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A INDUSTRIA BRASILEIRA APOS UMA DECADA DE
ESTAGNACAO: QUESTOES PARA POLITICA
INDUSTRIAL*

Wilson Suzigan

INTRODUGAO

A estrutura da indGstria brasileira foi substancialmente ampliada e
aprofundada entre meados dos anos cinquenta e fins da década de 1970. Nesse periodo o
crescimento da produgio apoiava-se na expansio do mercado interno € no aproveitamento
de oportunidades remanescentes de investimentos substitutivos de importagdes. A
produgio para o mercado externo ainda era pouco significativa, mas passou a ter crescente
importéncia a partir dos anos sctenta.

O padrio de desenvolvimento caracterizava-se pela lideranca das inddstrias
metalmecinicas e quimicas. Os segmentos mais dindmicos cram 0s de bens duréveis de
consumo e bens de capital, que “puxavam” o crescimento dos respectivos setores
fornccedores de insumos. Essa tendéncia, ¢ o crescente peso desses segmentos na
estrutura industrial, eram explicados pelo fato de que essas atividades constitufam-sc no
nticleo do vigente padrio internacional de desenvolvimento industrial, e pela convergéncia
que a estrutura brasileira apresentava em relagdo a esse padrz':om. O investimento, por
sua vez, absorvia uma parcela elevada do PIB (quase um quarto, em média, nos anos
setenta) e crescia 2 frente do produto. O dinamismo da produgdo e do investimento
impulsionaram a produtividade da inddstria, que crescia de forma sustentada. No periodo
1975/80, por exemplo, a produtividade (produgao por pessoa ocupada ou hora trabathada)
cresceu entre 3 e 3,5% ao ano segundo dados da FIESP para a indGstria paulista.

Essa estrutura foi constituida ao amparo de politicas que sucessiva €
cumulativamente propiciaram niveis elevados de protegao - generalizada e permanente -
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3 indGstria no mercado interno, subsidios fiscais ¢ crediticios 2 formagio de capital
industrial, e incentivos/subsidios 2 exportagio de produtos industrializados. O apoio ao
desenvolvimento tecnolégico foi limitado A aquisigio de capacidade para produzir,
embora nos anos setenta ja se tivesse iniciado a implantagao das bases institucionais de
um sistema nacional de inovagio com a constituigdo da infra-estrutura de ciéncia e
tecnologia a nivel de governo federal, instituigdes de pesquisa e universidades. A nivel das
empresas, entretanto, as atividades de pesquisa e descnvolvimento tecnol6gico
(capacidade de inovagdo) eram muito limitadas. Mesmo a incorporagao de técnicas de
automacio rigida, controle da qualidade de produtos e processos, padronizagio e
normatizagdo, dentro do paradigma das tecnologias eletromecinicas, ainda estava para
ser mais amplamente difundida.

Em conseqiiéncia, ao final dos anos setenta e principios dos oitenta a
estrutura industrial brasileira apresentava elevados graus de integragao intersetorial e de
diversificagao da produgao, porém com insuficiente desenvolvimento tecnologico,
ineficiéncias técnicas ¢ ccondmicas especificas que limitavam sua competitividade,
auséncia de qualquer padrio nitido de especializagdo e pouca integragio com o mercado
internacional. Essa Gltima se traduzia em baixos coeficientes de importagao e exportagdo
(respectivamente 11% e 9% para a economia como um todo em 1980, e certamente menos
para o setor manufatureiro). Essas caracteristicas gerais da estrutura industrial brasileira
refletiam-se no seu padrio de insergdo internacional, caracterizado pela exportagdo de
bens intensivos em recursos naturais, energia e mio-de-obra barata, e importacio de bens
intensivos em tecnologia, particularmente mé4quinas, equipamentos € produtos quimicos.

Em contraste com essas tendéncias e caracteristicas estruturais/tecnologicas
da indastria brasileira, consolidavam-se nas principais economias capitalistas as
tendéncias 2 introdugdo de inovagbes tecnolbgicas, gerenciais e organizacionais que
mudavam radicalmente a base técnica da indistria e conformavam um novo padrao de
desenvolvimento industrial. A principal dessas tendéncias era representada pelo novo
paradigma das tecnologias de informagao e comunicagao, com base na microeletronica.

Desde entio ja se impunha, portanto, a necessidade de mudar o padrao de
desenvolvimento industrial e tecnoldgico tendo em vista um continuo upgrading da
estrutura industrial brasileira. Isto significa ndo s incorporar as mudangas tecnologicas e
gerenciais/organizacionais a indastria j4 estabelecida como também desenvolver as
indiistrias representativas das novas tecnologias. Somente assim teria sido possivel
sustentar ¢ impulsionar o crescimento da produtividade ¢ do nivel de emprego. Esse
upgrading teria necessariamente que apoiar-se em mudangas consentdneas de politica
industrial, tecnol6gica e de formacio de recursos humanos, desde educagao bésica até
treinamento especifico. Cumpria principalmente reduzir os niveis ¢ racionalizar os
sistemas de protegdo e promogdo ¢ orientar a agao e os recursos do Estado e do setor
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privado para as atividades de pesquisa e desenvolvimento tecnolégico ¢ de formagédo de
recursos humanos.

Entretanto, sabe-se que isto ndo ocorreu. Com louvéveis excegdes (como €
o caso do desenvolvimento da indistria de informética e da expansao de alguns segmentos
exportadores), verifica-se que a estrutura produtiva nio evoluiu. A instabilidade
macroecondmica com inflagio acelerada e a inoperéncia do Estado em termos de politica
industrial e tecnolbgica - com exce¢do, mais uma vez, da 4rea de informitica, ¢ de
iniciativas isoladas do MCT na segunda metade dos anos oitenta - levaram 2 estagnagao
da produgdo industrial, 3 contragio dos investimentos e A limitagdo do esforgo de
incorporagao de progresso técnico. Com isso, cristalizou-se uma conformagéo estrutural
caracterizada por acentuadas heterogeneidades tecnolégicas e estruturais e por fraca
capacidade de inovagao que hoje representam Gbices importantes a retomada do
crescimento, mesmo no padrao de desenvolvimento industrial vigente.

As duas segoes seguintes discutem a situagao atual da inddstria brasileira,
destacando seu fraco desempenho em termos de produgao, produtividade, investimento
¢ gastos em P&D, bem como seus problemas estruturais, sobretudo o atraso tecnol6gico
¢ desequilibrios da capacidade produtiva. Com base nesse diagn6stico, a filtima se¢ao
propde questdoes que deveriam nortear a formulagdo e implementagio da politica
industrial.

1. DESEMPENHO DA INDUSTRIA NOS ANOS OITENTA

O ajustamento imposto 2 indGstria em fungédo da crise do inicio da década
de 1980 interrompeu as tendéncias observadas até 1979/80 e precipitou a perda de
dinamismo do padrio de desenvolvimento industrial anterior a crise. Alguma perda de
dinamismo j4 era esperada face a finalizagao (ou postergagao parcial) dos grandes blocos
de investimentos iniciados na segunda metade dos anos sctenta para ampliar a capacidade
de produgao de insumos basicos e bens de capital. Mas o rigor das politicas de ajustamento
respondeu pela maior parte das mudangas ocorridas a partir de 1981. Cairam os niveis de
produgio e de emprego; a produtividade caiu em 1981 e voltou a crescer a partir de 1982,
mas em razio da queda mais acentuada do emprego que da produgio; aumentou o
cocficiente de exportagao da indiistria em fungao de uma politica de exportagao a qualquer
custo (tanto por parte das empresas quanto do governo federal, este através da ampliagio
dos subsidios) como saida a crise no mercado interno ¢ visando gerar saldos comerciais
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para o servigo da dfvida externa; contraiu-se o nfvel de investimentos de forma mais
acentuada que a redugio do nivel de produgio, e reduziu-se o esforgo de incorporagao
de progresso técnico, com o enfraquecimento politico e econdmico da infra-estrutura de
ciéncia e tecnologia que vinha sendo constituida. Essas mudangas sao discutidas de forma
resumida nos parigrafos seguintes.

