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Apresentacao

O que é Politica Industrial? - texto de autoria de Claudio
Frischtak - tem por objetivo retomar a discussio sobre o tema,
apresentando uma visdo desejada para o futuro da industria
brasileira, conciliando aspectos relevantes, como competitivi-
dade, emprego e educagao.

Trata-se de um primeiro texto, que aponta questdes a
serem detalhadas e que vém sendo objeto de estudo por parte do
DEPEC. Entre esses temas destacam-se o papel das pequenas e
médias empresas, da educacgao e do financiamento na determi-
nacao da competitividade sistémica.

O que é Politica Industrial? vem sendo objeto de debate no
Sistema BNDES, configurando-se no texto base da Mesa-Redon-
da sobre Politica Industrial, realizada em 19.11.1993.
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1. Introducgédo

Nos ultimos dez anos, o fato mais marcante da vida
econdmica tem sido uma competi¢do intensa e crescente entre
empresas e nagdes, com o uso da inovagao tecnolégica como arma
para desalojar rivais de posigdes até recentemente consideradas
inexpugnaveis. As pressdes competitivas se refletiram num au-
mento do nacionalismo econdmico em paises industrializados.
Este nacionalismo ndo € apenas reflexo da aparente ameaga a
base industrial destes paises; é também sinal do ressurgimento
da percepc¢ao de que a industria é o cerne do poder econémico. A
formacéo de blocos comerciais e a intensificagdo dos conflitos nas
esferas comercial e tecnologica sdo sintomas de um ambiente
internacional mais hostil.

Competicdo Crescente entre Empresas e Nacgdes. Os
choques exdégenos que desde o meado dos anos 70 afetaram a
economia mundial, comegando por aumentos acentuados de
precos de energia e matérias-primas (possibilitados por politicas
fiscais expansionistas), geraram pressdes inflacionarias de ma-
gnitude quase sem precedente no pés-guerra. O inicio da década
de 80 foi marcado por forte restricio monetaria nos Estados
Unidos, elevadas taxas de juros, forte apreciagdo do délar e
desaceleragido do crescimento econémico, que eventualmente se
transmitiu para os demais paises da OCDE. Estes tinham, até
1985, a “protegdo” da taxa de cambio favoravel, que lhes facultava
o acesso privilegiado ao mercado americano. Apos os acordos do
Plaza, o motor americano “esfriou” e a recessao se estendeu aos
paises cujas economias eram dinamizadas pelas importagdes
americanas. Com o fim da longa expansao do pés-guerra, e na
medida em que a rivalidade do Japao e dos NICs (basicamente do
Sudoeste da Asia e alguns da América Latina) se intensificava, as
empresas dos demais paises industrializados foram forcadas a
mudar seu comportamento, tornando-se mais agressivas, bus-
cando simultaneamente redugao de seus custos, melhoras signi-
ficativas de qualidade e relagao mais estavel com os clientes.

Aceleragdo do Progresso Técnico. Na tentativa de esca-
par do longo ciclo de recessao e retomadas hesitantes dos ultimos
20 anos, empresas e paises elegeram o progresso técnico como
instrumento preferencial de competicao. A tecnologia se tornou
objeto de especial atengao por parte de governos e empresas;
recursos cada vez maiores foram direcionados para P&D, bem
como para outras atividades, tais como programas orientados
para a reducdo de custos e melhoria da qualidade dos bens
ofertados e dos servigos prestados ao cliente. O resultado deste
esforgo tem sido a rapida introdugao de novos produtos (em ciclos
cada vez mais curtos) e ganhos substanciais e continuos nos
processos de producao.

Reestruturacdo Industrial: resultado da forca de com-
peticdo e do progresso técnico. O contexto de crescente rivali-
dade e rapida expansao da fronteira tecnolégica gerou um
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processo de reestruturagdo de industrias inteiras e de suas
empresas lideres, nédo so relativamente como também em termos
preventivos.! Progressivamente, a reestruturagio se tornou uma
atividade continua, parte dos esforgos normais empreendidos
pelas empresas de se manterem competitivas.

A necessidade das empresas de incrementar produtivi-
dade, melhorar qualidade, estreitar relagées com os clientes e
auferir rendas de inovagéo, levou-as a:

1) Internacionalizar suas operagdes

Enquanto os fluxos de investimento estrangeiro direto,
producido e investimento doméstico cresceram a taxas seme-
lhantes nos anos 70, no inicio da década seguinte comegaram a
divergir. Como reflexo da tendéncia crescente a internacionaliza-
gao das operagdoes das empresas, desde 1985 o investimento
produtivo externo tem crescido a uma taxa quatro vezes superior
ao PIB mundial, duas vezes e meia maior do que o crescimento
das exportagdes e duas vezes mais rapido que o investimento
domeéstico.?

2) Globalizar a producéo

Este processo explica a rapida expansao das exportacdes
de manufaturados, cujo crescimento foi mais de uma vez e meia
superior a taxa de expansdo da producao doméstica; em particu-
lar, o comércio intrafirma das empresas multinacionais foi res-
ponsavel nos ultimos anos por aproximadamente 25% do
comércio internacional.?

3) Adotar um modelo ou paradigma “pés-fordista” de estruturar a
producdo e organizar a empresa

Um novo padrao de producéo esta emergindo, caracteriza-
do por empresas crescentemente desverticalizadas, especiali-
zadas horizontalmente, com padrées universalmente rigidos de
produtividade, qualidade, tempo de entrega e apoio aos clientes.
A unidade de produgao é menos hierarquica, mais “compacta”,
com um numero menor de niveis entre a administragao superior
e os trabalhadores de linha. A informacéao flui de forma mais livre
no interior da empresa, entre niveis; trabalhadores (ou asso-
ciados) isoladamente e, mais comumente, em grupos ou circulos

1  Ver lzak Atyias, Mark Dutz and Claudio Frischtak, “Fundamental Issues and Policy Approaches in
Industrial Restructuring,” Industry Series Paper n2 56, The Wolrd Bank, Maio 1992.

2 Ver United Nations, World Investment Report: Transnational Corporations as Engines of Growth, New
York, 1992, p. 51 and seg. Vale notar que em 1990, a regido Asiatica atraiu 61% do Investimento
estrangeiro direto para paises fora da OCDE, enquanto os fluxos para a América Latina e o Caribe
chegaram a 32%.

