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1 INTRODUCAO

Este trabalho tem como objetivo propor linhas bdsicas para uma politica
industrial capaz de redinamizar o sctor sccunddrio brasileiro jd nos primeiros anos da
Deécada de 1990.

Serd abordada a mmportincia de uma redelinigio da estratégia ¢ dos
mecanismos tradicionais de apoio a dinamizagdo da inddstria nacional, bem como
algumas importantes tendéncias internacionais que deverdo compor o novo quadro em
que sc moverd a induastria brasileira.

Enfase serd dada ao papel do Estado, que se aligura profundamente distinto
de suas fungaes recentes na industrializagio brasileira, & questdo do [inanciamento ¢ ao
novo papel do sistema financeiro que, no contexto de suas novas relagdes com o setor
produtivo, poderd alavancar o crescimento ¢ a modemizagio deste.

2 DEVE EXISTIR UMA POLITICA INDUSTRIAL?

O recrudescimento da onda neoliberal no Brasil abriu espago a tese de que
0 Estado deve serestringir s suas fungdes sociais: educagio, justica, satde cle.,
deixando ao "mercado” ¢ 4 miciativa privada a responsabilidade pelas atividades
cconomicas. Assemelha-se a esta abordagem a tese de que dada uma politica macro-
ccondmica a politica industrial estaria implicitamente deflinida.

De fato, a conjuntura ¢ a politica macroccondmica condicionam forte-
mente a dindmica industrial. Ndo obstante, a wdéa de que seja secunddnia a adogio de
uma politica industrial ignora décadas de debate sobre os limites do mercado como
oricntador de decisoes — dadas externalidades ¢ imperfeigoes de virias ordens. Desse
ponto de vista, também se ignoram mecanismos de causagdo circular ¢ a evidencia de
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que o desenvolvimento industrial, no Brasil e cm muitas outras experiéncias estranggi-
ras, lem contado, de forma decisiva, com a intervengdio estatal. Do mesmo modo, nio
s¢ levam em conta as repercurssocs, no nosso pais, das radicais transformagdes cm curso
na basc técnica mundial — fortemente concentradoras —, assim como a problematica da
estrutura industrial brasilcira, uma vez concluida sua fase de implantagio (ERBER,
1987). A rccomendagiio de que o Estado deva cingir-sc as questdes sociais fica
prcjudicada com basc nos mesmos argumentos.

Mencione-se, ainda, que a industrializagio brasileira ocorreu num con-
lexto em que diversos outros paiscs Ja haviam se industrializado, ¢ cujas empresas ji
opcravam com clevada escala de produgiio, integradas a sctores industriais complemens-
tarcs ¢ com mercados ¢ instrumentos de comercializagdo descnvolvidos. Ou scja,
verificou-se no Brasil um tipico processo de "industrializagdo tardia” (GERSCHEN-
KRON, 1966), no qual o Estado, em geral, assume importante papel propulsor para lazer
face as dificuldades derivadas das caracteristicas especiticas da auséneia de acumulagio
de capitais privados necessdrios para implantar inddstrias altamente intensivas de
capital ¢ tecnologia. O Brasil, assim como a Alemanha, a Rassia, o Japlo, a Itdlia, entre
outros, implanta scu processso de industrializagdo saltando clapas inteiras desen-
volvidas em paises pionciros como a Holanda, a Inglaterra ¢, até mesmo, os Estados
Unidos.

Além dos pontos ji mencionados, registre-se ainda o cardler necessarii-
mente geral ¢ ndo-neutro das politicas macroccondmicas, face a diversidade de objeti-
vos politicamente definidos ¢ & complexidade de questdes particulares que alctam
sctores ou regioes especilicas. Compatibilizar tais objetivos ¢ neutralizar cleitos par-
ticularcs adversos derivados das politicas gerais ¢ outra justificativa importante para sc
cstabelecer uma politica industrial. Ademais, a formulagiio ¢ a gestiio de uma tal politica
conduzem 4 existéneia de um locus de negociaglio, junto ao Estado, de interesses
industriais vis-a-vis os interesses dos demais grupos articulados, permitindo ndo apenas
a adequagio a especificidades sctoriais de politicas mais gerais, como também possi-
bilitando a indispensivel ¢ permanente atualizaglio/graduagio de normas ¢ instrumen-
10s, conforme as mutagoes do quadro evolutivo da inddstria ¢ da cconomia como um
todo.

Em outro plano de andlise, lembre-se a amplitude das caréneias sociais ¢
dos descquilibrios regionais vigentes no Brasil. Manudo o quadro de democratizagiio,
a pressio popular por melhor prestaglio de servigos socials ¢ redugiio de desequilibrios
regionais certamente levard o Estado a concentrar scus recursos financeiros no atendi-
mento destas dcmzmdus.3 Vale dizer, o tradicional mecanismo de apoio estatal

3 Neste contexto, contnibuir para o atendimento destes objetivos serd, necessaniamente, um dos
clementos condicionantes de uma politica industnal que ameje o startus de ser politicamente
legitimada.
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industrializagfio, através dc aporte de recursos via incentivos, financiamentos sub-
sidiados ¢ rendncia fiscal, terd sua cficicia limitada pela insuficiéneia dos recursos
governamenlais para atender, simultancamente, as demandas "social” ¢ industrial. Nesta
disputa por recursos reside uma das razoes fundamentais da necessidade de transfor-
magcio dos instrumentos tradicionais de apoio ao desenvolvimento industrial.

Outros [atores corroboram para a nccessidade desta transformagio c,
certamente, virdo contribuir para viabilizd-la. Ressalte-se, por ora, apenas a questio do
rcerudescimento do neoliberalismo e suas demandas por menor participagio do Estado
na cconomia, Conforme indicado por TEIXEIRA (1989), um dos aspectos centrais desta
"redugdo do papel do Estado™ € a crescente percepgio da inadequagiio das intervengdoes
rcgulatorias ¢ normativas do Estado Brasileiro sobre os diversos sctores cconomicos,
com a conscqiicntc pressdo por “desregulamentagdo”. Alids, uma importante con-
tribugdo de Teixeira diz respeito & identificagdo de uma estratégia de "desregulamen-
Lagdo” como sendo uma das alternativas mais factiveis para o avango do processo de
redugiio do papel do Estado na cconomia. Admitida esta hipdtese, pode-se accitar, como
provavel, o enfraquecimento  dos "cartdrios comerciais” ¢ o crescimento da preocu-
pagdo com a cficiéneia ¢ a competitividade, a nivel privado, ¢ com a cficiéneia ¢ a
clicdcia, a nivel do sctor piblico.

A mesma pressdo liberal também deverd ter impactos sobre o mecanismo
de incentivos fiscais, reduzindo-The a importincia relativa c a interferéneia politica para
0 accsso a lais recursos. Assim, ¢ provivel que os fundos constitucionais de desen-
volvimento sctorial ¢ regional, criados pela nova Constitui¢iio Federal, venham a ser
geridos com base em critérios mais objetivos. Vale dizer, por si s6, ainda que obvia-
mente em cardter marginal, tis fundos jd contribuirdo para a defini¢io de uma nova
politica industrial.

A questdo do(s) papel(éis) do Estado serd retomada adiante. Ainda assim,
¢ convenicenle registrar, neste ponto, aspectos fundamentais de duas linhas bdsicas de
agdo do Estado sobre a economia.

Embora o Estado ¢ sua influéncia sobre a cconomia scjam tio velhos
quanto a socicdade organizada, ¢ a partir da Revolugiio Industrial que se definem duas
linhas bdsicas para a aglio estatal. A agio regulatoria, que sc alirma nos paises que
mais cedo se industrializaram, ¢ a acdo desenvolvimentista, cncontrada ali onde o
Estado lidera ou orienta o impulso de transformagio rumo d industrializagio. Colbert,
na Franga, tlustra um dos primeiros exemplos deste scgundo caso. A predomindncia das
fungdes regulatoria ou desenvolvimentista produziu dois tipos distintos de relaciona-
mento entre Governo ¢ sctor privado. Enquanto o Japdo exemplifica o segundo caso,
os Estados Unidos ilustram o primciro. O Estado regulatorio se ocupa das formas ¢
procedimentos da competigio ccondmica — leis antitruste, protegdo ao consumidor —,
enquanto o desenvolvimentista tem como caracteristica o estabelecimento de metas
sociais ¢ ccondmicas substantivas como, por exemplo, articulando ou assumindo a
implantagdo de indastrias cspecilicas.
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A nenhum analista da cconomia brasileira passa despercebido o papel
desenvolvimentista do Estado brasileiro no processo de industrializagdo. Argumenta-
s¢, neste trabalho, a nccessidade de que o Estado brasileiro recupere este papel
abandonado na presente década. Argumenta-se também que, para tanto, hd que sc
rcformular métodos, processos ¢ instrumentos da agiio do Eslado.