1.1. Estagna¢io da producdo industrial.

Considerando-se o periodo 1981-90 como um todo, em relagao ao patamar
alcancado em 1980, verifica-se que num quadro de absoluta estagnagio do PIB per capita
(que em 1990 voltou ao nivel de 1979), a produgao industrial brasileira também
permaneceu estagnada nos anos oitenta (Grafico 1). Entre 1980 ¢ 1990, o produto real da
indfstria cresceu apenas 3,6%, € mesmo assim gragas ao extraordinério desempenho da
indstria extrativa mineral (extragdo de petréleo e produgio de minérios para exportagio)
¢ de uns poucos segmentos exportadores, além da inddstria de bens de informética, em
implantagio.

A indistria de transformagio como um todo teve sua produgao reduzida em
6,4% naquele periodo. Foram responsdveis por esse resultado negativo as categorias de
bens de capital, com uma retragio de 26% entre 1980 e 1990, e duréveis de consumo, cuja
produgio em 1990 encontrava-se abaixo do patamar de 1980. Configura-se assim uma
tendéncia inversa A do periodo anterior 2 crise, quando essas categorias lideravam o
crescimento (Ver Grafico 2). As categorias que cresceram foram as de bens intermedidrios
(3,9% em todo o periodo) e bens de consumo nao durdveis (10,5%). A produgéo de bens
intermediérios foi dinamizada pela exportagao, principalmente das inddstrias de papel e
celulose, quimica/petroquimica, produtos de borracha (pneumdéticos) e metalirgica. O
crescimento da produgio dos ndo-duréveis de consumo, por sua vez, foi impulsionado pela
demanda interna menos eléstica em relagio a renda, de produtos farmacéuticos e
alimentares, bebidas e fumo. Entretanto, outros géneros industriais produtores de bens
nio durdveis de consumo tiveram um desempenho negativo (tais como téxteis, vestudrio
¢ calgados), apesar de terem orientado uma parcela crescente da sua produgao para o
mercado internacional, o que permite avaliar a forte compressdo da demanda por esses
bens no mercado interno nos tGltimos dez anos. O mesmo se pode dizer, dentre os bens
duréveis de consumo, da produgio de autoveiculos.

Parece claro que a mudanga da tendéncia da produgdo em termos de
lideranga setorial nos anos oitenta ndo corresponde 2 defini¢ao de um novo padrio de
desenvolvimento industrial, j4 que “ndo se trata de uma expansao liderada por um novo
conjunto de atividades, invertendo certas tendéncias hist6ricas; mas de um fendmeno de
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conjunto de atividades, invertendo certas tendéncias histéricas; mas de um feandmeno de
perda global de dinamismo ao qual escapam, embora apenas parcialmente, algumas
atividades, importantes em termos de peso no conjunto da produgio, mas insuficientes
para - por este peso, pelo seu significado em termos de articulagoes industriais, ou pelo
seu conteido em termos de definigio de novos parimetros para o conjunto da inddstria -
dar dinamismo sustentado ao crescimento” (Sarti e Furtado, 1991, p.6). O tnico setor
“novo” que se desenvolveu, representativo das atividades relacionadas ao novo paradigma
das tecnologias de informagio ¢ comunicagio, foi o de informitica. Entretanto, a falta de
articulagio entre a Politica Nacional de Informética ¢ as politicas para os demais
segmentos do complexo eletrdnico, bem como o inicio do desmantelamento da PNI a partir

i de 1990, limitaram o alcance ¢ arrefeceram o dinamismo desse timido passo na diregido do
novo paradigma,

1 GRAFICO 1

INDICES DE PRODUCAO INDUSTRIAL 1980/90
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GRAFICO 2

INDICES DE PRODUCAG INDUSTRIAL 1980/90
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1.2. Redugio do ritmo de aumento da produtividade.

/
2

A tendéncia da produtividade industrial também sofrcu importantes
modificagdes nos anos oitenta. O impacto inicial da crise, como j4 foi mencionado,
provocou uma queda da produtividade, mas a redugio mais acentuada do nivel de
emprego (¢ do niimero de horas trabalhadas) relativamente a redugio da produgio elevou
a produtividade até meados da década. A recuperagio da produgio em 1984/85 nio foi
acompanhada de recuperagio no nivel de emprego, de tal forma que “Em 1985, a
produtividade do conjunto da indgstria extrativa ¢ de transformacio era 20,5% mais
elevada do que a de 1980, correspondendo a uma elevacio média anual de 3,8%”(2) 5

Essa tendéncia se inverte nos Gltimos anos da década, quando uma nova
recessao faz a produgio cair mais rapidamente que o emprego, com perda de
produtividade (Tabela 1). Mas, dado que se reduz também o nimero de horas trabalhadas,
a produtividade medida em relagio a estas cai menos, registrando-se ainda um aumento
de 15,7% no periodo 1980-1990 como um todo. Embora expressivo, considerando-se que
a inddstria esteve em crise na maior parte da década, esse resultado ¢ mediocre quando
comparado aos extraordinirios aumentos da produtividade industrial dos paises
avangados no mesmo periodo. Informagées disponiveis para os anos 1980-87 mostram, por
exemplo, os seguintes aumentos de produtividade industrial por paises: Japio 70,5%,
Bélgica 65,4%, Italia 58,9%, Gra-Bretanha 48,1%, Holanda 44,7%, Franga 41,2%, Suécia
39,9%, Estados Unidos, Alemanha Ocidental e Noruega 34,2% (Suzigan, 1989).



Tabela 1
SAO PAULO, INDUSTRIA DE TRANSFORMACAO

INDICADOR DO NIVEL DE ATIVIDADES (INA) E EMPREGO,
1980 - 1990

INDICES 1980 =100

HORAS INA/ INA/

INA EMPREGO TRABALH. (EMP /HORAS

1980 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
1 91,5 93,1 87,7 98,3 104,3
;) 92,0 88,5 82,5 1039 111,5
3 87,4 81,6 74,2 107,0 117,7
4 98,4 81,5 712 120,8 1274
5 108,1 88,4 87,9 1223 122,9
6 1239 97,2 98,2 127,5 126,1
7 1134 Pk 98,6 1143 115,0
8 1129 973 97,0 116,0 1163
9 114,7 100,4 94,7 1143 121,0
1990 101,9 98,4 88,1 103,6 115,7

Fonte: Elaborado a partir de dados primérios da FIESP



1. 3. Saida para o mercado externo.

A caracteristica singular a ser ressaltada quanto ao desempenho da indistria
no periodo 1981-1990 ¢ a orientagio de uma parcela crescente da produgio para o
mercado internacional. Com o fim dos grandes blocos de investimentos do 11 PND a
inddstria deixou de gerar sua prépria demanda, ¢ as possibilidades de expansao tendo por
base a ampliagdao do mercado interno ficaram restritas pela crise. Assim, a orientagio da
produgdo para o mercado internacional, em boa parte apoiada em incentivos/subsidios,
compressao de saldrios e desvalorizagdes cambiais periddicas, representou uma saida a
crise no mercado interno, antes que uma estratégia de expansao das empresas, embora
em alguns poucos casos essa estratégia se verifique, inclusive com base em significativos
avangos tecnolégicos.

Essa expansao das exportagdes de produtos industrializados foi fortemente
concentrada em segmentos dos complexos metalmecénico, quimico/petroquimico e
cclulose papel, como se pode ver pela variagio dos coeficientes de exportagio desses
segmenlos e sua participagio no total do valor exportado pela indistria (Tabela 2).
Apoiou-se também na ampliagio das exportagdes tradicionais (téxtil e vestudrio/calgados)
e de produtos de borracha.

