sobre o ajustamento
do mercado de trabalho, ja que a extensado do periodo coberto pelo
seguro-desemprego tende a prolongar a duracao do desemprego
ao reduzir o incentivo para a busca de novo trabalho. Nesse
contexto, o volume de recursos alocados ao TAA foi reduzido nos
ultimos anos, estando prevista a extingdo do programa [Lawrence
{1988) e Ativas, Dutz e Frischtak (1992)).

No tocante ao treinamento e retreinamento de mao-de-
obra, o principal programa em operacdo ¢ o definido pelo Econ-
omic Dislocation and Worker Adjustment and Assistance Act de
1988 (que substituiu e ampliou experiéncia anterior traduzida no
Title 3 Program previsto pelo Job Training Partneship Act de
1983). O programa destina-se a prestar assisténcia ao treinamen-
to e a reabsorcao de trabalhadores demitidos, concentrando seus
recursos emareas mais afetadas pelo desemprego. Prevé também
0 pagamento de suplementacio de renda ao trabalhador desem-
pregado uma vez esgotado o periodo coberto pelo seguro-desems-
prego, condiclonando, no entanto, esse pagamento ao engajamento
do trabalhador em atividade de treinamento em prazo nao supe-
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rior a 13 semanas a partir do inicio do recebimento inicial do
seguro-desemprego ou a ocito semanas apés a notificacao da
demissao.

O programa — que conta com um or¢amento da ordem de
US$ 1 bilhao - destina 80% dos recursos diretamente aos estados
e reserva 20% para utilizacio pela Secretaria do Trabalho. E
administrado por uma agéncia federal (Dislocated Worker Unit),
com contraparte em cada estado, que tem por responsabilidade
estabelecer contato com empregadores e trabalhadores apds a
notificacdo de fechamento de uma fabrica ou de demissfes em
massa, fornecer informacées sobre a disponibilidade no mercado
de trabalho local, coletar informacoes sobre demissio de traba-
lhadores e fornecer treinamento empresarial que auxilie a criacao
de novas empresas e negocios.

Um Exemplo da Atuacdo Governamental Relativa a
Reestruturaciao Industrial

Um breve resumo das politicas adotadas em relacao a
industria siderargica permite evidenciar os aspectos mais rele-
vantes da politica de reestruturacao industrial nos Estados Uni-
dos, bem como algumas de suas conseqtiéncias.

O aumento das importacdes de aco ao longo dos anos 60
deu origem, no final da década, a uma demanda crescente por
legislacdo protecionista por parte da induastria e dos sindicatos
vinculados. Para evitar a imposicao de quotas pelo Congresso, o
Executivo negociou, com produtores do Japao e da CE, um VRA
de trés anos {posteriormente prorrogado por igual periodo) que
limitava a 5% o crescimento anual das quantidades importadas.
O acordo induziu os exportadores a se concentrarem em produtos
de maior valor, de modo a manter suas receitas; além disso, as
importactes provenientes de paises nao cobertos pelo acordo
experimentaram aumento de 70% em trés anos. Por outro lado,
nao se registrou, no ambito da inddstria norte-americana, ne-
nhum movimento mais expressivo de reestruturacao ou de mod-
ernizacdo do parque produtivo.

Expirados os prazos de vigéncia dos VARs em meados da
década de 70, novo aumento das importac¢oes de produtos side-
rargicos teve como conseqiiéncia a intensificacdo da demanda
por medidas de protecao, envolvendo sobretudo acées anti-sub-
sidio e antidumping — algumas rejeitadas, outras acatadas pelas
agéncias governamentais competentes. Mais uma vez, tendo em
vista evitar a imposicdo de medidas de protecdo, o governo
norte-americano procurou hegociar OMAs com os principais
paises exportadores. S0 tendo logrado éxito no caso do Japao,
recorreu em 1976 a imposicao unilateral de quotas em rela-
cao aos demais exportadores.
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A continuidade das pressoes dos grupos interessados por
novas medidas de protecao (s6 em novembro e dezembro de 1977
foram iniciadas 35 a¢Oes antidumping) e a iminéncia de aprova-
cao de legislacdo neste sentido pelo Congresso, bem como as
ameacas de retaliacao por parte da CE, levaram a que o Executivo
Se apressasse em estabelecer um mecanismo automatico que
permitisse a imposicao de medidas especificas de protecao, pres-
cindindo de aces legais prolongadas. O mecanismo envolvia a
definicdo de um preco-chao para a importacio, o qual, quando
praticado, daria origem a uma investigaciao sumarna de dumping
(a ser realizada em dois ou trés meses, ao invés dos oito ou nove
usuais) e a subsequiente imposicao de medidas de protecéo. Esse
trigger price foi definido como correspondendo aos custos de
produgéo japoneses (considerados os mais baixos a nivel mun-
dial) mais uma taxa de lucro de 8%. Vale notar que esse trigger
price nao impedia a realizaciao de exportacoes da CE a precos
inferiores aos seus custos (que eram supenores aos dos japoneses),
constituindo, portanto, para esses exportadores uma alternativa
melhor do que a aplicacao estrita da legislacao antidumping.

Simultaneamente a implementaciao desse novo mecanis-
mo, 0 gOVerno norte-americano anunciou um programa de apoio
a revitalizacdo da industria siderurgica € de assisténcia aos
trabalhadores da industria e as comunidades envolvidas (Solo-
mon Program). O programa incluia: incentivos fiscais destinados
a aumentar a receita das empresas, de modo a facilitar sua
modernizacdo; maiores garantias governamentais para operacoes
de empréstimo ao setor; racionalizacdo e revisido das politicas
ambientais que afetavam a industria; reforgo aos programas de
assisténcia ja existentes {como TAA); maior agilidade do Depar-
tamento da Justica na avaliagiao das propostas de fusio e joint
ventures entre empresas do setor; e estabelecimento de um
comité tripartite reunindo governo, industria e trabalhadores
para assegurar uma “abordagem cooperativa” para os problemas
da industria.

Cabe destacar aqui, em particular, as indicacdes do Solo-
mon Program quanto aos seus objetivos e diretrizes uma vez que
explicitam, com bastante clareza, os objetivos e limites da politica
norte-americana de reestruturacao industrial. No tocante aos
seus objetivos, o programa enumera: a) “assistir a industria
siderargica de modo a estimular sua eficiéncia e a permitir que
venha a competir”; b) “ajudar a aliviar os sacrificios impostos a
industria e aos trabalhadores pelo ajustamento as tendéncia do
mercado”; ¢) “propiciar incentivos significativos 4 modernizacao
de plantas e equipamentos através de impostos adequados, inves-
timento e assisténcia financeira™; e d) “conceder protecao em
relacdo a competicdo desleal das importacoes, fazendo-o, no
entanto, de modo consistente ... com o objetivo global de manter
um ambiente aberto para o comércio mundial, baseado em
praticas comerciais normais” [citado em Borrus (1983)].
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Merece atencio especial a diretriz indicada para a con-
ducédo do programa proposto, que exprime, com precisdo, os
limites impostos a politica de reestruturagao nos Estados Unidos:
“devemos evitar qualquer envolvimento governamental direto nas
decisdes da indastria. Nosso papel nao é dirigir as agoes da
industria, mas ajudar a criar um ambiente dentro do qual a livre
iniciativa [industry] possa operar eficientemente”. Ao mesmo
tempo, indica que o programa devia “evitar medidas que es-
timulem a inflacao” [citado em Borrus (1983)].

O resultado imediato do mecanisimo associado ao trigger
price, ao reduzir a concorréncia das importagoes, foi permitir
uma elevacdo dos pregos e a recuperacdo da rentabilidade da
indastria. N3o resultou, no entanto, em modernizacio mais
significativa do parque produtivo ou em melhoria mais expressiva
da competitividade da ind(stria — inclusive porque os lucros mais
elevados se destinaram principalmente a cobrir os custos de
desativacao de unidades produtivas mais obsoletas, a viabilizar
niveis mais elevados de dividendos e a financiar a diversificagao
das atividades das empresas produtoras de ago na diregao de
setores mais rentaveis.

Do ponto de vista dos propositos deste texto, € desneces-
sario acomparnhar a evolucao da politica governamental relativa
ao setor siderurgico ao longo da década de 80, uma vez que repete
o0 padraoja descrito, combinando sucessivamente ondas de agdes
antidumping promovidas pelas empresas, medidas de protecao
definidas em resposta a essas demandas e acordos de restri¢ao
voluntaria estabelecidos com paises exportadores.

Observe-se, por outro lado, que, apesar da inexistencia de
uma politica mais ativa de reestruturacgio industrial e dos efeitos
freqhentemente adversos das medidas protecionistas adotadas,
a industria siderargica norte-americana experimentou, sobretu-
do ao longo dos anos 80, alguns avangos no processo de reestru-
turagao, os quais refletem: a significativa reducio de capacidade
instalada decorrente do fechamento de plantas e da faléncia de
empresas; 0os processos de modernizac¢io e o aumento de eficién-
cia, envolvendo inclusive melhoria da qualidade dos produtos,
especializacdo e aprimoramento dos métodos gerenciais e orga-
nizacionais; a entrada de produtores estrangeiros na industria.
através de investimento direto ou joint venture com produtores
locais; e a expansao do segmento de miniusinas com niveis de
competitividade bastante superiores aos das grandes usinas
integradas.
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2.4. Reestruturacao Industrial, Liberalizacao e
Estabilizacao: O Caso da América Latina

Condicionantes das Politicas Industriais

Como parte das tentativas de superacao da crise da divida
externa e dos esforcos de estabilizacao. os paises latino-america-
nos procuraram implementar politicas publicas de estimulo a
atividade produtiva, sustancialmente diferentes daquelas utiliza-
das no periodo de substituicdo de importacdes. O processo de
abandono das politicas tipicas do periodo da industrializacao
substitutiva esteve vinculado, principalmente, a crescente per-
cepcdo dos efeitos negativos dessas politicas sobre o equilibrio
fiscal, sobre o dinamisimno das exportacoes e sobre a taxa de
crescimento de longo prazo da economia.

O caminho da mudanca da politica industrial e comnercial
nao foi linear. Em primeiro lugar, porque essas mudancas gerain
uma consideravel resisténcia dos setores beneficiarios das velhas
politicas que, normalmente, podem identificar claramente a perda
de suas vantagens. Ao contrario, na maioria das vezes os benefi-
ciarios das novas politicas nao tém consciéncia das vantagens
das mesmas, ou ndo tém poder para impulsionar as reformas.
Adicionalmente, os proprios reformadores podem ter dificuldades
para perceber todos os ganhos resultantes das reformas, es-
pecialmente neste caso, onde as evidéncias empiricas dos efeitos
da industrializacdo substitutiva de importacgdes sobre as expor-
tacdes e o crescimento nao sao conclusivas. 18

Em segundo lugar, porque as reacoes da politica economi-
ca depois de 1982 e até finais da década de 80 foram muito mais
motivadas pelas urgéncias do curto prazo do que por conside-
racoes de longo prazo.'® As consideracoes de curto prazo es-
timularam o protecionismo na primera metade da década e.
depois. levaram a liberalizacido comercial no final dos anos 80.

A primeira resposta a crise da divida foi um recrudesci-
mento do protecionisino e uma forte desvalorizacio real. com o
objetivo de gerar superdavits comerciais significativos. Nas dois
paises, a taxa de cambio real sofreu uma forte desvalorizacio em
1982 e. simultaneamente, houve um incremento das barreiras
tarifarias e ndo-tarifarias.*°

Na segunda metade da década de 80. os esforcos de
estabilizacdo foram acompanhados por movimentos de abertura

Para uma revisdo da literatura sobre os efeitos da liberalizacas comercial, veja-se Rodrik {1993).
Ha 12 anos atras. quando comecou a crise da divida, era natural que nio se percebesse a magnitice
dos problemas, € que se pensasse em um fendémeno temporario. Pensava-se em soliicoes ee ctirto
prazo ateé um retoerno as condicées de funcionamento prévias A crise.

O Chile. por exemplo. desvalorizou sua moeda. mas. ao contrario do México e da Argentina. utilizon
exclusivamente barreiras tarifarias para aumentar sua protecao,
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comercial e integracdo, os quais foram impulsionados por um
conjunto de fatores, mas as considera¢des de curto prazo predo-
minaram. A politica comercial apos 1982, no México e na Argen-
tina, criou uma estrutura de pre¢os relativos desfavoraveis para
0s bens exportaveis, sendo preciso muda-la para estimular as
exportacdes. Mas a reducao da protecao da industria domeéstica
era também necessaria para disciplinar os precos internos e
ajudar o esfor¢o de estabilizacio. Adicionalmente, era necessario
diminuir a alta prote¢do por questdes fiscais, dado que o alto
custo dos insumes importados devia ser compensado por reinte-
gros a exportacao, para diminuir o viés antiexpertador. Logo, uma
menor protecio as importacdes facilitaria o esfor¢o exportador e
ajudaria o equilibrio fiscal.?! Em resumo, no fim da década de 80
os dois paises tendiam a consolidar uma estrutura de protecao e
de estimulo & atividade produtiva caracterizada por uma taxa de
cambio real alta, barreiras nao-tarifarias em reducdo e uma
estrutura tarifaria com menor dispersao.??

Adicionalmente, o contexto macroecondémico e suas urgén-
cias propiciaram o abandono e o desmantelamento de muitos dos
outros instrumentos de politica industrial, especialmente na
Argentina. Por um lado, a crise fiscal levou a gradual redug¢éao dos
subsidios e isenc¢des que formavam parte das politicas industriais
tipicas do periodo substitutivo. Por outro lado, a asfixia financeira
externa e a reducao da monetizacio — como resultado do aumento
da inflagdo - diminuiram as possibilidades do financiamento
subsidiado &s atividades industriais.

Desde finais dos anos 80 no México, e desde inicio dos anos
90 na Argentina, a estabiliza¢do consolidou-se. acompanhada de:
apreciacao da taxa de cambio real. liberaliza¢do comercial intensa
e mudanca radical do esquema de politicas de estimulo a ativi-
dade produtiva.?® Quais sao os fatores que condicionaram e
possibilitaram esta combinacio de estabilizacio e reformas?

A mudanca no contexto internacional a partir de 1990/91
& um dos fatores condicicnantes das novas politicas publicas. Os
esquemas de refinanciamento da divida exterma, a entrada de
capitais externos e a queda das taxas de juros internacionais
possibilitaram a manutencdo de taxas de cambio reais baixas e
reduzidos niveis de protecao tarifaria. O retorno dos fluxos finan-
ceiros permitiu sustentar os programas de privatiza¢ao de empre-
sas publicas e a reconstitui¢c do financiamento a médio prazo.

21 A diminuicaoc das tarifas afeta a receita fiscal, e isso foi uma consideraciao importante no México e,
especialmente, na Argentina. Para evitar a diminuicio de receita, os governos reduziram as barreiras
nao-tanifarias e a dispersao das tarifas, mas a Argentina, com severos problemas fiscais, foi cautelosa
com a diminuicao tarifaria, pois isto afetava a receita fiscal.

22 O Chile combinava uma politica cambial de desvalorizacao real de sua moeda. com tarifas
relativamente baixas, porém superiores ao nivel de pré-crise.

23 Ao contrario do México e da Argentina, o Chile logrou estabilizar sua econormnia, preservando a taxa
de cambio real, o que permitiu um crescimento sustentado de suas exportagoes.
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Além dos fatores internacionais, no plano domeéstico exis-
tiu um conjunto de fatores que facilitou a implementagio de
politicas diferentes das do passado. Cabe destacar dois fatos
como fundamentais:

a) a aceitacio pela sociedade das reformas no papel do
Estado e na regulacido da atividade econdmica ¢ maior; ao longo
dos anos 80, a sociedade destes paises foi percebendo a impos-
sibilidade econdmica e financeira de voltar a padroes de regulacéo
e intervengio do passado; e

b) a experiéncia de alta inflagdo, especialmente na Argen-
tina, levou estes paises a procura do equilibrio das financas
publicas, o que permitiu a aceitacdo de mecanismos de gestao
fiscal inimaginaveis no passado: privatiza¢do de monopolios p1i-
blicos.?* reducao substancial da evasao tributaria, reforma da
previdéncia e diminuicdo do gasto publico em areas essenciais.

Estas duas idéias - a de um papel menor do Estado na
economia, como produtor e como regulador, e a da prioridade do
equilibrio fiscal - levaram a uma redefinicao do papel do Estado
na politica industrial. Dada a inutilidade, para alguns, e a inca-
pacidade, para outros, de um papel ativo do Estado na regulagao
da atividade econdmica, as politicas publicas deveriam combinar
a neutralidade, o baixo custo fiscal e a facilidade de controle.

Objetivos e Dilemas da Politica Industrial

O caminho escolhido pelos governos do México e da Argen-
tina, ao inicio dos programas de estabilizaggo e liberalizacao, foi
a implementacdo de politicas horizontais para fortalecer a com-
petitividade sistémica, sem abandonar totalmente as politicas
setoriais ou a promocao de alguns setores produtivos.

No caso mexicano, o governo tinha escolhido os setores
automotriz, de informatica e farmacéutico como prioritarios na
sua politica industrial, no periodo prévio ao inicio das reformas.
Apos o inicio das reformas estruturais, a protecio e 0s estimulos
a esses setores diminuiram gradualmente, mas sem desaparecer.
O setor automotriz foi escolhido pela sua importancia em termos
de emprego, investimento e potencial exportador, e o objetivo da
politica para o setor foi a sua reestruturacéo, procurando aumen-
tar a capacidade exportadora setorial. As industrias de informatica
e farmaceéutica foram escolhidas pelas externalidades tecnoldgicas,
e 0 objetivo foi aprofundar com racionalidade o processo de
substituicao de importacdes. No caso argentino, a politica para o
setor automotriz inicia-se junto com as reformas, tendo como
objetivo aparente 0 aumento da capacidade exportadora do setor.
Parece claro, pelas experiéncias argentina e mexicana, que o setor

24 As privatizacdes tiveram um papel destacado no equilibrio das financas publicas, especialmente na
Argentina.
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automotriz é beneficiarioc de regimes especiais de protecio e
reestruturacao durante a liberaliza¢do comercial, devido a seus
impactos diretos e indiretos sobre o ernprego e ao seu poder de
pressao sobre as autoridades.