3 Ibid., p. 53.
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estdo ganhando poder para decidir, sem interferéncias de es-
caldes intermediarios, como fazer para reduzir custos, aumentar
produtividade e melhorar qualidade no interior da planta indus-
trial. Nenhum assunto ou area é tabu, nem mesmo a maneira
como a geréncia superior conceitualiza e administra a produgao.

Ao mesmo tempo, as empresas estdo se integrando a redes
domésticas e internacionais. Através destas redes elas tém acesso
a tecnologia e informacéo, compram insumos criticos e vendem
seu produto. Paralelamente, firmas estabelecem aliangas es-
tratégicas, cooperando para poder competir de modo mais eficaz.
“Proximidade virtual” com fornecedores, clientes, e mesmo com o
governo, esta orientando as decisdes de investimento, as relagoes
contratuais e as novas parcerias governo-empresa.

Em suma, as for¢as econdmicas que marcaram a ultima
década - competigao, progresso técnico e reestruturacgao - gera-
ram poderosas correntes que estdo impulsionando as empresas
no sentido de sua internacionalizagédo, globalizagdao e adogao de
modelos radicalmente distintos de geréncia e producao. Estas
tendéncias estdo forcando os analistas a repensar o sentido e o
conteudo de um projeto nacional de desenvolvimento industrial
e a indagar qual o papel do Estado no novo contexto de rivalidade
crescente, rapida expansao da fronteira tecnolégica e continua
reestruturagido? Em particular, como redefinir politica industrial
- associada no passado a criagdo de capacidade - num momento
em que empresas e nagdes centram seus esforgos na conquista
da competitividade?

A secdo seguinte define politica industrial fundamental-
mente como uma visdo do futuro da industria, projecao esta
acordada entre os agentes sociais com capacidade transformado-
ra; e um conjunto de agdes publicas e privadas, de governo e
sociedade civil, capaz de concretizar, comn base em compromissos
mutuos e criveis, esta visdo. As secdes 3 e 4 discutem as duas
oposigdes que contemporaneamente marcam o debate e a pratica
de politica industrial: nos seus objetivos, entre a busca da
competitividade e a criagao de empregos; e nos seus meios, entre
politica setorial e politicas genéricas. A secdo 5 sintetiza as
principais conclusées do trabalho.

2. O que é Politica Industrial?

O que se entende por politica industrial? Neste trabalho,
politica industrial é entendida como uma visao estratégica do
futuro industrial do pais (ou outra unidade politico-adminis-
trativa) e os meios - instrumentos, mecanismos e arranjos ins-
titucionais - de concretiza-la. Para se formular uma politica
industrial é necessario um “projeto” de industria, uma visao de
sua configuracao futura, um desenho do que é simultaneamente
desejavel e realizavel; a identificacdo das barreiras interpostas a
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este projeto; e os meios que possibilitam remover esses obstaculos
de forma organizada, programatica.

No caso do Brasil, como se exprimiria essa visao? Por uma
industria competitiva, integrada na economia mundial, crescen-
temente formada por empresas que utilizam intensamente o
trabalho qualificado, produzindo, via processos eficientes e lim-
pos, bens de alto valor agregado e com capacidade sustentada de
criagdo de emprego. Uma configuragdo desta natureza iria se
refletir num aumento pronunciado da produtividade dos recursos
humanos e, conseqiientemente, num substancial aumento da
renda e do consumo da populagao.

Tal visao, para se concretizar, dependeria de um ambiente
econdmico caracterizado pela estabilidade de pregos e regras, e
por mercados naturalmente densos ou sustentados por mecanis-
mos compensatdrios; de um conjunto de projetos de investimento
em infra-estrutura fisica, tecnolégica, educacional e na logistica
de comércio internacional; e de mecanismos de cooperagao,
pontos focais de troca de informacgdes e coordenagio das ativi-
dades necessarias para impulsionar esses investimentos. Ainda
que o Estado possa ter, e normalmente tem, a iniciativa no ambito
da politica industrial, sua agao deixa de ser unilateral para se
transformar em agio consensuada ou acordada entre os agentes
sociais e em torno de agendas comuns.

Neste contexto, € importante notar que a experiéncia in-
dustrializante do Japao e de outros paises do Sudoeste da Asia
no pés-guerra demonstra que estas economias se construiram na
base de ganhos de produtividade rapidos e sustentados, por
periodo relativamente longos. A explicagao tradicional para tais
ganhos centra-se na capacidade dessas economias gerarem altas
taxas de poupanga e investimento, este direcionado tanto para o
capital fisico quanto para o humano.

Altos niveis de poupancga e investimento e sua alocagao
adequada nao sao capazes, contudo, de explicar parte subs-
tancial dos incrementos de produtividade observados. Esse “re-
siduo” parece se relacionar com o fato de que nesses paises a
sociedade persegue objetivos nacionais comuns facilitados por
mecanismos de coordenagio e solidariedade entre governo, em-
presas, trabalhadores e sociedade civil. Através desses mecanis-
mos procura-se forjar consenso em torno de objetivos para o
conjunto da sociedade e especificos para cada segmento social;
estes objetivos sdo discutidos intensamente, de modo que cada
ator sabe o que lhe toca fazer e o que esperar dos demais.
Trocam-se informacodes, “verticalmente” (entre produtores e Go-
verno) e “horizontalmente” (entre agéncias governamentais e no
interior de associagdes de produtores); coordenam-se iniciativas;
aglutinam-se interesses; e estabelecem-se objetivos mutuamente
criveis.

A importancia da presenca de mecanismos de cooperagao
na defini¢do e implementac¢ido da politica industrial cresce na
medida em que esta em curso uma mudanga paradigmatica no
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mundo, calcada em dois grandes eixos: o da internacionalizagao
das economias e o da parceria entre agentes. Para paises marca-
dos por uma trajetéria de busca de independéncia economica pela
internalizagao de uma base produtiva complexa e diferenciada e
para um Estado ora schumpeteriano, a frente dos agentes, ora
“capturado” por interesses locais e privados, a transigao para o
novo paradigma é lenta e hesitante.

No caso do Brasil, uma pais auto-referido como “continen-
tal” e de tradigdo autarquica, em que o projeto de nagao his-
toricamente foi identificado como projeto de construgao de uma
induastria auto-suficiente, “completa”™ nos seus grandes setores e
pouco dependente do exterior, o processo de internacionalizagao
é um desaflo consideravel. Antes de tudo é necessario que se
consensue a seguinte proposta: a independéncia econdémica se
constréi, hoje, através da internacionalizagdo da economia bra-
sileira.