Reforgou-se assim, durante os anos oitenta, a inser¢ao internacional da
indistria brasilcira com base nos segmentos representativos do padrio anterior de
desenvolvimento e em produtos intensivos em recursos naturais, energia ¢ mio-de-obra
barata. Para isso contribuiram os determinantes espirios de competitividade: retragio da
demanda interna, desvalorizagoes reais periddicas da taxa de cimbio, compressio do
salério real, r;i‘%oroso controle de pregos no mercado interno e incentivos/subsidios fiscais
e crediticios”.



Tabela 2

COEFICIENTES DE EXPORTACAO
E PARTICIPACAO DE SETORES SELECIONADOS
NO TOTAL DO VALOR EXPORTADO DA INDUSTRIA

COEFICIENTES DE EXPORTACAO

Extrativa Mineral
Ind. Transformacio
Mincrais nio Metilicos
Metaldrgica
Mecénica
Mat.Elétrico ¢ Comunic.
Mat. Transporte
Papel e Papelao
Borracha
Quimica
M. Plasticas
Téxtil
Vestu4rio e Calgados
Prods. Alimentares
Bebidas
Fumo

10,8

10,0
10,5

11,9

326
10,2

8,1
17,8
13,4
10,1
103

1,0
10,0

13,5

PARTICIPACAO NO

VALOR EXPORTADO

1987/88

14,2

10,0
34
1,1

15,8

19,1

Fonte: Sarti e Furtado (1991, pégs34 ¢ 38).
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1.4. Retracgdo dos investimentos

A retragdo dos investimentos foi outra caracteristica marcantemente
negativa dos anos oitenta. Apo6s ter atingido a média anual de 24% no periodo 1974-80, a
formagio bruta de capital fixo como proporgio do PIB (pregos constantes) caiu para
17,6%, em média, no periodo 1981-1990 como reflexo do desequilibrio das finangas
plblicas, da inversdo do fluxo de recursos externos, ¢ do comportamento defensivo das
empresas privadas face 2 conjuntura instével, s incertezas quanto 2 politica econdmica e
a auséncia de uma estratégia de politica industrial e tecnol6gica. Essa retragio foi mais
acentuada nas empresas estatais federais, que tiveram seus investimentos como proporgao
do PIB reduzidos de 4,6% em 1981 para 2,3% em 1989, em virtude principalmente do
comprometimento da sua capacidade de auto-financiamento, resultante por sua vez dos
crescentes encargos financeiros decorrentes da sua posigdo como principais captadores
de recursos externos ap6s 1978 e da continua defasagem dos pregos dos bens e servigos
ptiblicos ao longo dos anos oitenta (Maciel, 1990-b, item 4.2). E, o que € mais grave do
ponto de vista do presente trabalho, o corte dos investimentos atingiu principalmente as
empresas piblicas do setor industrial, particularmente: Mineragio (-51,6% entre 1980 e
1987), Metaldrgica (-78,3% no mesmo periodo) ¢ Quimica (-48,4% entre 1980 ¢ 19869,
Os investimentos das empresas pablicas da 4rea de infra-estrutura também foram
severamente cortados como por exemplo: Energia (-16,3% entre 1980 ¢ 1987), Transportes
(-50,5% entre 1980 e 1986) ¢ Comunicagdes (-8,2% entre 1980 ¢ 1987).

As tendéncias da Formagio Bruta de Capital Fixo e do PIB a pregos
constantes (Gréfico 3) evidenciam o ritmo muito mais acentuado desse corte dos
investimentos em relagio 4 queda do PIB até 1984, o que provavelmente se constitui na
principal componente das politicas de ajustamento. Ap6s a breve recuperagio de 1985/86,
os investimentos voltaram a apresentar uma tendéncia negativa no final da década.
Adicionalmente, € importante observar que o investimento em maquinas € equipamentos
como proporgdo da FBCF, que era de cerca de 40% em média nos anos setenta, caiu
continuamente nos anos oitenta até atingir 25,6% em 1987, voltando a subir em 1988/90.
Isto pode ser indicativo da redugdo dos investimentos em capacidade produtiva da
indfstria e do setor produtivo em geral.

Especificamente quanto ao investimento do setor privado, as informagdes
disponiveis sdo precérias, mas parece ter sido mais fortemente reduzido durante a recessio
do inicio da década, como um dos elementos da estratégia de ajuste das grandes empresas,
mas recuperou-se¢ em 1984/86, quando praticamente voltou aos niveis pré-recessio®,
Embora nio se disponha de informagdes precisas, tudo indica que essa recuperagio foi
motivada por investimentos destinados predominantemente a racionalizagio do processo
produtivo através da introdugdo de maquinas e equipamentos tecnologicamente mais
avangados, automagao industrial, eliminagao de gargalos no processo produtivo, etc., com
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expansao apenas marginal da capacidade produtiva. Uma evidéncia indireta dessa
caracteristica dos investimentos ¢ o fato de que, do total de 5.970 méquinas-ferramenta
de comando numérico instaladas no Brasil até 1989, mais de 90% foram instaladas nos
anos oitenta (Laplane, 1990).

GRAFICO 3

FORMACAO BRUTA DE CAPITAL FIXO
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1.§S. Limitagao do esforgo de desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico

A conseqiléncia mais perversa da instabilidade macroecondémica com
inflagdo acelerada dos anos oitenta foi o enfraquecimento do jé limitado esforgo de
desenvolvimento cientifico ¢ tecnolégico, inclusive formacdo de recursos humanos, do
pais. Esse enfraquecimento est4 diretamente relacionado ao desequilibrio financeiro do
setor piblico, j& que este se constitui na principal fonte de recursos para C&T. Dessa
forma, ap6s o avango considerdvel na montagem da infra-estrutura de C&T nos anos
selenta, o pais permitiu que nos anos oitenta essa infra-estrutura sofresse um progressivo
enfraquecimento politico e financeiro, que se consubstanciou na perda de técnicos e
cientistas e na redugio de recursos or¢amentérios. A exceqdo a essa regra foi o conjunto
de iniciativas do extinto MCT entre 1986 ¢ 1989, incrementando substancialmente 0s
recursos para concessao de bolsas (estudo e auxilio-pesquisa) e para o desenvolvimento
de “tecnologias de ponta”.

Os niveis de gastos anuais em C&T no Brasil no final da década de 1980
situavam-se em torno de 2 bilhdes de délares (Tabela 3), dos quais cerca de trés quartos
financiados por recursos da Unido e o restante por empresas estatais, agentes financeiros
do setor piiblico, governos estaduais e municipais ¢ setor privado. Este Gltimo, segundo
dados do orgamento nacional de C&T para 1990, participava com cerca de 8% do total
de gastos.

Os dados da Tabela 3 permitem observar ainda que os gastos em
desenvolvimento tecnol6gico industrial absorviam entre 45 ¢ 50% do total.
Considerando-se que a inddstria gera aproximadamente 35% do PIB, ¢ tomando-se a
participagao relativa dos gastos em tecnologia industrial no total de gastos em 1989 (45%)
como mais préxima da realidade atual, verifica-se que a “densidade tecnolégica”® da
inddstria brasileira ¢ baixa (cerca de 1,3) em comparagao com as principais economias
capitalistas, onde essa densidade ¢ cerca de trés vezes maior que a da média da economia
(cntre os paises do Grupo dos 7, por exemplo, a indistria concentra aproximadamente
90% dos gastos em P&D e gera cerca de um tergo do PIB).("
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Tabela 3
BRASIL, GASTOS EM CIENCIA E TECNOLOGIA E ESTIMATIVA DA
COMPONENTE DE GASTOS EM DESENVOLVIMENTO TECNOLOGICO

INDUSTRIAL, 1987/89
(valores em US$ milhdes de 1989)

ORCAMENTO DA UNIAO (%) TOTAL* (%)
C&T Tecool dndl.  2)/(1) CAT Tecnol Indl. (4)/(3)

4)) @ (©)] “@
1987 1,758 627 35,6 2,380 1,124 47,2
1988 1,712 709 414 2,310 1,187 514
1989 1,488 493 33,1 2,010 0,910 453

Fonte: Elaborado a partir de estimativas preliminares da Secretaria de Ciéncia ¢ Tecnologia da
Presidéncia da Repiiblica (dados fornecidos dirctamentc).

