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POLITICA COMERCIAL E PERSPECTIVAS DA INDUSTRIA
BRASILEIRA

WILSON SUZIGAN*

“Para satisfazermos as aspiracoes de um padrio de vida cada vez maior
precisamos de continuo crescimento na produtividade e, em conseqiiéncia,
de mais poupanca, mais investimento, mais pesquisa e desenvolvimento,
mais tecnologia nova e melhor sistema educacional. E o que o pais quer, de
modo que precisamos ter politicas para isso”. James Tobin. Entrevista a

The American Enterprise, reproduzida em Didlogo, v..24,(1), 1991, p.24.

Iniciada em 1988 com a reforma da tarifa aduaneira, a liberalizagao do
comércio exterior brasileiro prosseguiu no inicio do Governo Collor com a eliminagio dos
controles administrativos, redugao de sobretaxas ¢ regimes especiais de importagao, ¢ de
alguns incentivos a exportagao. No inicio de 1991 foi anunciado um cronograma de redugao
das aliquotas do imposto de importagao até 1994. Em [evereiro de 1992 esse cronograma
foi antecipado e novos incentivos a exportagao foram anunciados. Essa politica vem sendo
referida no discurso oficial como reforma estrutural capaz de, juntamente com o processo
de privatizagao, acirrar a competi¢io no mercado interno, estimular o crescimento visando

a exportagdo e induzir a modernizagao/reestruturagao da inddstria.

Este trabalho procura situar a politica comercial no ambito da politica
industrial, ressaltando seus limites face aos objetivos preconizados se nao constituir parte
de um conjunto harménico de medidas de competigao, fomento ¢ regulagao, articulado a
politica macroecondmica ¢ a politicas de estruturagao do sistema nacional de
desenvolvimento cientifico ¢ tecnologico, do sistema educacional e da infra-estrutura

econOmica.

* Professor ¢ Coordenador da Comissio de Pesquisa do Instituto de Economia, UNICAMP.




O enfoque ¢ de politica industrial. Entretanto ndo se pretende discutir os
programas e medidas per s¢ mas a légica de seu conjunto ¢ a sua articulagao. Além disso,
por razdes de espago e de énfase, ndo serd discutida a politica de exportagao. Esta
mereceria um estudo 2 parte, sobretudo pela expectativa que o governo tentou criar de
uma reativagao da economia a partir da “politica ativa de comércio exterior” langada em
fevereiro de 1992, O estudo concentra-se na abertura do mercado interno s importagoes
¢ seu impacto sobre a indistria. Busca-se responder as seguintes perguntas: (1) a abertura
¢ necessaria?; (2) € suficiente para induzir a industria a s¢ modernizar, definir um novo
padrio de crescimento com elevagio da produtividade ¢ progresso técnico, ganhar
competitividade e inserir-se dinamicamente no mercado internacional?, ¢ (3) existe uma
estratégia?, ou seja, que sctores se espera possam ser reestruturados, quais serao
privilegiados como alvos para competir no mercado internacional, qual o padrao de
especializagio que se quer atingir, que setores/atividades serdo protegidos pela sua
importancia estratégica em termos tecnoldgicos? E mais: o conjunto de programas,

politicas ¢ instrumentos ¢ coerenle com essa estratégia?

Para responder a essas perguntas procura-se inicialmente colocar a
liberalizagio comercial em perspectiva face ao legado histérico de politica industrial ¢ ao
estagio de desenvolvimento alcangado pela indistria. Em scguida situa-se a politica de
comércio exterior no conjunto de politicas ¢ instrumentos da politica industrial com o fim
de relativizar seu papel ¢ estabelecer suas limitagoes diante do objetivo de induzir
transformagdes estruturais na industria. Por Gltimo, procura-se identificar uma cslratégia2

¢ avaliar a logica da abertura as importagdes na politica industrial, encerrando a discussao

1 Consubstanciada na regulamentagio do drawback interno (IP1) € na flexibilizagdo das taxas de juros de
referéncia do PROEX para fins de equalizagio além de outras que dependiam de aprovagio no Congresso,
revisio de legislagio ou negociagio com governos estaduais. A expectativa parcce infundada pelo limitado
alcance dessas medidas e pelo reduzido poder de alavancagem do crescimento que tém as exportagoes de
manufaturados. Estas representam cerca de 12% da produgio da inddstria de transformagdo, que por sua
vez gera aproximadamente 23% do Produto Interno Bruto.

2 A nogdo de “estratégia industrial” subjacente neste trabalho aproxima-se daquela desenvolvida por
Shapiro ¢ Taylor (1990).



com indicagdes dos impactos da abertura sobre a indistria, os ajustes em Curso € as

perspectivas que se pode delinear para o futuro da inddstria no Brasil.
1. Abertura comercial: necessdria?