A estratégia industrial do pais tera de gravitar em torno de
sua integracao as redes de investimento, comércio e tecnologia;
esta € a esséncia de um projeto nacional de desenvolvimento
industrial, apesar do ambiente internacional bem mais hostil do
que ha duas décadas. As for¢as que esculpem o mundo neste
fim-de-século sdo de natureza intermacionalizantes: o investi-
mento estrangeiro direto; o comércio de bens e servigos: e os
fluxos de tecnologia entre nagdes e empresas. De modo cada vez
mais acentuado, o crescimento é determinado por essas forgas.

O segundo grande desafio da politica industrial é o de
estabelecer uma verdadeira parceria entre os agentes com capa-
cidade transformadora. No Brasil, a dissolucao das regras e
praticas schumpeterianas, tipicas de um Estado com grau con-
sideravel de autonomia nas decisdes de seus quadros, levou a
emergéncia de um Estado fragil, penetrado por interesses priva-
dos, cuja agenda estava centrada na apropriagao de quase-rendas
de monopélio. A busca de informagao privilegiada, a tentativa de
influéncia e o lobby junto as agéncias regulatérias se tornaram
atividades altamente lucrativas. Em contraposigao, o novo para-
digma de desenvolvimento requer uma parceria para a formula-
¢do e implementacdo de uma politica que apéie a conquista da
competitividade e a expansdo do emprego e que resolva os confli-
tos entre esses dois objetivos fazendo-o com base tanto em agoes
genéricas - de apoio ao mercado - quanto setoriais.

3. Competitividade e Emprego: conflito e resolucio

Os objetivos da politica industrial tém variado de acordo
com a estratégia perseguida. De modo simplificado, pode-se
argumentar que num primeiro periodo, caracterizado por elevado
grau de convergéncia em torno de estratégias substitutivas de
importagdes, o alvo das politicas industriais era a criagdo e
expansao de capacidade nos setores de bens de consumo e,
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posteriormente, nos de bens de capital e intermediarios. A bifur-
cacio de estratégias ocorrida ao final dos anos 60 e aprofundada
na década seguinte levou a diferenciacao e, até certo ponto, a
subordinagao de objetivos: para economias orientadas para as
exportagoes, criagdo e expansao de capacidade eram inteligiveis
apenas quando referenciadas a conquista de mercados externos.

A década de 80 assistiu a decadéncia da dicotomia subs-
tituigdo de importagdes/foco nas exportagdes; a busca da com-
petitividade se tornou o objetivo-sintese das politicas de governo.
O cerne deste processo € a reestruturacdo da induastria. Na sua
fase defensiva, a reestruturacgao é caracterizada por substanciais
redugdes no nivel de emprego. Nesta fase, os esforgos concen-
tram-se na racionalizacdo da estrutura da empresa, através de
um aumento do grau de especializagao horizontal, desverticaliza-
cao erelocalizagao de atividades: na sua reorganizagao hierarqui-
ca, com alocacao de maiores responsabilidades e poder de decisao
para os operarios de linha; na melhoria de sistemas gerenciais; e
no retreinamento.*

A reacdao das empresas brasileiras a liberalizagiao das
importagdes e desregulamentagao de mercados apos 1990 segue
este modelo de reestruturacao defensiva. No caso das empresas
lideres, 91,2% responderam a um aumento da competicio das
importacgédes e liberalizagdo do mercado. introduzindo programas
de controle de qualidade; 80,8% racionalizando linhas de produ-
to; e 78% expandindo programas de treinamento.

Apesar da reacao empresarial no Brasil ainda ser relativa-
mente timida no que diz respeito 4 dimensdo geografica da
reestruturagdo, a relocalizacdo de atividades e plantas industriais
para outros paises e as perdas de postos de trabalho dai decor-
rentes, tendera a se intensificar na medida da integragao dos
mercados. Vale lembrar que, no caso Asiatico, a apreciagao do
yen, apoés os Acordos do Plaza de 1985, e posteriormente do won
coreano e do délar de Taiwan, levou a procura de novas bases
produtivas: Malasia e, posteriormente, Tailandia, Indonésia, Sul
da China e, mais recentemente, Vietna. Apés os ganhos do yen
frente ao délar se arrefecerem, entre meados de 1988 e 1990, a
moeda japonesa voltou a ganhar terreno. A resposta dos grandes
segmentos exportadores - veiculos, maquinaria e produtos ele-
tronicos - foi acelerar o processo de transferéncia de plantas e
aumentar esforcos de subcontratagao local de partes e compo-
nentes.5

O retorno a lucratividade ndo garante, contudo, a recom-
posigdo do emprego a situagao pré-reestruturagao. Primeiro,
porque se da no bojo da reorganizagao da producao, com base no
uso de novos métodos gerenciais. Estes levamn nédo apenas a
redugio nos niveis de desperdicio e no volume de retrabalho e a
uma melhoria da qualidade do produto, mas também a uma

4 Ver Confederacdo Naclonal da Industria, Abertura Comercial e Estratégia Tecnolégica: A Visdo dos
Lideres Industriais Brasileiros em 93, Rio de Janeiro, 1993.
5 Ver Financial Times, 7 de Abril de 1993.
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expanséao substancial da produtividade ao nivel de chao-de-fabri-
ca, adiando, assim, a necessidade de recontrata¢des. Segundo,
porque quando as empresas passam a reestruturagao positiva,
os acréscimos liquidos de emprego, quando se dao, sio marginais.
A razio se prende ao fato de que a reestruturagio nesta fase é
centrada na inovacéo de produto e na atualizagdo de seu estoque
de capital; é intensa em habilidades gerenciais, porém economi-
zadora de trabalho. Identificar areas de competéncia estratégica,
e produtos e servigos que possam usar esta competéncia: redese-
nhar a organizagdo para torna-la consistente com sua vocagao
basica; introduzir uma cultura de inovagao e desenvolvimento de
produto; e estabelecer lagos estratégicos com outros parceiros
para preencher lacunas em termos de linha de produto, proximi-
dade do cliente e conhecimento do mercado sao atividades es-
pecializadas e tipicas da geréncia superior das empresas.