Em um segundo momento desies prograinas, a abertura
comercial e as taxas de cimbio com tendéncia a apreciacac tém
criado crescente pressao competitiva sobre as firmas industriais
produtoras de bens comercializaveis. colocando o desafio da
reducao de custos ou do aumento da produtividade. Esta cres-
cernte pressao competitiva foi a principal responsavel pelas mais
recentes politicas de reestruturacio de setores e firmas com
maiores dificuldades nos dois paises. No caso do México. os
impactos provaveis do Tratado de Livre Comércio com os Estados
Unidos sobre os setores téxtil e vestuario. calcados e couros e a
industria de bens de capital foram fatores adicionais para a
implementacéo dos programas para a promniocio da competitivi-
dade e a internacionalizacio desses setores. No caso da Argentina.
0 governo nao escolheu nenhtim setor economico explicitamente
como beneficiario de suas politicas e instrumentos de rees-
truturacio. porém a industria de bens de capital tem um progra-
ma de reestruturacao implicito. A razio desta atitude do governo
argentino esta naideéia de que as autoridades nao devem escolher
setores a serem beneficiados, mas sim oferecer instrumentos de
reestruturacao, e sio as proprias firmas as que decidem ou néo
reestruturar-se.

A politica de estabilizacdo com ancora cambial coloca
dilemas para a liberalizacao comercial, o equilibrio fiscal e
externo da economia e sobrecarrega as tarefas das outras
politicas. especialmente as politicas comercial, de financiamento
e de reestruturacao. Alguns desses dilemas sao discutidos a
seguir.

a) Existe um dilema entre a estabilizacdo com ancora
cambial e a competitividade da economia. A politica de es-
tabilizacdo nio so & contraria ou coloca restricées a utilizacao da
desvalorizacao cambial como forma de aumento da competitivi-
dade no curto prazo, senao que o tipo de estabilizacio gera uma
situacao de falta de competitividade para certos setores. que
seriam competitivos a uma taxa de cambio real maior. Como
consequiéncia do tipo de estabilizacio - que obriga a aumentar a
competitividade da industria sem desvalorizacdo cambial -, o1-
tros instrumentos de politica sdo sobrecarregados, gerando novos
custos e dilemas para a politica econémica.??

b) A liberalizacdo comercial € sacrificada para compensar
parcialmente os efeitos das restricoes da politica cambial e da
apreciacdo da taxa de cambio real. Por exemplo, o governo
argentino, desde a implementacao do Plano de Conversibilidade.
com o objetivo de reduzir o déficit e proteger os setores mais

25 Em outra siluacac envontra-se o modelo chileno, onde existe preccupacio com a mamitencao ce
uma taxa de cambio real [TCR) alta. sacrificando em termos relativos o objetivo estahilizador,

Texto para Discussao n? 25 67




afetados pela sua politica, aumentou as tarifas,?® implantou uma
taxa de 10% sobre todas as importacdes e recorreu a restricoes
quantitativas, medidas que implicam a deterioracao dos objetivos
alocativos da reformma comercial e o aumento das atividades
rent-seeking na economia argentina.

c} A paulatina perda de competitividade e o crescente
desequilibrio externo criado também pela politica de estabilizacao
(apreciacao real e expansio da absorcao privada) pressionam o
equilibrio fiscal e, conseqilentemente, a propria estabilizacdo. No
caso argentino, o governo incrementou o reembolso de impostos,
isentou de mmpostos internos as atividades comecializaveis, au-
mentou a devolugao dos impostos de importacao para as ativida-
des exportadoras e utilizou outros mecanismos fiscais para
aumentar as exportacoes ( a chamada “desvalorizacao fiscal”).

d) Como resultado também da paulatina perda de compe-
titividade, as politicas de reconversio necessitam ser ampliadas
e aprofundadas com o aumento da apreciacdo real. Como f{oi
mencionado aciina, tanto o México quanto a Argentina aumenta-
ram a oferta de instrumentos e as op¢odes de reconversio.

Instrumentos

A seguir se discutirao, de forma geral, os principais ins-
trumentos utilizados na Argentina e no México para a promocédo
e a reconversdo das atividades industniais.??

Argentina

Os dois pilares basicos da reforma da econormia foram a
liberalizacao comercial e as privatizacées do conjunto das empre-
sas publicas. A mudanca no regime automotriz e a livre ilmporta-
¢ao de bens de capital (ndao produzidos no pais) foram as duas
decisdes iniciais mais importantes em relacio a industria.

As privatizactes comecaram antes do Plano de Conversi-
bilidade. Nessa primeira etapa, em que foi basicamente privatizada
a companhia telefonica, as operac¢des foram feitas rapidamente e
sem definicdo de um marco regulatorio preciso. Na segunda
etapa, a partir de 1991, o retormo esperado, as metas de inves-
timento e a qualidade dos bens e servicos das empresas privati-
zadas foram fixados. No caso de atividades que nao podiam operar

26 Em novembro de 1991, o governo aumentou as tarifas de 0% a 5% e de 11% a 13%.. Em outubro

27

de 1992, aumentou os reintegros, acrescentou dois niveis tarifarios para aumentar a protecio
efetiva e implantou a “taxa de estatistica”, variando de 3% a 10%. A partir de 1993, aplicou restricoes
quantitativas por setor: papéis de impressao, produttos alimenticios e direitos especificos para o setor

Os detalhes dos instrumentos de politica econdmica para os casos argentino e mexicano sao
apresentados nos anexos.
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rentavelmente, como o transporte ferroviario de passageiros, o
governo outorgou subsidios explicitos para que os novos opera-
dores privados mantivessem os servicos. Uma consequiéncia im-
portante das privatizacbes nos setores elétrico, de gas e de
comunicades foi a queda da relacao dos precos industriais vis-a-
vis 0s precos desses setores [Fanelli, Kacef e Machinea (1994)].

Outros instrumentos da reforma estrutural foram: a des-
regulacdo da atividade econdmica, a gradual flexibilizaciao do
mercado de trabalho ¢ a redefini¢ao das relacées entre os gover-
nos federal e estaduais.

O regime automotriz foi um contrato, onde o governo
garantiu protecio especial ao setor em troca de maiores niveis de
producio, exportacio e contetido local dos veiculos. As montado-
ras podiam importar veiculos com tarifas especiais desde que
essas importacdes fossem compensadas com exportacdes. No
regime estava estabelecido que as empresas deviam apresentar
um plano de reconversao e criar um sistema de informacéo sobre
o desempenho da indastria. Sobre o funcionamento do regime e
suas caracteristicas cabemn os seguintes comentarios:

a) As firmas nao cumpriram seus cOmpromissos de expor-
tacao, mesmo tendo uma série de alternativas para fazé-lo, como,
por exemplo, considerar parte de seu investimento como expor-
tacdo, ou a exportacio de autopecas ou bens de capital. Alem da
dificuldade no controle do cumprimento das metas (problema que
nao é menor quando existe um contrato), as alternativas dadas
para o cumprimento desses compromissos nao sao a melhor
maneira de estimular o esforco exportador, nem a procura de um
aumento genuino da competitividade no setor. Por exemplo. os
investimentos podem nio ser os melhores para o esforgo expor-
tador (problemas de escala e tecnologia).

b) A capacidade do governo para fazer cumprir os com-
promissos do contrato era aparentemente débil. A renovacio do
contrato estava condicionada ao exame dos resultados. As firmas
nao apresentaram informacoes sobre o desempenho, tornando
dificil avaliar os compromissos de conteudo local € de inves-
timento. Dadas estas circunstancias, o governo flexibilizou as
exigéncias para o cuamprimento da pauta de exporta¢oes e pror-
rogou por mais cineo anos o regime.

c) Este programa nao considerou outras externalidades
que poderiam ter sido negociadas como parte da contrapartida
do setor privado: padrbes de qualidade, normas ambientais,
desenvolvimento de fornecedores e capacitacio da mao-de-obra.

d) Este programa nio teve um cronograma de reducido da
protecao ao setor, nem de pautas decrescentes para 0s precos
domésticos (deve lembrar-se que os precos continuam iguais aos
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de 1991, a producgao triplicou e a produtividade homem-hora
aumentou substancialmente).

A combinacao de apreciagdo cambial e abertura comercial
levou a uma importante pressdo competitiva sobre as firmas,
especialmente as pequenas e médias, e a um crescente déficit
comercial. Para contornar isto, o governo comecou a adotar
medidas que reverteram a abertura comercial e a complementar
0s instrumentos horizontais com politicas setoriais e de apoio as
pequenas e medias empresas.

No caso das politicas comerciais, o governo aumentou as
tarifas, além de estabelecer quotas para varios setores,?® uma
taxa de estatistica, com o objetivo principal de proteger a econo-
mia das importac¢des provenientes do Brasil, e direitos especificos.
Foram aplicadas medidas antidumping ¢ salvaguardas a partir
de 1993. As exportacdes foram promovidas com uma bateria de
instrumentos: aumento dos reembolsos, isencio do IVA (impues-
to al valor agregado}, regimes de drawback e admissao tempo-
raria e incentivos de natureza regional. Em muitos casos, estes
estimulos ja existiam anteriormente, foram Suspensos por urgeén-
cias fiscais e reintroduzidos a partir de 1992. Além disso, o Banco
de la Nacidn recriou linhas de pré-financiamento de exportacoes
e poés-financiamento, com prazos especias para o setor de bens
de capital. O Banco de Investimento e Comércio Exterior (Bice)
também implementou linhas de financiamento as exportacdes de
bens de capital.

Em matéria de politica industrial, o governo utilizou varias
ferramentas: os programas de reestruturacfo e reconversio, o
programa setorial para a industria de bens de capital e os progra-
mas de financiamento para as pequenas e meédias empresas.

Os programas de reestruturacao e reconversao, com exce-
¢ao da induastria automotriz, comecaram, em média, um ano e
meio depois do inicio do Plano de Conversibilidade. Os principais
programas sao indicados a seguir.

a) Regime de Especializacao Industrial (REI), de 1992.
Atraves deste programa, as firmas obtém uma licenca de impor-
tacdo de bens competitivos com sua producio (com tarifa de 2%0)
em troca de compromissos de exporta¢ido. Procura-se a espe-
cializacao das firmas, especialmente as pequenas e médias, em
um conjunto menor de produtos e o desenvolvimento de sua
capacidade gerencial e de exportacio.

b) Regime de Consolidacio e Desenvolvimento de Polos
Produtivos Regionais. de 1994. Procura-se melhorar as econo-
mias regionais. Identificam-se regides onde possam ser imple-
mentadas ac¢des de reconversdo. Os compromissos envolvem as

28 A partir de agosto de 1993, papéis para impressao, alimentos e outros.
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firmas € os governos federal e estaduais. O governo federal
contribui com assessoramento tecnolégico e os instrumentos
financeiros contemplados no Planoe Trienal de Apoio e Fomento a
Pequena e Média Empresa, Fundo de Garantia Suplementar e
Fundo de Assisténcia para a Formacao de Consorcios. Como parte
do Programa Trienal, cutras medidas de apoio a reestruturacao
das pequenas e meédias empresas sao:

¢ 3 criacdo de um Centro de Informacio e Estatistica
Industrial, com o objetivo de formecer informacao sobre
comeércio exterior e formecedores; e

¢ 0 Programa Nacional de Qualidade e Competitividade
para os fornecedores pequenos e médios das grandes
empresas.

c) Regime para a Inddastria de Bens de Capital, de 1993
e 1994. E um dos programas setoriais do governo e possui trés
componentes: o primeiro consiste na deveolu¢ao de impostos no
valor de 15% do preco final de venda dos bens de capital. o
segundo diz respeito 4 administracao da importacao de bens de
capital usados e o terceiro reduz os custos de importacido de
insumos, partes e pecas de bens de capital.

d) Programa Trienal de Apoio e Fomento 4 Pequena e
Média Empresa, de 1993. E o principal instrumento criado pelo
governo para o financiamento das pequenas e médias empresas.
O objetivo € facilitar a insercdo internacional dessas empresas,
melhorando o acesso ao crédito. Os prinicpais instrumentos deste
programa sio:

* créditos com um subsidio fiscal de quatro pontos per-
cenituais da taxa de juros para: compra de bens de
capital; aquisi¢do de tecnologia e management; capital
de giro; linanciamento de exportacdes; ereestruturagao.
O orcamerntto para os trés anos do programa é de US$1.6
bilhao, cifra que representa aproximadamente 4% do
crédito do sistema financeiro local. A maioria dos em-
préstimos outorgados dentro desta linha é para finan-
ciar capital de giro (65%), e s6 1% para reestruturacao;

* 0s programas mencionados de pré e pos-financiamento
das expaortacdes, com prazo de cinco anos, do Banco de
la Nacion, também sao parte deste pacote, e seu or¢a-
mento & de US$ 300 milhodes e US$ 100 milhoes; e

» o Fundo de Assisténcia para a Constitui¢do de Consor-
cios, que fornece recursos para a formacao de consorcios
para incorporar tecnologia, promover o comercio exterior
e a especializacao produtiva, financiando até US$ 150
mil em trés anos.

Texto para Niscussiao n? 25 71




e) Apoio aos microempreendimentos. Apoio a microem-
presas com até 20 pessoas ocupadas, com o objetivo de viabilizar
0 aumento da produtividade e dos niveis de emprego.O programa
conta com USS$ 45 milhdes emn recursos do BID, e seus recursos
totais s&o US$ 60 milhoes.

f) Linhas de financiamento do Banco de Investimento
e Comeércio Exterior (Bice). O banco é atacadista de carater
privado com participacao estatal. Foi criado em 1982 com o
objetivo de financiar, a longo prazo, investinentos e desen-
volvimentos do comeércio exterior a taxas competitivas, para as
pequenas e médias empresas. Seu funding € feito com recursos
do Banco Central, BID, Eximbank do Japéao, bancos privados e
recursos do proprio banco. O banco esta desenvolvendo a capta-
¢&o de recursos a longo prazo.

Meéxico

O processo de reformas da econornia mexicana pode divi-
dir-se em duas etapas: a primeira entre 1883 e 1988 ¢ a segunda
de 1989 até hoje.

No periodo 1983/88, 0 governo mexicano desenvolveu um
processo gradual de reformas no regime comercial, na politica
industrial, no papel do Estado e noregime de investirnento direto.
Os objetivos e diretrizes desse novo curso da politica econdmica
foram fixados no Programa Nacional de Desenvolvimento,
1983/88.

As importa¢ées foram liberadas moderadamente, através
das redugdes das licencas para importar, reducao das tarifas e
sua dispersdo. Posteriormente, no final de 1987, se acelerou a
redugao tarifaria e de licengas de importacao, com o objetivo de
contribuir para a estabilizagdo da economia.

O objetivo principal da politica industrial da época era a
“promog¢ao” do setor industrial em geral e de alguns setores em
particular. Os setores escolhidos foram os das industrias auto-
motriz € de autopecgas, o de informatica e o farmacéutico, nos
quais o governo aplicou politicas que combinaram medidas de
reestruturacao com uma racionalizacdo das politicas de subs-
tituicdo de importagées.

No caso das industrias automotriz € de autopecas. o
governo utilizou a manuteng¢&o da protecao aos veiculos finais e
o aumento do contetido local dos veiculos?® com a finalidade de
racionalizar a oferta doméstica (reducao de linhas), de aurnentar
as exportacoes (exigéncia de um balanco de divisas) e o inves-

29 As firmas podiam manufaturar veiculos com um menor contenido domeéstico. mas deviam compensar
com maiores exportag¢des,
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timento. O objetivo de maiores exportacdes foi logrado, mas o de
racionalizacao da oferta nao foi alcancado.

No caso da industria de informatica, o programa setorial
comecou em 1981. Os objetivos foram: substituicdo de importa-
¢oes, melhora do desempenho exportador (fixacdo de balanco de
divisas igual ao da indastria automotriz), reducdo do diferencial
de precos, melhora do desenvolvimento tecnologico do setor
(através da fixacdo de um gasto minimo em pesquisa e desen-
volvimento) e desenvolvimento de empresas nacionais (com a
limitacdo da propriedade estrangeira na induastria de microcom-
putadores). Em contrapartida a esses compromissos, as firmas
receberam incentivos fiscais (um crédito fiscal em torno de 20%
dos gastos com novos investimentos, salarios ou compras no
mercado interno de componentes) e protecao comercial, incluindo
a necessidade de licencas de importacido para equipamentos
acabados, bem como a fixacao de tarifas (inicialmente, 30% para
micros e minis de menor porte, mainframes, periféricos e com-
ponentes).

A partir de 1985, as restricoes ao capital estrangeiro na
indastria de informatica foram reduzidas em troca de maiores
investimentos ou maiores exportacdes. O programa foi relativa-
mente exitoso em termos dos objetivos de substituicdo de impor-
tacoes, de exportacoes e de reducao de precos; 1no entanto, os
objetivos de transferéncia e desenvolvimento tecnoldgico nido
foram alcancados.

Na indastria farmacéutica, o objetivo de substituicao de
importacdes de farmaco-quimicos foi mais importante que os
objetivos de reestruturacio e de aumento de exportacdes seto-
riais. O governo garantiu protecao ao setor, mas fixou um prazo
para a manutencao das licencas para importar.

As reformas na politica de investimento direto foram gra-
duais e cautelosas. O governo procurou incrementar a participa-
¢do do capital estrangeiro na economia, facilitou o investimento
de carteira e os investimentos diretos pequenos e médios e
eliminou as restri¢oes a participaciao majoritaria em 33 atividades
(intensivas em capital, de alta tecnologia e de exportacao). Nas
industrias de informatica e automotriz, as autoridades utilizaram
a politica de investimento direto como ferramenta de negociacao
para obter maior investimento direto.

Durante o periodo 1989/94, o governo aprofundou e ace-
lerou as reformas. O objetivo de “promogao” foi substituido pelo
de “modernizacido” da industria.

No plano comercial, eliminaram-se as licencas e terminou-
se de consolidar a reducio dos niveis tarifarios e sua disperséo.
Na politica de exportacoes, as autoridades combinaram os tradi-
cionais incentivos fiscais com estimulos crediticios para melhorar

Texto para Discussdo n? 25 73




e incrementar a oferta exportavel (financiamento de ativos fixos
para os exportadores € do desenvolvimento de produlos exporta-
veis), assim como foram adotadas medidas para facilitar o acesso
aos mercados externos (os servicos de capacitacao, informacao e
assessoria do Bancomext).

Na indtstria automotriz, as reformas consistiram na libe-
ralizacdo gradual da importacao de veiculos, na diminui¢ao do
conteudo local dos veiculos e na reducao das licengas para
importar autopecas.

Na informatica, um decreto de 1990 acabou com as licen-
¢as de importagio e introduziu uma tarifa de 20% sobre as
importacoes de micros e periféricos. Um acordo foi acertado entre
0 governo e a industria para eliminar gradualmente os requisitos
de contetudo domeéstico e balango de divisas.