O total de gastos em C&T foi estimado supondo as mesmas proporgdes do orgamento
nacional de C&T para 1990 (dotagio inicial) ¢ aplicando-as aos dados de 1987 a 1989 para
© orgamento da Unido. As referidas proporges sio as scguintes:

Orgamento da Unifo 4%
Empresas Estatais 8%
Agentes Financeiros 2%
Orgamento Federal 84%
Estados ¢ Municipios —8%

Orcamento Piblico 92%
Setor Privado 8%
Total 100%

O total de gastos em Tecnologia Industrial compreende os gastos do Orcamento da Unido, estimados
pela SCT/PR, mais uma parcela correspondente a 80% do total de gastos das Empresas Estatais, Agentes
Financeiros, Estados ¢ Municipios ¢ Sctor Privado, Fsse percentual (provavelmente superestimado) foi
obtido supondo-s¢ que a totalidade dos gastos das Empresas Estatais ¢ do Sector Privado sc
destinem a Tecnologia Industrial, ¢ que 50% das aplicagdes  dos Agentes Financeiros e dos gastos
realizados pelos Estados ¢ Municipios também se destinem a essa rubrica.
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Ainda em relagdo ao nivel de gastos em C&T, a Tabela 4 apresenta uma
comparagio internacional. Verifica-se que o total de gastos em C&T como proporgao do
PIB no Brasil corresponde a cerca de metade da proporgao observada nos paises asiaticos
e a um quarto da do G7. Os gastos por habitante no Brasil correspondem a nio mais que
4% dos gastos em P&D per capita dos principais paises capitalistas (G7), embora niao
esteja muito distante daqueles de outros grupos de paises. Ressalte-sc também a pequena
participagao do setor privado nos gastos em C&T (P&D) no Brasil € na América Latina
em comparagio com outros grupos de paises, principalmente os asiaticos.

Tabela 4
INDICADORES DE GASTOS EM PESQUISA E DESENVOLVIMENTO
BRASIL E GRUPOS DE PAISES (MEADOS DOS ANOS OITENTA)

AMERICA PAISES PAISES
BRASIL' _ATINA MEDITERRANEOS® AslAmicos® _G7*

GASTOS COM P&D:

como % do PIB 0,7 0,6 0,9 13 27

por habitante (ddlares) 137 120 2,0 180° 346,0

por origem de recursos (%)  100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
- setor publico 92,0 788 46,4 35,6 43,1
- sctor privado 80 105 495 614 525
- outras fontes - 10,7 4,1 30 44

por setor de aplicagdo

dos recursos (%) 100,0 - - - 100,0
- indiistria 45,0 - - - 89,0
- outros setores 55,0 - - - 11,0

Fonte: Brasil - estimativas realizadas a partir de dados preliminares da Secretaria de Ciéncia ¢
Tecnologia da Presidéncia da Repiiblica. Referem-se ao total de gastos em C&T. Outros paiscs
- CEPAL (1990, p. 66) e Fajnzylber (1989, p. 38-39).

Notas: X Dados refercntes ao ano de 1989, com base nos valores em délares do mesmo ano.
. Inclui: Espanha, Grécia, Portugal, Turquia ¢ lugoslévia.
3 Inclui: Coréia do Sul, Filipinas, Hong Kong, Singapura ¢ Tail4ndia.

4 Grupodos 7,compreendendo: Estados Unidos, Canadd, Japio, Alemanha(Ocidental), Franga,
Itdlia e Reino Unido.

5 Exclusive Hong Kong.
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Nio se dispoe de dados que permitam avaliar a evolugio do total de gastos
em C&T nos anos oitenta. A Tabela 5 resume os dados do orgamento da Uniido
correspondentes aos recursos administrados pela SCT (antigo MCT). O dado positivo, ja
destacado, € o do aumento dos recursos para concessio de bolsas e auxilios (CNPg).
Entretanto, os demais recursos da SCT para financiamento a atividades de
desenvolvimento cientifico e tecnolégico foram fortemente reduzidos no final da década
de 1980 (cf. dados do Total Parcial da Tabela 5). Os recursos do FNDCT, por exemplo,
apés atingirem a média anual de cerca de 180 milhdes de d6lares no perfodo 1975/80 ¢ 250
ml]hOCS nos anos 1981/85, cafram continuamente até atingir 55 milhdes de délares em
1990.®) Mesmo quando se considera 0o FNDCT em conjunto com 0 PADCT (este criado
em 1984), a queda no volume de recursos se mantém.

¢
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Tabela 5

SECRETARIA DE CIENCIA E TECNOLOGIA DA PRESIDENCIA DA
REPUBLICA (MCT ATE 1989) - EXECUCAO ORCAMENTARIA
SEGUNDO PRINCIPAIS LINHAS DE FOMENTO A C&T

(Valores em US$ 1.000 de 1990)

ANO  BOLSAS FNDCT PADCT TOTAL TOTAL

(CNPq) PARCIAL’ GERAL"
1980 34.137 177.205 - 300072 445485
1981 37.255 368.411 ’ 508509  652.097
1982 53.510 28772 : 362.807 528.128
1983 52390 191369 s 331931 492529
1984 48.452 242089 1777 360552 529361
1985 60.155 219472 11191 403794 591382
1986 67.411 140060 34251 311395 538527
1987 125.839 84053 28964 390655 716925
1988 185.935 96071 40916 334792 727244
1989 225.470 7135 36761 28192 714010
1990 223.865 55204 54743 213100 709397

Fonte: Elaborado a partir de estimativas preliminares da Secretaria de Ciéncia ¢

Tecnologia da Presidéncia da Repiblica (informagoes fornecidas
diretamente).

Exclui gastos com pessoal e encargos das agéncias, “servigo da divida” e
bolsas/auxilios do CNPq.

Corresponde ao total dos dispéndios da SCT/PR (pessoal e encargos, outros
custeios e capital, bolsas e servigo da divida).
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2.PROBLEMAS ESTRUTURAIS

As tendéncias destacadas na segio anterior, quais sejam: (1) a inversio das
tendéncias ¢ a perda de dinamismo do padrdo de desenvolvimento anterior 3 crise dos
anos oitenta, sem que um novo padrdo se conformasse; (2) as caracteristicas do
desempenho da indstria nos anos oitenta, com redugio da produgio para o mercado
interno, aumento do coeficiente de exportagao - e sua concentragdo em alguns segmentos
de inddstrias - e redugio do ritmo de aumento da produtividade; (3) a retragio dos
investimentos, ¢ (4) a limitacio dos esforgos de incorporagio de progresso técnico,
ampliaram o hiato tecnolégico da indstria brasileira em relagio s principais economias
capitalistas, aumentando a heterogeneidade tecnoldgica intersetorial (e em alguns casos,
intra-setorial), e acentuaram os desequilibrios da estrutura produtiva da inddstria e da
infra-estrutura econémica e social. Com isso, talvez o pais tenha perdido uma
oportunidade tnica de queimar etapas - a la Freeman (1989) - em dire¢do ao novo
paradigma tecnolégico.