Concretamente, a politica industrial que orientard a cvolugdo do sctor
sccundario no Brasil no inicio da préxima década serd a resultante dos fatores acima
mencionados. Sem divida, diversos outros aspectos terio também peso substancial na
defini¢do de tal politica. Dentre cstes, ressaltamos alguns que scrdo comenlados a
scguir,

3 CONDICIONANTES ATUAIS
DA INDUSTRIALIZACAO BRASILEIRA

3.1 De Natureza Interna

Ao longo dos ultimos 60 anos de histéria da industrializagdo brasileira, a
substitui¢io de importagdes tem sido uma das linhas bdsicas de orientagiio dos novos
investimentos. Oscilando de intensidade com as alteragdes do poder indutor do Estado,
com a disponibilidade interna de recursos ¢ com as condigdes mais ou menos favordveis
do recorrente desequilibrio externo da cconomia brasileira, os investimentos para
substitui¢do de importagdes foram progressivamente diversificando ¢ integrando o
parque industrial do Pais. Hoje, apds o grande bloco de investimentos induzido pelo 11
Plano Nacional de Desenvolvimento Econdmico (1974-1979), com a intemalizagiio dos
sctores de bens de capital ¢ insumos bdsicos, a possibilidade de se ter na continuidade
deste processo o centro dindmico do crescimento ¢ fortemente questionada.

Tal questionamento deve-sc ao cardlter jd plenamente integrado ¢ diversi-
ficado da industria brasileira. Ou seja, incxistem hoje grandes sclores ccondmicos
auscntes, cuja cventual implantagiio viesse exigir investimentos de porte suliciente-
mente clevado para dinamizar a cconomia. Sfio evidéncias desse fato a amplitude dos
sclores existentes na inddstria brasileira (onde estdo relativamente pouco desenvolvidos
principalmente os subsclores ou atividades intensivas em ciéncia ¢ leenologia) ¢ o baixo
cocficiente de importagdes da cconomia brasileira,

Sobre este tltimo ponto, porém, ¢ necessdrio adicionar um comentirio, E
incgdvel que cste coeficiente se clevaria na hipdtese de auséneia de barreiras & impor-
tagdio. Isto ¢ particularmente verdadeiro no que diz respeito a produtos com elevada
intensidade de tecnologia, ¢ tenderd a sc acentuar na hipdtese de retomada do cresci-
mento. Esta caracteristica aponta, primeiro, para a neeessidade de se habilitar o parque
industrial brasilciro para responder a demanda por produtos de alta teenologia, implan-
tando tais sctores no Pais, ¢, scgundo, a necessidade de administragio da politica de
importagdes como parte integrante da politica industrial. Retomaremos a csta questio.

104 Nova Economia IBelo Horizonte Tv. 2 In. 1 1p. 101-127 Tago. 1991




Apesar destes aspectos, que sdo de grande releviincia, permancce o fato de
que inexistem sctores a serem implantados ¢ cuja implantagiio gere dinamismo suli-
ciente para impulsionar todo o parque industrial.

Desla forma, dado cste relativo esgotamento do processo de substituigio
dc importagdces, toma-sc necessdria uma mudanga qualificativa na fonte de dinamismo
da cconomia. Devido a crisce [inanceira do Estado, também niio sc pode esperar que a
ampliagdo da infra-cstrutura ccondmica scja o clemento dindmico do crescimento.
Suporque a iniciativa privada possa assumir 0s nccessirios investimentos nestes sclores
¢ desconhecer o vulto de suas neeessidades de recursos. Estima BIELSHOWSKY
(1989) quc os sctores de infra-cstrutura ¢ insumos basicos demandariio investimentos
anuais da ordem de 6 a 7% do PIB, para viabilizar uma taxa cquivalente de crescimento
da renda nacional. Tratando-sc de drcas tradicionalmente com pregos administrados
pelo Governo, niio se pode esperar que empresdrios privados arrisquem tal volume de
recursos nesles sctores. Sem divida, hd fortes indicios de que capitais privados scriio
de fatoai aplicados, reduzindo a pressiio que Lis investimentos exereerdo sobre recursos
fiscais. O argumento limita-se, porém, a negar a possibilidade de que dai derive o
dinamismo da cconomia.

Uma outra cstratégia de retomada de crescimento argumenta que o dina-
mismo da cconomia poderd decorrer de um processo de integragio internacional
competitiva da cconomia brasileira. A liberalizagio do coméreio exterior ¢ dos merca-
dos internos imporia as cmpresas no Pais uma rdpida modemizagio teenoldgica, forgada
pela concorrénceia das importagdes. Por outro lado, 0s recursos malteriais ¢ humanos ¢
os mercados disponiveis no Pais atrairiam capitais forincos, cujos investimentos,
somados aqueles de modemizagio, comporiam o niiclco dinimico da rctomada do
crescimento.

Sobre csta hipdtese, diga-sc:

a) ¢ verdade que limitagdes impostas & competi¢do t&m permitido firmas
incficicntes sobreviver, transferindo scus "sobrecustos” aos consumidores ¢ ao SPE,
agravando a crisc das finangas pablicas. Tais restrigdes & concorréngia, entretanto, nio
se limitam a aspectos relacionados ao comércio internacional. Residem, de forma muito
mais ampla, na naturcza "cartorial” da regulamentagfio da atividade em diversos sclores
ccondmicos ¢, de forma ainda mais geral, na naturcza do relacionamento entre Estado
¢ iniciativa privada no Pais. A climinagiio cartorialista ¢, portanto, elemento constitu-
tivo de uma politica industrial voltada para a modemizagdo ¢ a competitividade do sctor
industrial. Sua cxccugdo carcee de andlise detalhada a nivel sctorial, 0 que nio scrd
objecto deste trabalho;

b) a limitada capacidade brasilcira em ciéncia ¢ tecnologia, inclusive no
que diz respeito a investimentos cm pesquisa bdsica ¢ em pesquisa de desenvolvimento,
permite prever que, num contexto de liberalismo, o suprimento de maquinas ¢ cqui-
pamentos intensivos em tecnologia se fard principalmente através de importagoes. Vale
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dizer, no momento em que, mais do que nunca, avulta o componente de ciéncia nos
cquipamentos ¢ processos produtivos, esta linha de evolugdo significard transferir do
cxterior parcela substancial do cfeito multiplicador dos investimentos internos;

¢) por mais capitalizadas que sc encontrem hoje as empresas brasilciras
(deve-sc lembrar que parcela deste capital scrd esterelizada no processo de estabilizagio
da inflagao), o Pais niio dispdc, sendo cm poucos sctores, de [irmas que possam disputar
a lideranga mundial em suas respectivas dreas de atuagiio. Assim, nesta hipdtese, suas
cstratégias de crescimento seriam adaptativas aos movimentos das empresas lidercs.
Teriamos, portanto, path followers ao invés dc path makers, scm a possibilidade de
apropriagdio dos ganhos de inovagio;

d) além disso, no contexto das cerca de 3 a 4 milhdes de empresas
cxistentes no Pais, niio chega a LOOO o nimero de empresas tecnoldgica ¢ organizacio-
nalmenlte aptas a participar do comércio internacional. Além disso, € certo que o impacto
"modemizante” de uma abertura ao exterior estard concentrado naqueles (poucos)
sclores que apresentem vantagem comparativa na dindmica internacional, levando ao
agravamento das disparidades ccondmicas cxistentes no Pais. Lembrando-se, ainda, o
descrédito a que o Pais foi Ievado pela crise da divida extema ¢, conseqiicniemente, as
temidas dificuldades futuras para a remessa ¢ repatriagio de lucros ¢ capitais, pode-sc
prever que a participagio das firmas multinacionais se daria mais pela via das expor-
agoces (para o Brasil) do que através de investimentos dirctos;

¢) por fim, a precaricdade do nivel médio de habilitagio ¢ de remuneragiio
da forga de trabalho introduz, nesta estralégia, custos que podem ser significativos ¢
quc sc cxpressam de vdrias formas: devido aos pregos relativos de capital ¢ da
mao-de-obra, surgirdo rctardos na adogfdio de cquipamentos intensivos em ciéncia,
cventualmente implicando em posterior incapacidade de atualizagdo para muitas firmas
¢ lalvez sctores; custos de capacitagdo ¢ adaptagiio, relativamente clevados, face a outros
paises, devido ao baixo nivel educacional da forga de trabalho; custos sociais derivados
da redugdo do coeliciente agregado capital/trabalho, uma vez que, como mencionado,
parte do impulso dinimico dos investimentos em modemizagiio seria transferido ao
exterior, tolhendo o desenvolvimento interno dos sctores produtores das teenologias em
questio, niio permitindo a criagiio de empregos nestes sctores.

Em resumo, os desdobramentos da estratégia de crescimento ¢ moder-
nizagdo bascada na hipdtese da intcgragio internacional competitiva tenderiam a
transforma-la ndo no que se pretende, mas sim numa estratégia de integragio subordi-
nada. Tenderiam a ser recriados problemas tipicos do processo de "industrializagio
restringida” (MELLO, 1982), os quais o Pais tem agora a oportunidade de superar, gragas
aintegragdo ¢ diversificacdo do scu parque industrial.

