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1. O PAPEL E A POSICAO DA POLITICA INDUSTRIAL

Desde a Segunda Guerra Mundial até o final dos anos 70, o Estado brasileiro exerceu
funcao estruturante. Nao apenas estruturou o setor produtivo, como as relacdes entre capital e
trabalho, o sistema financeiro, a regulagcéo da concorréncia etc. No que diz respeito ao setor
industrial, o objetivo foi promover a criacdo, consolidacdo e diversificacdo de setores
industriais. Foi possivel criar relagbes de cooperacdo entre o Estado - incluindo as empresas
estatais -, o capital privado nacional e o capital estrangeiro, para constituir uma industria
diversificada e complexa em 35 anos. A politica macroeconémica e a de desenvolvimento
industrial eram compativeis e seguiam um curso complementar, dentro de um mesmo Projeto
de Pais.

Grosso modo, esta foi a trajetoria de um setor industrial que até o inicio dos anos 80,
cresceu a uma das maiores taxas em todo o mundo (8,4% ao ano). Nesse momento, a
economia mundial passava por significativas mudancas: maior concorréncia internacional,
ritmo muito mais intenso de mudancas tecnolégicas e transformacdes no setor industrial.

No plano interno, pode-se afirmar que no limiar dessas transformacdes, a estrutura
industrial brasileira estava razoavelmente definida, mas o modelo de desenvolvimento
deveria ser revisto para adequar as instituicdes politicas e a industria a um novo periodo de
desenvolvimento definido por novas bases. Porém, no inicio dos anos 80, as condi¢cdes
macroecondmicas nao permitiram qualquer evolucdo do modelo de desenvolvimento. Sem
possibilidades objetivas de mudanca, a antiga estrutura institucional brasileira e os tragos
mais basicos da anterior politica industrial ainda permaneceram, mas foram se
desestruturando com o tempo. Por exemplo, o CDI - Conselho de Desenvolvimento
Industrial, desde dezembro de 1979, teve reduzido os seus principais instrumentos de politica
de incentivos fiscais, porém ainda permaneceram os incentivos concedidos no ambito do
Programa BEFIEX - Beneficios Fiscais a Exportacdo e o0s incentivos fiscais de carater
regional. O BEFIEX somente foi extinto em 1990 (respeitando-se o direito adquirido) e os
incentivos fiscais regionais, com reduc¢des, sobrevivem até a atualidade.

No contexto da crise que se prolongaria por toda a década, a politica econdmica de
curto prazo teve consequéncias decisivas para o desenvolvimento industrial. Ante a
necessidade de controle das contas publicas, os incentivos fiscais e financeiros foram sendo
reduzidos e eliminados. Restou uma “protecao forcada” dada a deterioracdo das condi¢cdes de
financiamento externo da economia.

Portanto, de nucleo central da politica de desenvolvimento econdmico o setor
industrial passou a sofrer os efeitos das politicas de estabilizagdo que penalizavam a producéo
e o crescimento da economia como um todo.

Na década de 80 a producdo do Pais pouco cresceu, principalmente a do setor
industrial. Mais grave, o Brasil ndo conseguiu equacionar a crise e caminhar em direcdo a um
novo modelo de desenvolvimento. A crise macroeconémica provocou um divorcio entre as
determinacdes macroecondmicas e o desenvolvimento industrial. Somente alguns poucos
setores industriais, cujas politicas de regulacdo setoriais ndo eram contraditérias com a
politica macroeconémica, conseguiram manter a politica de desenvolvimento industrial.

E importante a referéncia a uma iniciativa de politica de longo prazo realizada no
periodo da crise. Em 1988, o governo definiu uma Nova Politica Industrial (NPI) porém de
baixo resultado préatico, dada a supremacia dos determinantes macroeconémicos. Mesmo
assim, é importante lembrar da NPI, o que ela trouxe de novo.

Em primeiro lugar, a proposicdo de Programas Setoriais Integrados (PSIs), que
privilegiavam a dimenséo setorial da politica industrial; em segundo lugar, os Programas de
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Desenvolvimento Tecnolégico Industrial (PDTIS), que ressaltaram a importancia da
componente tecnologia para o desenvolvimento industrial e; em terceiro lugar, uma reforma
na politica de comércio exterior, através da modernizacédo e de uma reducdo programada de
tarifas de importacdo. Contudo, os problemas de financiamento do setor publico néo
permitiram que esses Programas se efetivassem e a crise externa ndao permitiu o fim das
restricdes ndo tarifarias as importagdes. Assim, a NPI foi inGcua.

Os Anos 90

O predominio das politicas macroeconémicas de curto prazo e o impedimento (ou o
afastamento do rol de prioridades) de implementacdo de politicas de promocédo e
desenvolvimento seria ainda maior nos 90. Primeiro porque o problema inflacionario ndo se
resolveria até quase meados da década. Segundo, porque desde 1990 a politica de importacao
passou a servir como instrumento de politica de combate a inflagdo; uma precipitada
liberalizacdo das importacdes, entdo promovida, se deu num contexto de agravamento da
crise econdmica.