Os programas de modernizagao de 1992 para as industrias
téxtil e vestuario, de calcados e couros e de bens de capital tém
procurado aumentar a produtividade setorial, através de medidas
ein quatro areas: comeércio exterior, tecnologia, organizacao in-
dustrial e financiamento. Dois aspectos destes programas Imere-
cemdestaque: obaixo custofiscal e a criacaoc de comissoes mistas
para o acompanhamento dos programas.

No tocante ao investimento estrangeiro, o governo regula-
mentou a Lei de 1973, permitindo maior automaticidade da
aprovagao do investimento direto e maior participacao estran-
geira nas atividades domeésticas.

A politica de financiamento a indtstria recebeu um grande
impulso, como resultado da reforma financeira de 1989/90 e da
volta do pais ao mercado internacional de capitais, processo que
foi reforcado pela privatizacdo dos bancos em 1991.

Conclusao

Em seus programas de reformas e estabilizacdo. o México
e a Argentina tentaram colocar énfase em politicas de estimulo
aos mecanismos de mercado e em politicas horizontais ou neutras
para fomentar a base industrial. Inicialmente, na Argentina so a
industria automotriz mereceu um regime setorial. e no México o
governo abandonou o carater mais intervencionista dos regimes
setoriais da década de 80. Mas os problemas de competitividade
magnificados pela abertura, a integracio e a apreciacao da taxa
de cambio real colocaram em questao os limites das politicas
horizontais, o que levou a adog¢ao de politicas setoriais de rees-
truturacao (os programas de modernizacao de 1992) no caso do
Meéxico e de politicas mais ativas (REL, regime de pélos produtivos
e outros) no caso da Argentina. As principais diferencas entre os
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programas de reestruturacao do Meéxico e da Argentina sao
detalhadas a seguir.”®

a) Na Argentina, os programas de reestruturagio nao sio
de natureza estritamente setorial,®! e o governo nao escolhe
firmas nem fixa metas ou objetivos da reestruturacgio. O governo
implementou alguns instrumentos para a reconversao atraveés do
REI e regimes de polos produtivos: tarifas menores para bens
competitivos e insumos, certo apoio tecnoldgico e subsidios finan-
ceiros, mas sao as firmas que definem suas metas e objetivos de
reestruturaciao. Ao contriario, o México tem uma tradicido de
programas setoriais de substituicio de importagGes € reestru-
turacao, como os das induastrias de informatica e farmacéutica
na década de 80. Agora o governo escolheu setores especificos a
serem modernizados e definiu conjuntamente com a iniciativa
privada as metas de reconversio. Esta diferenca revela niao sé
preferéncias ideologicas dos governos, mas também a maior
capacidade de coordenacido e implementacio do setor publico
mexicano. A preferéncia do governo argentino por regras claras.
supostamente deixando a escolha dos ganhadores ao mercado,
nao evita que o governo outorgue protecdo setorial, sem objetivos
claros de reestruturacao, como resultado das pressodes dos seto-
res {téxteis, papéis e produtos alimenticios).

b) Os programas no México sio mais amplos, pois incluem
apoio tecnologico, de coordenacgio, management e financiamen-
to. Na Argentina, somente ¢ programa dos poélos produtivos
regionais tem apoio tecnoléogico explicito.*? Além disso, os recur-
50s destinados aos programas de financiamento s3o limitados.

¢) No México existe um marco institucional misto para o
acompanhamento dos programas de reestruturacdo. Na Argenti-
na nao ha marco institucional definido.

Uma caracteristica comum das politicas de reconversio
nos dois paises é a menor énfase nas reducoes tributarias para o
aumento da producao ou do investimento. A contribuicéo fiscal
é centrada na isencdo de tarifas alfandegarias para importar
insumos ou produtos competitivos, produzir domesticamente
algumas linhas e exportar uma parcela crescente da producio.
Os incentivos fiscais a exportacao sio muito aplicados nos dois
paises, mas nao exclusivamente como parte das politicas de
reestruturacao.

30 Nesta comparac¢ao excluimos os programas para a inddstria automotriz dos dois paises, pois eles
téin caracteristicas especiais, particularmente na Argentina, como foi assinalado acima. Estamos
comparando os regimes de reestruturacdo implementados depois da apreciacdo cambial, que sdo
descritos nos anexos em detalhe.

31 Inclusive, quando os programas tém um cbjetive setorial, como no caso da indastria de bens de
capital, nao hi uma defini¢io explicita desse objetivo por parte do governo.

32 O apoio tecnolégico & do Instituto Nacional de Tecnologia Industrial {Inti), organismo que foi
deteriorando-se ao longo da crise fiscal. Embora os gastos publicos em ciéncia e tecnologia tenham
aumentado nos Gltimos anos, sua participa¢io no PIB nao chega a 0,25% [Lopez e Porta (1994)].
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O México, que tinha avan¢ado gradualmente em sua libe-
raliza¢do comercial, ndo reverteu sua politica de abertura comer-
cial. Aparentemente, a disponibilidade de outros instrumentos de
estimulo a producio explicariam a permanéncia do regime co-
mercial no contexto de cambio valorizado. A Argentina, que
realizou suareforma comercial rapidamente, reinstalou um maior
nivel de protecao com instrumentos nao-tarifarios, devido: a) ao
crescente déficit comercial; b) as pressoes setoriais; e ¢ as
limitacbes dos recursos existentes para o financiamento e o
desenvolvimento tecnologico.

Nos dois paises, as grandes empresas e as multinacionais
mosiraram capacidade maior de ajuste e reconversio devido,
entre cutras coisas, ao acesso aos financiamentos domeéstico e
internacional em condig¢des vantajosas de prazo e custos. Adicio-
nalmente, no caso da Argentina, a diversifica¢ao produtiva dos
grupos econdmicos, exportadores ou competitivos com as impor-
tacdes, emdirecdo a atividades nao-comercializaveis {dentre elas,
participac¢des nas empresas privatizadas), permitiu compensar a
queda de rentabilidade desses grupos nas atividades comerciali-
zaveis. Pareceria entao que a politica de reestruturacao é muito
mais necessaria nos setores pouco concentrados, onde as firmas
encontram dificuldades para o acesso a tecnologia e ao financia-
mento.

A experiéncia argentina com as pequenas € medias empre-
sas parece indicar que nao é suficiente a oferta governamental de
subsidios aos empréstimos, sendo necessario desenvolver: a) a
capacidade do sistema financeiro para avaliar o risco e a factibi-
lidade dos projetos de investimento e reconversao das pequenas
e médias empresas; b) um sistema de garantias ou seguro de
empréstimo; e ¢ a capacidade de elaborar projetos de inves-
timento por parte destas firmas. Como foi assinalado, a maioria
dos recursos dentro do Plano Trienal foi tomada para financiar
atividades correntes. Isto implica que € necessario criar externa-
lidades para a identificacdo de oportunidades de investimento, a
formulacao de projetos e a utilizacao de novas tecnologias.

Dentro da estratégia de ajuda as pequenas e médias
empresas, parecem importantes as externalidades criadas com
0s servigos de capacitagdo, informacio e assessoria para me-
lhorar a oferta exportavel e facilitar o acesso aos mercados
externos destas firmas. Um exemplo destes instrumentos é a
atuacio do Bancomext.

Finalmente, 0 caso da industria automotriz da Argentina,
que foi comentado acima, serve para ilustrar que a capacidade
técnica e politica de implementacac dos programas e contratos
com o setor privado é um elemento de grande importancia para
definir seu alcance 6timo.
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3. Um Modelo de Reestruturacio Industrial para o

Brasil

3.1. Condicionantes, Objetivo, Diretrizes e Linhas de
Acao

Condicionantes

O desenho e a implementacdo de politicas de rees-
truturacao industrial no Brasil estio hoje condicionados pelos
fatores indicados a seguir.

a) O processo de estabilizacido macroecondmica, que atua
sobre a politica de reestruturacdo através, principalmente, de
dois mecanismos:

* primeiro, o ajuste fiscal necessario para a estabilizacao
impode sérias restri¢gdes ao uso de instrumentos onerosos
para o Tesouro (rentncia fiscal e subsidios diretos e
indiretos}; e

* segundo, a apreciagao cambial aumenta o grau de expo-
sicao da industria brasileira e, portanto, potencializa os
impactos da liberalizagio comercial sobre a industria.
Como a reestruturacao industrial & voltada para seg-
mentos ou setores ameagados, pode-se supor que, em
condi¢des de apreciacio cambial, cres¢a o namero de
setores candidatos a este tipo de politica.

b) A configuragao dos fatores de competitividade sistémica,
0s quais ainda operam segundo a logica tipica de uma economia
onde a indistria era beneficiada por sélidos regimes de promogao
e de protecdo. A mudanca da configuracio vigente esta em curso;
trata-se, no entanto, de processo condicionado pelo quadro poli-
tico geral do pais, transcendendo o ambito da politica industrial
stricto sensu.

Ha hoje relativo consenso quanto aos principais obs-
taculos de carater sistémico a maior competitividade das indus-
trias brasileiras. Aponte-se, a titulo de exemplo, a estrutura
tributaria, as condi¢bes de financiamento de investimento, a
infra-estrutura de servicos publicos, o sistema educacional e os
elevados encargos sociais incidentes sobre o custo direto da
mao-de-obra.

c) Os processos de liberalizacao comercial e de integracio
sub-regional, que, com a entrada em vigor da Tarifa Externa
Comum (TEC) do Mercosul, estardo intimamente articulados. A
TEC nao introduz nenhuma descontinuidade radical em relacao
a estratégia de liberalizacio unilateral do Brasil e, na verdade,
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sao as recentes medidas de redugdo tarifaria - e de eliminacgao de
barreiras para-tarifarias nao fronteirigas — que podem gerar mais
efeitos positivos sobre as importacoes.

As implicacdes destes processos para a politica de rees-
truturacio industrial sdo:

* primeiro, aumenta o grau de exposicido da indastria a
competicao externa, reforgando os efeitos da apreciacao
cambial e produzindo um aumento potencial na “de-
manda por reestruturacao”, principalmente em segmen-
tos e setores mais desconcentrados (com forte presenca
de PMEs); e

* segundo, reduz-se a margem de liberdade do pais em
matéria de politica comercial (exportacio e importacao)
e de politica industrial, como resultado dos compromis-
so0s assumidos no Mercosul e na Rodada Uruguai do
Gatt. Mesmo que a politica de reestruturac¢ao industrial
tenha escopo essencialmente nacional, ela devera levar
em conta o espaco da Unido Aduaneira em seus diagnos-
ticos, objetivos e uso de instrumentos.

d) A configuragdo do quadro institucional da politica in-
dustrial, que produz impactos negativos sobre as perspectivas da
politica de reestruturacdo industrial, conforme indicado na pri-
meira secéo deste trabalho, onde foram apontadas as principais
dificuldades institucionais e regulatérias para o desenho € a
implementacdo de uma nova agenda de politica industrial. Os
requisitos de coordenacdo interinstitucional e de capacitagéo
técnica e gerencial para enforce as regulacoes sdo particularmen-
te relevantes para a implementagao de politicas horizontais. O
despreparo das agéncias governamentais nestas areas de politica
tem seus efeitos maximizados pela deteriora¢do do setor ptiblico,
que se manifesta nos anos 80 e se acentua no inicio da década
presente.

e) A estrutura industrial “herdada” do periodo de subs-
tituicdo de importagdes e do ajuste do inicio dos anos 90. As
politicas de promocéo industrial de corte setorial e a protecao
comercial definiram uma estrutura industrial heterogénea, em
termos intra-setoriais e cuja sustentabilidade se assentava es-
sencialmente na manuten¢ido do poder de competi¢do restrito
decorrente daquelas politicas.

Neste sentido, a mudanca dos regimes de politica indus-
trial e de comércio exterior que se verifica nos primeiros anos da
década de 90 impds as empresas a necessidade de ajustes em
suas estratégias de concorréncia e de producio. Mesmo se, até o
momento, estes ajustes envolveram principalmente a reestru-
turacdo de empresas, no plano microecondmico ja € possivel
afirmar que a propria dindmica de reestruturagdo empresarial
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vem ampliando a heterogeneidade intra-setorial herdada da fase
de substituicio de importacées. Grandes empresas, em geral
exportadoras, conseguem definir estratégias de ajuste e mobilizar
0s recursos financeiros e humanos para implementa-las. Ao
contrario, pequenas e muitas médias empresas enfrentam difi-
culdades na propria formalizacdo de uma estratégia de ajustes.

Objetivo

Conforme explicitado no primeiro capitulo, a reestrutu-
racdo industrial objetiva, em um periodo de tempo determinado
e através de acdes articuladas envolverido os setores publico e
privado, restaurar a competitividade de segmentos industriais
maduros e ameacados pelos impactos do processo de transicédo
entre estratégias de desenvolvimento industrial e, em especial.
pela liberalizacido comercial e pela integracdo sub-regional.

Diretrizes

a) Tratamento dos problemas de reestruturacao industrial
no marco de programas setoriais, que concretizem a idéia de
coordenacio e de concentracido temporal do uso dos instrumentos
de politica.

Este tipo de “enquadramento” da politica determina:

« por um lado, a énfase na montagem e operacdoc do
quadro institucional de gestio dos programas; e

s por outro, a necessidade de definicic de um regime
regulatério especifico para os setores em reestruturacao.

Cabe, ainda, observar que o enfoque setorial ndo significa
que se pretenda a priori atingir todas as empresas de determina-
do setor ou que o sucesso de um programa dependa da acdo
coorderiada das empresas do setor (ver item Linhas de Acido, em
seguida).

Por outro lado, a natureza setorial dos programas de
reestruturacao limita o escopo dos instrumeritos a serem mobili-
zados. Por conseguinte, iniciativas mais propriamente associadas
as condicdes de competitividade sistémica - como, por exemplo,
investimentos em infra-estrutura - ndo sdo usualmente contem-
plados por tais programas. Na verdade, apenas em casos de
industrias com insercado regional pronunciada poder-se-ia even-
tualmente considerar pertinente iniciativas dessa natureza,
cabendo nessa situacdo atribuir aoc governo estadual, preferen-
cialmente em parceria com o setor privado local. a mobilizacéo
dos recursos necesdrios a realizacao dos investimentos.
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b) Coordenacao interinstitucional na montagem e opera-
cionalizacio dos programas setoriais, aproveitando as especia-
lizagdes institucionais e criando sinergias.

Esta diretriz aponta para a necessidade de um aprendizado
institucional por parte das entidades publicas e privadas vincu-
ladas a politica industrial, como etapa do processo de capacitacao
destas entidades para o desenho e gestao de uma nova agenda
de politica.

Necessaria em qualquer politica publica, a coordenacao
interinstitucional adquire particular relevancia em contextos de
restricao or¢camentaria e de gestao de politicas de desenho matri-
cial ou sistémico, onde as dimensdées horizontal e setorial da
politica se articulam. Reforca a importancia desta diretriz a
tradicao brasileira em gestao de politica industrial, assentada em
um “setorialismo” exacerbado e despreocupado em relagao a seus
efeitos sobre as relagtes intersetoriais na industria e sobre o
quadro macroecongmico.

¢) Articulacio de iniciativas e instrumentos de politica de
reestruturac¢ioindustrial nos planos nacional, sub-regional (Mer-
cosul) e infranacional (estados da Federagao).

A experiéncia da Uniao Européia, apresentada no capitulo
anterior, revela a crescente importancia das instancias supra e
infranacionais de formulacio e execucao de politica, mas tambeém
sugere que € fundamental estarem as trés instancias em harmo-
nia quanto a diretrizes, objetivos e instrumentos.

E necessario, ainda, uma hierarquia entre as instancias.
que discipline o uso de instrumentos, harmonizando-0s segundo
objetivos e critérios preestabelecidos. Assim, a participacao de um
pals em uma unido aduaneira implica a definicdo, em plano
supranacional, dos instrumentos de politica industrial nacional
admissiveis e aqueles acionaveis pelos parceiros, ou seja, define
o campo de possibilidades em termos de uso de instrumentos de
politica por um pais membro. Da mesma forma, a instancia
federativa deve exercer papel disciplinar nas relacées infranacio-
nais, estabelecendo o campo de acdo legitimo para as instancias
estaduais em matéria de politica industrial, evitando tanto que
as politicas infranacionais prejudiquem a consecucao de objeti-
vOs nacionais (caso, por exemplo, da politica de tributacao es-
tadual sobre as exportacoes) quanto que se instaure uma
competicao regulatoria predatoria (baseada em subsidios e incen-
tivos abundantes) entre estados com vistas a atracao de novos
investimentos.

d) Atencao aos efeitos e impactos dos programas setoriais
de reestruturacao industrial sobre:
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* a concorréncia no mercado domeéstico: embora o uso de
instrurnentos de protecio deva ser contemplado, ele nao
deve funcionar como um mecansmo para evitar os
ajustes mnecessarios; tendo em vista a longa tradicao
protecionista do pais, € importante prever um uso limi- |
tado desse tipo de instrumento no quadro dos progra-
mas setoriais de reestruturacio industrial;

¢ as cadeias produtivas e a competitividade da industria,
evitando-se a elevacao dos custos do sistema produtivo,
principalmente aguela que deriva do encarecimento de
insumos basicos; este aspecto é particularmente rele-
vante no caso de programas de reestruturacao de seg-
mentos produtores de bens de capital, mecanicos e
eletrénicos; e

* 0s niveis de precos e os interesses dos consumidores.
e) Carater excepcional dos programas de reestruturacao.

Cabe destacar que os programas de reestruturacao indus-
tral, dadas as suas proprias caracteristicas, tém carater excep-
cional e deverao contemplar um numero limitado de setrores,
requerendo, portanto, avaliacio rigorosa dos pleitos formulados.
Nesse sentido, o formato institucional de definicdo e gestao da
politica de reestruturacao deve assegurar condi¢ées que limitem
a possibilidade de formulacéo de programas induzidos por pres-
sbes politicas gue nio correspondam efetivamente ao critério
basico defindio neste documento.

A previsao de um numero limitado de programas de rees-
truturacio implica que n#o é de se esperar que o estabelecimento
de tais programas se deparem com limitées impostos pela capaci-
dade governamental de implementacao, inclusive pela existéncia
de restricoes de ordem financeira.

De todo modo, se for necessario priorizar entre diversos
programas, deve-se levar em consideracio caracteristicas es-
pecificas dos possiveis setores-alvo, como sua inserg¢ao na cadeia
produtiva e as externalidades por ele produzidas, bem como o
impacto do programa de reestruturac¢ao sobre o emprego ou sobre
0 desenvolvimento regional.