A politica industrial, cujas linhas mestras cste trabalho pretende expor, ¢
parte de uma estratégia de retomada do crescimento econémico que prevé, sim, uma
maior abertura da cconomia brasileira ao exterior. Pretende, porém, que csta abertura
scja seletiva ¢, portanto, nio coloca ai a fonte do dinamismo da cconomia.
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Na proposta aqui apresentada a condigiio dc clemento dindmico ¢
atribuida a expansio do consumo de massa de bens industriais (durdveis ¢ nio-durdveis
de consumo). Trata-sc de uma cstratégia para promover, no Brasil, uma revolugio do
consumo de massas. Em termos politicos, a busca deste objetivo ¢; mais importante, a
sua progressiva concretizagio ¢ crucial, para conferir credibilidade ¢ legitimidade a
politica cconémica. Em termos ccondmicos, quando ocorre um rdpido crescimento do
consumo dos trabalhadores — tio rdpido quanto possibilitado pelo objetivo de ma-
nutengdo de estabilidade de pregos e pelas eventuais restrigoes de capacidade produtiva
— o crescimento da demanda induz novos investimentos. Estes, ao clevar a procura de
mio-de-obra ¢, via incorporagdo de novas teenologias, favorecer 0 aumento da produ-
lividade, cstabelecem condigdes propicias a clevagdo dos saldrios. Uma vez que a
"revolugdo do consumo de massas” impulsiona a cconomia duplamente — através do
crescimento do consumo ¢ da expansio dos investimentos — ndio ¢ necessirio que o

aumcnto do consumo scja superior, ncm mesmo igual, ao crescimento da renda
(CASTRO, 1989).

Tendo ensaiado este processo durante a Década de 1970, quando a difusio
do consumo de bens industriais se viabilizava mais pelo aumento do nimero de
trabalhadores por familia do que pela clevagiio do salirio real, o Pafs tem hoje a chance
de centrar na revolugio do consumo de massas, a base para a retomada do crescimento
cconomico. Além de fatores de ordem politica (fortalecimento dos sindicatos), a
profunda queda da taxa de fecundidade leva a redugdo, ainda que com alguma de-
fasagem, da taxa de crescimento da forga de trabalho. A esperada redugiio do ritmo de
crescimento da populagiio urbana, uma vez que se espera uma cstabilizacio da taxa de
urbanizagaio (populagao urbana/populagiio total) em niveis proximos ao que sc verifica
atualmente, também contribui para a redugio do ritmo de crescimento da oferta de
mio-de-obra (urbana) ¢, portanto, para a clevagio do salirio real.

Por outro lado, a permanéncia de baixos niveis de investimento ao longo
da Década de 1980 abre inimeras oportunidades de investimento para a modemizagiio
¢ a expansio da capacidade de diversos sclores, principalmente de bens de consumo.
Assim, obtida uma redugiio nas transferéncias ao exterior, através de uma rencgociagio
dadivida, um arrcfecimento da inflagdo ¢ uma maior estabilidade das expectativas, uma
vez que o sctor privado encontra-se fortemente liquido ¢ capitalizado, pode-sc esperar
uma rdpida retomada do investimento, da demanda por mao-de-obra ¢, destarte, uma
clevagio do saldrio real,

Nesie conlexto, crescerdo os incentivos de mercado & modernizacio,
tornando portanto mais [icil a execugdo de uma politica voltada para este objetivo.
Alids, a énfasc no aumento da produtividade serd necessariamente um dos componentes
centrais de uma nova politica industrial, através da generalizagio de tcenologias mais
cficicntes pelos diversos sctores da ecconomia,

A modemizagio da inddstria, em busca de maior produtividade ¢ compeli-
tividade, ¢ a expansiio do consumo de massas criariio, por conscguinle, a elevagio da
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demanda necessdria para viabilizar acscala minima para vdrios ramos de alta tecnologia.
Além disso, a modemizagiio scrd, ccrtamente, acompanhada de mudangas dc basc
técnica, abrindo espago mercadolégico para a mais rdpida incorporagiio de ramos como
a microcletrdnica, a informdtica/tclemdtica, a biotccnologia, a mecénica de precisdo, a
quimica fina ¢ 0s novos maltcriais, principalmente ¢cm sub-sclores nos quais o Pais pode
dispor de vantagens comparativas dindmicas.

3.2 Condicionantes Atuais da Industrializa¢ao Brasileira:
de Natureza Interna

Os clevados saldos comerciais obtidos nos ultimos anos atestam o surgi-
mento, no Brasil, de capacidade cstrutural de geragdo de superdvits externos (CASTRO,
SOUZA, 1985). FAJNZYLBER (1988), no cntanto, classificou este fendmeno como
sendo uma "compeltitividade espdria”, pois, ao invés de centrar-se na capacidade
dindmica de clevagiio da produtividade em certa medida, cle se bascia na exploragiio
predatéria de recursos naturais ¢ de mio-de-obra barata. Sendo crescente as pressocs
por melhorias salariais ¢ ambientais ¢ cvidente a necessidade de uma redefinigao deste
padrio de competitividade,

Também cvidencia esta necessidade a mudanga, cm curso nos paiscs do
Primeiro Mundo, tanto do paradigma tecnoldgico em que se bascia a produgio, quanto
da basc organizacional da produgio, cm quc o Fordismo ¢ substituido por uma
organizagdo mais participativa da forga dc trabalho nas indimeras decisdcs do processo
(o que ressalta a importincia de uma cstratégia  de ripida formagio dc recursos
humanos, inclusive a nivel médio, para a viabilizagfio da politica industrial).

A subsliluiglio, jd em pleno curso nos paiscs industrializados, do para-
digma cletro-mecinico pelo complexo micro-cletrdnico/informatica/telemdtica tem
trazido ¢ continuard a trazer profundas mudangas nos processos de produgiio, com
substanciais ganhos de produtividade (¢ redugiio de custos). Tais transformagdes
redefinem as vantagens comparativas inter-firmas ¢, conscqiicniemente, o padrio de
competitividade nos diversos sctores industriais. A intensidade ¢ a profundidadce destas
mudangas, conforme o caso, tanto podem alavancar quanto deprimir o crescimento de
sclorcs ¢ regides, espraiando scus clcitos a nivel espacial, social ¢ politico. Como
cxemplo destas implicagoes a nivel politico das mutagdes do paradigma tecnoldgico
basta mencionar um tnico fato: a accleragio do processo de integrag¢io ccondémica entre
paiscs, levando a formagiio dos blocos ccondmicos. O processo de ajustamento das
cstruturas produtivas as mutagdes derivadas da substitui¢io do paradigma écenico tem
contado, nos paiscs industrializados, com a participagio ativa, cmbora difcrenciada, de
scus respectivos governos. Identificar estas formas de participagiio permite inferéncias
importantes para a defini¢iio da politica industrial no Brasil.
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4 O PAPEL DO ESTADO NA POLITICA INDUSTRIAL

4.1 Os Paises Desenvolvidos

Nio cabe, para os objetivos deste artigo, historiar ou detalhar as formas de
intervengio cstatal nos paises desenvolvidos. E importante, porém, mostrar que é falsa
a nogio corrente que atribui a tais Estados uma participagio minima ¢ descrente na
conclusiio dc suas respectivas cconomias.

Nos Estados Unidos, suposto paradigma da nao intervengdo, o Estado
Federal — ¢ também os Governos Estaduais ¢ Municipais — assumem papéis de grande
impacto na cvolugao de sua estrutura industrial. A intervengio do Estado orienta-se pelo
principio de que cste niio deve, legitimamente, se imiscuir na gestio das empresas, mas
pode operar transferéneias de recursos, desde que em prol dos "valores americanos”.
Neste sentido, sdo legitimas as transferéneias "daqueles que ndo produzem para aqueles
quc produzem, daqueles que ndo investem para aqueles que investem, daqueles que niio
produzem lucros para aqueles que os produzem todas as agdes que protegem o produtor
amcricano contra o produtor estrangeiro” (MATHEU, 1987). Este ¢ o quadro que resulta
dc uma profunda investigagio encomendada em 1984 pelo Commissariat Général au
Plan, da Franga, sobre "os meios utilizados pelas instdncias federais americanas para
sustentar sua competitividade industrial nacional” (MATHEU, 1987). Ajuda [inanceira
dircta ¢ rentincia fiscal para Pesquisa ¢ Desenvolvimento, o Buy American Act, normas
legais ¢ barreiras protecionistas siio alguns dos instrumentos da agfio piblica, a qual esta
sempre sujeita a avaliagfio de politicas pablicas regularmente cfctuada pelo Congresso.
Ou scja, 0 Estado regulatdrio, acima mencionado, conduz suas agées de regulamentagiio
¢ desregulamentagiio, cada vez mais, para objetivos de desenvolvimento de sclores
industriais escolhidos.

Mais que detalhar o processo de execugdo da politica industrial nos Estados
Unidos, importa aqui tentar identificar, 14 ¢ em outros paises, padroes de inlervengiio
quc oricntcm opgdces para 0 Brasil. Sem duvida, neste processo nio sc pode csquecer
quc lais padrdes seriio sempre condicionados por latores histdricos ¢ pelas constelagocs
de forgas politicas dominantcs.

J. C. Miranda mostra quc:

"os paises capilalistas avangados vém perscguindo duas estratégias di-
ferentes de reestruturagiio de suas cconomias (face a4 mudanga do para-
digma tecnoldgico ¢ & ruptura do arcabougo financeiro-institucional do
pds-guerra). Umacnlatiza a internacionalizagiio ¢ o mercado exterior como
fonte de dinamismo. Concentra a modernizagiio ¢ os ganhos de produ-
tividade nos sctorcs que possucm vantagens comparativas dinimicas
intcrnacionais. Esta opg¢iio tem prevalecido nos Estados Unidos ¢ na
Inglaterra. A scgunda estratégia coloca o mercado interno como motor
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dindmico, atentando, também, para os determinantes da competitividade
intemacional. Enfatiza o papel da alocagio sctorial dos ganhos de produ-
tividade ¢ da distribuigiio da renda gerada através de agdes estruturantes
especificas do Estado. Esta opgdo foi a da Franga c da Itilia nos Anos
Oitenta. Os casos do Japdo ¢ da Alemanha Ocidental constituem-se ¢s-
tratégias hibridas: regulagdo macroccondmica ortodoxa ¢ intervengoes
sctoriais estruturantes” (MIRANDA, 1988).