Em terceiro lugar, porque a partir do Plano Real muda a propria concepcéo sobre o
papel e as fun¢des das politicas de longo prazo. A hegemonia da politica macroeconémica de
curto prazo deixa de ser considerada como uma imposi¢cao da crise econémica e as politicas
macroecondmicas — a politica de estabilizacdo em primeiro plano - passaram a ser vistas
como condi¢des necessarias e suficientes para o desenvolvimento econémico e industrial.

Nesse processo em que a Politica de Desenvolvimento Industrial ndo apenas se vé
subordinada as politicas macroeconémicas em funcéo da prolongada crise, como a politica
econOmica passa a nao lhe reconhecer validade, deve ser ressaltado que se perdeu também a
cooperacao que existia entre o setor publico e o setor privado.

A pesquisa "Politicas Industriais em Paises Selecionados”, realizada pelo IEDI em
1998, mostrou que € um equivoco segmentar 0s agentes econdémicos entre agentes modernos
e 0s empresarios industriais rotulados como conservadores, que pretensamente desejam a
manutencdo de uma estrutura produtiva e de uma politica econémica arcaica e defasada.

A relevancia das relacdes estabelecidas entre setor privado e setor publico na
formulacdo de politicas e o equilibrio entre distintas politicas € um traco comum e uma
condicao do desenvolvimento econémico em diversos paises. Apesar das diferencas entre as
suas estruturas empresariais, formas de intervencdo do setor publico e prioridades de politica
econObmica, paises como EUA, Japdo, Alemanha, Franca etc. construiram pilares que
sustentam elevado grau de cooperacgao entre setor publico e privado.

As Politicas Adotadas no Inicio dos Anos 90 e a Abertura de Importacdes

No inicio dos anos 90, o governo promoveu uma série de reformas, com destaque para
a abertura econOmica e a privatizagao. Elas visavam a modernizagdo economica, enquanto
era aplicada uma nova politica de estabilizacdo apoiada em uma reforma monetaria radical.
Porém, a estabilizacdo macroecondémica nao foi alcancada e a economia entrou na maior
recessao de sua historia; as reformas institucionais foram implementadas num cenario de
significativa retragdo do mercado interno e instabilidade macroecondmica, conformando um
ambiente muito desfavoravel ao desenvolvimento industrial. Mais do que isto, as politicas
implementadas apresentaram um viés contra a atividade industrial.

Foi definida uma “Politica Industrial e de Comércio Exterior (PICE)”, com acfes
objetivando a melhoria da capacitagcdo industrial brasileira e a abertura comercial para
estimular a concorréncia. O pressuposto era de que a maior concorréncia conduziria a adogao
de estratégias de modernizacdo no setor industrial e estas estariam apoiadas pelas politicas de
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capacitacdo do setor industrial.

No que diz respeito a abertura, esta combinou dois instrumentos muito poderosos de
reducdo dos niveis de protecdo da economia: reducéo tarifaria, segundo um cronograma de
reducdes definido pelo governo para um horizonte inicial de quatro anos e eliminagcéo das
restricbes nado-tarifarias as importacoes, esta feita de uma s6 vez e de forma imediata. Esse
processo de abertura foi caracterizado por alguns elementos perversos. Em primeiro lugar, o
fim das restricdbes nao-tarifarias permitiu instantaneamente a importacdo de bens que antes
eram controlados. Esse elemento da abertura comercial foi muito mais significativo do que a
reducao das tarifas de importacdo. Em segundo lugar, reduzindo o efeito protetor das tarifas,
houve valorizacdo cambial, somente corrigida no segundo semestre de 1991. Em terceiro
lugar, numa economia aberta, a competitividade sistémica aumenta de importancia e no caso
brasileiro esta deprimia a competitividade empresarial. Por ultimo, o processo de abertura ndo
contou com a participacdo do meio empresarial.

Em relacdo as acdes de apoio ao setor industrial foram definidos alguns programas. O
PACTI — Programa de Apoio a Capacitacdo Tecnoldgica da Industria, previa incentivos
fiscais e crediticios e o uso do poder de compra estatal para estimular o desenvolvimento
tecnoldgico nacional. Apesar da tentativa, o Programa foi inoperante dada a falta de recursos
para implementé-lo. Outro programa foi o PBQP — Programa Brasileiro de Qualidade e
Produtividade, constituido de programas de desenvolvimento e difusdo de novos métodos de
gestdo, infra-estrutura tecnologica e articulagéo institucional.

O fato é que no inicio dos anos 90, as medidas de apoio ao desenvolvimento industrial
pouca efetividade tiveram porque o governo ndo dispunha de instrumentos adequados e de
organizacdo necessaria, além de que a recessao e a instabilidade econbmica limitavam
qualquer acdo. Assim, restou como absolutamente predominante a politica de abertura de
importacdes. Esta, ao contrario das demais, ndo apenas foi implementada rigorosamente
dentro dos principios que a inspiraram, como sofreria diversas antecipacdes de reducdes de
tarifas. Adicionalmente, ndo se teve tempo para avaliar se os efeitos da abertura e se a
estrutura tarifaria estavam sendo adequados. O governo tomou a nova estrutura tarifaria como
definitiva e assumiu compromissos internacionais de preserva-la, o que tem se demonstrado
Ccomo uma precipitagao que poderia ter sido evitada.