Linhas de Acao

a) Viabilizar a oferta de recursos - informacionais, de
coordenacdo e capacitacio e de financiamento — para que empre-
sas com potencial de recuperac¢io em segmentos objeto de progra-
mas de reestruturagao industrial restaurem sua competitividade e
“endogeneizem” os determinantes de uma estratégia permanente
de aumento de produtividade.
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b) Definir um quadro regulatornio especifico para o segmen-
to aserreestruturado, nomarco do programa, a fim de compensar
a vigéncia do quadro regulatério e sistémico que constitui um
obstaculo a implementacdo de estratégias competitivas, es-
pecialmente por parte das PMEs.

A defini¢ao de regras especificas de financiamento, tribu-
tacdo, incentivo a fusdes, incorporacgodes e reducio de capacidade
e gestdo dos recursos humanos, por exemplo, visaria criar um
ambiente regulatorio favoravel a adocédo - pelas empresas — de
medidas de reestruturagéo em prazo compativel com o horizonte
de tempo do programa setorial.

c) Estabelecer um quadro institucional de gestao da rees-
truturacdo industrial que permita a coordenacdo dos ins-
trumentos horizontais mobilizados pelos programas, bem como
das instituicbes pertinentes e das instancias decisorias (nacio-
nais, supra € infranacionais).

Esta concepgao tem o mérito, entre outros, de permitir um
tratamento adequado das demandas por protecao formuladas
pelos representantes das industrias ameagadas, “enquadrando-
as” dentro de um modelo orientado para induzir os ajustamentos
estruturais e empresariais e nao para impedir tais ajustes.

d) Definir, dentro dos programas setoriais, regras e meca-
nismos diferenciados segundo as ac¢oes de politica sejam voltadas
para as grandes ou para as pequenas e médias empresas.

Por um lado, estes programas nao devem induzir uma
demanda por recursos publicos de parte das grandes empresas
que ja vem se reestruturando “via mercado”. Neste sentido, os
programas setoriais de reestruturacio industrial nao devem com-
petir comn o mercado privado de reestruturacao. Por outro, esses
programas deveriam fomentar, junto as pequenas e médias em-
presas e aos setores nido concentrados, a demanda por rees-
truturacéo, ja que tais empresas e setores muitas vezes sequer
sdo capazes de formular tal demanda.

3.2. A Politica de Reestruturacdo no Ambito do
Mercosul

Vencido o periodo de transicido. a gestao das politicas
industriais dos paises do Mercosul devera convergir para a adogao
de instrumentos que possam gerir os impactos da integracao
sobre as estruturas produtivas nacionais. Dois vetores definem o
espac¢o de atuacao da politica industrial no ambito do Mercosul:
a) a necessidade de correcao dos desvios competitivos entre
industrias instaladas em diferentes paises da regiao; e b) a
promocao da competitividade, de forma a privilegiar a geracéo de
vantagens comparativas dinamicas e, consequientemente, viabi-

&2

Texto para Discussao n? 25



lizar o up-grade do padrao de insercdo internacional das econo-
mias da regiao.

O primeiro vetor que constitui o espaco por exceléncia das
politicas de reestruturacio esta associado aos impactos da “cria-
cao de comeércio” sobre as estruturas produtivas nacionais. A
eliminacao das barreiras ao comércio intra-regional desloca a
producdo de determinada industria do pais menos competitivo
para o mais competitivo, implicando, portanto, aumento da efi-
ciéncia alocativa. Ademais, podem ocorrer mudancas na pauta
de producao das firmas, fusées, associacdes ou mesmo mudancas
de localizacdo das plantas no interior do mercado integrado. O
primeiro fator gera impactos estaticos sobre o processo de
integracdo, enquanto o segundo conjunto produz impactos di-
namicos.

Dados os seus efeitos positivos, em principio ndo ha razio
para que as autoridades intervenham neste processo, a nao ser
que a avaliacao econodmica (e politica) indique que os custos
decorrentes da completa eliminacao das barreiras comerciais e a
integracao dos mercados supere seus beneficios alocativos. Tais
custos podem estar ligados, por exemplo, ao esvaziamento eco-
nomico de determinada regiao, ac aumento do desemprego ou
mesmo a pressao politica de setores produtivos afetados pelo
processo de integracao.

Quando tal fato ocorre & provavel que as autoridades
fiqguem tentadas a negociar — ainda que pontualmente - algum
tipo de protecao a industria local, como, por exemplo, salvaguar-
das, cotas ou tarifas. No caso do Mercosul, essa protecéo ficou
consolidada com a negociacdo do chamado “regime de adequa-
¢ao”, que define listas nacionais de produtos submetidos a um
sistema de protecdo temporaria nas transac¢ées comerciais entre
0s parceiros da regido. Aparecem recorrentemente nas listas de
adequacio de cada um dos paises as indnstrias téxtil (quatro
paises), de produtos siderurgicos (trés paises) e de papel (trés
paises).

Assim, a criacao de obstaculos ao comeércio intra-regional
tende a neutralizar os impactos alocativos e espaciais do processo
de integracao, inibindo mudancas e congelando a estrutura
industrial vigente. E neste contexto que se torma necessario
acordar regras comunitarias de gestdo da politica de reestru-
turagao que viabilizem a correcio dos diferenciais de competiti-
vidade entre industrias instaladas em distintos paises da regiao.
A eficacia da politica de reestruturacao produtiva dependera da
sua capacidade em induzir processos de reestruturacdo que
permitam eliminar, em prazo factivel, as barreiras ao comeércio
inter-regional. Cabe salientar que, neste caso, a politica de rees-
truturagao funciona como second-best solution, dado que, em
condicoes ideais, seria preferivel priorizar o estabelecimento de
uma area de livre comércio genuina, ou seja, sem a presenca de
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obstaculos ao comeércio, permitindc que o efeito de “criacac de
comercio” promovesse uma mudanca da alocacdo de recursos
entre os paises. Como, na pratica, os paises conseguem negociar
o estabelecimento de barreiras ao comércio intra-regional, a
politica de reestruturagao constitui o instrumento capaz de ga-
rantir uma trajetéria gradual de convergéncia dos setores prote-
gidos para uma situacao de livre comeércio.

Outras vezes a avaliacao das condigdes de operacac do
setor pode indicar que, mesmo apds conceder um periode de
adaptacao e assegurar a mobilizacao dos instrumentos adequa-
dos, um segmento da induastria nacional nao tera condigdes de
concorrer no mercado regional livre de barreiras ac comeércio.
Trata-se entdo de utilizar a politica de reestruturacac como
instrumento de gestdo do processo de reconversao industrial com
o objetivo de minimizar os impactos econdmicos e sociais decor-
rentes do fechamento ou da mudanca de localizacdao de plantas
industriais.

As listas de adequacdo apontam aqueles setores — téxtil,
papel e produtos siderargicos — que sao candidatos naturais aos
programas de reestruturacio ou reconversao industrial de natu-
reza regional. Vale notar que, dentre tais setores, apenas uma
eventual reestruturacac da industria téxtil envolveria o parque
produtivo instalado no Brasil; nos demais casos, os programas
diriam respeito basicamente acs demais paises do Mercosul.

No caso dos programas de reestruturacao de ambito regio~
nal, seria adequado criar regras harmonizadas e alocar os fundos
adequados para a gestdo desses programas. Os recursos neces-
$arios para sua implementacao poderiam ser obtidos a partir da
criacao de um fundo comunitdrio constituido por uma fra¢ac dos
recursos fiscais obtidos por intermédio da cobranca da tarifa
externa comum. Nio € demais salientar que a implementacao
destes programas estara, em grande medida, condicionada pelos
avancos obtidos no processo de institucionalizacde do Mercosul.

3.3. Sistematica Institucional e Operacional de
Definicao e Implementacao de Politicas de
Reestruturacao Industrial

As propostas especificas dereestruturacio industrial - que
podem ser originarias de entidades de governo e de associagdes
empresariais e sindicais ou de uma camara setorial — serao
examinadas por uma Camara Executiva de Politica Industrial
(Cepi), a ser constituida no ambito da Presidéncia da Republica,
a exemplo da Camara Executiva do Comeércio Exterior. Essa nova
camara poderia ser composta pelos Ministérios da Industria,
Comeércio e Turismo (MICT), da Fazenda, do Planejamento e
Orcamento e da Ciéncia e Tecnologia, bem como de ministérios
gque venham a participar eventualmente para exame de questées
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que se situem no ambito de sua competéncia especifica (por
exemplo, o Ministério da Agricultura, quando se tratar de agroin-
dustrias).®

A Cepi € o orgao colegiado responsavel pela definicao,
implementacao e acompanhamento das politicas de reestruti-
racao industrial, contando com o apoio de uma agéncia governa-
mental, que funcionaria como secretaria técnica, com funcoes de
natureza técnica.

O papel inicial da Cepi em relacao a um processo de
reestruturac¢dc consiste em avaliar a solicitacido que lhe foi
encaminhada e, em caso de decisao preliminar favoravel. proce-
der a contratacdo, no prazo maximo de 60 dias, de diagnostico
setorial a ser desenvolvido por entidades publicas ou privadas de
pesquisa. Cabera a esse diagnéstico, no prazo de trés meses:

* identificar os problemas enfrentados e as deficiéncias
apresentadas pelo setor, gue comprometern siia compe-
titividade; trata-se de caracterizar a origem e a natureza
dos problemas, em especial ¢ peso da dimensao setorial
vis-a-vis os problemas de dimensao sistémica e empre-
sarial;

* avaliar a possibilidade de superar os obstaculos e defi-
ciéncias identificados e de restaurar a competitividade
do setor: e

* propor a politica de reestruturacdo adeguada ao setor.
indicando os instrumentos e medidas a serem adotados
e a abrangéncia da politica no interior do setor. bem
como metas e indicadores que permitam acompanhar a
resposta e 0 engajamento das empresas, os ganhos de
competitividade alcancados e a evolucaoc do processo de
reestruturacio.

A partir desse diagnoéstico, a Cepi decidira sobre a perti-
néncia de uma politica de reestruturacao industrial para o setor
e definird seu contetdo. vale dizer:

+ instrumentos e medidas a serem mobilizados:

* prazo para a conclusac do programa e cronograma que
estabeleca a seqiiéncia de etapas para sua implementa-
cao; o prazo pode variar de acordo com 0s setores. bemn
como em funcio do programa e dos instrumentos utili-
zados: como regra geral, os programas devem ter. como
prazo maximo de duracao, de trés a cinco anos. inclusive
tendo em vista que a eventual aplicacio da clausula de

33 Umavez que o objeto da camara € a coordenacio e gestao da politica industrial em geral. sna atuacio
transcende a questao especifica da reestruturacao. Este trabalho, dado o seu escopo. se restringira
a focalizar sua atuacao no tocante aos programas de reestruturacio.
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salvaguarda esta limitada a cinco anos, conforme as
regras acordadas na Rodada Uruguai do Gatt para a
aplicacao do referido instrumento;**

¢ tratamentos diferenciados a serem eventualmente con-
cedidos a distintos segmentos do setor, notadamente as
pequenas e médias empresas;

* metas a serem cumpridas pelas empresas do setor e
ageéncias governamentais envolvidas; e

* indicadores da resposta e engajamento das empresas e
dos ganhos de competitividade alcancados, que permi-
tam acompanhar a evolucido do processo de reestru-
turacao.

Como ja se assinalou anteriormente, a reestruturacao
industrial é um tipo especifico de politica setorial que se carac-
teriza pelo uso concentrado no tempo de instrumentos essen-
cialmente horizontais, administrados por diferentes agéncias
governamentais e combinados segundo os objetivos do programa
setorial especifico. Nesse sentido, além de definir a politica de
reestruturacéo adequada a cada caso, é atribuicido fundamental
da Cepi promover a coordenacao das iniciativas e acdes das
agéncias mobilizadas pelo programa. Tal atribuicao sera exercida
basicamente com apoio de sua secretaria técnica.

Sob essa coordenacao, a implementacao do programa de
reestruturacao sera efetivamente levada adiante pelas entidades
responsaveis pela gestao dos instrumentos a serem mobilizados.
Tais entidades deverdo, no entanto, administrar os instrumentos
que lhes competem, observando estritamente, no tocante aos
setores objeto de programa de reestruturacdo, a logica desses
programas, isto &, seus condicionantes, objetivos e metas.

Nao é demais enfatizar, portanto, a importancia da ativi-
dade de coordenacéo e monitoramento a ser exercida pela Cepi e
por sua secretaria técnica. No tocante ao acompanharmento, este
visa néo apenas assegurar a coordenacao entre agéncias gover-
namentais, mas também observar periodicamente o cumprimen-
to das metas e compromissos estabelecidos pelos programas. Por
outro lado, a centralizacao da atividade de monitoramento pela
secretaria teécnica tende a reduzir o custo dessa atividade.

A politica de reestruturagao compreende tanto a mobiliza-
¢cao de instrumentos de apoio ao setor quanto o engajamento das
empresas no processo. inclusive submetendo seus projetos es-
pecificos as diretrizes do programa setorial, 0 que significa seu
comprometimento com determinadas iniciativas e objetivos e com

34 A clausula de salvaguarda prevé ainda phasing-out de protecao.
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o cumprimento de determinadas metas e padroes de desempe-
nho.

O programa de reestruturacac deve inclusive prever a
imposicao de sangdes para o setor cu as empresas que nao
cumpram as metas estabelecidas. Entre as sangdes aplicaveis,
podem-se destacar:

¢ suspensao da aplicagao da clausula de salvaguarda;

 alteracdes das condigdes e clausulas especiais, inclusive
de financiamento, previstas pelo programa e que bene-
ficiam o setor e as empresas; e

* suspensao das linhas de financiamento.

Em linhas gerais, a continuidade do programa de rees-
truturacio deverj ser avaliada periodicamente a partir da analise
dos resultados alcancados e, sobretudo, do empenho dos agentes
privados envolvidos em levar adiante as transformacdes requeri-
das. Tal avaliagao devera ser formulada em relatérios periodicos
da secretaria técnica, que informara a Cepi e a camara setorial
sobre o andamento do programa, bem como emrelatoério final que,
encerrado o prazo estabelecido para o processo de reestruturacao,
apresentara um balanco capaz de subsidiar futuras acgtes da
mesma natureza.

SOLICITAGAO DE
PROGRAMA DE_
REESTRUTURACAQ

!
CAMARA EXECUTIVA aceitagio preliminar

GONTRATAGAOC DE DIAGNOSTIGOS

EMPRESAS DE CONSULTCRIA

diagnostico (90 dias)

A Programade
CAMARA EXECUTIVA REESTRUTURACAO
] MONITORAMENTO L -
SECRETARIATECNICA E AVALIAGAD ORGAOS DE IMPLEMENTAGCAC
DOS PROGRAMAS
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3.4.0s Instrumentos da Politica de Reestruturacao
Industrial

A politica de reestruturacao envolve o uso concentrado de
instrumentos de politica industrial essencialmente horizontais,
combinados segundo os objetivos de cada programa setorial.
Nesse contexto, aparecem como prioritarios os instrumentos
contemplados pelas politicas de:

* financiamento aos investimentos;

* concorréncia;

* comercio exterior {exportagdes e importacdes);

* pequena e média empresa;

* trabalho (énfase em treinamento e qualificacao);
* capacitagio tecnologica;

* normas técnicas e qualidade;

* desenvolvimento regional; e

¢ fus@es, incorporacbes e privatizacdo de firmas, bem
como politicas relativas a "saida” de empresas dos mer-
cados.

A adequacio dos instrumentos contemplados por essas
politicas as singularidades de cada programa setorial de rees-
truturacao assume formas distintas. Assim, a politica de rees-
truturacdo requerera, em alguns casos, a simples mobilizacao
(eventualmente com maior intensidade) dos instrumentos exis-
tentes e, em outros, o recurso a formas sector-tailored de
operacao de determinadas politicas, podendo implicar inclusive
a utilizacdo de instrumentos especificos.

Dentre as politicas relacionadas acima, as de concor-
réncia, de capacitacdo tecnoldgica, de normas técnicas e qualida-
de e de privatiza¢ao estdo entre aguelas que envolvem a simples
utilizacdo dos instrumentos existentes.

Esse nao é o caso, no entanto, das demais politicas enu-
meradas, cuja mobilizacdo assume caracteristicas particulares
ao serem empregadas no contexto de programas de reestru-
turacao.

Esta particularidade aparece claramente, por exemnplo, no
tocante a politica de comércio exterior. Aqui, 0 instrumento
especifico a ser potencialmente mobilizado pelas politicas de
reestruturacao industrial é o mecanismo de salvaguarda, objeto
de profunda revisio na Rodada Uruguai e que prevé a pos-
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sibilidade de concessido de protecao temporaria a industrias de
competitividade cadente, desde que associada a formulacao e
implementacao de programa de reestruturacao. Por outro lado,
em relacao as exportacdes, os programas de reestruturagao po-
dem estabelecer metas relativas ao desempenho exportador das
empresas ou incluir medidas e iniciativas govermamentais volta-
das para minorar o efeito negativo do custo Brasil. Exemplo de
iniciativa dessa natureza € a criacdo de linha de financiamento
de capital de giro de longo prazo para setores exportadores nao
contemplados pelo Finamex, a taxas de juros compativeis com as
vigentes no mercado internacional.

Da mesma forma, em relacao a politica de trabalho, uma
politica de reestruturacio podera requerer, além do uso mais
intenso de programas de treinamento e qualificacio ja existentes,
a definicao e implementacao de programas especificamente dese-
nhados para setores-alvo de tais politicas, os quais enfatizariam,
por exemplo, a reconversao e, eventualmente, a realocacao da
mao-de-obra, de forma a minimizar o impacto das politicas sobre
o nivel de emprego.

A concentracdo da producao de alguns segmentos indus-
triais em determinadas areas geograficas podera determinar que
programas de reestruturacao incluam iniciativas no dmbito de
politicas de desenvolvimento regional. As iniciativas requeri-
das poderiam estar orientadas no sentido de viabilizar o aumento
da competitividade do setor em processo de reestruturacio, seja
através da concessdo de estimulos que induzam a mobilizacao
das empresas envolvidas, seja através de projetos e investimentos
que gerem econommias externas e tenham impacto sobre a compe-
titividade sistémica. Alternativamente, medidas de politica regio-
nal podem ser requeridas para minorar o custo social do processo
de reestruturacao de determinado segmento industrial, atraves,
por exemplo, de programas de treinamento de mao-de-obra ou de
incentivos a atracio de novos investimentos para a regiao.