De fato, a experiéncia britanica contemporanea demonstra
que a transigdo da reestruturaciao defensiva para a positiva, ou
sob outra perspectiva, de perdas liquidas de postos de trabalho
para ganhos de emprego, ainda que ndo substanciais, é intensiva
em recursos gerenciais e muito mais demorada e complexa do
que se acreditava ao inicio do processo. De acordo com um recente
estudo do Departamento de Comércio e Industria, ainda que a
industria britanica apresente uma estrutura de custos adequada,
sua base de produtos é fraca e em processo de deterioracao.
Avancos competitivos sustentaveis requerem incrementos subs-
tanciais no ritmo em que se desenvolvem novos produtos. Apesar
da industria ter eliminado o problema da baixa produtividade ao
nivel do chao-de-fabrica, investimentos em novos produtos ainda
sao extremamente limitados, devido. fundamentalmente, ao bai-
xo0 nivel de competéncia, educagdo e treinamento dos gerentes,
incapazes de desenhar e levar adiante estratégias de desen-
volvimento de produto e sua introdugio em escala internacional.®

De modo mais geral, as perdas liquidas de postos de
trabalho nao se viram compensadas nos paises da OCDE. En-
frentando um processo de reestruturacéo iniciado apés o primeiro
choque de pregos do petroleo e matérias-primas, este se intensi-
ficou no ultimo decénio, & medida que avangavam, simultanea-
mente, a regionalizagdo e a globalizagao. Ao aumento do grau de
competitividade correspondeu, porém, uma elevacao do desem-
prego estrutural (Quadro 1).

Nos primeiros anos do processo de reestruturacio, es-
perava-se que se as medidas de carater defensivo apresentassem
resultados e as empresas recuperassem a lucratividade, estas
voltariam a absorver os desempregados. Este era afinal o padrao
classico associado ao ciclo de conjuntura. Ademais, o setor
terciario era encarado como grande gerador de oportunidades de
trabalho, ainda que a taxas salariais mais baixas, e funcionava
como elemento contraciclico.

6 Ver Financial Times, 14 de margo de 1993.
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QUADRO 1
Desemprego nos Paises da OCDE (virios anos)

DESEMPREGADOS (milhdes)

81-90 1991 1992 1993 1994
Alemanha 2,1 2.6 3.0 3.9 4.4
Estados Unidos 8.2 8.4 9.4 8.9 8.4
Japao 1.5 1.4 1.4 1.7 1.8
Outras Poténclas Europélas 7.4 7.4 7.9 8.3 8.6
7 Paises Mals Ricos do Mundo 20.3 21,2 23.3 24.4 247
Pequenos Paises da Europa 7:1 7.2 8,1 9.6 10,0
Total da OCDE* 28,1 29.4 32.5 35,1 35.7

TAXA DE DESEMPREGO (% da populagdo ativa)

Alemanha 7.1 6.7 7.7 10.1 11,3
Estados Unldos 7.1 6.7 7.4 7.0 6.5
Japao 2.5 2.1 2.2 25 2.6
Outras Poténcias Européias 9.8 9.5 10.3 10.9 11.1
7 Paises Malis Ricos do Mundo 7.0 6.6 7.2 7.5 7.5
Pequenos Paises da Europa 10,0 9.6 10.6 12,5 12,9
~ Total da OCDE* 7.5 7.2 7.9 8.5 8.6

* Os paises membros da OCDE séo: Austria, Bélgica, Canadd, Dinamarca. Franga. Alemanha, Grécia, Islandia, Irlanda.
Italia, Luxemburgo, Holanda, Noruega. Portugal, Suécia, Espanha, Suiga, Turquia, Reino Unido, Estados Unidos, Japdo,
Finlandia, Austrélia e Nova Zelédndia.

Fonte: OECD Economic Outlook, junho de 1993.

Estas expectativas, no entanto, ndo se realizaram: a rees-
truturacdo positiva, como se argumentou acima, garante, na
melhor das hipéteses, o estancamento do processo de demissoes
e ganhos marginais de postos de trabalho; e o setor terciario
caminha igualmente para a modernizagao tecnoldgica e raciona-
lizacao de servicos, tendéncias fundamentalmente economizado-
ras de mao-de-obra. O proprio terciario americano, excegao
dentre as grandes economias da OCDE, antes visto como maqui-
na de geragao de empregos (ainda que em sua maioria com baixo
nivel de qualificagao), perdeu folego, e as atengdes se voltam mais
uma vez para a induastria manufatureira. A razio € clara: o motor
de expansao do terciario, apés uma fase de absorgao de atividades
arcaicas no seu interior, esta associado ao crescimento dos
demais setores da economia, particularmente ao secundario.

O casodo Brasil ndo € uma excegdo a este padrao de perdas
liquidas de postos de trabalho na indastria apés um processo de
recessao e reestruturagao. O emprego industrial, apés alcangar
4,2 milhées em 1985, diminui para 3.5 milhées em 1990 e 3
milhdes em 1992. O processo de reestruturagao, iniclado de modo
relativamente timido apés o choque de 1986, tornou-se particu-
larmente intenso com a abertura comercial anunciada em 1990;
os ganhos de produtividade neste periodo foram da ordem de
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7

Fonte: IBGE

17.4%. Mais recentemente (janeiro a abril de 1993), a produgao
industrial se expandiu 8,8% sobre o quadrimestre do ano ante-
rior, enquanto o nivel de emprego contraiu 3,9%7.

Como, portanto, conciliar os dois objetivos basicos da
politica industrial: competitividade e emprego? O fechamento das
economias como forma de controlar a velocidade da reestru-
turagdao seria provavelmente um desastre econdémico para os
paises, pois levaria a uma queda significativa do volume de
comércio e investimento internacional e, portanto, do crescimento
econdomico e do préprio emprego. O perigo € particularmente
grande para os paises em desenvolvimento mas com economias
razoavelmente industrializadas, como o Brasil, que estao fora dos
grandes blocos regionais.