As mudancas que desnortearam 0 planejamento e o ajuste empresarial, ocorreram em
outubro de 1992. Além dos excessos iniciais, algumas antecipa¢fes de reducgbes de tarifas
determinaram uma reducdo em cerca de seis meses do prazo de implantacdo do programa. A
estrutura tarifaria ainda sofreria véarias alteragfes, principalmente até 1995, provocadas por
diversos fatores, como controle de precos internos, desequilibrios da balanca comercial e
compromissos no ambito do MERCOSUL. Ressalte-se que negociagdes externas
multilaterais e acordos bilaterais foram realizados sem a participacdo do meio empresarial e
ao arrepio do interesse nacional.

Cabe ainda a referéncia a um traco caracteristico da abertura de importacées no
Brasil, e que a distingue das aberturas realizadas por varios outros paises. O processo nao foi
acompanhado de correspondentes salvaguardas, seja para proteger temporariamente setores
especificos, seja para proteger a producdo doméstica de praticas desleais de comércio.
Instrumentos como valoracdo aduaneira e a legislacaadwanping praticamente nédo
tiveram aplicagéo ao longo de todo o processo de abertura. O Brasil ndo soube valorizar o seu
mercado domeéstico utilizando-o como um instrumento de negociacdo para obter acesso aos
mercados de n0Ssos parceiros comerciais.
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Os Resultados da Abertura no Inicio dos Anos 90

A abertura econbmica era um processo inexoravel, ao qual o pais ndo teria como
evitar e nem deveria fazé-lo, em funcéo das profundas alteracdes da economia mundial e do
atraso que a “protecdo forcada” da década de 1980 causara a industria. Os efeitos positivos
estdo associados ao aumento da produtividade e da qualidade dos produtos daqueles setores e
empresas sobreviventes.

De outro lado, a rapidez com que avancou foi excessiva, as mudancas de regras e dos
cronogramas desnortearam os processos de adaptacdo das empresas, além do que a abertura
nao se fez acompanhar de politicas que permitissem criar condicdes de reestruturacdo e de
aumento de competitividade para as empresas brasileiras. Assim, alguns setores inteiros,
dentre os menos preparados para enfrentar a concorréncia internacional e para os quais néo
foram concedidas as minimas condi¢cdes necessarias para competir no mercado aberto, foram
rapidamente “destruidos” e substituidos por importacdes crescentes. A politica de abertura,
tal como foi conduzida, levou a uma substituicdo de importagdes as avessas.

Concluindo, como a critica fundamental ao processo de abertura comercial esta na
forma e ndo no conteudo, na implementacdo e ndo na formulacdo, no ritmo e nas mudancas
desnorteados de rota e ndo na orientacdo do processo, é entendimento do IEDI que seus
efeitos amplamente negativos poderiam ter sido evitados.

Cabe registrar que sao raros 0s casos de paises que assim procederam, mesmo
considerando aqueles que promoveram liberalizagdo comercial ampla e os que defendem com
maior intensidade a promocao da liberalizacdo recente da economia mundial, pois iSso
representa a negacdo da producdo domeéstica. Representa também néo levar em consideracao
0 que pode ser considerado um ativo ou um patriménio de um pais: o seu mercado interno,
que, no caso, o Brasil disponibilizou sem qualquer outra compensac¢do. Um divércio ainda
mais profundo entre setor publico e setor privado no periodo seguinte acentuou os efeitos
negativos da abertura comercial.

Estes foram sensivelmente mais intensos sobre as empresas de capital privado
nacional, que dispunham de menores graus de liberdade para a definicdo de estratégias de
ajuste e menor capacidade de adaptacdo as mudancas introduzidas ao longo do processo. Em
especial, a desvantagem reside no custo de capital mais elevado. As empresas de capital
estrangeiro, contando com a possibilidade de captacao elastica e a baixo custo de recursos no
mercado internacional e de complementar sua linha de producdo com importacdes da prépria
matriz ou de fornecedores no exterior, tenderam, por outro lado, a ampliar seu diferencial
competitivo.

E importante a observacéo de que os processos de crescimento e modernizacdo da
industria brasileira poderiam ter avancado muito mais do que de fato aconteceu, ndo estivesse
uma parcela do setor industrial — o de empresas de capital privado nacional — severamente
limitada em seu potencial de investimento pelo diferencial de acesso a mercado de capitais e
de financiamento e pelos juros muito elevados praticados no Pais.

O Periodo Pés 1994

A orientacao de politica industrial adotada pelo novo governo que assumiu em 1995,
em alguns aspectos, foi semelhante a dos anteriores (de 1990 a 1994). Todavia, na segunda
metade da década de 90, prevaleceu a postura de que o desenvolvimento viria por si so,
bastando a estabilidade macroeconémica, que se tornou a preocupacao basica do governo. A
maior exposicao da industria a concorréncia externa nesse periodo ndo decorreu somente
de medidas da politica tarifaria introduzidas no governo anterior. Outros fatores entraram
em cena, relacionados ao contexto macroecondémico e a politica nao tarifaria.

Trajetéria Recente da IndUstria Brasileira 6
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Um primeiro fator foi o grande impulso que a estabilizacdo de precos deu a
demanda interna, estimulando o aumento das importac@es, aliada a completa auséncia de
mecanismos de controle e restricdo da concorréncia desleal em termos de precos,
condi¢cOes de financiamento e auséncia de normas de qualidade dos produtos importados.
O “importabando” — a importacéo efetivada por intermédio dos canais legais, porém com
precos subfaturados configurando a concorréncia predatdria e a sonegacéo fiscal — foi a
sua expressao mais acabada, fruto do absoluto descaso do governo em aplicar os controles
mundialmente aceitos sobre as importacdes.