No tocante as fusdes e incorporacdes de empresas, ao
contrario da abordagem tradicional da politica de concorréncia,
que esta principalmente preocupada com eventuais efeitos adver-
‘ $0s de uma maior concentragao, os programas de reestruturacéo
| industrial podem contemplar a promocao de fusdes e incorpora-
| ¢oes, bem como a saida de empresas do mercado como mecanis-

mos para restabelecer a viabilidade do setor através de aumento
t de competitividade resultante de maiores escalas de producao ou

simplesmente do aumento da rentabilidade decorrente do ajus-
tamento entre oferta e demanda. Por outro lado, a constituigao
de configuragdes setoriais competitivas pode recomendar a ado-
¢ao de mecanismos de incentivo a “saida” de empresas do setor.

A necessidade de financiamento no contexto dos progra-
mas de reestruturacao se manifesta em diversos niveis. Trata-se,
em primeiro lugar, de garantir as empresas 0s recursos neces-
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sarios para a realiza¢do de investimentos em méaquinas e equipa-
mentos, para a introdug¢io de novas tecnologias € métodos orga-
nizacionais e para treinamento e, eventualmente, realocacao de
mao-de-obra. Além disso, cabe também assegurar os fundos
requeridos para a realiza¢do de investimentos que beneficiem o
setor, criando economias externas as empresas ou que alterem
as condicoes de competitividade sistémica. Os recursos para
esses financiamentos deverao ser supridos pelos agentes finan-
ceiros privados e por agéncias governamentais de crédito. Em
relagao a essas Ultimas, caberia privilegiar a mobilizag¢ao de
linhas de financiamento ja existentes, reconhecendo, no entanto,
na tramitagdo de projetos, a especificidade daqgueles oriundos de
setores objeto de programa de reestruturacdao. Isto permitiria
incorporar clausulas adequadas as necessidades do processo de
reestruturacio e, em particular, considerar a possibilidade de
adocédo de condi¢des de financiamento (taxas de juros, caréncia,
prazo de pagamento) mais favoraveis do que as praticadas usual-
mente.

Os fundos provenientes das agéncias governamentais de
crédito deverdo orientar-se preferencialmente, sempre que 0S
diagnosticos assim o indicarem, para o financiamento de médias
e pequenas empresas, ja que as grandes empresas podem, em
geral, ser adequadamente atendidas pelo sistema privado de
crédito. Alternativamente, o maior apoio do setor financeiro pri-
vado no financiamento da reestruturacao das empresas dé menor
porte poderia ser viabilizado através do mecanismo de seguro de
crédito para essas operacgoes.

Vale notar, de resto, que o tratamento diferenciado das
médias e pequenas empresas vis-a-vis as grandes devera, [re-
guentemente, ser observado também na gestao dos demais ins-
trumentos mobilizados pela politica de reestruturagao, ja que o
desempenho competitivo e a capacidade de resposta aos progra-
mas desses dois grupos de empresas tendem a ser diferenciados
€, por vezes, opostos.

4. Conclusdes e Recomendacoes para a Atuacao do

BNDES

Areestruturac¢ao industrial, no conceito utilizado por este
trabalho, € uma politica setorial de horizonte temporal definido,
cujo objetivo consiste em, através de acgdes articuladas desen-
volvidas pelas firtnas e por entidades publicas e privadas, recom-
por a competitividade de segmentos industriais maduros
tecnologicamente e ameacados pelo processo de transicao entre
modelos de desenvolvimento industrial e, em especial, pela libe-
ralizacdo comercial e pela integracdo sub-regional.
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Nesse sentido, a reestruturacio industrial € um tipo es-
pecifico de politica setorial que se caracteriza pelos seguintes
aspectos: a) uso concentrado no tempo de instrumentos es-
sencialmente horizontais, combinados segundo os objetivos de
cada programa setorial de reestruturacéo; e b) estabelecimento
de um marco institucional e regulatorio especial para os setores
selecionados, combinando a oferta de condi¢bes favoraveis as
iniciativas de reestruturacio e de recuperacao de competitividade
com a definicio de regras e procedimentos que imponham as
empresas algum tipo de disciplina quanto ao atendimento dos
objetivos do programa setorial {metas, sistema de monitoramento
do desempenho, sangoes etc.).

Assim, a politica de reestruturacio industrial deve ter
comg diretrizes; a) o tratamento dos problemas de reestruturacio
industrial no marco de programas setoriais, que concretizem a
idéia de coordenacac e de concentracio temporal do uso dos
instrumentos de politica; b) a coordenacio interinstitucional na
montagem e operacionalizacdo dos programas setoriais, apro-
veitando as especializacdes institucionais; c¢) a articulacio de
iniciativas e instrumentos de politica de reestruturacao industrial
nos planos nacional, sub-regional (Mercosul) e infranacional
(estados da Federacao); d) a atencao aos efeitos e immpactos dos
programas setoriais de reestruturacio industrial sobre a concor-
réncia no mercado domeéstico, sobre as cadeias produtivas e a
competitividade da indiastria, evitando-se a elevacao dos custos
do sistemna produtivo, e sobre 0s niveis de precos e os interesses
dos consumidores; e e) o carater excepcional dos programas de
reestruturagio, que deverio contemplar um numero limitado de
setores, requerendo, portanto, avaliagdo rigorosa dos pleitos for-
mulados.

A secio anterior formulou uma proposta de sistematica
institucional e operacional de definicio e implementacio de
politicas de reestruturacio industrial, bem cemo indicou os
instrumentos a serem mobilizados por tal politica.

Segundo essa proposta, a implementacao do programa de
reestruturacio industrial tem como pec¢a central a coordenagio
interinstitucional € a mobilizacao articulada de um conjunto de
instrumentos e medidas de politica a serem administrados por
distintas institui¢des governamentais. Neste sentido, uma vez
definido um programa de reestruturacio pela Cepi, cabera ao
BNDES observar, no manejo dos instrumentos que lhe sao pro-
prios, notadamente em sua politica de financiamento, as diretri-
zes emanadas de tal programa.

Cumpre ter presente, no entanto, que o arcaboucgo ins-
titucional aqui proposto é de implementacio complexa, deman-
dando um grau de articulacio politico-institucional que pode nao
ser alcangado no médio prazo. Além disso, essa implementacao
transcende a esfera de decisao e as atribui¢ées do BNDES.
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Nao parece razoavel que, face a auséricia de diretrizes mais
amplas para uma politica de reestruturacio e de um marco
institucional adequado a sua implementac¢ao, o BNDES ignore a
eventual necessidade de reestruturacao de setores com 0s quais
interage em sua atividade como agente financeiro. Pelo contrario,
deve pautar sua atuac¢ao em relacio a esses setores exatamente
pelo reconhecimerito dessa necessidade. Isto significa que o
BNDES deve atuar como o faria no coritexto de um programa de
reestruturacéo.

Assim, cabe inicialmerite ao BNDES iderttificar por corita
propria — isto €, sem se respaldar rio poder de decisao politica da
Cepi e evenitualmente sem o concurso de diagndsticos cortrata-
dos jurnito a terceiros ~ quando um setor deve ser objeto de um
programa de reestruturacao. Esta identificacao deve ter como
critério geral:

* a avaliac@do de que o setor enfrenta graves dificulda-
des competitivas decorrentes de fatores de ratureza
estrutural especificos, vale dizer, derivadas da estrutura
da industria, da forma de furicioriamerito do mercado e
de caracteristicas tecriologicas e de gestao empresarial
de suas unidades produtivas: e

* a avaliacio de que essas dificuldades podem ser
superadas a partir da implementacao de um corjurito
de iniciativas e medidas governamentais, de modo a
restabelecer a competitividade das empresas do setor.

A existéncia de graves dificuldades competitivas pode ser
idertificada a partir de indicadores especificos:

* perda significativa de rentabilidade operacional, de for-
ma coritinuada no tempo e generalizada eritre as empre-
sas do setor, excluidos aqueles casos que decorrem de
conjuntura macroeconomica adversa;

* declinio expressivo da participa¢dao das empresas do
setor no mercado doméstico como resultado de aumento
de importacoes; e

* deterioracdo do desempenho exportador da industria.
excluidos aqueles casos que devem ser atribuidos a
contracao da demanda exierna ou a evolucao desfavo-
ravel da politica cambial.®

35 Vale notar que tais critérios se aproximam daqueles previstos pelo Gatt para a aplicacao da clausula

de salvaguarda - a ocorréncia de um aumento das importagdes de um produte “ein quantidade tal.
em termos absolutos cu em relacdo a producio doméstica, e sob tais condicoes que causem ou
ameacem causar danos graves a indistria doméstica que produz produtos similares ou diretamente
competidores™. Entende-se por “dano grave” o enfraquecimento geral e significativo da situaciao de
uma industria doméstica, sendo esta caracterizada como o conjunto de fabricantes de produtos
similares ou diretamente competidores que operem dentro do territério nacional ou um subconjunto
desses desde que sua producéo conjunta constitua uma proporcdo importante da producio nacienal

92

Texto para Discusséo n® 25



Enfatize-se que tais critérios devem estar referidos a in-
dustria como um todo. Nao se trata aqui de apoiar pontualmente
empresas (ou mesmo um conjunto particular de empresas de um
setor) que venham perdendo rentabilidade ou market share; tais
casos seriam eventualmente objeto de programas de apoio em-
presarial e saneamento financeiro que diferem definitivamente
dos programas de reestruturacéo industrial.

Uma excecao eventual a esse critério de abrangéncia pode
ser a formulagdo de programas direcionados a um segmento da
industria concentrado espacialmente em uma regido, na qual
desempenha papel estratégico do ponto de vista da geracdo de
renda e emprego. Nesse caso, as trés condicdes enumeradas
acima poderiam ser redefinidas para referi-las ao contexto regio-
nal.

A segunda condicdo requerida para caracterizar um setor
como objeto de um programa de reestruturacgiao — a avaliacdo de
que a falta de competitividade do setor pode ser superada a partir
da implementacao de tal programa - depende da realizaciao de
analise especifica das condi¢des e potencialidade do setor. Essa
analise, que seria contratada junto a terceiros no modelo ins-
titucional completo, podera ser desenvolvida pelo corpo técnico
do proprio BNDES no caso em que o escopo do programa de
reestruturacéo fique restrito & acdo do Banco. Tal analise deverd
fornecer também indicacoes relativas as transformacoes a serem
operadas pela industria para restabelecer sua competitividade,
bem como quanto ao prazo para a vigéncia das medidas de apoio
e para a realizacao das transformacoes requeridas (no maximo,
em geral, de cinco anos}.

A partir da identificacdo dessas transformacoes neces-
sarias, cabera ao BNDES adotar trés posturas complementares.

Trata-se, em primeiro lugar, como sugerido anteriormente,
de reconhecer a especificidade dos projetos oriundos de setor
objeto de programa de reestruturacao, incorporando as linhas de
financiamento ja existentes clausulas adequadas as neces-
sidades da reestruturacao - em particular, a adocioc de condicoes
de financiamento (taxas de juros, caréncia, prazo de pagamento)
mais favoraveis do que as praticadas usualmente. Vale notar que,
embora o BNDES deva cobrir seu custo de captacdo, ndo deve
estar excluida necesssariamente a possibilidade de que determi-
nadas operagdes sejam realizadas abaixo do custo médio de
captacgdo, beneficiando-se de subsido cruzado de outras opera-
coes do Banco - o que, no caso dos programas de reestruturacao,

total dos produtos em questio. A existéncia ou a ameaga de dano grave provocado pelo aumento de
importag¢tes deve ser avaliada através de investigacdo gue leve em conta todos os fatos relevantes -
em particular. a taxa e o montante do aumento das importagdes em termos absolutos e relativos, a
parcela do mercado doméstico atendida pelo aumento de importacoes, as variacbes no nivel de
vendas, producao, produtividade, utilizacio de capacidade, lucros e perdas e emprego.
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que deverdo contemplar um conjunto muito restrito de setores,
nao produzira maior impacto na gestao financeira da instituicéo.

Por outro lado, na auséncia de uma instdncia governamen-
tal de gerenciamento dos programas de reestruturacéo, cumpre
ao BNDES:

* associar a concessio de financiamento com cldusulas
mais favoraveis 4 exigéncia de que as empresas benefi-
ciadas se comprometam com iniciativas gerenciais e com
metas e padroes de desempenho, que contribuam para
a recuperacao da competitividade da industria e para o
éxito do programa; nesse sentido, os contratos de finan-
ciamento firmados no ambito de programas de reestru-
turacao deverao conter cldusulas prevendo a supressao
das condictes especiais concedidas em caso de nao
cumprimento dos compromissos assumidos pelas em-
presas, cabendo ao BNDES promover o indispensavel
monitoramento mesmo no caso de operacoes realizadas
por agentes financeiros; e

¢ assumir, ainda que informalmente, o papel de articula-
dor institucional e agente catalisador, mobilizando ou-
lras agéncias governamentais Quée poSSam promover
medidas e acbes, complementares a atuagdo do Banco,
orientadas para a inducéo das transformacoes requeri-
das para restabelecer a competitividade da industria.

Anexo A: Politica Comercial e Industrial da Argentina®

A.l. Politica Comercial

A.l.1. Politica de Importacoes

A gestao da politica comercial nos ultimos anos esteve em
grande medida condicionada pelos impactos gerados pela adocao
do Plano de Conversibilidade. A perda de autonomia na gestdo da
politica cambial e fiscal transformou a politica comercial no
principal instrumento de controle da demanda e oferta de divisas.

Paralelamente ao lancamento do Plano de Conversibilida-
de, o governo decidiu promover em abril de 1991 uma reducéo
dos niveis de protecao, aprofundando a reforma comercial inicia-
da em 1989. O objetivo era aumentar a disciplina competitiva
exercida pelas importagdes sobre os precos domeésticos, de forma
a reduzir pressoes inflacionarias remanescentes. Foram elimina-

36 Este anexo esti baseado em Machado (1994},
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dos os direitos especificos e estabelecidos trés niveis para as
tarifas aduaneiras, de acordo com a categoria do produto: 0%
para matérias-primas e produtos alimenticios, 11% para insumos
e 22% para produtos acabados. As industrias eletronica e auto-
mobilistica receberam tratamento diferenciado, coma fixacao das
tarifas alfandegarias em 35%; no caso desta tltima foram fixadas
cotas de importacdo. Ademais, diversas alteracdes foram intro-
duzidas na politica de reembolso de impostos para a exportacio
(ver Secdo A.1.2 a seguir).

Ainda nesse ano, como resultado do atraso cambial e das
restricoes de natureza fiscal, o governo resolveu taxar os bens
isentos da cobranca do imposto de importacio com uma tarifa de
5%; os bens classificados em posicdes com aliquotas de 11%
tiveram o imposto aumentado para 13%. Permaneceram isentos
da cobranca do imposto de importacdo os bens de capital sem
producao nacional.

Todavia, até aquele instante, a expectativa do governo era
de que 0 atrasc cambial ndo comprometeria seriamente o equili-
brio da balanca comercial, dado que as reformas estruturais e a
retornada dos investimentos produziriam, a meédio prazo, um
aumento da produtividade capaz de compensar a perda de com-
petitividade das exportacées.

A ampliacao dos desequilibrios na balanca comercial du-
rante o ano de 1992 conduziu a uma mudanca de rumo na gestao
da politica comercial. Em outubro deste ano, o governo promoveu
uma nova revisio das tarnfas aduaneiras. A tarifa maxima foi
reduzida de 35% para 20%, e criaram-se sete niveis tarifarios
entre 0% e 209%, com escalas intermediarias a cada 2.5 pontos
percentuais. O chjetivo desta revisdo foi ampliar os niveis de
protecao efetiva para os bens, de acordo com o aumento do valor
agregado ao longo das distintas cadeias produtivas. A taxa de
estatistica foi elevada de 3% para 10% (salvo para combustiveis,
cereais, bens de capital e alguns tipos de material de transporte).
Evidentemente, esta medida visava minorar o impacto do déficit
nas transacdes comerciais com o Brasil sobre a balanca comercial
argentina, uma vez que a taxa de estatistica ndo se sujeitava ao
mecanismo automatico de desgravacao tarifaria negociado no
Mercosul. Com a revisao das tarifas alfandegarias € o aumento
da taxa de estatistica, a protecio média se elevou a 18,6% (ver
Tabela A.1). Paralelamente, aprofundou-se o regime de reembolso
(reintegro), adotando as tarifas aduaneiras como parametro para
devolucao de impostos e aumentando os incentivos a exportacao
(ver Secao A.1.2).

A ampliacao das demandas protecionistas internas nos
setores ameacados pela concorréncia dos produtos importados e
o aumento persistente do déficit da balanc¢a comercial levou o
governo a introduzir em 1993 restrigdes quantitativas sobre as
importacoes, a estabelecer direitos especificos sobre as importa-
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Tabela A.1
Estrutura Tarifdria da Argentina por Setores - 1993

(Em %)
Setor Tarifas Tarifas + Tuxa de Estatistica
Média  Amplitude  Desvio Meédia  Amplitude  Desvio
Ponderada Padrao  Ponderada Padrao
Textil 15,3 5,0-20,0 4,2 25,3 15,0-30,0 4,2
Manufaturas Diversas 12,6 0,0-20.0 3.7 22.4 0.0-30,0 4.8
Madeira e Papel 12,3 0,0-15,0 4,1 22,1 0,0-25,0 5,0
Siderurgia/Metallirgica 109 0.0-20,0 3.3 20.7 8.0-30,0 3.6
Maquinas e Equipamentos 9,3 0.0-20,0 7.5 17.6 0,0-30,0 10,2
Peles e Couros 8,0 0.0-20.,0 8,0 18,0 10,0-30.0 8,0
Material de Transporte 7.7 0,0-20,0 8.1 15,8 0,0-30,0 10,6
Quimica e Petroquimica 74 0.0-15,0 3.5 17,4 8,0-25,0 3.5
Alimentos, Bebidas e Fumo 5.8 0,0-15,0 2.3 15.1 2.5-25,0 3.7
Minerais, Petroleo e
Combustiveis 2.1 0,0-5,0 1.4 8,3 0,0-15,0 5,6
Total 9.3 0,0-20,0 5,9 18,6 0,0-30,0 7.3

Fonte: Lopez e Porta (1994).

¢Oes de produtos téxteis e a aplicar medidas de salvaguardas
contra importacgoes provenientes dos parceiros do Mercosul. Dis-
seminou-se, também, o uso de medidas antidumping que, em
50% dos casos, atingem as importacgées provenientes do Brasil.
Das 23 medidas atualmente em vigor autorizando a cobranca de
direitos antidumping, a maior parte incide sobre produtos side-
rurgicos e petroquimicos.