Por outro lado, politicas comerciais baseadas num neo-
mercantilismo, como tentativa de passar os custos da rees-
truturacao para os parceiros (beggar-thy-neighbour), nao sao
simplesmente sustentaveis. Evidentemente que paises como o
Brasil, na medida em que liberalizam seu comércio, necessitam
de mecanismos eflcazes de defesa contra a concorréncia desleal
ou predatdria; nao tem sentido, contudo, a eregiao de novas
barreiras (ndo-tarifarias), inconsistentes com as regras do GATT.
O problema do desemprego advindo da reestruturacdo necessita
ser resolvido sem que se retire a estrutura de incentivos que levou
a transformagao competitiva da induastria. O desafio, portanto, é
o de reestruturar e perseguir a competitividade, posta a neces-
sidade de integragdo sem ambigiidades num ambiente interna-
cional menos benigno, e ao mesmo tempo criar fontes de emprego
dinamicas e capazes de mobilizar o conhecimento tecnolégico e o
trabalho qualificado.

Uma politica industrial que tem por objetivo explicito nao
apenas a competitividade mas também o emprego bem remune-
rado ndo dispde de outra alternativa realista se ndo o apoio a
pequena e média empresa. Pequenas e médias empresas sao foco
crescente de atencao, identificadas corretamente como fontes
dinamicas de criacdo de emprego. Nestes tempos de reestru-
turagao continua, seriam as unicas capazes de contra-restar o
desemprego estrutural.

A habilidade destas empresas de sustentar seu crescimen-
to e eventualmente se “graduar” (em termos de tamanho) depende
de dois fatores basicos: da capacidade gerencial dos que estdo a
frente das empresas e do grau de insercao das empresas nas redes
de tecnologia, comércio e informmagao. A primeira restrigdo é objeto
de um quase consenso entre especialistas: a pequena e média
empresa € extremamente dependente do empresario (e seus
familiares e/ou sécios) para uma multiplicidade de fungdes para
as quais ele nao foi treinado e das quais se encarrega com métodos
empiricos, na base de tentativa-e-erro. Provavelmente mais im-
portante, freqiientemente lhes falta, numa visdo cosmopolita,
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uma compreensio do mundo e dos fatores que regem seu negécio,
que va além da paréquia, da cidade, da provincia. Dai a neces-
sidade de se formularem programas de educag¢do empresarial
integral, baseados ndo apenas na transmissao do conhecimento
técnico, mas também “classico” ou liberal e no acesso a informa-
cdo de carater globalizante: o objetivo é formar uma massa de
empresarios composta de individuos educados e esclarecidos.

A eficacia desses programas depende fundamentalmente
da capacidade de se enfrentar o segundo desafio: a insergao da
pequena e média empresa em redes. Estas podem ser clas-
sificadas em duas categorias basicas: verticais, organizadas a
partir de grandes empresas produtoras de insumos basicos ao
inicio da cadeia de valor, ou integradoras de sistemas complexos,
demandantes de partes e componentes, situadas ao final da
cadeia e cujas modalidades mais avangadas podem ser observa-
das na grande empresa japonesa; e horizontais, em que empresas
de um mesmo segmento se agregam em torno dos chamados
distritos industriais, encontrados na Italia, Espanha, Dinamarca,
Alemanha, entre outros paises.?

A importancia das redes, particularmente aquelas de na-
tureza horizontal, consiste na possibilidade das pequenas e mé-
dias empresas utilizarem arranjos cooperativos para aprofundar
a divisdao do trabalho e aumentar seu grau de especializagao,
expandindo a partir dai seus ganhos de eficiéncia técnica; e
complementarem linhas de produto, estabelecendo estratégias
conjuntas de marketing e entradas em novos mercados. O papel
das redes é particularmente relevante para o desenvolvimento e
a atualizagdo tecnolédgica da pequena e média empresa e, portan-
to, para sua sobrevivéncia como unidade competitiva. Neste
ultimo caso, as redes nado apenas facilitam o acesso a informagao
tecnolégica, como também, dependendo do grau de organizacao
e cooperagao das empresas, possibilitam que utilizem ativos
tecnologicos caros e indivisiveis que, individualmente, as empre-
sas nao teriam possibilidade de adquirir.

As redes sao também um arranjo natural para absorgao
de insumos derivados de programas de apoio a pequena e média
empresa, como de extensado tecnologica ou de educagao empre-
sarial. Sdo ainda particularmente tteis para dotar de factibilidade
e operacionalidade o financiamento a pequena e média empresa,
cuja combinacao de elevados custos administrativos e riscos,
quando realizada por esquemas tradicionais, tende a abortar a
tentativa de dotar de capilaridade o financiamento a industria.

Esquemas de financiamento direcionados as redes e inter-
mediados por estas tém o mérito de diminuir os custos unitarios
dos empréstimos (inclusive os custos associados a inadimpléncia)
e controlar os riscos (na medida em que diminui a variancia dos
resultados). Quando ao risco comercial se associa o risco tecno-
l6gico, a intermediagao via redes é provavelmente o inico arranjo

8 Ver Hubert Schmitz e Bernard Musyck. “Industrial Districts in Europe: Policy Lessons for Developing
Countries?”, Institute of Development Studies Discussion Paper 324, Brighton, abril 1993.
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capaz de garantir que esquemas de financiamento a inovagao
tenham generalidade e se disseminem pela economia.

O apoio a pequena e média empresa, como parte da
estratégia de compatibilizar competitividade e emprego enquanto
objetos de politica industrial, € por si s6 insuficiente. A probabi-
lidade de (re)absorgdo tanto dos desempregados poés-reestru-
turacdo quanto daqueles que ingressam no mercado de trabalho
depende do seu grau de educacgéo e qualificagdo. O desemprego
estrutural atinge desproporcionalmente os menos educados - na
reestruturagao, os cortes se direcionam para quadros de super-
visdo redundantes (com a reducéo dos niveis hierarquicos) - e os
menos qualificados na produgao. Igualmente importante: a cria-
¢do de empregos pds-reestruturagdo niao apenas em numeros
satisfatérios mas que remunerem adequadamente - para muitos
a quadratura do circulo de fogo do ajuste industrial - depende
fundamentalmente da elevacdao do nivel de habilidade tanto téc-
nica quanto cognitiva dos trabalhadores.

Neste sentido, a educagio se tornou o recurso basico, nao
apenas para a transformacdo competitiva da economia, mas
também para a expansao do emprego produtivo, no contexto do
processo de reestruturag¢ao. Dai a importancia que mecanismos
de apoio a reentrada de trabalhadores no mercado de trabalho -
como programas de ajuda a identificagdo de oportunidades de
emprego e salario desemprego - estejam associados a educagao
e ao treinamento.