A combinacdo de cambio sobrevalorizado com altas taxas de juros foi um outro
fator. O céambio, concedeu um incentivo impar as importacdes e correspondente
desestimulo as exportacdes; os juros altos, restringiram a competitividade das empresas
brasileiras, devido ao encarecimento da producdo interna de bens destinados aos
mercados externo e interno. O diferencial de condi¢cées de financiamento na compra de
produtos importados, relativamente aos da producdo doméstica, dadas as vantagens em
termos de prazo e taxa de juros do financiamento externo, foi um importante determinante
do incentivo as importagoes.

Em geral, as medidas destinadas a reestruturacdo industrial consistiram na criacéo
pelo BNDES de linhas de crédito especiais com condi¢des de financiamento mais favorecidas
para apoio financeiro de processos de restruturacdo das empresas que apresentassem
perspectiva de obtengcéo de competitividade. O governo empreendeu ajustes, particularmente
através do BNDES, como a criacdo da TJLP (Taxa de Juros de Longo Prazo), a flexibilizac&o
de normas, a simplificacdo das politicas operacionais e aumento dos prazos dos
financiamentos e o grande impulso ao financiamento de exportacdes.

Como uma ressalva a atuacdo do BNDES, este financiou como operacdo normal,
programas de investimentos de empresas estrangeiras, o que o IEDI considera um equivoco.

De qualquer forma, a despeito dos avangos assinalados, o financiamento de longo
prazo no Brasil ainda se caracteriza pela escassez de recursos, por limitacdes quanto a custos
e prazos, e, finalmente, pela exclusdo de um segmento inteiro do financiamento ao
investimento.

E o caso de pequenas e médias empresas e de pequenos exportadores, que por nio
preencherem a exigéncia de limite minimo de financiamento para operacfes diretas com o
BNDES e por ndo preencherem requisitos bancarios para repasses em operacdes indiretas -
estas de pouca atratividade para o sistema bancario — encontram-se virtualmente impedidas
de obterem financiamentos adequados. Por outro lado, a simplificacdo tributaria concedida as
pequenas e médias empresas foi uma medida positiva.

Como resultado da politica de abertura e das demais politicas que afetaram o setor
externo da economia, o Brasil passou a apresentar déficits significativos na balanca
comercial, o que levou o governo a definir prioridades para politicas de estimulo as
exportacdes. Como em outros casos, as medidas adotadas foram parciais, pontuais e aplicadas
com atraso relativamente aos acontecimentos. O governo adotou, principalmente,
instrumentos especificos de natureza fiscal e crediticia para fomentar as exportacoes.

Cabe destacar que o papel da taxa de cambio como ancora do plano de estabilizagao
descartou a desvalorizacdo da moeda como forma de promover as exportacdes, o que
compensaria assim a grande valorizag&@o ocorrida no inicio da aplicacéo do Plano Real.

As politicas cambial e tarifaria também ndo puderam ser utilizadas como mecanismos
de defesa diante de fatores adversos de competitividade dos produtos brasileiros, dentre os
guais, os juros altos, a falta de recursos adequados para o financiamento, a auséncia de uma
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politica para combater a importacdo predatoria, os tributos incidentes sobre as exportacdes, 0s
altos custos de contribuicdes sociais sobre o trabalho.

N&o resta duvida de que a preocupacao crescente do governo com as exportacdes
provocou um aumento dos incentivos para a producéo voltada para a exportagéo - embora
ainda persistam problemas em sua mecanica e em sua efetivacdo - e uma ampliacdo do
amparo de natureza crediticia as exportacdes. Também provocou uma postura mais definida
em termos de politica de promocao de exportacdes, refletida na fixacdo de recentes metas e
politicas para o setor pela Camara de Comércio Exterior — CAMEX.

Cabe observar ainda que os incentivos e o amparo crediticio acima referidos
significam apenas caminhar alguns passos na diregcdo de uma maior aproximagcao entre as
condicdes fiscais e crediticias vigentes internacionalmente e as condi¢des para a atividade de
exportacdo no Brasil. J& foi assinalado que, além desses fatores, em dois outros o Brasil
acumula graves desvantagens de competitividade nas exportaces: cambio e juros.

Os dados a seguir mostram o grande distanciamento entre as condi¢gdes brasileiras e
de outros paises em termos de taxa de cambio e taxa de juros. A defasagem acumulada na
taxa de cambio com relacdo ao ddélar é elevada, e afeta negativamente o comércio exterior
brasileiro, particularmente em um momento em que varias moedas vém sendo desvalorizadas
frente ao dolar. Isto vinha ocorrendo antes mesmo da crise asiatica ter determinado uma nova
rodada de desvalorizacdes.

Grafico 1a — Taxa de Cambio Efetiva (IPC)- 1994/1998
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Fonte:International Financial Statistics e Conjuntura Econdmica.
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Grafico 1b — Taxa de Cambio Efetiva (IPC) - 1994/1998
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Fonte:International Financial Statistics e Conjuntura Econdmica.