A.1.2. Politica de Exportacoes

A politica de incentives as exportagdes na Argentina, mon-
tada no inicio dos anos 80 em decorréncia da crise da divida
externa e da necessidade de expandir as receitas cambiais, foi em
grande parte desmantelada no final dos anos 80 como resultado
da crise fiscal e macroecondmica. Naquele momento, a aceleracao
do processo inflacionario e as fortes desvalorizagbes da moeda
impuseram uma revisiao geral dos mecanismos de promoc¢aoc com
a supressao de alguns incentivos, a suspensio, em marg¢o de
1990, das devolug¢des dos impostos e o pagamento, durante certo
periodo, dos reembolsos mediante a entrega de um bénus de
longo prazo. O mecanismo de reembolso foi restabelecido em
1991, ainda que em niveis inferiores aqueles conferidos no perio-
do anterior 4 sua suspensao. Ademais, a devolucgao dos impostos
estava condicionada ao desempenho positivo das contas fiscais.

O plano de estabilizacao de marco de 1991 e o atraso da
taxa de cambio, resultante do estabelecimento de uma paridade
fixa entre o peso e o délar, obrigaram o governo a retomar, a partir
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do final de 1992, a politica de promocdo por intermédio do
aumento do valor dos reembolsos como mecanismo de incentivo
as exportacoes.

Além dos mecanismos de financiamento a exportacao
descritos na Se¢ao A.2.2, os principais instrumerntos de incentivo
as exportacdes sao: a politica de reintegro (reembolso) fiscal e de
isencao do imposto sobre valor agregado (IVA) para produtos
exportados e outros regimes de incentivo fiscal; e os incentivos de
natureza regional.

Incentivos Fiscais para a Exportacao

a) Reembolso de impostos

A reforma de outubro de 1992 introduziu novos mecanis-
mos de incentivo fiscal as exportagdes, especialmente através da
adequacao do reembolso de impostos para distintos setores de
acordo com a carga de tributos indiretos incidentes sobre as
exportagdes. A escala de variacao do reembolso cresceu de 0% a
20% contra 0% a 10% na antiga estrutura, elevando de 3,3% para
6,3% a média ponderada das restituicdes fiscais sobre o valor total
das exportacdes. Segundo as autoridades argentinas, o aumento
do valor do reembolso compensaria de maneira mais adequada a
incidéncia dos impostos indiretos sobre o valor agregado domeés-
tico e, portanto, eliminaria boa parte da discriminacao gue os
exportadores vinham sofrendo.

O IVA (18%) pago nas compras domeésticas realizadas pelo
setor exportador € inteiramente devolvido as empresas. O produto
exportado fica isento do pagamento do IVA. A isencao & de
aplicagao automatica, e 0 crédito pode ser transferido para ter-
ceiros. O imposto de importacao e a taxa de estatistica (no valor
de 10%) que incidem sobre os insumos importados utilizados para
produzir bens exportados também sao reembolsados ou ficam
isentos de cobranga caso os produtos sejam internados através
dos mecanismos de draw-back e de admissao temporaria.

‘ A base de calculo do reembolso é o valor FOB das expor-

; tagdes, descontado o valor CIF dos insumos importados incorpo-

| rados a mesma. As aliquotas de restituicao sao de 20%, 17,5%,

| 15%, 12,5%. 10%, 7,5%, 5% e 2,5%, as quais foram estabelecidas
simultaneamente a uma revisio da estrutura das tarifas de
importacao, obedecendo a urn novo critério: o valor da restituicao
corresponde a aliquota de importacdo do respectivo item da
nomenclatura de mercadorias, convertendo as tarifas aduaneiras
em espelho dos reintegros.

b) Contratos turn-key
As exportacdes de plantas completas turn-key e de obras

de engenharia beneficiam-se de restituicéo, por conta dos impos-
tos pagos nas diversas etapas de elaboracgao dos bens exportados,
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equivalente ao percentual maximo (20%) previsto pela legislacao
que regulamenta o mecanismo de restituicdo. O incentivo é de
aplicacdo automatica (Decretos 525/85 e 1.011/91, art.14, e
Resoluciaoc ME 1.239/92).

c) Impostos internos

Isenc¢ao dos impostos internos, aplicavel as exportacoes de
produtos como fumo e suas manufaturas, alcool e bebidas alcod-
licas, refrigerantes, pneumaticos, combustiveis e éleos lubrifican-
tes, artigos de toucador, veiculos, joéias e pedras preciosas sobre
os quais incidem aliquotas variaveis. A isencéao € de aplicacao
automatica (previsia na Lei 23.101/84).

d) Imposto sobre receita bruta

Garante aisencao do pagamento do imposto deacordo com
as aliquotas fixadas em cada provincia. De aplica¢ao automatica,
este incentivo € administrado a nivel provincial. Algumas provin-
cias, entretanto, ndo o aplicam. Ha inten¢ac do governo federal
de extinguir este imposto ou substitui-lo por outro que incida
sobre o valor agregado.

e) Draw-back

Administrado pela Secretaria de Industria e Comeércio do
Ministério da Economia, o regime de draw-back garante res-
tituigdao total ou parcial do imposto de importacaoc e dos demais
impostos e taxas (inclusive a de estatistica) incidentes sobre
insumos importados utilizados na producao de bens exportados.
O incentivo nac tem aplicacdc automatica, requerendo es-
pecificacao prévia e calculo da incidéncia da tarifa no custo total
(Decreto 177/85, reformulado pelo Decreto 1.012/91).

e) Admissio temporaria

Confere isenc¢dao do imposto de importacdo e dos demais
impostos e taxas (inclusive a de estatistica) incidentes sobre
insumeos importados a serem incorporados a produtos exporta-
veis em determinado prazo, desde que razdes de preco, qualidade
ou insuficiéncia da oferta local o aconselhem. De aplicacao nao
automatica, a utilizacdo do mecanismo depende de autorizacéao
prévia da Secretaria de Industria e Comeércio, exceto para um
conjunto de mercadorias especificadas no ato legal que regula-
menta o regime (Decreto 1.554/86).

Incentivos de Natureza Regional

a) Reembolso relativo aos Portos Patagonicos

Exportacdes realizadas através de portos e alfandegas
situados ao sul do rio Colorado de produtos fabricados por
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plantas situadas nessa regiao gozam de reembolso adicional, que
variava de 8% a 13% conforme o porto, em 1993, e diminui um
ponto percentual por ano até a sua extingao. E de aplicacao
automatica e pode ser somado a outros reembolsos, exceto para
empresas que tenham outros beneficios promocionais (Lei
23.018/83).

b) Reembolso relativo a Area Aduaneira Especial da Terra
do Fogo

Garante o reembolso especial de 10% do valor FOB que se
sorna a outros reembolsos (inclusive o dos portos patagonicos),
observado o limite maximo de 40%. O regime prevé ainda a
devolucido de impostos aduaneiros efetivarnente pagos na impor-
tacao de produtos utilizados na fabricacao de produto exportado,
desde que respeitada a relacio de 2,5 para 1 entre o montante de
divisas dos produtos exportados e os gastos realizados com a
commpra dos insumos importados. As exportacoes de insumos
realizadas do resto do pais para a Terra do Fogo fazem jus a um
reembolso de 5%. O reembolso especial & de aplica¢ao automa-
tica, mas tem sido utilizado para um namero reduzido de produ-
tos (Lei 19.640 e Decreto 2.530/83).

A.2, Politica Industrial

A.2.1. Instrumentos de Promocédo, Reestruturacao €
Reconversao Industrial

a) Regime de Especializa¢ao Industrial (REI)

O REI (regulamentado pelo Decreto 2.641/92) estabelece
um “programa-compromisso” mediante o qual toda emnpresa pro-
dutora de bens marnufaturados pode obter uma licenca especial
de importacao em troca de compromissos de aumento de suas
exportacdes. Corno usudrias do REI, as empresas ficam autoriza-
das a importar produtos do mesmo capitulo da nomenclatura
aduaneira no qual se classificarem suas exporta¢oes, com uma
tarifa preferencial de 2%. As empresas beneficiarias também
podem importar partes e pecas utilizadas na fabricacao de bens
exportados, desde que as exportac¢des amparadas pelo programa
incluam a mesma morfologia de beris. No caso da importacao de
bens complexos, o produto a ser exportado deve {er, pelo menos.
25% de contetido local.

As empresas que se inscreverem no REI devem contar com
aprovacao das respectivas associa¢des de classe para a importa-
cao de produtos, partes e pecas para 0S quais se solicita o
beneficio da desgravacao tarifaria, de modo a evitar conflito de
interesses entre as diferentes empresas.
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Ainda que o processo de reestruturacio seja assumido pela
firma de forma voluntdria e de acordo com a estratégia de
competicdo e comercializagao de produtos em distintos mercados,
este regime visa induzir as empresas a se especializarem na
fabricacao de produtos mais competitivos, aumentando sua es-
cala produtiva.

Desde dezembro de 1992, data de criacdo do REI, até julho
de 1994, 194 empresas se inscreveram no programa. Deste total,
174 tiveram seus projetos aprovados, sendo 131 de natureza
plurianual. O incremento de exportagdes comprometido no perio-
do 1993/97 alcanca valores da ordem de US$ 696 milhoes, a
maior parte deles concentrada nos setores de metalurgia, metais
nao-ferrosos, quimico, autopecas e téxtil. Em relacao aos valores
tomados como base (ano de 1992), os compromissos de exporta-
¢do representam um aumento de 137% no total das vendas
externas. As pequenas e medias empresas incorporadas ao regi-
me sao responsaveis por 80% dos programas apresentados, com
taxas comprometidas de crescimento medio das exportacdes da
ordem de 91% sobre o ano-base. A tabela a seguir resume o0s
principais resultados do REI.

Tabela A.2
Regime de Especializacio Industrial: Programas Aprovados por Setor
(Em US$ Mil}
Setores Numero de Valor Base de Incrementos
Programas Exportacto (1982) Comprometidos
Aprovados {1893/97)

Metalurgia 9 313.995 212.818
Metais Nao-Ferrosos 2 43.458 88.275
Quimica 24 33.358 49.501
Autopecas 27 11.363 46.609
Textil 20 11.529 46.242
Alimentos, Bebidas e Fumo 4 18.229 46.214
Material de Transporte 2 3.220 32.997
Equipamento Profissional e Cientifico 4 13.261 31.364
Produtos Metalicos 10 11.282 20.721
Minerais Nao-Metalicos 6 10.453 19.609
Pneus 8 5.560 16.683
Calcado 2 10.554 16.108
Maquinaria Elétrica 15 4.516 14.154
Magquinaria Ndo-Eletrica 4.544 12.507
EletroDomeésticos 8 3.474 10.610
Outros 26 B8.907 32.306
Total 174 507.703 696.717

Fonte: Ministerio de Economia.
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b) Regime de Consolidacao e Desenvolvimento de Polos
Produtivos Regionais

O Regime de Polos Produtivoes (regulamentado pelo Decreto
1.304/94) funciona como um acordo em que participam os
setores privado e publico provincial e nacional, no qual as dis-
tintas esferas de governo colocam a disposicao das empresas
instrumentos de politica econémica disponiveis ou criados es-
pecificamente para o programa. Como contrapartida, as empre-
sas privadas fixam metas a cumprir, relacionadas com o volume
de investimentos, producio e exportacdes, ou quaisquer outras
metas definidas de acordo com a natureza especifica do programa.

O objetivo do Regime de Polos Produtivos é criar um espaco
de consenso e de articulacdo entre os setores publico e privado,
a partir de objetivos definidos pelas empresas, de forma a viabi-
lizar praticas de politica industrial que atuem diretamente scbre as
condigbes de operacao dos setores industriais alvos do programa.

Os instrumentos de politica industrial oferecidos aos par-
ticipantes do Regime de Polos Produtivos sao de dois tipos:

a) assessoramento tecnologico por intermedio do Instituto
Nacional de Tecnologia Industrial (Inti) para os processos de
reconversao tecnoldgica, para implementacao de novas tecnolo-
gias e para tipificacao e melhoramento de produtos industriais; e

b) instrumentos financeiros contemplados no Plano Trie-
nal de Fomento ao Desenvolvimento da Pequena e Média Empresa
(Decreto 2.586/92) com relacio a: créditos com taxas subsidia-
das, Fundo de Garantia Suplementar e Fundo de Assisténcia para
a Formacao de Consodrcios; e instrumentos do Decreto 991/93
em relacao a créditos com taxas subsidiadas para capital de giro,
projeto de investimento e/ou reconversac e financiamento de
exportacdes de bens de capital e demais medidas de politica
industrial do governo.

Estes instrumentos visam induzir, entre as industrias
participantes do programa, um conjunto de iniciativas que, uma
vez superadas as restri¢oes financeiras iniciais do processo de
reestrutura¢éo produtiva, sejam capazes de incentivar o aumernto
da producgio e do emprego e de viabilizar a entrada em novos
mercados (inclusive no exterior) e a integracao horizontal entre
firmas, permitindo, desta maneira, o aproveitamento de econo-
mias de escala e ganhos de especializacao.

No que diz respeito a participacao dos governos provirnciais
€ municipais, o programa supde a renuncia sobre a cobranca de
impostos incidentes sobre o setor produtivo ou regiac com o fim
de aumentar a rentabilidade das empresas. Pelo lado das empre-
sas, a contrapartida constitui o aumento do nivel de emprego local
no setor privado, abrindo espaco para movimentos de rees-
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truturacao do setor publico sem que o desemprego gerado impli-
que a criacio de restri¢oes ao processo de racionalizacao do setor
publico.

Os compromissos assumidos pela Secretaria de Industria
para o desenvolvimento do programa sio os seguintes:

a) apoio financeiro destinado a formaciao de consoércios
orientados para a analise ou para a¢des de reconversio setorial;
o referido apoio compreende a outorga de um subsidio de até
US$ 400 mil para a formacdo dos consorcios;

b) apoio aos requerimentos das empresas participantes
para obtencio de créditos a taxas subsidiadas compreendidos no
Programa Trienal de Fomento as Pequenas e Médias Empresas,
destinados a compra de bens de capital, ao financiamento de
capital de giro, a aquisi¢do de tecnologia ou ao financiamento de
exporta¢des a taxas subsidiadas; e

¢) mobilizagio dos recursos humanos do Inti para realiza-
¢do de cursos que permitam melhorar a gestac empresarial
(cursos gerenciais) e organizativa (para implementacio e geren-
ciamento do controle da qualidade, aperfeicoamento de layout,
melhoria dos estabelecimentos).

Quanto aos resultados do Regime, até julho de 1994
haviam sido firmados 15 convénios com sete provincias, en-
volvendo os setores de moveis, frutas citricas, sucos, maquinario
agricola, vinho, madeira, mel e azeite.

¢) Regime Automotriz

O Regime Automotriz, instituido pelo Decreto 267/91,
resulta da definicio de novas diretrizes governamentais para a
industria automobilistica, com vistas a apoiar o processo de
reestruturacao industrial e incentivar as exportacoes do setor.
Em grande medida, este instrumento funciona como o Regime de
Especializagdo Industrial com formato adequado as caracteris-
ticas do complexo automotriz. Seus principais aspectos sio:

a) a exigéncia de que as montadoras apresentem um plano
de reconversdo por um periodo maximo de trés anos; as monta-
doras ficam, ainda, responsaveis pela criagido e gestao de um
sistema de informagio sobre o comportamento da industria a fim
de que o governo possa efetuar um monitoramento da aplicacao
do regime;

b) a alteracdo do conteudo importado dos veiculos produ-
zidos nas montadoras locais para 40%, no caso de veiculos ja
fabricados, e de 50% para novos modelos, durante o primeiro ano
de producéo;
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c¢) o estabelecimento de cotas de importacao para 0s anos
de 1992, 1993, 1994, respectivamente, a 8%, 9% e 10% da
producao local das montadoras;

d) a permissao para a importacao de veiculos por partedas
montadoras, sempre e quando estas importacdes forem compen-
sadas com a exportacdo de veiculos e/ou autopecas, estabe-
lecendo-se a possibilidade de que as montadoras compensem
suas importac¢oes também com a exportacio de bens de capital
{em todos os casos, a aliquota cobrada sobre a importacido de
veiculos serda de 2%); por intermédio desta medida, o regime
pretende incentivar acordos entre o setor automotriz no seu
conjunto (montadoras e autopecas) e seus fornecedores de bens
de capital;

e} 0 estabelecimento de normas para regulacédo de inter-
cambio compensado entre empresas locais e estrangeiras; as
empresas que participarem deste tipo de intercambio também
gozam do beneficio da importacdo com tarifas alfandegarias
reduzidas; e

f) a permissao para importacao, pelos usuarios finais, de
veiculos produzidos ou importados pelas montadoras, desde que
Sejam pagos 0s impostos correspondentes.

Entre os resultados alcancados estio: a ampliacao dos
investimentos no complexo automotriz, inclusive com o esta-
belecimento de novas montadoras (General Motors e Toyota) no
mercado local, o crescimento exponencial da producio de veicu-
los e 0 aumento da participacao dos veiculos importados. Novas
empresas, entre elas a Chrysler, a Honda e a Isuzu, estao
avaliando a possibilidade de investir no mercado argentino. Ape-
sar dos resultados positivos, as montadoras locais vém adiando
recorrentemente o cumprimento das metas de exportacao, com-
prometendo a capacidade exportadora do setor até o final da
década. As exportacdes efetivadas sao direcionadas, em sua

Producio, Emprego, Exportacdes e Im;%';:;‘:;gég das Montadoras Argentinas -1990/93
Anoes Producao* Emprego** Exportacdao* Importacao*
(Unidades) {Pessoal Ocupado) (Unidades) (Unidades)

1990 99.639 31.025 1.126 1.173

1991 138.958 32.604 5.205 28.631

1992 262.022 39.447 16.353 110.216
1993 342.344 41.000 29.976 111.938

1994 415.000 — — —

Fonte: Ministerio de Economia
* Automoveis + veiculos comerciais.,
** Inclui emprege direto do sefor de autopegas.