Pelas razdes ja expostas no item anterior pode-se concluir que ao Brasil
nio sc adapta o modelo dito liberal adotado pelos Estados Unidos ¢ pela Inglaterra.
Tamb¢m a scgunda cstratégia deve ser questionada para que, adaptada, possa — ou
niio — ser adotada no Brasil.

4.2 Estado e Industria no Brasil — Os Anos 1990

A busca de uma defini¢do clara quanto ao papel do Estado na moder-
nizagio do parque industrial brasileiro pode ser efctuada a partir de uma andlise da
"Nova Politica Industrial” (NPI), iiciada em 1987 pelo Governo Sarney, porém
totalmente alterada pelo Governo Collor.

Desde quando abandonou o plancjamento, enfatizando apenas politicas
ccondmicas de curlo prazo presas a uma abordagem tendenciosa limitada ¢ inadequada
sobre o papel do Estado na cconomia brasileira, o Pais rema contra a tendéncia mundial,
colocando em risco scu parque industrial diversificado, integrado ¢ pronto para garantir
novo ciclo de crescimento. A NPI poderd representar o inicio da inflexfio deste ciclo.

Apesar de apresentar diagnostico ¢ objetivos correlos, a NP superestimou
o papel dindimico do sctor privado, mimimiza as fun¢des estruturantes do Estado, adota
csquema de financiamento, bascado em incentivos fiscais, incompativel com os pro-
blemas atuais das [inangas publicas ¢ ndo considera as possibilidades de expansio ¢
diversificagio do mercado de capitais como fonte de financiamento do novo ciclo de
crescimento ccondmico.

Referida politica industrial brasileira apresentou, por um lado, em nivel de
proposla, uma abordagem altamente liberalizante, ¢ projetou a redugdo da intervengiio
do Estado na cconomia (privatizagio, desregulamentagio, desburocratizacio) ¢ a climi-
na¢do progressiva da dependéncia do setor privado, quanto a incentivos fiscais, crédito
subsidiado ¢ protegio comercial, em suas relagoes de compra ¢ venda com o sclor
publico.

Por outro lado, reconheccu 0 sucesso do processo de substituigio de
importagdes, no que diz respeito a construgiio de uma estrutura industrial diversificada
¢ integrada, ¢ chamou a atengdo para o atraso tecnoldlogico ¢ para os baixos niveis de
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cficicneia ¢ de qualidade do produto industrial brasilciro, quando comparados aos
padrdes internacionais. Ao apontar para o risco de a revolugio teenoldgica mundial
climinar as vantagens comparativas tradicionais dos paises cm desenvolvimento, como
0 Brasil, a proposla reservou a iniciativa privada o papel dinimico no novo ciclo de
desenvolvimento brasileiro ¢ no processo de modemizagiio tecnoldgica — uso de novas
tecnologias ¢ incorporagio de sctores de ponta —, assim como no aumento da cficiéneia
¢ da produtividade. Ao Estado, compeliria apenas a responsabilidade pela capacitagiio
teenoldgica ¢ pela pesquisa bisica, elevando o nivel de competitividade interna ¢ externa
da inddstria brasileira.

No que se refere aos instrumentos, a politica industrial do Governo Samncy
compreendia incentivos a screm cstabelecidos ¢ administrados pelo Consclho de
Descenvolvimento Industrial (CDI) em wrés linhas bdsicas de atuagio:

1) Programas Sctoriais Integrados (PSI), que representam a maior
novidades da NPI ¢, certamente, o scu ponto alto. Através dos PSI, a NPI visa avaliar
¢ atwar em todo o encadecamento econdmico de cada sctor, ecm termos de capacidade de
produgiio, produtividade, capacitagiio dos produtos, ¢ assim solucionar, previamente,
pontos de estrangulamento ¢ reduzir custos ¢ necessidades de recursos para formagiio
de cstoques ¢ de capital de giro. As medidas de estimulo previstas nos PST abrangem
incentivos fiscais, financiamentos, compras do Governo, investimentos cm infra-cstru-
wra ¢ tarifas cambiais, com a finalidade de reduzir custos de formagiio de capital da
industria, em geral, ¢ das inddstrias de alta tecnologia, em particular;

2) Programas de Desenvolvimento Tecnoldgico Industrial (PDTI), que
1&m por objelivos a capacitagio empresarial no campo da tecnologia ¢ da organizagio
industrial ¢ a criagdo ¢ a manutengdio de estrutura de gestio teenoldgica permanente.
Para tanto, foram criados novos incentivos para estimular inversdes de empresas em
P&D, tais como: redugio das aliquotas de importagdes de bens de capital ¢ de materiais
sem similar nacional, depreciagio acelerada de bens de capital nacional ¢ dedugiio, para
fins dc imposto de renda, das despesas com royalties por assisténeia téenica c cientifica,
até 10% do faturamento;

3) Programas BEFIEX, que foram praticamente mantidos em sua forma
original, porém incorporados aos instrumentos da nova Scerelaria Especial de Desen-
volvimento Industrial, contemplam, como principal novidade, mais estreita ligagdo com
0s objetivos da politica industrial no que se refere, particularmente, ao aumento da
competitividade ¢ ao incremento das exportagoes brasileiras. Além das isengoces tradi-
cionais — como a redugio dos impostos de importagdo ¢ do IPI para bens de capital,
matrias-primas ¢ bens intermedidrios —, as ecmpresas com programas BEFIEX contam
agora com inscngdo do adicional de frete para Renovagiio da Marinha Mercante ¢
passam a scr beneliciadas pela depreciag@o acclerada de bens de capital de produgiio
nacional utilizados nos processos produtivos de ¢levado conteddo teenoldgico.

Além dessces trés programas bdsicos ¢ da criagdio ¢ manutengio de outros
incentivos administrados pela Secretaria Especial de Desenvolvimento Industrial (SDI)
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— tais como a isengiio de IPI para bens de capital importados ¢ nacionais, adquiridos
por cmpresas industriais ¢ pelo sctor publico, fabricados por empresas vencedoras de
concorréncias internacionais —, cabe ressaltar outros incentivos scloriais, como a
redugiio de 80% do imposto de importagiio ¢ do IPI para matérias-primas, bens
intermedidrios ¢ componentes, quando destinados a fabricagiio de bens de capital, cm
casos cspeciais, as industrias acrondutica, de material bélico ¢ de constru¢io naval ¢ as
cmpresas jornalisticas ¢ cditoras.

No que diz respeito a politica comercial, seriam rcformuladas as tarifas
aduanciras, com o objctivo de rccuperar scu papel como instrumento de politica
industrial ¢ de promover gradual liberalizagdo da cconomia. Tal medida reduziria a
média ¢ a amplitude das aliquotas nominais, iscntando de I0F todas as importagdes ¢
climinando a taxa dc mclhoramento dos portos. Paralclamente, seriam revogadas as
iscngocs ¢ redugdes de cardter geral do imposto de importagdo ¢ do IPI, maniendo-sc
apenas aquelas isengdes previstas em acordos internacionais, na nova Constitui¢dio ou
em legislagoes especificas. Além disso, para clevar o grau de [Texibilidade das expor-
tagdes, seriam climinados quaisquer controles prévios de érgdos governamentais, que
nio a CACEX, para cerca de 3 mil produtos.

Na montagem do aparalo institucional ¢ organizacional adequado para
implementar a politica industrial, o organograma previa o funcionamento de uma
agéncia nos moldes da SDI ¢ a criagdo, em scu dmbito, de cimaras scloriais a screm
integradas por representantes do Governo ¢ da iniciativa privada, com o intuito de
promover maior articula¢iio entre empresirios ¢ 0 Governo ¢ de auxiliar a Sceretaria
na coordenagio de agdes governamentais (incentivos fiscais, financiamentos, compras
do Governo ctc.) relacionadas com a politica industrial.

O que podemos concluir é que, exceto no que se refere & fungio cstrutu-
rante do Estado ¢ aos csquemas de financiamento — tanto ao nivel de diagndstico quanto
de progndstico —, a politica industrial do Governo Sarncy partiu de premissas correlas,
scja no que lange a interpretagdo da reestruturago produtiva dos paises industrializados
¢ da ascensiio de alguns Novos Paiscs Industrializados, scja no que sc refere i atual
situagio da indistria brasileira.

E importante ressaltar, todavia, que a inadequada interpretagio do papel
do Estado como promotor do desenvolvimento ¢ a escolha de esquemas de financia-
mento bascados em benelicios fiscais — sem aprofundar diagnéstico sobre a crisc das
finangas publicas ¢ sobre a rcal capacidade (empresarial, teenoldgica, mercadoldgica ¢
[inanccira) de o sctor privado liderar o novo ciclo de crescimento — poderiam compro-
meter programas revestidos de concepgio correta ¢ abrangente, como o PSI¢c o PDTIL

Ou scja, cra necessdrio reexaminar, particularmente, o papel do Estado,
para sclecionar adequadamente instrumentos de apoio & politica industrial ¢, assim,
cvitar que a NPI scja comprometida pela prevaléneia das restri¢ocs de curto prazo da
politica ccondmica. E necessdrio também levar em conta que a deterioragdo das finangas
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publicas podc impor limites cstreitos a rendncia fiscal ¢ a novas tarclas para o Sclor
Produtivo Estatal (SPE). Por outro lado, novas alian¢as com o sctor privado nacional ¢
com as empresas multinacionais, bem como novas relagdes entre 0 Governo, os bancos
oficiais ¢ o sctor privado, podem ser estabelecidas na diregdio do financiamento de novo
ciclo de crescimento, simultancamente, de recuperagiio da capacidade do Estado cstru-
turante no Brasil.