Na questéo dos juros, € evidente (Grafico 2) a tendéncia a convergéncia entre as taxas
nas economias mais avancadas. Isso acompanha uma légica: a de que dada a concorréncia
globalizada, os diferenciais de acesso ao crédito para a producdo e para o financiamento de
investimentos e de exportacdes podem representar a perda de competitividade apoiada na
produtividade e na capacitacdo empresarial. O Brasil nesse campo, 4 anos apoés ter obtido a
estabilizacao inflacionaria de sua economia, caminha em sentido contrario (Gréfico 3).

Gréfico 2 - Taxas de Juros Nominais de Curto Prazo - 1980/1997
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Grafico 3 — Taxas de Juros Reais de Curto Prazo - 1990/1998
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E muito importante a observacdo de que as taxas de juros ndo afetam somente a
competitividade externa e o0 crescimento interno, mas também determinam uma
desvalorizagao dos ativos denominados em moeda nacional, traduzindo-se em baixos valores
de propriedades e ativos internos. Este foi um poderoso fator indutor da desnacionalizacdo de
empresas em favor de empresas do exterior que, no lado oposto, podem descontar os fluxos
esperados de lucros dos ativos adquiridos no pais a taxas de juros muito inferiores.

2. MUDANCAS OCORRIDAS NA INDUSTRIA

Principalmente impulsionada pelas reformas institucionais ocorridas no inicio dos
anos 90 e pelo Plano Real, a industria brasileira iniciou um processo de mudancas, analisadas
a sequir.

Reducao Relativa da Atividade Industrial

Em decorréncia da crise e da instabilidade que caracterizaram a economia brasileira
durante a década de 80 e inicio dos anos 90 e em funcédo da politica de estabilizacdo
macroecondmica, o desempenho do setor industrial ficou aquém do necessario e mesmo do
gue foi a tradicdo brasileira. Durante a década de 80, enquanto o PIB apresentou um
crescimento acumulado de 16,8%, a industria de transformagéo cresceu apenas 2,6%. Nos
anos 90, a estabilizacdo macroeconémica criou condi¢cdes para o crescimento econémico e
dinamizou o mercado interno. Nesse cendrio mais favoravel, o setor industrial cresceu pouco
menos do que o PIB (23,2% para o PIB, entre 1990 e 1997, e 22,3% para a industria de
transformacéo). Sendo assim, o setor industrial que ja respondeu por 33% do PIB no inicio
dos anos 80, hoje representa por volta de 22% (Grafico 4).
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Grafico 4 — Participacdo da Industria no PIB Brasileiro - 1947/1997
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Fonte: IBGE.

Em decorréncia dessas tendéncias negativas para o desenvolvimento industrial, o
Brasil ficou mais defasado em relacdo as economias avancadas, pois as décadas de 80 e
de 90 foram de grandes transformacfes mundiais na estrutura industrial, nos padrbes
tecnologicos e nas estratégias empresariais (Gréafico 5). Os dados relativos a década de 90
sao ilustrativos de que ndo basta a estabilidade para o crescimento sustentado do setor
industrial.

Grafico 5 - indice de Produc&o Industrial em Paises Selecionados - 1980/1997
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Fonte:International Financial Statistics
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Mudanca na Estrutura Industrial

A série de crises afetou distintamente os varios segmentos industriais. De forma geral,
a industria de bens de capital foi a mais atingida pela crise (a producéo fisica industrial da
industria de bens de capital sofreu uma queda de quase 30% entre 1980 e 1990, conforme a
Tabela 1). Mesmo apés o controle do processo inflacionario, a industria de bens de capital
nédo tem demonstrado bom desempenho.

Tabela 1 - Evolugéo da Produgéo Fisica Industrial, Por Categoria de Uso (Base 1990=100)

Ano Industria de Bens de Capital/ Bens Bens de Bens de
Transformacéo BK Intermediéarios/ Consumo Consumo néo
Bl Duraveis/BCD | Duraveis/BCAD
1980 102,1 140,8 94,5 105,3 89,0
1985 98,9 100,7 99,7 90,5 96,1
1990 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
1991 97,6 98,7 97,8 104,7 101,8
1992 115,0 91,9 95,4 91,0 97,9
1993 101,1 101,3 100,6 116,3 104,5
1994 109,3 120,4 107,2 135,3 106,8
1995 110,9 119,9 107,4 151,7 111,0
1996 111,9 102,9 110,3 171,9 114,2
1997 116,1 107,8 115,3 177,0 115,6

Fonte: Revista Conjuntura Econémica, junho de 1998

Numa perspectiva de longo prazo, ndo é adequado que o Brasil se torne dependente
da importacéo de bens de capital seja pela vulnerabilidade externa seja pela importancia da
sua dimenséao tecnoldgica. S&o por essas razfes estratégicas que 0s paises mais avancados
procuram estimular e defender a sua industria de bens de capital. O apoio ao
desenvolvimento tecnoldgico, a protecdo comercial e a geracdo de demanda interna sao
alguns dos mecanismos utilizados por paises como os Estados Unidos, a Alemanha e o
Japao.

Num outro extremo, as industrias produtoras de bens de consumo durdveis
aumentaram significativamente sua importancia relativa na estrutura industrial brasileira,
lideradas pela indastria montadora de veiculos, que entre 1990 e 1997 aumentou em
126% a producdo do numero de autoveiculos. Deve ser destacado que esta industria foi
uma das poucas que teve uma politica industrial setorial, de cunho fortemente
protecionista.