2.1. O atraso tecnolégico da indistria

O atraso tecnol6gico da indfistria brasileira se manifesta principalmente em
termos da defasagem dos equipamentos e das tecnologias de processo e de produto, da
baixa difusao das inovagées gerenciais e organizacionais, ¢ do reduzido investimento em
atividades de P&D. Mas est4 presente também no inexpressivo desenvolvimento das
inddstrias ou atividades representativas dos novos paradigmas tecnolégicos, com excegio
parcial da informitica, inclusive equipamentos de automagio.

Estudos setoriais recentemente realizados® mostram ue, de um modo
; q

geral e em comparagio com os padrées internacionais, a indfistria brasileira apresenta as
seguintes caracterfsticas:

(1) Opera com equipamentos ¢ instalagses tecnologicamente defasados. O
graude defasagem é maior nasinddstrias de bens de consumo (téxtil, confecgdes, calgados,
automobilistica), mas mesmo nas indistrias mais modernas (insumos bésicos e bens de
capital) h4 crescente defasagem na difusio de equipamentos de automagio;
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(2) tem um acentuado e crescente atraso nas tecnologias de processo, tanio
nas indGstrias de processo contfnuo - em termos da incorporacio de automacio ¢
informatizacio dos controles de processos ¢ capacidade de projeto de processamento -
quanto nas inddstrias de processo discreto, em termos da introducio de equipamentos de
automagao da manufatura;

(3) tem também um forte atraso quanto a tecnologias de produto. Com raras
excegdes (como por exemplo as empresas lideres de agos especiais, autopegas, celulose,
equipamentos e sistemas de automagdo, informética e aeronaves), a inddstria brasileira
nio desenvolve tecnologia de produto ¢ a pauta de produgio é pouco nobre;

(4) apresenta um nfvel extremamente baixo de gastos com P&D em relagio
ao faturamento. Mesmo nas inddstrias onde os gastos em P&D sio significativos
(informética, equipamentos de automagao, microcletrdnica, miquinas-ferramenta,
siderurgia, celulose/papel, petroquimica, autopegas e aeronaves), os niveis sio muito
inferiores aos do padrio internacional dessas inddstrias;

(5) tem notérias deficiéncias em termos de controle da qualidade, tanto a
nivel de produto quanto de processos de fabricagao;

(6) estd muito atrasada na difusio das inovagdes gerenciais e organizacionais
dotipo Just-in-Time, Quick Response, tecnologia de grupo e outras. Essas inovagdes, além
de custarem pouco relativamente aos expressivos ganhos de produtividade que propiciam,
representam um primeiro e imprescindivel passo para a introdugio de maquinas mais
modernas;

(7) ressente-se de melhor interagio usudrio/produtor, principalmente na
indGstria de bens de capital;

(8) tem um relacionamento com fornecedores que se caracteriza como
conflituoso, ao invés de cooperativo, ¢

(9) apresenta deficiente padrio de relagdes gerenciais/trabalhistas, que
ainda encara o trabalho como um custo e nio como um recurso primordial da produgio,
dando assim pouca atengio a0 treinamento e a formagdo de operérios polivalentes.
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Em conseqiiéncia, a indfstria brasilcira aprescnta baixos niveis de
produtividade e custos elevados - o que prejudica sua capacidade de competir quanto a
pregos - ¢ outras deficiéncias (lentiddo na resposta a variagdes na demanda, pouca
flexibilidade da producio, deficiéncia de qualidade e de performance dos produlos) que
limitam sua capacidade de competir via inovagio e diversificagio de produtos.

O atual padrao de insergio internacional da indstria brasileira é coerente
com esse quadro, j4 que se bascia primordialmente na exportacio de commodities
intensivas em recursos naturais e/ou energia e bens intensivos em mio-de-obra barata.
Entretanto, mesmo esse padrio de insergdo pode tornar-se dificil de sustentar. As
tendéncias do comércio internacional nas 4reas de insumos (novos materiais, novas ligas
metélicas, especialidades quimicas, papéis especiais, etc.) e bens de consumo (clevagao
dos padrdes de qualidade e desempenho, desenvolvimento de novos produtos e modelos,
fixacio de marcas, etc.) indicam a necessidade de acelerar a incorporagio de progresso
técnico nessas 4reas para acompanhar essas tendéncias.

E claro que h4 excegoes a esse padrao. De fato, empresas lideres de alguns
segmentos industriais que se voltaram para a exportagao, forgadas pelas exigéncias da
competigdo no mercado internacional, desenvolveram capacitagdo tecnol6gica prépria em
projetos, produtos e processos, e apresentam niveis de produtividade e qualidade
internacionalmente competitivos.

Isso ndo significa, entretanto, que se esteja preconizando a generalizagio do
modelo exportador como solugio. Esta seria, na verdade, uma solugio simplista e ingénua.
Também nido se trata simplesmente de contrapor esse modelo ao de crescimento com
distribuigdo de renda, mas sim de levar em conta as especificidades de cada setor/indstria
de forma a nio reduzir a questio do desenvolvimento tecnolbgico ao objetivo simplista de
“modernizar e automatizar para poder exportar”, ignorando as “multiplas facetas de um
parque industrial tecnologicamente heterogéneo, inserido em um pafs socialmente
desequilibrado, onde o baixo custo da mao-de-obra desestimula a modernizagio das
instalagdes e das rotinas produtivas de vérios setores” (Maciel, 1990-b, segdo 4.4). Nesse
sentido, “salérios reais mais elevados desafiariam as empresas a busca de processos
produtivos melhor organizados, mais eficientes, modernos e automatizados”. Acima de
tudo, a solugio simplista ignoraria o pressuposto bésico de mudangas organizacionais em
termos de “novas relagdes de trabalho, novos esquemas de integragao vertical e horizontal
interfirmas e participagio efetiva dos empregados nos mecanismos de gestio
empresarial”. Essas mudangas “exigem uma nova mentalidade empresarial e agoes de
politica industrial, tecnolégica e educacional consentdneas”. (Maciel, ib.)



2.2. Desequilibrios da Estrutura Produtiva

As tendéncias da década de oitcnta acentuaram também dois outros
problemas na estrutura produtiva: a grande heterogeneidade dos niveis de utilizagio da
capacidade instalada a nivel de géneros da indfstria de transformagio ¢ a deterioragio
dos servigos de infra-estrutura. Quanto ao primeiro problema, mostra uma situagdo
paradoxal: conquanto o atual nivel médio de utilizagao scja baixo devido A crise, verifica-se
a existéncia de estrangulamentos potenciais em alguns segmentos e de ociosidade
extremamente elevada em outros. E evidente que os estrangulamentos foram atenuados
com o aprofundamento da recessido em 1990/91, mas continuam latentes na estrutura
industrial. Localizam-se em segmentos das indgstrias produtoras de insumos e
intermedi4rios basicos, como por exemplo: acos planos comuns, produtos petroquimicos,
soda cdustica (destinada principalmente 3s indGstrias de aluminio, celulose téxtil),
celulose e pasta mecinica, papel (inclusive para impressio), e fios de fibras naturais,
artificiais e sintéticas. Esses segmentos reinem um conjunto de caracteristicas importantes
em termos da estrutura ¢ dindmica da inddstria de transformagio: constituem-se em
nficleos de enormes cadeias produtivas; exportam parcela significativa da produgao, e
respondem direta ou indiretamente por boa parte da receita cambial proveniente das
exportagoes industriais; seus investimentos (com excegdo de fios téxteis) sio de grande
porte e longa maturagio, e sio dependentes do investimento direto ou financiamento do
setor piiblico. Desses segmentos, o tinico que esté realizando novos investimentos para
expansao da capacidade ¢ o de celulose/papel. O ponto que se quer ressaltar é o de que,
numa eventual retomada do crescimento, esses estrangulamentos potenciais representam
6bices importantes a dinimica da produgio industrial, 2 realizagio de saldos comerciais
no padrdo vigente de insergdo internacional, e a prépria contengio da inflagio. Sua
eliminagdo depende, em tltima instancia, da recuperagio da capacidade de investimento
e financiamento do Estado e do estimulo ao investimento privado (nacional estrangeiro).