Ademais, o valor da educacdo esta aumentando, na medi-
da em que se torna evidente que a aquisi¢cdo de habilidades de
natureza técnica, bem como relacionadas a lingua falada ou
escrita, esta na base da vantagem competitiva de todas as empre-
sas - pequenas, médias e grandes. A habilidade de cognigao,
interpretagao, resolucdao de problemas, de decidir independen-
temente com base em nova informacgéao e de se comunicar sao os
requisitos da “manufatura flexivel” no interior da firma “poés-
fordista”. Lingua e Matematica sao os fundamentos; doze anos de
educagao primaria e secundaria universalizadas devem ser o alvo
dos governos e do conjunto da sociedade.

Em suma, a educagao é um bem econdémico, com grandes
externalidades e fortes efeitos de eficiéncia, e que sinaliza ao
mercado de trabalho o preparo do trabalhador para a atividade
produtiva. A inequagao fundamental associada ao consumo da
educacao pode ser assim resumida: os retornos sociais de inves-
timentos em educacao sao maiores que os retornos privados, que,
por seu turno, tendem a dominar os retornos dos demais inves-
timentos. Dai a importancia da agao publica (coletiva) - e da
politica publica - para elevar o nivel de educagao da forca de
trabalho e, desta forma, contribuir para expandir o emprego.®

Vale finalmente notar que a educagido é também um bem meritério, no sentido de que todos os
individuos deveriam consumir um minimo para uma vida digna, e um grau aceltavel de equiidade social
e justica distributiva. Em particular, a educagio é o recurso cujo consumo pelas camadas de renda mais
baixa gera o malor impacto redistributivo, pelo menos em sociedades urbanas industriais.
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Texto para Discussao n? 9



4. Acoes Genéricas e Setoriais na Politica Industrial

Se a politica industrial tem por objeto a competitividade e
o emprego, seus meios sdo basicamente as agdes genéricas e
aquelas de carater setorial. A industrializagdo por substituicao
de importagdes fol acionada por politicas que tinham forte conteti-
do setorial: segmentos industriais e por vezes empresas es-
pecificas tornaram-se alvo de mecanismos indutores baseados na
sua protegdo, promogdo e regulagdo. Apés uma fase de uso
intensivo desses mecanismos para estimular a entrada de novos
atores ou sua expansao nos setores-alvo, particularmente na-
queles caracterizados por descontinuidades tecnolégicas ou fi-
nanceiras, estas praticas sofreram criticas calcadas em
argumentos de naturezas distintas.

Na sua expressao mais simples, colocava-se como questao
substantiva: por que os governos poderiam fazer escolhas me-
lhores (do ponto de vista econdmico) do que agentes privados?
Que vantagens informacionais os governos teriam para direcionar
o investimento para esse ou aquele setor? De modo mais rigoroso:
que externalidades ou que imperfeicbes de mercado estariam
levando 4 ma alocagio de recursos, com excesso de investimento
em determinados setores e caréncia em outros, que justificassem
a agao compensatoéria do governo?

De acordo com os criticos, a presenca de falhas de mer-
cado justificaria a intervengao no ponto ou local da “distorgao”,
e nio na alocacao final do investimento; se este era insuficiente
devido a dificuldades de financiamento, a politica compensatoéria
deveria focalizar o desenvolvimento do mercado de crédito e
mecanismos de financiamento a longo prazo. A decisao de inves-
timento - onde, quando e como investir - deveria ser deixada ao
agente econdémico.

Um segundo recorte critico as politicas setorialistas se
remete a nova economia politica do policy making. Seu ponto de
partida é uma constatagdo quase trivial: a falha de mercado por
si s6 nao justificaria a intervencao do governo porque os custos
da intervengao sdo positivos. Dai que os beneficios da intervencao
poderiam ser dominados pelos seus custos. O que € menos 6bvio
€ que, por vezes, esses custos sao significativos devido nao apenas
a falhas de natureza regulatéria ou burocratica, mas também
pelos efeitos de captura, que geram um dinamismo perverso e
contribuem para que empresas dominantes de setores alvo de
politica industrial consolidem suas posi¢cées de mercado com
apoio do governo.!°

Qual, portanto, o sentido de desenhar uma politica indus-
trial com dimensao setorial? Acredita-se que a politica setorial
tem duas fortes justificativas, uma delas de carater “operacional™:
politicas genéricas ou horizontais comumente tém uma dimensao

10 Ver, a esse respeito, Claudio Frischtak et al. "Competition Policies in Industrializing Countries,
“Policy Research Series n. 7, The World Bank, 1989.
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setorial na sua operacionalizagao, ou seja, sdo implementadas
“por setores”, na medida em que empresas do mesmo segmento
enfrentam obstaculos comuns em que estariam sendo objeto de
politica. Assim, por exemplo, programas de apoio a reestru-
turagao, ou de extensao tecnolégica a pequena e média empresa,
ou ainda de educagiao empresarial, seriam de modo geral defini-
dos setorialmente. A especificagdo de setores-alvo (targeting) se
faria para aumentar a eficacia dos programas.

Ha, no entanto, uma justificativa adicional para o targeting
setorial, mesmo aceitando a correcio de muitas das criticas ao
“setorialismo” da fase de criagdo ou expansido acelerada dos
segmentos da economia, e a primazia de politicas genéricas. A
proposicao é relativamente simples: a existéncia de setores ou
atividades de peso especifico numa economia requer ou pres-
supde uma estratégia setorial no marco de uma politica indus-
trial.

Em outras palavras, a importancia relativa de determina-
dos segmentos impde a necessidade de se articular uma visao do
futuro do setor, isto é, de uma definigdo de “para onde o setor
caminha” e onde idealmente se quer chegar, visdo essa discutida
e consensuada entre governo e agentes econdémicos (empresarios,
trabalhadores, consumidores). Partindo desta visdo, uma es-
tratégia de desenvolvimento setorial consistiria na identificacao
dos obstaculos que se interpdem a realizacdo do potencial com-
petitivo do setor; na definicdo de um conjunto de agdes progra-
maticas necessarias para superar estes obstaculos, escalonadas
no tempo; e numa “divisdo de trabalho” entre os agentes trans-
formadores, em que cada segmento assume compromissos cri-
veis, consistentes e mutuamente satisfatérios de trabalhar para
remocgao dos obstaculos de forma coordenada e monitorada.