A NPI do Governo Collor, bascada no Programa de Competitividade
Industrial (PCI) ¢ no Programa Brasilciro de Qualidade ¢ Produtividade (PBQP) ¢ as
propostas dc abertura do comércio exlterior, de insergio compelitiva internacional ¢ de
incentivos fiscais em cascata aos sctores cxportadores, repete ¢ aprofunda os cquivocos
da politica industrial do Governo Samey ¢, 0 mais grave, como s¢ revesie de um
preconceilo Lo grande contra 0 papel do Estado, sugere scu total desmonte .

As dirctrizes da NPI auspiciam um Estado cujas responsabilidades prin-
cipais sio a cstabilidade macroccondmica, a reconstrugiio de um ambicnte favordvel
aos investimentos privados ¢ o reforgo do sistema educacional bisico ¢ da estrutura do
desenvolvimento cicentifico ¢ teenoldgico, devendo o fornecimento de bens ¢ servigos
bdsicos ¢ 0 novo padrio de financiamentos scr também assumidos pelo sctor privado.

Em que pese atentar para a importincia das relagdes interscloriais, man-
tendo a abordagem de complexos industriais, a NPI propde segmenti-los, o que coloca
cm sério risco o proprio conccito de complexo industrial.

Por outro lado, a NPI dc cunho nitidamente liberal, causando inveja até
mesmo aos Estados Unidos, sem falar no Japiio ¢ na Alemanha, propde tratamento igual
a agentes desiguais, quando trata de cmpresas cstrangeiras ¢ do sistema financeiro.

No que diz respeito a proclamada Scgunda Abertura dos Portos ¢ a
pretendida clevagio dos gastos com ciéneia ¢ teenologia, a NPI revela que ndo dispoc
de uma estratégia frente as grandes tranformagdes em curso na atualidade ¢ que, na
limitada medida cm que as leva em conla, investe cm opgdes convencionais, pouco
adequadas ao contexto em que o Pais sc encontra mergulhado. Mesmo ndio nos
aprofundando quanto as transformagdes, ¢ necessdrio fazer referéneia as novas formas
de organizagiio, aos avangos no processo de colaboragiio entre empresas,  formagdo de
grandes conglomerados financciros/industriais ¢ ao sucesso do capitalismo organizado:
Estado coordenador ativo da reestruturagiio tecnoldgica, produtiva e financeira.

Finalmente, cabe chamar a ateng@o que abrir as importagdcs com @ ccono-
mia cm recessdo ¢ com o cambio baixo, carga [iscal ¢ juros clevados ¢ decisio
super-arriscada. Na verdade, a abertura da cconomia brasileira somente serd benéfica
sc realizada de mancira negociada em fung¢io de um novo projeto de desenvolvimento
que fortalega 0 mercado interno ¢ melhore a distribuigao de renda, viabilizando o circulo
virtuoso do consumo de massas, portanto, cm troca de contrapartidas bem definidas ¢
pcrmancnlcs.
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5 ESTADO ESTRUTURANTE

As causas bdsicas do baixo crescimento obscrvadas no Brasil durantc a
tltima década sdo profundas ¢ inter-relacionadas: a crise do financiamento pablico, o
cstrangulamento cxterno ¢ os problemas do Sctor Produtivo Estatal. Por outro lado,
obscrva-sc um sctor privado altamente capitalizado. Nesse quadro, a conclusio ¢ obvia.
O sucesso da NPI depende de um novo tratamento do SPE ¢ da modemaizagio do
Estado, de modo a tornd-lo novamente apto a promover o desenvolvimento.

Para tanto, hd nccessidade de se rever os fundamentos tedricos ¢ de se
aprofundar a andlisc do comportamento histérico a respeito da intervengio do Estado,
particularmente na implementagiio de politicas industriais. Aos argumentos clidssicos ¢
nco-cldssicos relativos a climinagio da participagiio do Estado no processo de acumu-
lagdo de capital, de alocagdo ¢ de distribuigiio de recursos, lembre-se que foi o préprio
Marshall quem abriu cspago para a intervengiio do Estado na cconomia, ao propor
incentivos a sctores que nio sc apropricm de excedentes por cles proprios criados (Lais
como as cconomias externas quc sio capazes de gerar as estradas de ferro, por exemplo).
Lembre-sc também a proposta cldssica de LIST (1985) quanto & necessdria intervengiio
do Estado, visando criar vantagens sctoriais, saltar ctapas, diminuir defasagens tec-
noldgicas ¢ reproduzir mais rapidamente estruturas modernas em paiscs de industriali-
zagdo tardia. Estas sdo idéias centrais que justificam a intervengio do Estado na
promogdo do investimento ¢ na solug¢do de problemas de descontinuidade, de rigidez
dos coeflicicntes téenicos de produglo ¢ de resisténcias politicas ¢ sociais a mudangas.
Ou scja, o progresso téenico ¢ incorporado através da propria formagio de capital ¢ o
agente do investimento € o Estado, por intermédio seja da criagio de empresas, scja do
financiamento scletivo ou da indugdo ao investimento através da criagiio de pontos de
germinaglio que minimizam incericzas para os empresirios privados. E, portanto,
preciso reconhecer a necessidade de permanéneia do Estado como ator relevante no
novo ciclo de desenvolvimento, procurando dar-lhe inrumentos de agiio mais clicazcs.

Centrado nos conceitos do paradigma teconoldgico ¢ de complexo indus-
trial, ERBER (1987) apresenta uma proposta para operacionalizar a intervengiio do
Estado na dindmica industrial. Scgundo o autor, o cardter cientifico dos novos paradig-
mas tecnoldgicos aponta para a importincia da pesquisa bdsica ¢ da formagio de
rccursos humanos de alto nivel na implementagiio de novas clapas do desenvolvimento
industrial, Dada a incliciéncia dos mecanismos de mercado para fomentar o investi-
mento privado nesses campos, devido a problemas de incerteza, longo prazo de
maturagdo ¢ de dificuldades de apropriagiio de resultados do investimento, cles cons-
tituem campos clissicos de atuagio do Estado.

Erber afirma: "A cvidénceia empirica, quanto aos luxos interindustriais de
inovagdes, mostra que os setores industriais podem ser distribuidos em trés grupos:

1) Setores Motores de Inovagao — aqucles que, além de gerarem o grosso
das inovagoes que usam, sio os principais supridores de inovagoes para o resto do
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sistcma. No presente, csies sdo sctores intensivos cm ciéncia, que atuam na ponta da
tecnologia, desenvolvendo as novas trajetdrias tecnoldgicas para o sistema cconémico,
a cxemplo da cletrdnica, novos materiais ¢ da biotecnologia;

2) Sctores Receptores de Inovagoes — aqueles cuja demanda por ino-
vagoes ¢ atendida principalmente pela ofcrta de outros setores ¢ sio compostos espe-
cialmente pelos produtores de bens de consumo ndo-durdveis;

3) Setores Intermedidrios — aqucles cuja demanda por inovagocs ¢
suprida, cm parte, pelos eslorgos internos (inovagdes incrementais, principalmente) ¢,
cm parte, por inovagoes geradas nos sctores motores, eventualmente descnvolvidas
intcrnamente. Esscs sclores atuam também como supridores importantes de inovagdes
entre si ¢ para o scgundo grupo, ¢ se compdem de sctores produtores de bens de capital,
insumos biasicos ¢ de consumo durdvcis."

"Os sctorcs motores tEm, ecm comum, a basc cientifica ¢ a técnica de scu
paradigma ¢ a mesma trajetdria, o que faz com que sua dindmica scja interdependente,
mesmo que fornegam para distintos mercados. Dessa forma, um novo paradigma
teenoldgico expressa-se no plano produtivo por um complexo industrial articulado pela
basc técnica... O impacto do novo paradigma serd maior s¢ scus principais usudrios
forcm dos sctores intermedidrios, devido ao peso que estes 1¢m na cstrutura industrial
¢, principalmente, pelo scu poder de encadcamento nos fluxos tecnoldgicos ¢ de
insumo-produto.”

DIAGRAMA 1

INTERVENCAO DO LESTADO POR SETORES, DE ACORDO COM
O PAPEL DESTES NA DINAMICA TECNOLOGICA DA INDUSTRIA

Progresso
Técenico et
I Sctores
* Motores
[ — |
i Setores !
Intermedidrios
I —
2, |
Sctores |
| o 2 |
1 Receptores E
Invervengio
Normativa Fomento Estruturante do Estado
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O autor sintcliza suas proposi¢des no Diagrama 1. O cixo horizontal
representa a intervengdio cstatal ¢ o vertical o papel do sctor no progresso (écnico-in-
dustrial.