J& a industria de bens intermediarios, mais dependente do ritmo de atividade
econdmica, tem nos seus investimentos um comportamento estruturalmente ciclico, nao
sofrendo grande instabilidade no curto prazo. Além disso, o Brasil demonstra possuir
competitividade internacional em uma série de insumos basicos.

Finalmente, quanto aos bens de consumo ndo duraveis, a sua evolugdo depende da
massa de renda, que tem se mantido relativamente estavel nos ultimos anos.

Em conclusdo, a estrutura industrial brasileira apresenta um perfil muito
desequilibrado. N&o tem havido um crescimento harmonioso entre seus varios segmentos. E
muito importante frisar que os diversos setores industriais cumprem papéis diferentes e sédo
importantes por distintas razdes. Resumidamente, enquanto bens de capital e o complexo
eletrdnico se justificam pela importancia tecnologica e capacidade de irradiacdo do
dinamismo econdmico, 0s insumos basicos, assim como a agroinddstria, contribuem para a
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geracdo de divisas; as industrias mais tradicionais, como téxtil e vestuario, sdo decisivas do
ponto de vista do emprego.

Portanto, tendo o Brasil ja completado sua matriz industrial, em grandes linhas, ndo se
trata mais de eleger setores prioritarios para a criacdo de capacidade produtiva. Todos sdo
necessarios, embora desempenhem funcdes distintas e exijam politicas e instrumentos de
acéo diferenciados entre si. E nesse sentido, que se ressalta a importancia de uma estrutura
industrial mais equilibrada entre setores e intra setorialmente. Desequilibrios nos setores
produtivos podem contribuir para desequilibrios macroeconémicos, seja pela baixa taxa de
investimento decorrente, seja, principalmente no contexto atual, pelos seus efeitos sobre o
balanco de pagamentos.

Como mostrado pela pesquisa realizada pelo IEDI, "Politicas Industriais em
Paises Selecionados"”, o exemplo das economias avancadas deve ser considerado, na
busca de fortalecimento dos setores mais dinamicos. As indicacfes apontam que na
atualidade e no futuro proximo, os setores mais dindmicos sdo aqueles que contam com
maior densidade tecnoldgica, destacando-se justamente as indlstrias de bens de capital
e do complexo eletrdbnico. O mesmo exemplo mostra a importancia das politicas
industriais setoriais.

Comércio Exterior

Tomando-se o conjunto das exportacdes e das importacdes em relacédo ao PIB, apesar
do processo de abertura comercial, a economia brasileira estd hoje menos inserida na
economia mundial do que na década passada.

Nos anos 80, a balanca comercial era superavitaria, a maior insercao brasileira
na economia mundial era devido ao bom comportamento das exportacdes. A insercao
brasileira estava mais na diregdo dos mercados do resto do mundo. Contudo, a partir
da abertura comercial iniciada em 1990, as importacdes, como proporcdo do PIB,
passaram a aumentar e, desde 1995, o Brasil convive com déficit na sua balanga
comercial.

Nesta década de 90, o Brasil perdeu a oportunidade de promover uma maior insercao
a economia mundial, isto é, simultaneamente de exportacdes e de importacdes; infelizmente,
a opc¢ao recaiu sobre uma insercéo desequilibrada.

A combinacdo de altas taxas de juros com sobrevalorizacdo cambial, que se
prolonga desde a introducdo do Real, contribuiu para aprofundar a insercédo
desequilibrada: constituiu-se em estimulo a importacao e, por inibir os investimentos para
exportacdo, aumentar os custos da producdo exportavel e restringir a rentabilidade do
exportador - em outras palavras, por deprimir a competitividade da indastria brasileira -
puniu a exportagao.

Um problema adicional esta relacionado a composicdo das exportacdes. As
exportacbes de produtos primérios tém aumentado sua participacdo na pauta de
exportacdes: de 33,5%, em 1992, para 38,2%, em 1997. No caso dos produtos industriais,
predominam ascommoditiese o0s produtos padronizados, também contrariando a
tendéncia do comércio mundial. Por outro lado, em relagcdo as importacbes, vem
aumentando o peso dos produtos de setores mais sofisticados, tais como maquinas e
material elétrico (Tabelas 2 e 3).

Trajetéria Recente da IndUstria Brasileira 13



M
&/

abela POrtacoe > oe
Discriminagéo 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Valor % Valor Valor Valor Valor Valor %

Total 35.793 100 | 38.555 | 43.545 | 46.506 | 47.747 | 52.986 100

Produtos primarios 12.006 34 | 12.620 | 15.564 | 16.787 | 18.071 | 20.254 38

Produtos industrializados 23.787 66 | 25.935| 27.981 | 29.720 | 29.676 | 32.732 62
Material de tranqurte e componentes 4.198 12 4.226 4.660 4.959 4.750 6.758