Os niveis mais elevados de ociosidade, por outro lado, encontram-se em
segmentos da indGstria de bens de capital, particularmente: tratores e miquinas de
terraplanagem, construgio naval e vefculos ferrovidrios. Mas, de um modo geral, toda a
indfistria de bens de capital, bem como a inddstria de material de construgao,
encontram-se operando com niveis muito baixos de utilizagio da capacidade, o que reflete,
¢ claro, aredugao dos investimentos, particularmente do setor piiblico (inclusive empresas
estatais). O aumento das exportagdes foi insuficiente para compensar a retracdo da
demanda interna. Assim, a ociosidade elevada gerou pressoes adicionais de custo que, por
sua vez, dificultaram ainda mais a competitividade dessas indistrias ¢ de suas ususrias.

Quanto a deterioragdo dos servigos de infra-estrutura (energia, transportes
e comunicagdes), manifesta-se por estrangulamentos, ineficiéncias e custos elevados. De
um modo geral, esses problemas estdo relacionados 2 redugdo dos investimentos
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(particularmente do setor piiblico) e A defasagem nas tarifas, Sua principal consequéncia
¢ a de reduzir dramaticamente a competitividade da inddstria uma vez que, como se sabe,
a disponibilidade de servigos de infra-estrutura eficientes e a custos competitivos
constitui-se em importante condicionante geral, a nivel da estrutura produtiva, da
competitividade da ind(stria ¢ da economia como um todo.

Uma evidéncia nesse sentido é dada pela recente pesquisa da CNI (1991)
que indica, entre outras coisas, que o principal obst4culo 2 expansio das exportagoes sio
os elevados custos portuérios e de transportes. Dos 18 setores pesquisados, nada menos
que 13 colocam esses custos como os maiores obsticulos 2 intensificacdo de suas
exportagocs, 2 frente de questoes tradicionalmente mencionadas, tais como atraso
cambial, financiamento, incentivos, seguro de crédito e burocracia excessiva (CNI, 1991,
pp. 13-16).

E evidente que se esses problemas ndo forem resolvidos os esforgos no
sentido de tornar a indistria brasileira competitiva per se serio in6cuos. Os paragrafos
seguintes resumenm a situagao atual e perspectivas dos trés segmentos mencionados.!?

Na drea de energia elétrica ndo h4 dtvida de que aretomada do crescimento
da economia, ainda que em ritmo moderado, implicar4 rapidamente na necessidade de
ampliar a capacidade de geragio ¢ distribuigio. A capacidade instalada atual é de cerca
de 50 mil MW, dos quais 90,7% hidreletricidade e o restante distribuido entre
termelétricas e a usina nuclear de Angra . Isso significa que o pais depende essencialmente
de continuos investimentos em usinas hidrelétricas e linhas de transmissio.

Esses investimentos foram extremamente reduzidos no periodo 1983-88. Do
total de USS$ 44 bilhdes previstos, foram investidos apenas US$ 19 bilhoes, o que resultou
cm atraso no cronograma de 20 usinas, com poténcia prevista de 4 mil MW, quase a metade
da poténcia da usina de Itaipu. Esse quadro agravou-se em 1989, quando os investimentos
foram ainda mais reduzidos (apenas USS$ 1 bilhdo até o terceiro trimestre do ano).

O plano de expansao para o periodo 1990-99 prevé a construgio de 75 usinas
hidrelétricas e termelétricas. Deixando de lado, embora sem menosprezar, os problemas
ambientais e de ocupagio de terras que serio gerados pela implantagao dessas usinas, o
maior problema a ser enfrentado é o do financiamento. A capacidade de
autofinanciamento do setor elétrico encontra-sc limitada, por um lado, pela sua
descapitalizagdo em fungio do elevado estoque da divida (cerca de US$ 30 bilhdes) e, por
outro lado, pela defasagem das tarifas nos anos oitenta.
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O problema das tarifas, na verdade, envolve vérias questes complexas, entre
as quais: (1) a sua fixagdo uniforme para todo o territério nacional, contrariando as
considerdveis diferengas de custo entre as empresas; (2) o subsidio a0 consumidor
residencial de até 100 KW; (3) o subsidio através de tarifas especiais para a ind@stria em
geral no inicio dos anos oitenta e particularmente para a indistria processadora de
aluminio do Norte/Nordeste; (4) o atraso no pagamento 3 ELETROBRAS por parte das
empresas estaduais distribuidoras de energia, chegando a US$ 1 bilhio o montante devido
no segundo semestre de 1989, e (5) mesmo os aumentos reais de tarifas na conjuntura de
inflagdo acelerada dos anos oitenta eram ilusérios em virtude da defasagem entre a
cobranga e o efetivo faturamento das receitas.

Um indicador das dificuldades previstas quanto ao suprimento de energia é
o fato de que o BNDES, em 1989, passou a recusar financiamentos a projetos de
implantagio ou expansio de capacidade produtiva que nio tivessem condicdes de geragio
prépria de energia ou garantia de fornecimento futuro através de contrato firmado com
concessionérias.

Na infra-estrutura de transportes também se encontram sérios gargalos 2
atividade econdmica do pafs, decorrentes da redugio dos investimentos nos anos oitenta.
Segundo Maciel (1990-a, pp.20-21), € o seguinte o panorama do setor: (1) estado péssimo
ou regular de conservagio de 20% da malha rodovidria e de um ter¢o da malha ferrovidria
do pafs, cuja recuperagio demandaria recursos da ordem de US$ 9 bilhdes; (2) atraso nos
cronogramas de obras de vérios aeroportos, dos metrds de Sio Paulo (parcial), Rio de
Janciro e Belo Horizonte, ¢ deterioragdo dos servigos portudrios; (3) obsolescéncia da
frota de caminhoes das transportadoras de cargas: os caminhdes médios, com participagio -
de 51,1% no transporte de carga, tém idade média de 11,2 anos; os caminhdes pesados,
com participagio de 20,8%, estdo com a idade média de 7,9 anos, e a idade média do total
da frota é de 9,7 anos; (4) obsolescéncia da frota nacional de dnibus urbanos, e
(5) inatividade de 40% das locomotivas da Rede Ferrovi4ria Federal por falta de pegas e
manutengao.

Os problemas daf decorrentes sio 6bvios, mas é importante ressaltar: (1) a
elevagdo do nimero de acidentes, 0 aumento do consumo de combustiveis € do custo
operacional dos veiculos, bem como do tempo de viagem; (2) cerca de 14% do volume de
graos produzidos no pais sio perdidos anualmente pela falta de transporte adequado, e
6% devido as condigbes de armazenagem, provocando o encarecimento do preco dos
alimentos, e (3) no caso das exportagdes ¢ importagdes, ao custo elevado de transporte
interno somam-se os custos dos respectivos fretes, superiores aos padroes internacionais,
e custos portudrios exorbitantes. Esse quadro torna-se ainda mais grave se se levar em
conta a necessidade de ampliar a infra-estrutura de transportes diante de uma eventual
retomada do crescimento da economia.
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A deterioracio dos servicos de comunicacdes, por sua vez, atinge mais
diretamente o desenvolvimento industrial em virtude das variadas e crescentes
interrelagbes entre alguns segmentos industriais e as telecomunicagdes. Da mesma forma
quc nos outros segmentos da infra-estrutura, a deterioragio dos servigos de
telecomunicagoes est4 dirctamente relacionada aos cortes dos investimentos piblicos.
Apbs ter alcangado 1,08% do PIB em 1977, os investimentos do Sistema Telebr4s cairam
ja em 1980 para 0,4% do PIB, sofrendo cortes ainda mais profundos ao longo dos anos
oitenta. As conseqiiéncias sdo bastante conhecidas: demora na obtengdo de linhas para
ligagoes urbanas nas grandes cidades; ligagoes intcrurbanas nio completadas por queda
de linha ou prefixo congestionado, e demanda reprimida por scte milhbes de linhas
telefonicas no final da década de oitenta. Segundo a TELEBRAS, seriam necessarios
US$6,5 bilhoes de investimentos em dois anos paravoltar ao padrio de qualidade do inicio
dos anos oitenta.