E continua Erber: "As nogdes de paradigma ¢ complexo apontam para a
nceessidade de conceber a politica industrial a luz dos vinculos intersctoriais. 1sso
implica uma politica industrial nio apenas heterogénea, diferenciada por sctores, como
também dotada dc uma visdo integrada”... "Numa primcira aproximago, 0s complcxos
podem ser classificados, scgundo sua inddstria motriz, cm motores, intermedidrios e
receptores de progresso técnico ¢, de acordo com scu cstigio de descnvolvimento, em
nascentes, maduros estdveis e maduros rejuvenescentes. Cruzando as duas classifi-
cagdes numa matriz, suas células scriam as medidas de intervencio estatal, de cunho
estruturante, para os complexos motores nascentes e maduros rejuvenescentes, de
fomento, para os complexos maduros estiveis, e normativo, para os complexos
receptores”, dc acordo com o Diagrama 2. O detalhamento das medidas estruturantes,
de fomento ¢ normativas depende, naturalmente, das condigdes histdricas especificas.

DIAGRAMA 2

TIPOS DE MEDIDAS DE POLITICA
PARA OS COMPLEXOS INDUSTRIAIS,
SEGUNDO SEU PAPEL NAS RELACOES INTERSETORIAIS
E SEU ESTAGIO DE DESENVOLVIMENTO

DA AN
ESTAGIOS DE PAPEL NAS RELACOES

DESENVOLVIMENTO INTERSETORIAIS

Motores | Intermedidrios| Rceceplores
Nascente Estruturante
Maduro Estavel Fomento Normativo
Maduros Rejuvenceseentes

"Pode-sc dividir a intervengio estatal em setores industriais em wés Lipos,
ndo-cxclusivos, de acordo com uma abrangéncia decrescente:

1) ESTRUTURANTE — guando o Estado atua dirctamente na montagem
de um sctor ou complexo industrial, criando simultancamente o mercado ¢ scus
fornecedores, tanto por meio de empresas piiblicas como pela definigiio de regras para
participagiio de empresas privadas;

2) FOMENTO - quando o Estado define incentivos para certas atividades
¢ condicionalidades para uso desscs incentivos, mas deixa ao mercado a estruturagiio
final do sctor;
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3) NORMATIZACAO - quando o Estado atua ao nivel de produtos ¢
processos, definindo suas caracleristicas (por cx.: segundo critérios de seguranga dos
consumidores ou de polui¢io ambicntal).

Assim, para os sctorcs tecnoldgicos de ponta, os moltores de inovagio, a
intervengdo ¢ de cunho marcadamente estruturante, abrangendo da pesquisa ¢ descn-
volvimento 2 protegio dos produtores locais, no mercado interno ¢ no cxterior, por meio
de uma ampla gama dc instrumentos, quc vao dos subsidios a P&D até a formagiio de
cmpresas locais, estatais ou privadas. Nesscs sclores, nos paiscs centrais, constata-sc a
formagdo de um bloco de interesses constituido por empresas privadas, intituigdes
académicas ¢ tecnoldgicas, normalmente articulado por aparatos cstatais especificos,
como o Departamento de Defesa, nos Estados Unidos, ¢ 0 MITI, no Japdo. Ja para os
sctores que sio, principalmente, receptores de tecnologia, a intervengio ¢ de naturcza
cssencialmente normativa, cnquanto que para os demais sctores, o Estado prové
incentivos variados, de acordo com as condigdes locais.”

6 A QUESTAO DO FINANCIAMENTO

6.1 O Papel dos Bancos no Ajustamento Industrial

Quanto ao papel do sistcma financceiro ¢ dc suas relagdes com o Governo
¢ com o sctor industrial, taxonomia intercssante ¢ ofcrecida por ZY SMAN (1983), ao
analisar referidas relagdes para os casos dos Estados Unidos, do Japdo, da Alemanha,
da Franga ¢ da Inglatcrra, ¢ da qual podem scr extraidas algumas observagdcs para o
caso brasilciro.

Para o autor, a configuragdo dos mercados [inanceiros presta ajuda deci-
siva na modelagem das vdrias aliemativas para oricntar a politica de ajustamento
industrial. Zysman agrupa os diversos sistemas financeiros em urés tipos distintos, cada
qual com suas proprias especificidades:

1) um sistema bascado no mercado de capilais, com alocagiio dc recursos
proccssando-sc através de pregos competitivamente estabelecidos;

2) um sisicma bascado no crédito, com pregos administrados;

3) um sistema bascado no crédito, controlado, todavia, pelos bancos.

A proposi¢ado do autor ¢ que um sistema bascado no crédito com pregos
administrados lacilita a intervengiio do Governo no ajustamento industrial (casos da
Franga ¢ do Japao). Os sistemas bascados no mercado de capitais, com pregos compeli-
tivos, dificultam o papel cstruturante do Estado, impondo procedimentos isolados ao
Governo, a0 sctor bancirio ¢ ao sctor privado. E o que caracteriza a Inglaterra — como
descjava o Governo Thatcher — que ainda apresenta um maodelo ambiguo de ajusta-
mcento, ¢ os Estados Unidos, cxceto no caso do tratamento regional da industrializagdo,
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quc s¢ aproxima do primeiro tipo. Por dltimo, o sistema bascado no c¢rédito controlado
pelos bancos, em que o ajustamento ¢ desenvolvimento industrial exigem permanenlte
ncgociagio entre Governo, liderangas ecmpresariais ¢ sindicais ¢ bancos que controlam
cada inddstria ou empresa objeto da politica, ¢ que tem cxpressdo maxima no caso
alemiio, mas apresenta algumas aproximagdes com os modelos japonés ¢ italiano. O
Diagrama 3 sintetiza os modcelos de ajustamento industrial conduzidos pelo Estado, pelo
sctor privado ¢ o negociado.

DIAGRAMA 3
SISTEMA FINANCEIRO E O PROCESSO DE AJUSTAMENTO INDUSTRIAL

MODELO DE

PAIS SISTEMA FINANCEIRO AJUSTAMENTO
INDUSTRIAL

Bascado no crédito com

_ Conduzido pelo Estado
pregos administrados

Japio ¢ Franga

Bascado no mercado de

Estados Unidos capitais com pregos Conduzido pelo sctor privado
i e
compeliivos
Alemanha ¢, de certa forma, Bascado no crédito .
- s Negociado
o Japio ¢ a ltdlia controlado pelos bancos

Bascado no mercado de
Inglaterra capitals com pregos Ambiguo ou obscuro

competitivos

Fonte: ZYSMAN, J. Governments, markets and growth: financial systems and the politics of
industrial change. London : Comnell University, 1983.

Zysman cnfatiza que a intervengdo do Governo, além de asscgurar o
funcionamento das forgas de mercado, deve ter como objetivos agdes scletivas para
forgar resultados industriais especificos, criando vantagens competitivas ¢ oricntando
as politicas ccondmicas para a promogdo de inddstrias ecm crescimento (ciclo ascendente
do produto), articuladas, isto ¢, com significativos encadcamentos, para frente ¢ para
rds, em ambito nacional. Quanto as inddstrias maduras em fasc de transigdo, cabe
apenas garantir sua sobrevivéncia, concedendo-Thes protegdo comercial ¢ financiamen-
los para investimentos cm modemizagdo, a prazos sulicientes ¢, cxclusivamente,
durante o periodo necessdrio ao restabelecimento de suas posighes compelitivas.
Qualquer protegdo as industrias em declinio (ciclo descendente irreversivel do produto),
todavia, ndo scria capaz de recuperar sua competitividade.
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6.2 Em Busca de Uma Nova Proposta de Financiamento
de Mcédio e Longo Prazos no Brasil

Nio ¢ tarcfa facil abandonar modelos de financiamento tradicionais,
centrados cm instrumentos com limites claros, tais como confisco cambial, arrocho
salarial, déficits publicos, subsidios ¢ incentivos fiscais, isolados ou combinados entre
si. No momento em que ¢ cada vez mais dificil o cxercicio do papel estruturante ¢
financiador do Estado pela via fiscal, sio cnormes as potencialidades de finaciamento
por intcrmédio do mercado financceiro, scja do crédito ou da capitalizagio, devido aos
cxcedentes em dinheiro disponiveis no sctor privado. Esses recursos poderiio scr
canalizados para os investimentos comtemplados na NPI, em condi¢des sem preceden-
tes na historia da industrializagio brasileira, para promover uma redefini¢io do modelo
de financiamento industrial que lacilite a tarcla de promover novo ciclo de crescimento.

Sem o aprofundamento exigido na abordagem de questdio Go relevante, é
possivel especular — com base nas colocagoes apresentadas ao longo deste texto — sobre
um esbogo de proposta de divisiio de tarefas ¢ sobre as formas de articulagiio entre as
principais csleras do Governo, encarrcgadas de conduzir nio apenas a NP1, mas também
a modemizagdio ¢ expansiio dos demais sctores, inclusive os servigos publicos.

Antes, todavia, algumas premissas basicas devem ser observadas. A pri-
meira se refere ao fato de que cstd esgotado o papel do Estado de "pai protetor” da
incfici¢neia privada ¢ publica. Sua eventual manutengfo implicard redugéo dos cxce-
dentes disponiveis para realizaglio das tarefas mais prementes, tais como o resgate da
divida social, a modernizagio do Estado ¢ o apoio aos sctores motores. A segunda div.
respeito a necessidade de aumentar a poupanga ¢ o investimento piblico. Para isso, ¢
necessirio promover a clevagio da carga tributdria, a recuperagiio do Setor Produtivo
Estatal, através de aumentos de pregos e tarifas, ¢ da clevagio da produtividade ¢ da
clici¢ncia administrativo-gerencial. Esta dltima medida inclui eliminagfo de entraves 3
cficicncia operacional das unidades produtivas do Governo.