Esses elementos de formulagdo de politica industrial seto-
rial necessitam de um forum institucional adequado. E improva-
vel que a impessoalidade do mercado substituisse tal arranjo de
politica e os resultados dai advindos. Fundamentalmente, o que
arranjos cooperativos permitem é a internalizagao de externali-
dades de coordenacido e informacao associadas a explicitagao
pelos agentes de agdes, que se tornam socialmente rentaveis se
executadas de modo coordenado. Dai a necessidade de um broker
capaz de garantir compromissos e evitar o “dilema do prisioneiro”.
Neste ultimo caso, o conjunto dos atores econdmicos terminaria
sem poder alcangar uma posigao de melhora paretiana por falta
de um instrumento que dote seus compromissos de credibilidade
ou conflanga.

Os argumentos para um “setorialismo estratégico™ nao tém
obviamente aplicabilidade universal. Por um lado, este arranjo
deve ser evitado para discutir questoes e propor alternativas a
elementos concorrenciais, que deveriam estar sendo objeto de
disputa no mercado. tal como precos. Deveriam ser igualmente
evitadas discussdes sobre variaveis - tais como salarios - que
possam ser acordadas via mecanismos especificos e institu-
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cionalmente superiores (no caso, contratos coletivos de trabalho
ou o proprio mercado).

Por outro lado, esses arranjos que integram interesses por
vezes conflitivos em torno de temas onde potencialmente ha
possibilidade e necessidade de convergéncia absorvem recursos
administrativos consideraveis e fazem sentido particularmente
para setores em que a agao governamental e cooperativa, ao afetar
seu caminho “natural”, pode efetivamente fazer substancial dife-
renga nos resultados finais ndo apenas do setor (como é de se
esperar), também no conjunto da economia.

Finalmente, € imprescindivel que esses arranjos sejam
dotados de transparéncia. Compromissos entre governo e seg-
mentos privados necessitam ser assumidos publicamente e di-
vulgados pela midia. A sustentagdo desses compromissos é
baseada ndo apenas na sua racionalidade econémica, calgada em
argumentos de eficiéncia ou competitividade, mas também na
aparéncia de que sao agdes positivas para o conjunto da socie-
dade, que introjetam tanto economicidade nas decisées quanto
equidade nos resultados.

Em sintese, o “setorialismo estratégico™ nao se contrapoe
a uma politica industrial definida basicamente em termos de
agdes genéricas, mas deve ser encarado como um meio adicional
e complementar de se fazer politica industrial. O ambito das agdes
genéricas propriamente ditas é amplo, e neste trabalho nao se
pretende lista-las exaustivamente ou esgotar sua discussao, mas
apenas apontar algumas iniciativas essenciais para alcancar os
objetivos de politica industrial.

Talvez as politicas genéricas mais importantes sejam aque-
las que estabelecem as precondigdes a competitividade industrial:
a remogao de barreiras & mobilidade, competi¢ido e mudanca
estrutural; e a introducédo de regras que orientem o comporta-
mento dos agentes e de institui¢gdes que sustentem os mercados
(no sentido de dota-los de densidade e eficiéncia). No primeiro
caso, trata-se de politicas de desregulamentacéo; no segundo, de
(re)estabelecer um marco regulatério adequado.

O trabalho de desregulamentagdo implica introjetar no
mercado as forgas da competicao; garantir a mobilidade fatorial,
para que os produtores possam reagir de modo flexivel e tempes-
tivamente as mudanc¢as no ambiente doméstico e internacional;
remover obstaculos gerados por politicas de governo que dificul-
tam as mudangcas estruturais; e simplificar e aumentar o grau de
transparéncia das regulagdes.

Com a desregulamentacao, ha necessidade de estabelecer
um arcabougo regulatério baseado nos principios da eficiéncia e
da justica distributiva, em areas caracterizada por fortes imper-
feicoes de mercado (pela presenga de poucos agentes) ou por
falhas nestes (resultado de altos custos de transagao), tais como:
politicas, regras e institui¢des antitruste e de controle ao exercicio
do poder de monopoélio; de prote¢do ao consumidor; de apoio a
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reestruturagao tanto no mercado de trabalho quanto no de
capitais; e de protecdo ao meio ambiente.!!

O cerne das politicas genéricas enquanto agées de desre-
gulamentagéo e suporte ao mercado sdo as politicas de competi-
¢do, nas suas dimensdes basicas de politica de competigao entre
produtores domésticos (pela proibicdo de cartelizagdo de pregos,
monopolizacdo de mercados e pelo estimulo a entrada de novos
atores); politica de competicdo das importagdes (pela fixagdo de
protecgao tarifaria moderada e declinante no tempo); e politica de
rivalidade nos mercados internacionais (ao colocar o exportador
em condigdes de igualdade com seus competidores nestes mer-
cados). Um codigo de defesa do consumidor deve ser encarado
como elemento adicional a politica de competigao: a experiéncia
internacional e, mais recentemente, também a brasileira, suge-
rem que a oferta no mercado de produtos competitivos e de boa
qualidade se correlaciona estreitamente com a presenca de con-
sumidores bem informados., exigentes e protegidos por uma
legislagdo adequada.

Ha lugar para ativismo governamental no contexto de
politicas genéricas? Ja se viu anteriormente que a resolugao do
conflito competitividade vs. emprego enquanto objetivos de poli-
tica industrial requer uma politica ativa de apoio a pequena e
média empresa e de educagdo e treinamento tanto dos traba-
lhadores quanto dos préprios (pequenos e médios) empresarios.
Contudo, qual o papel de politicas genéricas ativas de apoio a
competitividade, que irlam além de politicas de competicao e de
outras baseadas num novo marco regulatério centrado na libera-
lizacdo e no funcionamento eficiente do mercado?

Aqui, pode-se discernir dois vetores de politica ativa: um
direcionado a oferta de insumos infra-estruturais e institucio--
nais, inclusive uma logistica de integragao a economia mundial;
e um segundo, orientado para a inovagao e o investimento,
focalizado, porém, na empresa propriamente dita.