3. POLITICA INDUSTRIAL E COMPETITIVIDADE :
QUESTOES E AVALIAGCAO DAS MEDIDAS RECENTES

O quadro delincado nas segdes anteriores ressalta problemas e suscita
questoes que deveriam nortear a discussio de uma politica industrial/tecnol6gica como
um dos elementos cruciais de uma estratégia mais ampla para romper com aquele quadro.
Quanto aos problemas, como se viu, decorrem da perda de dinamismo da indistria em
fungio da retragio do mercado interno e apesar da ampliagdo do seu coeficiente de
exportagao; da redugio dos niveis de investimento, e do reduzido esforgo de incorporagio
de progresso técnico. Consubstanciam-se em baixos niveis de produtividade, atraso
tecnolégico, fortes desequilibrios na estrutura produtiva da propria indistria ¢ gargalos,
ineficiéncias e custos elevados nos servigos de infra-estrutura.

Esses problemas levam 2 necessidade de considerar algumas questoes
fundamentais para a politica industrial. A mais importante, e que rege as demais, € a da
prépria definigao de um padrio de desenvolvimento. Como lembraF. Erber (1990, p. 107),
“... a crise dos anos oitenta, que se prolonga na década atual, € uma crise de esgotamento
de um padrio de desenvolvimento, entendido este como o conjunto de normas que regem
0s processos econdmicos e politicos. Em consequéncia, a retomada da industrializagio,
com novas normas de produgio e acumulagio, envolve também modificagdes nas normas
de incorporagio de progresso técnico, financiamento, relagdo salarial, intervencio do
Estado e insergio internacional”,

Nesse sentido, a politica industrial nio pode resumir-se em “abrir a
economia”. A liberalizagio de importagdes, desde que macroeconomicamente vidvel,
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pode ser um componente desejavel numa estratégia de politica industrial, Entretanto,
considerando-se a situacdo atual da indfstria brasileira, deve-se primeiramente
racionalizar os sistemas de protegio (tarifa, barreiras nao-tarifirias, cambio) e de
promogao (incentivos, subsidios, financiamento) segundo critérios de prioridade ¢
seletividade articulados e sincronizados (no sentido de timing) a metas de superagio do
atraso tecnolégico e implantagdo dos segmentos representativos das novas tecnologias.
Em segundo lugar, um padrio de crescimento com distribuicio de renda parece imperioso
nao s6 pela necessidade de retomar o crescimento do mercado interno mas também como
uma forma de estimular a modernizagio, ja que baixos sal4rios contribuem para prolongar
a vida 1til de equipamentos obsoletos. Em terceirg lugar, deve-se observar que o
crescimento com distribuigio de renda condiciona, mas nio impde, um padrao de insercin
internacional. Por isso, é necessério escolher se o pais vai especializai-se em
sctores/produtos nos quais tem vantagens comparativas naturais (insergio passiva), ou vai
procurar criar vantagens comparativas (insergao ativa). £ preciso lembrar que a esséncia
da politica industrial € a construgio de vantagens comparativas. Isto se aplica mesmo aos
setores onde hd vantagens comparativas naturais, como os de insumos basicos, devido a
tendéncia internacional 2 produgéo/comercializagio de especialidades. Em quarto lugar,
dependendo do padrao de desenvolvimento e da forma de insergdo internacional deve-se
definir as normas de incorporagio de progresso técnico determinando, principalmente,
se o pais vai desenvolver capacidade de inovar ou se vai limitar-se a adquirir capacidade
de produgio. Isto, por sua vez, condiciona as necessidades em termos da infraestrutura
de ciéncia e tecnologia ¢ do sistema educacional. Por Giltimo, ¢ essencial adequar os
condicionantes genéricos da competitividade (energia, transportes, armazenagem,
servigos portudrios ¢ telecomunicagdes) em termos de eficiéncia e custos.

Cabe agora indagar até que ponto as diretrizes ¢ medidas de politica
industrial e de comércio exterior do atual governo respondem a essas questdes € criam
condigdes para que a inddstria se capacite para enfrentar o desafio da competitividade.
Os parégrafos seguintes discutem sucintamente aquelas diretrizes ¢ medidas segundo a
mesma ordem de questdes colocada acima.

A primeira questio refere-se ao timing e 2s diferentes intensidades das
medidas de abertura da economia e de fomento A modernizagao da estrutura produtiva e
capacitagdo tecnol6gica da inddstria. A abertura da economia foi iniciada logo na
inauguragao do atual governo com a reforma da politica de importagao. Foram eliminadas
as restricoes administrativas, extintas as sobretaxas as importagdes, suspensas ou
eliminadas as isengdes/redugdes do imposto de importagdo previstas nos chamados
Regimes Especiais de Importagio ¢ anunciada a reforma da tarifa aduaneira, Esta altima
tem por objetivo atingir em 1994 uma tarifa modal de 20%, com aliquotas variando entre
0% e 40%, ¢ com a redugio da tarifa média de 32,2% em 1990 para 25,3% em 1991, 21,2%
em 1992, 17,1% em 1993 ¢ 14,2% em 199411, Complementarmente, foram suspensos ou
eliminados os incentivos fiscais A exportagio relacionados ao Imposto de Renda.
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Portanto, a liberalizagio comercial est4 em curso e avangou
substancialmente no sentido de racionalizar o sistema de protegédo, dando transparéncia
aos niveis atuais de protecio e as atividades protegidas e programando a redugio da
protegao tarifdria, que ficou sendo o principal instrumento de prote¢do a inddstria.
Entretanto, esta protegao tarifiria nio corresponde 2 protegio efetiva, j4 que a taxa de
cambio encontra-se sobrevalorizada?. Essa defasagem da taxa de cimbio, reduzindo a
protegio efetiva, e a ndo definigdo de uma politica cambial que garanta pelo menos sua
neutralidade em relagao ao sistema de protegio, geram incertezas quanto 2 estabilidade
dos niveis de protegio e ao estrito cnmprimento das metas programadas.

A abertura avangou também na 4rea de informética (confirmacao do fim da
reserva de mercado para outubro de 1992, redugio das importagdes controladas pelo
regime de anuéncia prévia, abertura ao capital estrangeiro e reformulagio da Lei de
Software encaminhada ao Congresso), na redugao dos indices minimos de nacionaliza¢ao
de bens de capital exigidos para fins de concessio de beneficios fiscais e créditos oficiais,
na desregulamentagio dos procedimentos para importagao de tecnologia, na aprovagao
de legislagdes especificas anti-truste e de defesa do consumidor, e na elaboragio de um
novo c6digo de propriedade industrial que reconhece patentes ¢ marcas de produtos
farmacéuticos, alimentares, agroindustriais e de biotecnologia (em tramitagio no
Congresso).

Em contrapartida, a maioria das medidas de fomento a indistria doméstica
encontra-se atrasada ou indefinida. A aplicagio de recursos em C & T, ao invés de
aumentar em 1991 como anunciado no Programa de Apoio a Capacitagio Tecnoldgica foi
reduzida por forga de restrigoes orgamentérias (Erber, 1991). Dentre os novos incentivos
fiscais, aqueles dirigidos & capacitagao tecnol6gica da inddstria ainda ndo [oram aprovados
pelo Congresso; os destinados a estimular a modernizagao da capacidade produtiva ja
foram transformados em lei, mas sua implementagdo depende de aprovagdo pelo
Congresso de projeto de lei do Executivo especificando o montante de reniincia fiscal e o
correspondente financiamento (cancelamento de despesas); os créditos das agéncias
pblicas para investimento, P & D e exportag¢ao também estio limitados pelas restrigoes
orgamentirias ¢ por condicionamentos impostos 2 obtengdo de crédito externo pela
negociagao da divida externa, e por iltimo, a utilizagao da politica de compras do governo
e das empresas estatais para induzir desenvolvimento tecnolégico, melhoria de qualidade
etc., encontra-se também limitada pelas restrigoes orgamentérias, pelo corte de
investimentos e outros gastos das empresas estatais ¢ pelo proprio programa de
privatizagao (Erber, 1991).