Nesse contexto, a Administragiio Dircta caberia a responsabilidade pela
provisdo de bens ¢ servigos publicos ¢ semipiblicos, usando exclusivamente recursos
fiscais. Tal medida seria acompanhada de outras, como: modernizar a cducagiio ¢ acabar
com o déficit do sistema, capacitando-o até ao pleno exercicio da revolugio cientifico-
tecnoldgica exigida pela NPT atender as necessidades bisicas das camadas popula-
cionais inscridas na faixa de pobreza absoluta, nas drcas de sadde, nutrigiio ¢ abas-
tccimento alimentar; subsidiar a habitagdo popular, os transportes colelivos, o sanc-
amento bdsico ¢ 0s programas de apoio a agricultura de baixa renda ¢ as micro ¢
pequenas empresas urbanas. Sdo tarefas que, com o avango do processo democritico ¢
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participagiio crescente da populagio-alvo, exigirio significativas massas de recursos do
. S N . ]
Tesouro, além da modemizagiio das estruturas administrativas dos 6rgdos de Governo.

A Caixa Econdémica Federal seria o agente de apoio ao Governo no
financiamento do desenvolvimento social. Para isso, contaria com a centralizagio dos
rccursos orgamentdrios destinados & administragdo dircta encarrcgada daquclas
fungdes, assim como extragoes lotéricas, o FINSOCIAL (que scria para cla transferido),
o FGTS, a captagiio cm cadernctas de poupanga ¢ letras imobilidrias. No processo, além
de aportes cxplicitos do Tesouro, visando subsidiar os segmentos mais necessitados,
parte signilicativa do lucro obtido com certos financiamentos as classes de maior poder
aquisitivo poderia ser utilizada cm subsidios a programas de educagio, satde, nutrigio,
abastecimento alimentar, habitagiio popular ¢ sancamento bdsico estritamente para a
populagiio carente, urbana ¢ rural.

Por outro lado, sio também signilicativos os déficits de infra-cstrutura
ccondmica; cstradas rodovidrias ¢ [errovidrias, sistemas portudrios ¢ acrovidrios, rans-
portes de massa, armazenagem ¢ até mesmo geragio ¢ distribuigiio de energia clétrica
¢ de outras fontes energéticas. Em que pese os clevados coclicientes de investimentos
¢ seu longo prazo de maturagiio, os relornos cconomicos para Lais sctores sio garantidos,
previsiveis ¢ as tarefas de responsabilidade de érglos da administragdo dircta ¢ indireta
poderiam contar com o apoio do BNDES, que assim fortaleceria as suas origens. Além
de centralizar os recursos orgamentdrios destinados pelo Tesouro aos Orgiios encarre-
gados daquelas tarcfas, 0 BNDES contaria com o retorno dos empréstimos jd realizados
¢ com 0 Fundo Nacional de Desenvolvimento ¢ outros fundos de igual naturcza, como
principais fontes de recursos. Poderia também, em consondncia com o BB-Banco de
Investimento (BB-BI), sobrc o qual se comentard a seguir, captar recursos no exterior
¢ no mercado de capitais nacional para capitalizar empresas cstatais ¢ privadas, através
de participagdces concertadas com os objelivos nacionais.

Ao Banco do Brasil (BB), além dc continuar priorizando a agricultura, a
Pequena ¢ Média Empresa (PME) ¢ o Coméreio Exterior, caberdo as dificeis tarcfas de
se desenvolver como banco comercial, de investimento ¢ de fomento, ecm apoio & NP1
¢ na capitalizagiio de empresas aptas a desempenhar papel relevante na Nova Politica
Industrial ¢ na desconcentragio industrial. Para tanto, o BB poderd sc valer de sua
capilaridade, que Ihe permite forte presenga em todo o interior brasileiro ¢ no exterior,
¢ de sua atuagio em quasc todos os scgmentos do mercado de capitais.

4 [ imponante registrar que a modernizagio das estruturas administrativas dos drgios de Governo
deve ser conduzida nfio apenas como um objetivo em si, mas também como componente da politica
industrial, na medida em que cla pode gerar demanda, por exemplo, de hard ¢ de software, a ser
atendida pelo sctor produtivo nacional.
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Ao Banco Central restaria dedicar-se, com exclusividade, & administragio
das contas que afctam dirctamente a base moncetdria ¢ fortaleeer suas atividades de
controle ¢ Niscalizagdo do cimbio, dos bancos ¢ das demais instituigdes [inanceiras, com
total independéncia. As tarclas de fomento, de banco comercial ¢ de investimento que
cxccuta atualmente, através de fundos ¢ programas cspeciais, seriam, repassadas para
o BB, pclas mesmas razdes de capilaridade jd apontadas.

Nessc sentido, todos as atividades em apoio ao cooperativismo, a reforma
agrdria, a irrigagdo, aos pequenos produtores ¢ as pequenas ¢ médias empresas,
cxecutadas dispersamente pelas virias agénceias governamentais (BNCC, BNDES,
CEF, CFP, CEBRAE clc.) passariam a contar com o respaldo financciro do BB,
climinando-sc as vdrias ctapas de repasses ¢ transferéneias entre orgios cnvolvidos que
hoje oncram a administragiio ¢ facilitam o desvio de recursos.

A partir do momento em que 0 BB cstiver liberado para atuar em todos os
scgmentos de caplagio ¢ alocagdo de recursos, a sua condugdo eliciente, em termos de
desempenho empresarial, ¢ clicaz, em termos de objetivos nacionais, poderd trans-
forma-lo em um dos principais bragos financciros do Governo na promogiio do proximo
ciclo de crescimento.

6.3 Novas Fungoes para o BB — Mecanismo Operacional

No que diz respeito ao BB, sua cficdcia estd condicionada a sclegiio de
prioridades em sincronia com projetos contemplados nos planos nacionais, scloriis ¢
regionais de desenvolvimento, em particular no apoio 4 politica industrial com as
caracteristicas jd apontadas. Quanto a eficiéneia, serd alcangada através de profunda
modernizagio administrativa ¢ redugo de custos, acompanhada da compatibilizagiio
entre fontes ¢ aplicagdes de recursos com novo portfdlio de aplicagocs.

Suas prioridades seriam: capitalizagdo das pequenas ¢ médias cmpresas
propicias a promog¢io da desconcetragio espacial da induistria ¢/ou empresas subcon-
tratadas de grandes empresas motrizes ¢ que, por conseguinte, indicam menores riscos
de sofrerem concorréneia predatoria; financiamentos de longo prazo ¢ participagiio
aciondria cm empresas comtempladas nos PSI ¢ nos PDTI, selecionados pela NPL ¢ em
complexos industriais resultantes da criaglio de pdlos de desenvolvimento regional
intcgrado; modernizagio ¢ cxpansiio de sctores produtores de bens de consumo de
massa. Outra significativa prioridade scrd o apoio ao sancamento financeiro ¢ a
condugio da democratizagdo do capital do SPE, incluida a formagio de joint-ventures
¢ a privatizagio de determinadas empresas cstatais.

A questiio da cficiéneia exige, em primeiro lugar, definigio de critérios
rigidos de andlisc de projetos de investimentos ¢ do estabelecimento de metas desafiado-
ras de rentabilidade. Entre os critérios de andlise devem ser destacados: a teenologia ¢
a engenharia do projeto; o modelo de organizagio ¢ geréneia; o grau de participagio
dos trabalhadores nos processos de decisio; a posigdo da empresa na estrutura de
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mercado intermo ¢ externo ¢ sua capacidade de formagdo de pregos ¢ de mark-up, bem
como a importincia dedicada & pesquisa ¢ desenvolvimento de processos, produtos ¢
mercados. Além do cadastro ¢ dos indicadores linancciros historicos ¢ previslos, a taxa
de retorno esperada do projeto deve complementar as garantias reais exigidas ecm outras
modalidades de critério. O pariametro para definigiio das metas deve ser a comparagio
cntre reccitas obtidas com dividendos provenientes de participagdes aciondrias ¢ juros
obtidos com crédito comercial.

Alcangar resultados o desaliantes ¢ ambiciosos, exige, por um lado,
captar recursos através de fontes adequadas ¢, por outro, diversificar a pauta de
Investimentos ¢, a0 mesimo kempo, se colocar como um dos principais bancos, para todas
as operagoes das empresas das quais participar acionariamente. A busca de condigocs
competitivas visando a concentragiio de operagoes bancdrias (depositos, aplicagocs,
gerenciamento de previdéncia privada, desconto de duplicatas, cobranga, seguros,
recolhimento de impostos ¢ taxas cte.) das empresas com sua participaglo aciondria (o
que caracleriza a integragdo do capital bancdrio com o capital industrial ¢ valoriza o
capital produtivo no circuito finacciro, desenvolvendo também o mercado aciondrio ¢
minimizando os custos de circulagio ¢ de captagio de capitais, deve ser plenamente
excrcida pelo conglomerado BB). Tal estrat¢gia ¢ importante para remuncrar fontes de
capitagio de curto ¢ de longo prazos a custos clevados, através de participagoes
aclondrias que sio, caracteristicamente, investmentos que geram retorno de longa
maturagao.