(partes, pecas e equip. p/transportes) 13
Maquinas e instrumentos mecanicos 2.085 6 2.530 2.878 3.050 3.150 3.393 6
Equipamentos elétricos e eletrénicos 1.159 3 1.320 1.404 1.505 1.584 1.783 3
Produtos metallrgicos 6.038 17 6.082 6.081 6.593 6.261 6.018 11
Produtos quimicos 2.298 6 2.587 2.841 3.348 3.464 3.829 7
Madeiras e manufaturas 567 2 841 1.066 1.135 1.110 1.218 2
Calcados e produtos de couro 1.526 4 2.002 1.674 1.550 1.712 1.663 8
Derivados de petréleo 809 2 766 1.131 774 927 973 2
Papel e celulose 1.450 4 1516 1.794 2.705 1.935 1.991 4
Produtos téxteis 1.420 4 1.364 1.378 1.328 1.272 1.250 2
Outros 2.236 6 2.701 3.076 3.473 3.511 3.858 7

Fonte: Bacen

TABELA 3 - Importagdes FOB (US$ milhGes)

Discriminacéo 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Valor % Valor Valor Valor Valor Valor %

Total 20.554 100 | 25.256 | 33.079 | 49.972 | 53.301 61.352 100
Bens de consumo 2.450 12 3.020 4.658 8.631 9.214 9.397 15
Alimentos 850 4 1.089 2.014 3.514 3.279 3.290 5
Vestuario 116 1 159 296 804 862 979 2
Outros 1.484 7 1.772 2.348 4.313 5.073 5.128 8
Matérias-primas 7.628 37 9.469 | 11.662 | 16.738 | 17.775 19.515 32
Cereais e produtos de indistria de moagem 917 4 1.229 1.408 1.665 2.103 1.583 3
Trigo 542 3 726 749 914 1.288 822 1
Adubos e fertilizantes 441 2 511 634 661 860 1.021 2
Produtos quimicos 3.089 15 3.844 4.961 7.349 7.958 8.926 15
Ferro fundido e aco 353 2 367 432 699 793 1.254 2
Metais ndo-ferrosos 410 2 438 571 1.096 938 1.127 2
Carvao 700 3 657 677 764 755 807 1
Outros 1.718 8 2.423 2.979 4.504 4.368 4.804 8
Petréleo e derivados 4.141 20 4.398 4.069 4712 6.124 6.208 10
Bens de capital 6.335 31 8.369 | 12.690 | 19.891 | 20.188 26.232 43
Material de transporte 1.283 6 2.103 3.396 5.935 4514 6.456 11
Veiculos automoveis, tratores etc. 890 4 1.807 3.166 5.577 3.979 5.410 9
QOutros 393 2 296 231 358 535 1.046 2
Maquinas e material elétrico 5.052 25 6.266 9.293 | 13.956 | 15.674 19.776 32

Fonte: Bacen.

Na auséncia de uma Politica de Desenvolvimento Industrial, esse perfil do comércio
exterior pode ser agravado se o Brasil acelerar a sua taxa de crescimento, dada a decorrente
necessidade de importacdo de bens de capital e de bens de consumo duraveis. Contudo, o
Brasil corre o risco de que esse perfil de comércio exterior dos bens industrializados se
constitua em mais uma restricdo ao desenvolvimento sustentado.

A preocupacdo que vem a tona é que o Brasil mantém competitividade internacional
em setores tradicionais, intensivos em recursos primarios, produtores de bens de baixo valor
agregado relativo e que apresentam baixo dinamismo de mercado. Por outro lado, demonstra
falta de competitividade nos setores mais dindmicos, cujos mercados, em termos mundiais,
tém crescido a taxas mais elevadas. Esta tendéncia da industria brasileira contraria a
tendéncia internacional e as melhores praticas de politicas de desenvolvimento industrial e
tecnoldgico.
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Desnacionalizacao

Em uma primeira dimensado, a desnacionalizacéo se refere aos produtos fabricados
internamente. Isto é, dada a abertura comercial, as empresas adotaram estratégias de maior
focalizacdo das suas areas de negocios e varias delas deixaram de produzir uma série de
componentes, sem escala interna, passando a importa-los. Além disso, a propria mudanca na
estrutura da industria tem sido responsavel pela maior necessidade de importacdo de insumos,
partes, pecas e componentes de produtos. Mais importante € que este processo foi
potencializado pela sobrevalorizag@o do real. Desta forma, o indice médio de nacionaliza¢éo
dos produtos foi reduzido além do que seria necessario e justificado por capacitacao técnica.

Outro angulo da desnacionalizacdo € o da oferta interna de bens finais, com a maior
participacdo dos produtos importados em varios segmentos industriais. Ha uma terceira
dimensdao, que é a patrimonial. Tomando-se o conjunto da produg¢é&o industrial no Brasil, nos
ultimos anos cresceu o peso das empresas estrangeiras. Isto foi motivado por distintos
movimentos. Em primeiro lugar, a crise econdmica, a instabilidade macroeconémica e as
reformas institucionais afetaram de forma mais intensa as empresas nacionais, na medida em
gue as corporacdes multinacionais contam com o apoio financeiro, técnico e comercial das
matrizes. Em segundo lugar, alguns setores que apresentaram crescimento no mercado
interno, atrairam novos investimentos do exterior. Os setores de informatica e de
equipamentos para telecomunicacfes sdo exemplares desse movimento. Em terceiro, houve
desnacionalizagdo patrimonial, sem a criagdo de capacidade produtiva adicional. Alguns
exemplos sao tipicos, como o da industria de autopecas. O nivel muito elevado das taxas de
juros que prevaleceu no Brasil, mesmo ap0s a estabilizacdo, concorreu para depreciar 0s
valores dos ativos reais nacionais assim como o0 acesso a fontes de financiamentos
diferenciado entre empresas de capital nacional e empresas estrangeiras.