Portanto, h4 uma evidente falta de sincronizagao e diferenga de intensidade
entre as medidas visando a abertura da economia e aquelas que visam melhorar as
condigdes de competitividade da indfistria. Os principais problemas se localizam em dois
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elos importantes de articulagio entre a politica industrial e a politica macroecondmica: o
cambio e as finangas piblicas. Ficam evidentes a falta de articulagdo entre as duas politicas
e o cardter subordinado da politica industrial ao atual programa de estabilizagio
macroecondmica.

A segunda questdo € a de que, ao optar por um padrio de crescimento
industrial liderado pelos setores exportadores com “vantagens comparativas definidas a
partir da posicdo exportadora j4 conquistada” (Programa de Competitividade Industrial),
a politica industrial ratifica o padrio de crescimento e de insergio internacional baseado
em bens intensivos em recursos naturais/energia e baixos sal4rios, que corresponde a uma
versdo industrializada do modelo primério-exportador. O baixo dinamismo desses setores
no comércio internacional, o ainda baixo coeficiente de exportagio da indstria brasileira
(ver segdo 1.3) e os desequilibrios estruturais mencionados na segio 2.2. acima reduzem
as possibilidade de, por esse meio, alavancar o crescimento do mercado interno.

Fica claro, assim, que foi abandonado o propésito inicial de “maximizar a
taxa de crescimento da produtividade” como parte de uma estratégia de crescimento com
elevagio do saldrio real ", Fica mais claro ainda que um eventual padrio de crescimento
com distribuigao de renda (ou seja, com elevagio do salario real acima do crescimento da
produtividade) no contexto da atual politica industrial ¢ do programa de estabilizagio
macroecondmica seria um objetivo quimérico. Com isso, é possivel que: 1) a propria
modernizagido da capacidade produtiva seja desestimulada, dadas as inevitaveis
comparagbes de custo dessa modernizagao relativamente aos custos de mio-de-obra, ¢ 2)
a expansdo do mercado interno fique postergada. O agravamento das dificuldades
politicas € econdmicas relacionadas a estabilizagio macroecondmica acentua essas
tendéncias.

Em ferceiro lugar, cabe considerar que a opgdo acima mencionada
corresponde, como € evidente, a uma insergio internacional passiva. Entretanto, o
Programa de Competitividade Industrial torna explicita uma preocupagio com o
aperfeigoamento tecnolégico dos setores exportadores (modernizagio, enobrecimento de
produtos, melhoria da qualidade), em articulagio com o desenvolvimento dos “setores
geradores e difusores de progresso técnico”. Mas nao faz industrial targeting, limitando-se
a fazer recomendagdes gerais para servir de base as discussdes sobre estratégias setoriais
na Comissao Empresarial de Compctitividadc“"). Essas recomendagbes enfatizam: a) a
modernizagao tecnol6gica/organizacional e a maior internacionalizagio dos setores “com
vantagens comparativas”, € b) a formagao de joint-ventures entre empresas nacionais e
estrangeiras para o desenvolvimento dos “setores geradores ¢ difusores de inovagdes e
progresso técnico”.
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E claro que o aperfeicoamento tecnolégico dos setores exportadores em
articulagdo com o desenvolvimento dos setores geradores de progresso técnico pressupde
odescnvolvimento de capacitagio tecnolégica das empresas nacionais nestes tiltimos. Para

inovar. Isto requer, como se sabe, uma adequada infra-estrutura de ciéncia e tecnologia,
um sistema educacional com forte base de pesquisae pbs-graduagio, e protegio a empresa

reas, fazem antever a persisténcia desses problemas como sérios entraves 3
competitividade da indastria e da economia brasileira como um todo.

foi mal plancjada e atropelada por questdes politicas (negociagio da divida externa,
afirmagio politica do novo governo) e de politica econdmica (estabilizagdo
macroccondmica). O problema maior, contudo, € o desestimulo a capacitagio tecnolégica,
0 que retarda o ingresso nos novos paradigmas tecnolégicos € a definigdo de um novo
padrdo de desenvolvimento industrial, O mais provével, porém, é que a prépria abertura
seja limitada por restrigées cambiais e pressoes politicas.
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NOTAS

(1)
2)
3)

(C))
®

(6)

)
(8)

&)

(10)

(11)

Ver, a esse respeito, Furtado(1990) e Sarti e Furtado(1991).
Sarti e Furtado (1991, p.13), com base em dados do IBGE.

Segundo Baumann (1989), o total de incentivos/subsidios como proporgao do
valor FOB das exportagdes de manufaturados, que havia caido para 45% em
1980 ap6s a eliminagio do crédito-prémio do IPI/ICM, aumentou para cerca
de 75% em 1981/82 com a volta do crédito-prémio ¢ aumento dos subsidios
financeiros, ficando em torno da média de 54% a partir de 1983.

Dados extraidos de Maciel (1990-b)

CI. dados em Maciel(1990-b, Tabela 4.14). Deve-se observar, porém, que os
dados sobre investimento do setor privado foram obtidos residualmente entre
o total da FBCF e o investimento do setor piblico, € cobrindo apenas o
periodo 1980/86.

Sugerida por Fajnzylber (1989, Cap.II), a densidade tecnolé6gica corresponde
a relagdo entre a participagio percentual do setor nos gaslos totais do pais
em C&T (ou P&D) e a participagao percentual do mesmo setor no PIB do
pais.

Cf. dados em Fajnzylber (1989, pags. 38-39).

Todos os valores correspondem a despesas pagas, estimadas pela SCT em
délares de 1990.

Nodmbito do projeto IPT/FECAMP, j4 mencionado, abrangendo: siderurgia,
aluminio, papel e celulose, petroquimica, bens de capital (especialmente
mdquinas-ferramenta), complexo eletronico (particularmente informatica e
microeletronica), montadoras de automéveis, autopegas, téxtil e calgados.

Esse resumo baseia-se no trabalho de Maciel (1990-a, pp.14-23).
Cf. Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento, Secretaria Nacional de

Economia, Departamento de Comércio Exterior/Coordenagio Técnica de
Tarifas, “A Politica Tarif4ria no Periodo 1991-94", s.d.



(12)

(13)

(14)

(15)

Segundo a estimativa mais recente, a defasagem da taxa de cimbio efetiva
(medida em relagdo a uma cesta de moedas e sem levar em conta a inflagao
externa) era de 18,6% em julho de 1991. Ver CNI (1991-b).Em 30 de setembro
o0 Banco Central do Brasil promoveu uma desvalorizagio cambial de 16,1%.
Estima-se que com isso a taxa de cimbio voltou aos nfveis de dezembro de
1988.

Ver a Exposicao de Motivos que acompanha a Medida Proviséria n2 158, de
16/3/1990. Segundo dados da FIESP, o salério real médio em junho de 1991
encontrava-se 20,3% abaixo da média de 1988 (Ver CNI, 1991-b, p-10).

Instituida em 27/02/1991, em conjunto com o langamento do Programa de
Competitividade Industrial, aparentemente reuniu-se uma Ginica vez até o
momento (setembro de 1991).

Ver, por exemplo, "Crise provoca evasio de técnicos no centro de pesquisa
da TELEBRAS', Folha de Sao Paulo, 26/02/1991.
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