A participagiio do BB em Camaras Sctoriais de Investimentos (CS1) poderd
facilitar wrelas Go complexas como as apontadas. A clevada capitalizagiio do setor
privado ¢ indicador de possiveis negociagdes intra ¢ intercamaras setoriais, visando
composighes (Inanciras ue promovam os investumentos necessarios.

A cexperiéncia de alguns paises industrializados, particularmente da Ale-
manha, do Japdo ¢ da Italia, demonstra ser factivel a implementagio de estratégias dessa
naturcza, para fomentar as atividades economicas de forma equilibrada ¢ acordada entre
0s virios agenies envolvidos.

6.4 O BB ¢ a Centralizagao das Operacoes Bancirias do SPE

Enquanto reformas ¢ atuagio dos agentes financeiros do Governo com as
caracteristicas apontadas poderiio minimizar as incertezas do setor privado ¢, portanto,
estimular a necessdria retomada dos investimentos ¢ do crescimento ccondmico, a
transformagio do BB em principal agente financeiro do SPE deverd contribuir, nio
apenas para recuperar as [inangas pablicas, como também para viabilizar o sancamento
[inancciro ¢ 0s novos investmentos prioriirios das cmpresas estatals,

Ao centralizar gradativamente ¢ competiivamente as operagoes bancdrias
das empresas estatais, o BB poderd promover o sancamento financeiro das empresas
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deficitdrias ¢, a0 mesmo tempo, formar um {undo, constituido com fragiio dos recursos
assim tormados disponiveis ¢ com o lucro obtido em referidas transagdces, para capi-
talizar ¢ linanciar os investimentos prioritirios das empresas estatais estratégicas na
promogdio do novo ciclo de crescimento. O montante dessas operagdes cquivale ao
movimento bancdrio das 400 maiorcs cmpresas privadas nacionais.

E claro quc o BB teri de se modemizar ¢ s transformar, tanto ao nivel de
cquipamentos quanto de scu modelo gerencial-administrativo, o que cxigird, entre
outros, volume nio-desprezivel de investimentos em informdtica ¢ telemética. E ne-
cessdrio ressaltar, contudo, que, desde jd, somente o BB, enure as institui¢ocs financeiras
oficiais, reune plenas condigdes de exercer as tarclas mencionadas, devido a sua
capilaridade ¢ tamb¢m, agora, a sua ampla atuagio cm todos os scgmentos do sistcma
financciro. Cabe lembrar que instituigoes como o BNDES, ainda que conlem com
cxpressiva capacitagio profissional de scus recursos humanos, da qualidade de sua
metodologia de andlise de projetos ¢ de sua importincia na promogio do desen-
volvimento, ndo operam nas carteiras peculiares aos bancos comerciais, restringindo-se
a agéncias repassadoras de fundos publicos, cada vez mais cscassos. A sua integragio
¢ complementaricdade com o BB deve, portanto, ser exaustivamente cstudada, cx-
plorando, inclusive, o potencial de fontes de recursos olerecidas pelo mercado de
capitais que podem ser captadas pelo BB ¢ usadas em projetos prioritirios do BNDES.

Referida centralizagiio deverd ser implementada, no entanto, através de
negociagdes que considerem critérios de cliciéneia e eficdcia tanto para o BB quanto
para o SPE ¢, a partir de cilculos compensatorios entre blocos de empresas com
transagOcs superavitdrias, ¢ blocos com transagdes deficitirias (como, por exemplo,
entre PETROBRAS ¢ SIDERBRAS), de modo a evitar problemas de liquidez ¢ de
fragilidade financeira para ambos os lados (BB ¢ SPE).

As operagtes das empresas estatais seriam agrupadas ecm dois blocos: no
primeiro, aquelas financeiramente superavitdrias, as quais, na hipdlese de pregos sem
defasagem, sdo capazes de gerar recursos préprios superiores s necessidades de investir
cm atendimento a demanda; no segundo, aquelas que, mesmo com nivel ajustado de
pregos, sio financciramente deflicitirias quando implementam scus planos de investi-
mentos. Através do BB scriam criados os canais de intermediagiio dos superdvits
financciros do primeiro bloco para as empresas do segundo.

Por outro lado, a centralizagio ¢ a diversificagdo das operagdes de curto
prazo no BB, de massa o significativa de recursos, viabilizaria a formagiio de fundos
que scriam usados pelo BB na aquisi¢do de participagdes aciondrias de empresas do
SPE junto ao Tesouro Nacional.

[S®]
[958)
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Ao fundo constituido com os lucros obtidos através da referida centrali-
zagdo das operagocs bancdrias do SPE, o BB somaria scus estoques de titulos pablicos
¢ 0s reeursos captados junto a fundos de pensiio das proprias cmpresas cslatais, para,
gradativamente, adquirir parcela do controle do SPE, o que fortaleceria o orgamento do
Tcesouro, liberando-o para linanciar a produgdo de bens publicos ¢ semipiblicos ¢,
também, para reduzir o endividamento publico ¢, por conseguinte, 0s scus encargos
financciros.

Oricntado pelo Consclho de Desenvolvimento Econdmico ¢ pelos mi-
nistérios das respectivas dreas ¢ participando das Camaras Sctoriais, 0 BB podcria
minimizar ciclos depressivos (HILFERDING, 1985); evitar possiveis concorréncias
predatdrias; climinar pontos de estrangulamento scloriais ¢ esgotamento de capacidade
instalada (STEINDL, 1985); viabilizar ou acclerar inovagdes tecnoldgicas, especial-
mente a adogio de novos processos de produgio ¢ de organizagdo, a criagiio de novos
produtos ¢ o aproveitamento de novas fronteiras de recursos (SCHUMPETER, 1984).

O BB estaria, por um lado, s¢ tranformando no "Estado Maior" do SPE
(SCHUMPETER, 1984) ¢, por outro, criando novas condigoes para o0 Governo exereer
0s scus papéis estruturante ¢ de fomento, no processo de desenvolvimento brasileiro ¢,
cspecialmente, na implementagdo da NPL

O diagrama-sintese — obtido por intermédio da agregagio das taxonomias
propostas em ERBER (1987), com ¢&nlase no desenvolvimento teenoldgico, mas que
pode ser generalizada para o desenvolvimento industrial — ¢ atil também para orientar
a operacionalizacio das novas fungoes do BB na consolidagio do parque industrial, na
promogdo do novo ciclo de crescimento ¢ na viabilizagdo do NPILL

O diagrama indica que o Governo (Consclho de Desenvolvimento Eco-
nomico, Ministérios, Secrctaria de Desenvolvimento Industrial), através do BB, poderd
ter papel estruturanie, via participagdo dircta do capital de empresas localizadas nos
selores motores ¢/ou estratégicos para o desenvolvimento ccondmico, sem prejuizo de
scu papel de fomento aos sctores rural, de bens de consumo durdveis ¢ dos ramos
produtores de bens correntes. Poderd também atuar no fomento dos sctores inter-
medidrios ¢ de bens de capital que geram lentos ¢ baixos retornos microccondmicos. O
quadro-sintese permite, portanto, orientar a abertura, a democratizagdo do capital ¢ a
presenga do Estado no formagiio de joint-ventures (aquelas inseridas entre 0§ sctores
motores, estraté¢gicos ¢ intcrmedidrios) ¢, até¢ mesmo, a cvolugdio da privatizaglo ¢lica
(garantia dc recuperagdo do patrimonio publico, ¢ da renwabilidade esperada), ¢ com
investimentos, ou scja, em processo de longo prazo ¢ em consondncia com a capacidade
técnica, gerencial ¢ financceira do sctor privado.
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DIAGRAMA 4

DIAGRAMA-SINTESE
O PAPEL DO BB NA PROMOCAQ DA NPI E NO APOIO AO SPE
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de Consumo

Correnle

* No caso de bens intermedidrios ¢ dos bens de capital, 0 BB, como banco de Governo, deve exercer tanto
fungoes estruturantes quanto de fomento.

Cabe ressaltar, ainda, a necessidade de recuperar pregos, de implementar
programas de aumcento da produtividade ¢ de redugiio de custos, ¢ de se adotar métodos
modcernos de gerénceia, para garantir rentabilidade para o SPE ¢ para o proprio BB.

No caso das empresas estatais, destaca-sc o seguinte paradoxo: a demanda
por recursos pelas estatais € fungdo inversa de sua capacidade de financiamento que,
por sua vez, varia dirctamente com as tarifas ¢ pregos publicos. Todavia, mesmo no
caso do aporic de recursos por parte do BB a cstas empresas, scria descjdvel que o
contrato cstabelecesse algum tipo de compromisso (scguro) entre 0 BB ¢ a Unido, de
tal forma que possiveis prejuizos decorrentes de politicas antiinflaciondrias de controle
de pregos fossem compensados com recursos do Tesouro para que a rentabilidade média
do "portfolio” continuasse garantida.

Para concluir, ¢ necessirio enfatizar que a atuagdo, o funcionamento ¢ a
definigdo de reciprocidade ¢ de metas do BB deverao seguir a orientagdo do Consclho
de Desenvolvimento Econdmico, no contexto de um novo plano nacional de desen-
volvimento.

to
i
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