Este € um ponto fundamental porque disso decorre a exportacdo dos centros de
decisdo. No campo da atividade de P&D realizada nas empresas — em que o0 atraso da
indUstria brasileira ja era acentuado - o retrocesso observado foi significativo com a
destruicdo de unidades inteiras de P&D e dispensa em massa de profissionais e técnicos da
area. Esta € uma demonstracéo pratica da maior convergéncia entre 0 segmento privado de
empresas nacionais e objetivos de politica industrial e desenvolvimento tecnoldgico.

Desverticalizacao e Maior Especializacdo da Pauta de Produtos

Estes sdo dois efeitos positivos do recente processo de mudancas da industria. A
verticalizacdo da indastria brasileira tinha um componente estrutural e outro por inducdo da
politica de industrializagdo antes adotada. A abertura comercial do inicio dos anos 90
viabilizou que parte dos componentes fossem supridos pelo mercado internacional. Entao
varios componentes, para 0os quais ndo havia escala suficiente, passaram a ser importados. No
caso de outros componentes fabricados por fornecedores nacionais, a industria brasileira,
pressionada a reduzir custos, iniciou um processo de subcontratacdo de partes do processo
produtivo (terceirizacdo), viabilizando a sua especializacédo no seu negocio principal.

Quanto a especializagdo da pauta de produtos, a racionalidade € muito parecida a da
desverticalizacdo. Enquanto a economia brasileira permaneceu fechada, era financeiramente
vidvel a producéo local de produtos sem escala rentavel. Quando a concorréncia aumentou
com as importacdes, isso deixou de ser verdadeiro. A falta de escala em uma série de
produtos induziu a sua importagdo em substituicAo a producdo local. As empresas,
consequentemente, focalizaram melhor as suas areas de negdécios e conseguiram apropriar-se
de ganhos de escala em uma linha mais restrita de produtos. Portanto, novamente, foi a
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necessidade de reducéo de custos empresariais que induziu a maior especializacdo da pauta
de produtos em diversos setores industriais.

Em varios casos, esta estratégia de especializacdo de produtos veio acompanhada do
estabelecimento de aliancas estratégicas entre empresas nacionais e estrangeiras de forma a
assegurar a complementacdo das pautas de produtos. Em relacdo as empresas multinacionais,
tornou-se mais rentavel incluir as subsidiarias brasileiras nas suas estratégias globais de
especializacdo por plantas em diferentes paises. Desta forma, as corporacfes internacionais
podem melhor explorar seus ganhos de escala e aumentam os fluxos internacionais de
comercio exterior intra-firma.

Aumento da Produtividade do Trabalho

Como consequéncia do processo de mudancas na industria, aumentou a produtividade
do trabalho, reduzindo custos e aumentando a competitividade empresarial. Apesar das
limitacBes conceituais e das dificuldades de mensuracdo, os ganhos de produtividade s&o
inegaveis em todos os setores industriais. As inovac¢des organizacionais, 0s investimentos em
capital fixo (ainda que marginais), os ganhos de escala decorrentes da melhor focalizacao das
competéncias empresariais e a racionalizagdo dos processos produtivos e administrativos
tiveram por efeito o aumento de produtividade.

Seria inevitdvel que o aumento de produtividade tivesse impacto negativo sobre o
nivel de emprego. Porém, a queda do emprego no setor industrial tem sido muito mais forte,
devido ao baixo crescimento da atividade industrial e as alteragdes na composicéo do produto
industrial, em que setores relativamente mais empregadores de méao-de-obra foram mais
afetados pelo processo de mudancas discutido acima.

Na medida em que os impactos decorrentes desse processo ja estdo praticamente
absorvidos, a continuidade do crescimento da produtividade - requisito fundamental da
competitividade - ird exigir maior taxa de investimento no setor industrial.

Como constatacdo final, o IEDI observa que mudancas de dimensdo como as
provocadas pela globalizacéo, consequente e necessaria mudanca da estrutura tarifaria e do
nivel de protecéo ao qual a industria brasileira estava habituada, assim como os resultados do
processo de estabilizagdo da nossa moeda, fatalmente estariam estabelecendo uma linha
divisoria entre empresas industriais capazes de sobreviver e aquelas que estariam condenadas
ao desaparecimento.

Nas condicbes em que essas mudancas ocorreram, a linha divisoria foi deslocada
desnecessariamente, reduzindo a parcela de empresas sobreviventes e ampliando a de
empresas que ficaram inviabilizadas. O desaparecimento de muitas empresas industriais
somente assume o0 seu verdadeiro significado quando se percebe a perda causada a
capacidade de geracédo de riqueza que teve o Pais e aos empregos que elas geravam.

Mais uma vez, fica demonstrada a necessidade de uma Politica de Desenvolvimento
Industrial para que o Brasil possa restabelecer um setor produtivo moderno e dinadmico, com
seus efeitos para o conjunto da sociedade.

E necessario que a Politica de Desenvolvimento Industrial seja novamente colocada
como prioritaria no nosso Projeto de Pais.
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