¥ Estimative
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grande maicria, para o mercado brasileiro, viabilizadas pelo
acordo de ambito setorial negociado no Mercosul.

d) Regime de Reintegro para Bens de Capital

Regulamentado pelos Decretos 937/93. 1.452/93, 2.430/93
e 2.789/93. o Regime de Reintegro para Bens de Capital visa
estimmular a reconversido, competitividade e reequipamento do
setor industrial, mediante a incorporacéao de bens de capital com
menoeres custos, e estabelecer um equilibrio nas condigdes de
concorréncia do setor domeéstico afetado pela revisao da politica
de importacdo, que reduziu para 0% a aliquota de importacao
incidente sobre 0s bens de capital e eliminou a cobranga da taxa
de estatistica.

O Regime estabelece a devolucao de impostos no valor
correspondente a 15% do preco final de venda {desde que incluido
neste o valor do reintegro), aplicavel aos titulares de empresas
que efetuem vendas de bens de capital novos e de producao
nacional, que se destinem a investimentos em atividades econd-
micas que se realizerm no pais.

Desde a entrada em vigor do Regime até setembro de 1994,
1.144 empresas - o que corresponde aproximadamente a 80% do
total das empresas do setor de bens de capital — cadastraram-se
como beneficiarias do programa. Deste total, 58% receberam, na
forma de reintegro, US$ 209 milhées, o que equivale a um volume
de vendas no valor de US$ 1.396 milhges.

Paralelamente a este Regime, funciona o sistema de
adminisiracao para a importacdo de bens de capital usados
{Resolucgdo 909/94 do Minisiério da Economia), cujo objetivo é
assegurar maior racionalidade na oferta de bens de capital —
usados e importados — destinados ao setor industrial, agricola e
de servigos, estabelecendo condi¢des mais viaveis para a operagao
dos mesmos.

e) Regime de Importagido de Insumos, Partes e Pegas de
Bens de Capital

Este Regime (regulamentado pelo Decreto 173/94) tem
como objetivo facilitar areestruturagao produtiva do setor de bens
de capital através da reducéo dos custos derivados da compra de
insumos, partes e pecas nao produzidos localmente e que se
destinem a fabricacao de bens de capital nacionais.

As empresas do setor podem apresentar a Secretaria de
Indastria do Ministério da Economia programas de importacio
anuais, que, se aprovados, passariam a se beneficiar da emissao
de licengas de importacao com aliquota de 0%.

O Regime foi implementado em maio de 1994. Até agosto
deste ano, seis empresas tiveram suas solicitagdes de enquadra-
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mento no programa aprovadas € mais 14 pedidos estdo em
processo de avaliacao.

f) Outros Regimes de Promoc¢io e Reestruturacao Indus-
trial

O Regime de Importacio de Papel para Uso Editorial
(Resolucoes 1.354/92 e 439/92 do Ministério da Economia)
permite a desgravacdo parcial dos direitos de importacac de
papéis para uso editorial: 255 empresas estio registradas no
prograimna, € até meados de 1994 importacdes da ordem de
US$ 103 milhoes, correspondentes a 121 mil toneladas de papel,
foram beneficiadas com a aplicacdo do regime.

A Lei 20.852 tem como objetivo contribuir para o desen-
volvimento das industrias fornecedoras de empresas de cons-
trug¢ao que participam de licita¢des internacionais para a
execucdo de obras financiadas com recursos do Banco Interame-
ricano de Desenvolvimento e do Banco Mundial, ou patrocinadas
por entidades binacionais ou multinacionais.

A.2.2. Instrumentos Crediticios

a) Plano Trienal

O Programa Trienal de Apoio e Fornento a Pequena e Média
Empresa tem como objetivo facilitar sua inser¢do no mercado
internacional, inelthorando as condi¢des de acesso ao crédito para
as empresas, mediante um sisterna de equiparacao de taxas de
juros para o financiamento de processos de reestruturac¢io pro-
dutiva, de capital de giro e para a compra de bens de capital.
Criou-se, ademais, um conjunto de instrumentos de apoio a
capacitacao das pequenas e medias empresas.

O sisterna de equalizacido de taxas de juros confere uma
bonificacdo de quatro pontos percentuais da taxa de juros nas
operacdes de creédito das pequenas e meédias empresas dis-
tribuidos atraves de wm sisterna de cotas por umn regime de
licitacdo entre as instituigdes financeiras. Sio qualificadas as
instituicdes que oferecerern a menor taxa (custo de intermedia-
¢A0) para operar o sistema.

O orcamento para o Plano Trienal prevé um volume de
crédito de US$ 1.6 bilhdo, distribuidos da seguinte maneira:
US$ 1 bilhdo para a aquisiciao de bens de capital, US$ 500
milhdes para o financiamento de capital de giro e US$ 100 milhdes
para a aquisigao de tecnologia e programas de capacitacao geren-
cial, sob coordenacdo do Inti. Uma outra linha de crédito se
destina ao programa de pré e pos-financiamento de exportacoes
com prazo de cinco anos, através do Banco de la Nacién, com
dotacoes de US$ 300 milhdes e US$ 100 milhdes a uma taxa de
juros de 9% e 12% ao ano, respectivamente.
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Tabela A4

Plano Trienal: Distribuicdo dos Empréstimos Desembolsados
segundo as Principais Linhas de Financiamento

Setor Bens de Participacao Capitalde  Participacao  Capital de  Participacio
Capital [US$ Setorial (%) Giro (Empr.  Setorial (%)  Giro (Empr.  Setorial (%)
Mil) em US$ Mil) em Mil Pesos)
Agropecuario 116.371 43,0 124.532 34,2 55.5568 38,6
Comércio 31.428 11,6 113.194 31.1 46.890 32,6
Indiistria 67.690 25,0 77.382 21,2 20,438 14,2
Servicos 32.523 12,0 41.755 11,5 17.631 12.3
Transporte 22.189 8,2 5.602 1,5 2.658 1.9
Mineracao 112 0.5 791 0.2 386 0.3
Hotelaria 142 0.4 230 0.6 220 0.1
Qutros 58 0,2 822 0,2 60 =
Total 270.514 100,0 364.308 100,0 148.841 100.,0

Fonte: Ministerio de Economia

* Desprezivel.

Durante o primeiro ano de vigéncia do Plano Trienal, foram
realizadas licitagdes no valor de US$ 1,96 bilhdo, tendo sido
outorgados 35 mil contratos de crédito, que correspondem, até 8
de agosto de 1994, a liberacoes de recursos no valor de US$ 800
milhées. Deste total, cerca de US$ 270 foram alocados para a
compra de bens de capital € US$ 500 milhoes para o financia-
mento de capital de giro.

Ainda no ambito do Plano Trienal de Fomento ¢ Desen-
volvimento, o Banco de la Nacién realizou empréstimos no valor
de US$ 64 milhoes para mais de 15 mil clientes, a taxas de juros
anuais que variaram de 8,5% a 12%.

b) Fundo de Assisténcia para Constituicao de Consorcios

Com o objetivo de fornentar o processo de associagao entre
pequenas e meédias empresas, o Programa Trienal de Apoio e
Fomento formece recursos para financiamentos destinados a
formacao de consorcios (regulamentado pela Resolucao ex-SIC
126/93).

Estao contempladas por este instrumento as pequenas e
meédias empresas que planejem ac¢des conjuntas com o objetivo
de incorporar tecnologia, promover o comércio exterior, melhorar
as condi¢des de acesso ao crédito. negociar condi¢ées mais
favoraveis de compra e venda, incrementar a qualidade, promover
a especializacdo produtiva ou qualquer outra atividade que gere
um aurmnento da competitividade das empresas consorciadas.

Por intermedio do Fundo, sao financiados os gastos ope-
racionais para a formacao de consércios. Os desembolsos estao
limitados a 40% dos gastos totais nos dois primeiros anos do
processo de associacio, até um teto maximo de US$ 60 mil e 20%
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no terceiro ano, até o limite de US$ 30 mil. Até o presente, foram
aprovados financiamentos para a formacéo de cinco consorcios,
e mais nove projetos encontram-se em fase de analise.

¢) Microempreendimentos

O programa de incentivo aos microempreendimentos tem
como meta prioritaria facilitar o acesso ao crédito por parte das
micro e pequenas empresas commo objetivo de viabilizar o aumento
da produtividade e dos niveis de emprego. Ademais, o programa
pretende criar mecanismos que facilitem o acesso destas empre-
sas a capacitacao e assisténcia técnica especializada, através do
estabelecimento de uma rede de entidades de apoio publicas e
privadas.

As beneficiarias do programa sdo empresas de qualquer
setor economico que tenham até 20 empregados (incluindo o
proprietario) e um volume de vendas ou faturamento ndo superior
a US$ 200 mil anuais. O montante médio previsto para os
empreéstimos devera se situar em torno de US$ 10 mil, e os valores
maximos poderdoalcancar US$ 20 mil, com taxas de juros meédios
vanando entre 12% e 13,5% ao ano.

O programa conta com recursos totais de US$ 60 milhoes,
dos quais US$ 45 milhées serdo repassados através de empreés-
timos do BID, sendo os US$ 15 milhdes restantes alocados por
bancos que participem do sistema.

Em janeiro de 1994, foram distribuidos créditos no valor
de US$ 8,1 milhoes, alocados para 800 contratos. Deste total,
82% foram destinados a financiamento de capital de giro e os
restantes 18% & aquisicdo de ativos fixos. Em julho de 1994, foi
realizado o segundo desembolso, no valor de US$ 10,8 milhoes,
sendo que até meados de agosto 400 contratos de crédito foram
firmados com desembolso de US$ 4 milhoes.

d) Banco de Investimento e Comeércio Exterior (Bice)

Fundado em 1992, o Bice representa a consolidacdo de
uma iniciativa do governo argentino de criar um banco atacadista
de carater privado, com participacéo estatal, que atuasse como
instituicdo responsavel pela gestao de financiamentos de medio
e longo prazos para projetos de investimentos e desenvolvimento
do comeércio exterior a taxas competitivas, com créditos direcio-
nados as pequenas e médias empresas. O Bice opera como banco
de segundo linha, canalizando seus empréstimos as empresas
atraves dos bancos de varejo cadastrados em seu sistema. Atual-
mente, seu capital social € de US$ 227 milhoes, tendo como
acionistas o Ministério da Economia, o Banco de la Nacidén
Argentina e o Banco Hipotecario Nacional.
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Atraves de convénio corn BCRA, o Bice é responsavel pela
gestdo dos financiamentos do comeércio exterior (operados por
intermédio da linha “OPRAC”), com uma carteira de aproximada-
mente US$ 200 milhdes aplicada em empréstimmos de médio
prazo.

A maior fonte de recursos do Bice provéem do Programa
Global de Crédito Setorial, que garantiu um aporte de US$ 800
milhées, assim divididos: BID e Eximbank do Japdo, US$ 300
milhoes cada; recursos de bancos de varejo, US$ 100 milhoes; e
outros US$ 100 milhdes de recursos do proprio banco. Estes
fundos foram direcionados ao financiamento de investimentos,
de capital de giro e de exportacdes de bens de capital e de bens
de consumo duraveis. O Banco Mundial também outorgou uma
linha de financiamento ao Bice, denominada Backstop Facility,
que deve ser destinada ao desenvolvimento do mercado de capi-
tais, o que permitira a rede bancaria privada credenciada pelo
banco a obtencdo de fundos para financiar projetos de médio e
longo prazos.

Outras linhas de financiamento do Bice ja em operac¢ao:

* oregime de financiamento para exportacoes argentinas
destinadas as pequenas e médias empresas (norma Bice
004), cujo objetivo é o financiamento as exportacoes de
bens de capital no limite de até 85% do valor FOB para
os bens de capital novos e produzidos localmente e de
até 10% do valor FOB das pecas de reposicdo e aces-
sorios a serem utilizados pelos bens exportados. O mon-
tante de recursos alocados pelo Bice nesta linha de
financiamento é de US$ 100 milhoes, e os prazos de
financiamento variam de seis meses a cinco anos, com
taxas de juros Libor + 1,75% a 4,70% ao ano;

* 0 regime de financiamento destinado a participacao em
feiras intermacionais, que oferece créditos para o paga-
mento de aluguel, desenho e instalacido de stands
(incluindo gastos com equipamentos), de frete e seguros
das mercadorias a serem exibidas, bem como gastos com
passagem e alojamento dos participantes. O crédito
maximo concedido é de US$ 50 mil por evento, e os
financiamentos devem cobrir no maximo 75% dos gastos
totais, com prazo de pagamento de dois anos e taxas de
juros anuais Libor + 2,5%;

* 0 regime de financiamento para a compra de bens de
capital produzidos localmente (norma Bice 006), direcio-
nado as pessoas fisicas ou juridicas que demonstrem a
necessidade ou conveniéncia de adquirir os referidos
bens. O montante de recursos alocados pelo Bice nesta
linha de crédito é de US$ 100 milhoes, com os prazos de
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financiamento podendo variar de seis meses até cinco
anos e taxas de juros Libor + 2,5% a 6% ao ano;

* 0 convénio de empréstimos com o governo da Franga,
com créditos para formacgao de joint-ventures franco-
argentinas no valor de até 30% do capital total da
empresa. O montante de recursos disponiveis & de
US$ 16 milhdes, com taxas de juros que variam entre
3% e 5% ao ano;

* a linha de crédito mista outorgada pelo governo espa-
nhol (norma Bice 002), com recursos de US$ 250 milhdes,
para financiamento de importacdes de bens de capital e
servicos de origem espanhola em 100% do valor FOB. A
taxa de juros para este empréstimo & de 4% ao ano.

e) Banco de la Nacién Argentina

Além dos créditos outorgados no ambito do Plano Trienal
de Apoio e Fomento, o Banco de la Nacién opera as seguintes
linhas de financiamento destinadas as pequenas e médias em-
presas: financiamento de exportacoes até 85% do valor FOB, com
taxas de juros de 10% ao ano para bens de capital e de 13% ao
ano para bens de consumo duraveis; pré-financiamento de ex-
portagoes, com taxas de juros anuais de 10%:; empréstimos com
garantias de certificados de depdsitos (Lei 9.643), com taxas de
juros de 10% ao ano; empréstimos para microempreendimentos
produtivos, com taxas de juros de 14% ao ano; e empréstimos
através dos programas Promecon 1 e 2, com taxas de juros anuais
de 9% e 12%, respectivamente.

f) Obrigacoes Negociaveis de Pequenas e Médias Empresas

Por intermeédio do Decreto 1.087/93, o governo autorizou
as pequenas e meédias empresas, constituidas como sociedades
por acdes, cooperativas e associagdes, a contrair empréstimos
mediante a emissao de obriga¢des negociaveis. O objetivo deste
instrumento é facilitar o acesso das pequenas e médias empresas
ao mercado de capitais. O montante de emissodes pode variar de
US$ 10 mil a US$ 5 milhdes, sem que seja requerida a emissao
de certificados de risco. De acordo como a regulamenta¢ao apro-
vada pela Comissao Nacional de Valores, podem ser tomadores
de obrigacoes negociaveis das pequenas e meédias empresas o
governo, as empresas, as sociedades cooperativas e associacgoes,
as entidades financeiras (inclusive pablicas), os fundos de inves-
timento e as pessoas fisicas com patrimonio liquido superior a
US$ 250 mil.

g) Faturas Conformadas

ALei24.064 estabeleceu a regulamentacio para a emissao
de “faturas conformadas”. O objetivo deste instrumento & criar
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uma fonte alternativa de financiamento dirigida fundamental-
mente as pequenas e médias empresas, de forma a permitir a
emissdo de um titulo executivo ac credor com base em faturas
comerciais vincendas. Deste modo, as faturas conformadas se
convertemn em instrumento de crédito através do qual as empre-
sas podern reduzir o grau de incerteza em operagdes comerciais
com seus clientes, reduzindo custos de administracao e via-
bilizando a aloca¢ao de recursos humanos paras as atividades
produtivas.

Anexo B: Politica Comercial e Industrial do México

B.1. Politica Comercial

B.1.1. Politica de Importacoes

1976/81: Medidas de liberalizacao comercial, basicamente
reducao da cobertura das licencas para importar.

Meados de 1981 /83: Reversao da politica de abertura com
a implantac¢ao de controles diretos de importa¢ao e aumento da
cobertura das licencas de importac¢ao. Em 1983, as tarifas varia-
vam de 0 a 1009%, e a tarifa média era de 23,5%. Adicionalmente,
um numero importante de tarifas eram calculadas a partir de
precos de referéncia.

1984: Liberalizacdo moderada das importacoes, com a
reducao da cobertura das licencas para importar, aumento das
tarifas e reducéio das isencoes.

1985: Implantacao de um programa para a reducao gra-
dual das licencas de importacao entre 1985/89 e para o es-
tabelecimento de uma estrutura de protecdo efetiva mais
uniforme, reduzindo a disperséo tarifaria e o numero de niveis
tarifarios. Assinatura de um acordo comercial bilateral com os
Estados Unidos.

1986: Entrada no Gatt.

1987: Com a assinatura do Pacto Economico de Solidarie-
dade, a abertura comercial foi acelerada. As licencas foram
reduzidas a 20% do total de importacodes, a dispersao tarifaria foi
reduzida (0-20%), assim como o numero de niveis (cinco) e os
precos de referéncia foram eliminados.

1988: Eliminacio de um imposto adicional as importacoes
e reducdes adicionais de tarifas para apoiar o plano de es-
tabilizacao.
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1989: Medidas para aumentar a uniformidade da protecao
e para limitar as importacdes de bens de consumo. Os setores
que permanecem protegidos sao os produtores de bens agricolas
e as industrias sob programas de reconversao industrial.

1989/93: Continuacio da politica de remoc¢édo das licen-
cas.

B.1.2. Politica de Exportacdes

A partir de 1983, o Meéxico eliminou gradualmente as
restricbes para exportar. As licencas para exportar afetavam
principalmente os bens agricolas e os produtos sujeitos a acordos
internacionais (café, acucar, ago e outros). As tarifas de exporta-
cao, que afetavam basicamente os bens agricolas, foram reduzi-
das.

Os principais incentivos fiscais 4 exportacao sao:

* reembolsos;

* isencao de tarifas de importacao: o programa Pitex

(programa de importac¢ao temporaria para a exportacaol
e 0 programa Dimex (isenta as firmas exportadoras das
licen¢as para importar insumosj;

¢ isencao do imposto ao valor agregado;

* incentivos sujeitos ao desempenho exportador;

* incentivos as empresas comerciais e exportadoras.

Os principais incentivos financeiros as exportacoes sao:

» créditos pré-embarque do sistema financeiro publico e
privado;

* créditos poés-embarque do sistema financeiro publico -
para alguns produtos — e privado;

* apoio financeiro para a promoc¢ao comercial;
* financiamento de ativos fixos para os exportadores;

¢ financiamento do desenvolvimento de produtos exporta-
veis;

» carta de crédito para a exportacio; e
¢ garantia do Banco Nacional de Comeércio Exterior S.N.C.