Néo cabe aqui repetir a importancia de uma oferta elastica
de servicos de infra-estrutura fisica - fundamentalmente trans-
porte, energia e comunicagdes - para o crescimento industrial
sustentado. De qualquer forma, vale notar que a insuficiéncia ou
o esgotamento da infra-estrutura fisica tem sido apontado como
o elemento determinante de restricio ao investimento numa série
de paises. No caso das Filipinas, por exemplo, a limitacdo na
oferta de energia elétrica (Manila sofre de periédicos brown-outs
devido a queda de tensao) tem sido apontada como determinante
(junto a instabilidade politica e baixo nivel de segurancga) para a
estagnagdo econdmica no interior da regido de mais rapido cres-
cimento no mundo. A Tailandia, por sua vez, apdés um surto de
crescimento, se encontra no limiar de esgotar sua infra-estrutura
viaria e de transporte urbano, estimulando produtores a migra-

11 Ver, a esse respeito, Claudio Frischtak, “O Novo Papel do Estado - Politicas Regulatérias e Reforma
Regulatéria em Paises em Processo de Industrializagdo,” Revista Brasileira de Comércio Exterior, n
35, abril-junho de 1993.
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rem para as novas fronteiras de investimento na regido - China
e Vietna.

Singapura, por outro lado, tem pautado seus investi-
mentos de infra-estrutura (fundamentalmente porto, aeroporto e
telecomunicagdes) para se tornar um né de servigos de alto valor
para a regiao e locus de industrias tecnologicamente avangadas
e integradas na economia global. No caso do Brasil, a vantagem
competitiva do pais em produtos de exportagdo tdo distintos
quanto ago e frango tem sido erodida pelos elevados custos de
transportes e portuarios. De modo mais geral, ha fortes evidéncias
de que o investimento publico em infra-estrutura fisica atrai
(crowds in ) e complementa o investimento privado. Neste sentido,
uma politica industrial ativa de carater “horizontal” ou genérico
deve necessariamente atuar sobre a oferta de servigos de infra-
estrutura.!?

Da mesma forma, o processo de intermacionalizacdo das
empresas e globalizagdo da producao necessita ser apoiado nao
apenas por reformas que atualizem os regimes de comércio
exterior e de investimento, mas também por institui¢gdes e meca-
nismos que constituam uma logistica de apoio a integracao das
economias nacionais as redes internacionais de comeércio e inves-
timento. Os elementos desta logistica incluiriam desde sistemas
de crédito e seguro a exportagio até missdes governo-setor em-
presarial para identificar oportunidades de comércio ou atrair
capital produtivo externo.

Finalmente, a politica industrial tem uma dimensao gené-
rica de crescente relevancia enquanto politica de modernizacao
tecnolégica.!3 E importante enfatizar que a perspectiva da politica
industrial nem sempre coincide com a da politica cientifico-tec-
nolégica tradicional, que historicamente argumenta e programa
suas agodes pelo lado da “oferta”, distante, contudo, da demanda
de servigos tecnologicos. Talvez a perspectiva mais adequada seja
tratar a questdo do desenvolvimento tecnolégico do ponto de vista
do “sistema de inovagao” lattu sensu, que reintegra o mercado na
analise e propde uma redinamizacio das instituigdes de pesquisa
tecnolégica através de dois vetores.'4

Primeiro, o vetor de competitividade: o maior estimulo a
ligagao da empresa com a matriz de conhecimento é a busca da
competitividade. A introjegdo da qualidade, produtividade, tempo

Uma recente investigagdo econométrica sobre os determinantes do Investimento privado revela que
o impacto do investimento publico sobre o privado é substancial: o0 aumento de 1% na relagéo
investimento publico/PIB implica um incremento de 0,257% no investimento privado/PIB, domi-
nando de longe o impacto das outras variaveis. Ver Luis Serven e Andres Solimano, “Economic
Adjustment and Investment Performance in Developing Countries: the Experience of the 1980s.” em
Vittorio Corbo, Stanley Fisher, and Steven Webb. Adjustemnt Lending Revisited: Policies to Restore
Growth, The World Bank, Washington, D.C.. 1992, Quadro 7.9.

Ainda que, como Ja se viu anterlormente, agdes de politica tecnolégica freqientemente tenham uma
expressdo setorial - tal como centros de desenvolvimento e extensdo para determinada industria.
Ver Carl Dahlman e Claudio Frischtak, “National Systems Supporting Technical Advance in Industry:
the Brazilian Experience,” em R. Nelson, ed., National Innovation Systems - A Comparative Analysis.
New York, Oxford University Press, 1993.
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5. Conclusoes

e flexibilidade no calculo competitivo empresarial é estimulada
fundamentalmente por uma politica de competi¢do; de disse-
minagao de informacgao tecnolégica; e através do apoio (crediticio
e fiscal) aos esforcos de educacao, da introducao de novos méto-
dos de gestdo, de investimento modernizante e de pesquisa e
desenvolvimento da empresa.

Segundo, o vetor da aproximagédo pesquisa-industria: a
politica industrial engloba também uma politica de mobilizacdo
dos ativos tecnolégicos publicos e a criagdo de arranjos integra-
dores desses ativos com o setor produtivo. A forma que essa
integracao toma incluiria desde a assisténcia de natureza técnica
e gerencial a pequenos e médios empresarios, prestada por
docentes e pesquisadores passando pelo scaling up e transposic¢ao
de tecnologias de bancada para o setor produtivo e pela formacgao
de grandes consoércios publicos-privados em torno de problemas
efetivamente estratégicos para o pais.!3

Nos ultimos anos houve uma mudanga significativa no que
diz respeito 4 percepcdo dos agentes economicos e dos formula-
dores de politica sobre a importancia da induastria para o progres-
so e riqueza das nagdes. Em paralelo, observa-se um movimento
pendular que atribui peso crescente a politicas ativas com obje-
tivo de perseguir o crescimento industrial sustentavel.

Este movimento néo é, porém, uma repetigao do passado.
A diferenga essencial reside em dois pontos: primeiro, a énfase
na competitividade e ndo na produgao pela produgéao; segundo,
no deslocamento do Estado schumpeteriano para o Estado par-
ceiro, onde tanto formulagdo quanto execugédo de politicas sdo
acordadas pelos agentes sociais com capacidade transformadora.
Parceria para a competitividade parece, portanto, o moto defini-
dor do que atualmente é politica industrial.

15 Ver Claudio Frischtak e Eduardo A. Guimaraes, "O Sistema Nacional de Inovagido”, trabalho
apresentado no V Férum Nacional, Sao Paulo, 1993.
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