{Bancomext) ao financiamento de pré-embarque e pos-
embarque.
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No caso das exportactes, particularmente importante & o
papel do Bancomext, que presta servigos crediticios e de informa-
¢a0, capacitacao e assessona [Bancomext (1994})].

Os servicos crediticios mais importantes s&o:

+ 3 linhaoperada pelo Bancomext e outros intermediarnos
financeiros para o financiamento do capital de giro da
pequena e média empresa exportadora, chamada “Tar-
jeta Exporta para Apoyo de Capital de Trabajo (Expor-
ta)”; o Bancomext garante o pagamento imediato aos
intermediarios financeiros desses créditos;

¢ alinha chamada “Capital de Trabajo Anual (Capta)” para
o financiamento do capital de giro das grandes empresas
exportadoras;

* alinha de financiamento das vendas ao exterior a prazo,
chamada “Venta de Exportacion (Vexpo)”;

¢ a linha chamada “Ventas de Exportadores Indirectos
(Venexi)” financia as firmas fornecedoras de exportado-
res, e as empresas do “Programa de Promocion de la
Competitividad y la Internacionalizacion de la Industria
Nacional” (compreende as industria de bens de capital,
téxtil e confeccdo, couro e calgados), que € um programa
de reestruturacao industnal;

+ alinha “Proyectos de Inversion” para o investimento fixo,
o desenvolvimento tecnolégico e a compra de ativos fixos
industriais, agricolas e minas em funcionamento;

* a linha de reestruturacao de passivos das firmas: e
* as garantias de pré-embarque e pos-embarque.

O Bancomext conta com uma previsdo de recursos para
empréstimos em 1994 de US$ 18 bilhées, dos quais US$ 13,4
bilhdes para empréstimos de curto prazo, US$ 2,8 bilhées para
financiamentos de longo prazo (as linhas “Proyectos de Inversion”
e de reestruturacado de passivos) e US$ 1,8 bilhao para garantias.
O Bancomext tem prevista a captacdo bruta de US$ 16 bilhoes
nos mercados dos Estados Unidos, Asia e Europa.

Os principais servigos de capacitacao, informacio e asses-
soria do Bancomext sao fornecidos pelo “Centro de Servicos ao
Comercio Exterior” do banco e consistem em:

* 0 chamado “Sistema Nacional de Promocion Externa
(Sinpex)”, que identifica compradores e investidores no
estrangeiro, fornece informacdo sobre os mercados e
sobre a oferta exportavel no México;
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* apoio ao “Programa Nacional de Eventos Internaciona-
les”, que organiza a participagao do empresariado mexi-
cano em eventos de negocios internacionais;

* apoio a projetos de exportacdo a novos mercados, iden-
tificados pelas representacdes comerciais do barico no
exterior;

* promoc¢ao das oportunidades de investimento no Méxi-
co; €

» difusido das oportunidades comerciais para a pequena e
meédia empresa do Tratado de Livre Comeércio.

B.2. Politica Industrial

B.2.1. Programas Setoriais

a) Industria Automotriz

1962/77: No ano de 1962, um decreto proibiu, a partir de
1964, a importacao de veiculos e estabeleceu um minimo de
integracao local da produgio de veiculos e um maximo de parti-
cipagdo estrangeira na industria de autopecas. Novos decretos.
em 1969 e 1972, aprofundaram a integracdo domeéstica da indus-
tria, reduzindo seu déficit comercial e procurando fortalecer a
industria de autopecas.

1977: Um decreto estabeleceu um balanco de divisas para
as firmas, deixando-as livres em relacao a como atingi-lo (mais
exportacoes, maior integracdao domeéstica), e eliminou o sistema
de quotas de producdo e controles de precos.

1983: Permanece a idé¢ia de balanco de divisas, mas em
base anual. Aumenta o grau de conteudo local (de 50% para 60%),
mas agora é possivel aumentar a importacgio de autopecas (menor
integracdo nacional), compensada com mais exportagoes (se o
componente domeéstico ¢ menor que 30%, toda a produgao deve
ser exportada). Novas regulacdes para promover a utilizacao de
economias de escala e a racionalizacédo da oferta (reducio do
nuamero de linhas e modelos). A inddstria tinha protecao plena
através das licenc¢as de importacao. Este programa foi exitoso em
relacéo as exportacdes, mais nio o foi tanto em relagio a rees-
truturacao, que foi afetada pela recessao.

| 1989: Liberalizacdo gradual da importacao de veiculos
| (cada firma pode importar percentagens determinadas do seu
‘ superavit comercial). O conteudo local foi reduzido a 35%, e as
licencas para importar autopecas foram reduzidas. Estabeleceu-
se que¢ 0s requerimentos de exportacao por unidade de importa-
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¢ao de insumos fossem decrescentes. Nenhum requerimento de
integracao doméstica para veiculos exportados.

Objetivos da reforma de 1989: continuar protegendo as
industrias montadoras, incentivar as exportacoes € ¢ comercio
intra-industrial e dar menor énfase ao desenvolvimento da induis-
tria de autopecas.

b) Industria de Informatica

1981: O Programa para a Industria de Computacao definia
objetivos e linhas de atuac@o que deveriam nortear o desen-
volvimento desta industria nascente durante toda a década. Os
objetivos incluiam:

* substituigio de importagdes; em 1986, a producao local
deveria atender a pelo menos 70% da demanda domeés-
tica, objetivo depois reduzido para 30-40% até 60%.
quando a firma encontrasse dificuldade para chegar aos
70%;

* melhora do desempenho exportador, com a fixacdo de
balancos de divisas (como na industria automotriz),
onde cada aumento nas importacoes deveria ser coni-
pensado por exportacoes;

* reducao do diferencial entre pregos domésticos e inter-
nacionais, de maneira que o diferencial nao ultrapassas-
se 15%;

» fixacdo de um gasto minimo de 5% das vendas em
pesquisa e desenvolvimento, a fim de incentivar a trans-
feréncia de tecnologia e o desenvolvimento de tecnologia
nacional; e

* o desenvolvimento de empresas nacionais, através da
reserva de mercado para a producao de microcomputa-
dores para firmas com predominancia de capital mexi-
cano {ao menos 51%).

Em contrapartida a esses compromissos, as firmas rece-
beram incentivos fiscais (um crédito fiscal em torno de 20% dos
gastos com novos investimentos, salarios ou compras no mercado
interno de componentes) e prote¢ac comercial, incluindo a neces-
sidade de licencas de importagao para equipamentos acabados,
bem como a fixacao de tarifas {inicialmente, 30% para micros e
minis de menor porte, mainframes, periféricos e componentes).

1985: Introduzidas mudancas nos limites de participagao
estrangeira na propriedade das empresas do setor, a partir de um
pedido da IBM para abrir uma planta com 100% de capital
externo. O pedido foi aceito, tendo como contrapartida um au-
mento do montante do investimento inicialmente previsto {de
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USS$ 7 milhoes para US$ 91 milhées) e um compromisso da IBM
de exportar pelo menos 92% da producdo. Essas mudancas
significaram que as firmas estrangeiras que ja participavam de
esquemas de joint venture com as mexicanas, dentro dos para-
metros fixados pelo programa de 1981, poderiam manter aqueles
limites ou optar por operar com 100% de capital estrangeiro, em
troca de um desempenho exportador mais significativo (a relacao
exportacao/importacao teria que aumentar de 1/1 para 3/1).

1990: Um novo decreto acaba com as licencas de importa-
cao e introduz uma tarifa de 20% sobre as importacées de micros
e periféricos. Um acordo foi acertado entre o governo e a industria
para, gradualmente, até 1992, eliminar os requisitos de conteudo
domeéstico e balanco de divisas.

Resultados:

Como no caso da industria automobilistica, os melhores
resultados foram obtidos onde havia convergéncia de objetivos
entre firmas e governo. As exportacdes do setor cresceram rapi-
damente na década de 80. Por volta de 1985/87, mais da metade
da producio era exportada, enquanto 56% da demanda interna
eram supridos pela oferta domeéstica. Desta forma, o déficit
comercial do setor foi caindo de 100% de importacbes em
1981/82 para cerca de 30% das importacdes na primeira metade
de 1987, enquanto o estoque de computadores cresceu de 0,14
para 1,5 por mil habitantes. O diferencial de precos domés-
ticos /internacionais também caiu bastante (de acordo com o
Banco Mundial, em 1982 era de 200% e em 1990 estava em torno
de 25%). Entretanto, menor progresso foi obtido em termos de
transferéncia e desenvolvimento de tecnologia.

¢) Industria Farmaceéutica

Existiam dois setores distintos na industria farmaceéutica.
As empresas estrangeiras se concentravam na producdo de me-
dicamentos e importavam os principios ativos de suas matrizes.
As empresas mexicanas produziam alguns farmacos (antibiéti-
cos, hormonios e antiinflamatorios principalmente) e atuavam
num ramo especifico do mercado: o setor publico. Aléem disso,
existia fragmentacao excessiva da oferta, causada pela concor-
réncia entre as proprias multinacionais. Em 1980, cerca de 25%
das vendas de medicamentos eram para estabelecimentos publi-
cos de saude. A demanda do setor publico foi entdo utilizada como
instrumentc de politica setorial, a fim de encorajar as firmas
mexicanas a produzirem mais: no comeco dos anos 80 elas
supriam apenas 20% do mercado privado e 60% da demanda do
setor publico.

1984: O programa para o setor apontou os problemas
fundamentais e definiu gbjetivos a serem alcancados até 1988.

Texto para Discussio n? 25 115




Principais problemas:

+ dominio do mercado pelas firmas de capital rnajoritaria-
mente estrangeiro;

* dependéncia de tecnologia externa;

¢ déficit comercial setorial, por causa da importa¢ao de
principios ativos; e

» falta de logica na estrutura de precos, com produtos
equivalentes possuindo precos diferentes e diferencia-
¢do do mesmo produto em func¢ao das marcas de fabrica.

Objetivos fixados:

e promover os laboratorios mexicanos e garantir que 98%
da demanda domeéstica fossemn atendidos pela producao
nacional de medicamentos;

» expandir a producio domeéstica de farmaco-quimicos, de
maneira que a relacdo consumo intermno/producao do-
meéstica fosse de pelo menos 60%; e

¢ equilibrar a balanca comercial do setor, comn as expor-
tacdes da industria farmacéutica devendo atingir 14%
de suas vendas totais e as de produtos farmaco-quimi-
cos 30%.

A estratégia de fabricacao de farmaco-quimicos deveria
se concentrar nos compostos ativos necessarios a fabricacao de
medicamentos, em especial daqueles listados no registro de
medicamentos de base. Tratava-se também de encorajar a
fabricacao de novos farmacos, especialmente voltados a expor-
tacao.

A necessidade de se dispor de um mercado organizado,
onde a oferta nao fosse mais tio fragmentada e onde fossem
possiveis economias de escala, fez com que o governo definisse
certos critérios para a fabricacido de farmaco-quimicos. Dentre
outros, foil dada a preferéncia a participacdo majoritariamente
mexicana nas novas empresas, para rnanter ou reforcar o controle
nacional sobre o setor, além de garantir que pelo menos 4% do
total das vendas de principios ativos fossem destinados a pesqui-
sa e desenvolvimento.

A protecdo contra a concorréncia externa estava garantida
peias licencas de importacédo. que ja existiamn previamente e que
seriarmn mantidas por mais cinco anos, podendo este prazo ser
dilatado caso os precos domnésticos nao se tornassem comnpetiti-
VOs coln 0s preces internacionais.
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1987: Mudanga na legislagao mexicana, que passa a reco-
nhecer patentes de medicamentos e dos processos de fabricagao.
Antes apenas as marcas de fabrica estavam protegidas.

As empresas mexicanas se utilizavam da auséncia de
patentes para copiar os produtos lancados pelas multinacionais,
antes mesmo que suas filiais os lancassem no México. As empre-
sas mexicanas também importavam farmacos de paises que nao
reconheciam patentes, como a Hungria.

Desta forma, a questac das patentes virou o centro da
discérdia entre, de um lado, as multinacionais e, de outro, o
governo e as empresas nacionais. Porque estas ultimas apenas
copiavam medicamentos ja existentes, apenas quatre ou cinco
laboratorios eram ativos em pesquisa. Também as empresas
multinacionais pouco produziam principios ativos, preferindo
importar diretamente da matriz esses produtos. As vantagens
desse procedimento se referiam as economias de escala, a ligacao
entre a estratégia das multinacionais em termos de pesquisa de
farmacos e sua competitividade no mercado internacicnal, bem
como as incertezas de produzir em um mercado livre (antes da
Lei de 1987).

Resultados:

As medidas regulatérias, como o controle de precos, foram
mantidas tanto no setor publico quanto no privado. A regulamen-
tacao, em termos de investimento direto estrangeiro, concebida
como um complemento ao investimento nacional, proibia as
empresas estrangeiras de comprarem empresas que ja produzissem
medicamentos e nac autorizava a fabricacac de novos principios
ativos, a menos que as firmas com participacdo majoritariamente
mexicana nac fossem ameacadas de fechar por este tipo de
decisao. Era também exigido que essas empresas fossem autono-
mas em divisas (gracas a substituicac de importacdes e a expor-
tacao de boa parte de sua nova producgdo) e competitivas no
mercado internacional.

Em relacao ao nivel de qualidade geral, nao se moderni-
zaram as fabricas, embora novas unidades tenham sido criadas
e maquinas modernas instaladas em alguns casos. Esse tipo de
investimento fez parte da evolucac normal do setor e nao foi
necessariamente o resultado de uma politica setorial, ainda que
a demanda do setor puablice estimulasse os produtores a melhorar
a qualidade de seus produtos.

Em resumo, ¢ programa setorial para a industria farma-
céutica, diferentemente das outras duas industrias, era mais
tipicamente voltado para a substituicac de importagtes, com
fortes restri¢cdes a atuacao e expansao das empresas multinacio-
nais, ja que o objetivo principal era garantir a auto-suficiéncia na
producao de farmacos.
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d) Programas para a Promocdo da Competitividade e a
Internacionalizacio®”

Em 1992, as negociacdes do Tratado de Livre Comércio
com os Estados Unidos determinaram a necessidade da rees-
trutura¢do de alguns setores industriais. Por essa razdo. o
governo mexicano deu a conhecer um conjunto de programas
setoriais, para a promocdo da competitividade e a internacio-
nalizacdo. Os setores favorecidos foram: téxtil e vestuario,
calcados e couros e a industria de bens de capital. Os progra-
mas tinham como objetivo elevar a produtividade setorial,
criando um marco operativo mais adequado e assentando as
bases administrativas e financeiras para elevar a competitivi-
dade setorial.

Os programas abarcam quatro areas:

* Comeércio Exterior — Nesta area se estabelecem os crité-
rios para a especificacdo dos rotulos. o ajuste das tarifas
de importacio de maquinaria e equipamentos,38 0s me-
canismos para evitar praticas desleais de comercio® e
05 mecanismos de promocio de exportacées;

* Tecnologia — Nesta area cria-se um grupo de trabalho,
integrado pelos setores publico e privado, para identifi-
car problemas e apresentar solucoes;

* Organizacdo Industrial — Nesta area, o programa es-
tabelece um conjunto de acdes para melhorar a coorde-
nacio entre os elos do complexo e o comportamento
empresarial. O programa promove investimentos con-
juntos entre empresas e a formacao de aliancas empre-
sariais para enfrentar a concorréncia externa; e

» Financiamento — Nesta darea, o programa procura esti-
mular o acesso ao crédito, especialmente para as micro,
pequenas e médias empresas. Tenta-se também me-
lhorar a vincula¢io dos setores com o sistema financeiro
doméstico.

Emrelagdo ao aspecto institucional, merece ressalva o fato
de que 0 acompanhamento do programa sera feito por um comité
integrado pelos setores privado e publico. Finalmente, estes
programas de reestruturacio tém um baixo custo fiscal.

37 Este item esta baseado em Nunez (1993) e Bancomext (1994).
38 Procura-se com isto equalizar os precos domeésticos e internacionais dos bens de capital.
39 Procura-se evitar a importagao de roupa usada, reduzir custos alfandegarios e facilitar o acesso a

informacio de comércio exterior.
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B.2.2. Politica de Investimento Direto?’

1973: Estabeleceu-se uma lei que delimitou areas de
investimento estrangeiro. Como regra geral, determinou-se que
as firmas poderiam ser, no maximo, 49% de propriedade es-
trangeira. Estabeleceram-se quatro tipos de setores, em relacao
ao investimento direto:

* setores reservados ao Estado: petrdleo, petroguimicos
basicos, eletrificacdo, estradas de ferro e energia nu-
clear;

e gsetores reservados ao capital nacional: comunicacgoes e
transportes, exploracao de recursos florestais, radio e
televisao;

* setores sujeitos a limitagdes especificas: 49% em mine-
ragao e 40% em petroquimica secundaria e autopecas; e

* setores sujeitos a um méaximo de 49% de propriedade
estrangeira.

Criou-se a Comissido Nacional para o Investimento Es-
trangeiro, para avaliar os pedidos de implantac¢ao de novos inves-
timentos. A lei se aplicou aos novos projetos de investimento.

1984/88: Durante este periodo, se realizaram varias refor-
mas:

* mudou-se a interpretacao e a implementacao restritiva,
simplificaram-se os processos de aprovacao de plantas
maquiadoras e de participagdo estrangeira majoritana
(sem necessidade de aprovacgdo para chegar a 49% das
empresas ja existentes; ou para chegar a 100%, no caso
das empresas que ja tinham 49%);

* facilitou-se o investimento de carteira; e

» estabeleceram-se novas areas de atividade para o inves-
timento direto: petroquimica, bancos, seguros, Servicos
de telecomunicacoes e turismo. Permitiu-se a participa-
¢ao majoritaria em 33 atividades (intensivas em capital.

de alta tecnologia e de exportacao).

1989: O novo governo promulgou um decreto, regula-
mentando a Lei de 1973, e cujas principais disposig¢des foram:

* revogacéao de todas as disposi¢bes anteriores;

40 Esta secao esti baseada em Nunez (1990) e UNCTC (1992).
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* interpretacido de forma liberal da Lei de 1973 para
aumentar o investimento estrangeiro total;

* estabelecimento da aprova¢ao automatica de até
US$ 100 milhdes em atividades nio classificadas;

* condig¢Oes para projetos maiores; e
* participacao majoritaria em areas antes limitadas so-

mente a mexicanos: transportes, mineragao e autope-
cas.
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