E praticamente consensual que a liberalizagio do comércio exterior deve
ser parte integrante de um processo mais amplo de abertura da cconomia ¢ da sociedade
brasileiras. Entretanto, h4 um pronunciado viés no sentido de encarar essa liberalizagao
como panacéia (por isso autdnoma, independente da cfetiva implementagao de uma
politicaindustrial) e como uma tendéncia internacional inevitavel. Pretende-se nestasegao
contrapor o argumento de que a liberalizagao do comércio exterior € necessaria, sim, mas
como um passo natural e imprescindivel num processo histérico e como parte de uma

estratégia industrial.

Historicamente, a necessidade de reformular a politica de comércio exterior
do Brasil tornou-se evidente desde o momento cm que, vencida a ctapa final de
estruturagao do setor industrial, o padrao de crescimento vigente comegou a dar mostras
de perda de dinamismo. Esse momento cincidiu com o aprofundamento da crise do setor
externo decorrente do segundo choque de pregos do petréleo ¢ da clevagao das taxas de
juros no mercado internacional, bem como com a maturagdo nas principais economias
industrializadas do novo paradigma das tecnologias de informagao ¢ comunicagao, que
levou 2 conformagdo de um novo padrao internacionalizado de crescimento industrial.
Aquele, portanto, era 0o momento adequado para mudar a énfase da politica industrial, da
protegio ¢ subsidio a formagdo de capital paraa competigao, fomento ao desenvolvimento
tecnologico, educagio e treinamento da forga de trabalho, tendo em vista o upgrading da

inddstria ¢ da cconomia®. Isto teria permitido um engajamento em tempo oportuno no

3 Este objetivo é bem caracterizado por Porter (1990:278): “Upgrading an cconomy is the result of
broadening and upgrading the compcetitive advantages of a nation’s firms: the attainement of wider and
more sophisticated competitive advantages in established industrics, which leads to rising productivity,
and the ability to compete successfully in more sophisticated new segments and entircly new industries.
Upgrading in this way drives productivity growth while maintaining full employment. Failure to upgrade,
in constrast, results in slow productivity growth in established industries and the loss of competitive
position in some high-productivity ficlds without enough others to replace them. Inevitably, this leads to



movo padrdo internacional de crescimento industrial, garantindo um insercio mais
dindmica no mercado internacional, um novo impulso de crescimento, e a prépria
viabilidade da nova politica.

Havia consciéncia da necessidade de mudar a politica industrial ¢ de
comércio exterior desde pelo menos fins da década de 1970. E bem verdade que isso era
em parte decorrente de pressoes internacionais, principalmente contra a concessio de
subsidios fiscais ¢ crediticios 4 exportagio de manufaturados. Essas pressoes levaram as
primeiras medidas visando a gradual redugio ¢ eventual eliminagao desses subsidios!4.Mas
resultava também da percepgio de que a politica industrial entio vigente administrativa
discricionariamente um conjunto de instrumentos cujos efeitos alocativos e de protegio
efetiva eram desconhecidos e que implicava na transferéncia de um substancial volume de
recursos plblicos ao setor privado sob a forma de incentivos e subsidios fiscais ¢
financeiros. Um diagnéstico elaborado por um grupo de economistas do IPEA e da
FUNCEX no primeiro semestre de 1979 !5 , por exemplo, j& propunha: reforma da tarifa
aduaneira, eliminagao de regimes especiais de importagao, redugao gradual dos controles
administrativos, eliminagao dos subsidios 3 exportagao (mantendo-se as isengoes fiscais e
ampliando o regime de drawback para as compras no mercado interno), ¢ ajuste cambial,

S€ necessario.

Circunsténcias relacionadas 4 mudanga no comando da politica econdmica
no segundo semestre de 1979 ¢ ao subsequente aprofundamento da crise do setor externo
no inicio dos anos oitenta impediram que essas idéias prosperassem. Como parte das
medidas de ajustamento macroecondmico foram reintroduzidos ¢ am pliados os subsidios

a exportagao, reforcado o sistema de protegio (principalmente através de controles

pressure on wages and faltering per capita income growth”,

4  Tratava-sc principalmente do crédito-prémio do IPI ¢ do ICM. Ver “Nova Estratégia de Politica

Comercial”, Conjuntura Fconfmica, v.33, no.3, margo/1979, p.109-112.

5 VerIPEA/FUNCEX (1979). Um resumo das principais proposigdes encontra-se em Suzigan (1979).



administrativos) ¢ intensificado o uso de mecanismos regulatérios (controle de pregos ¢
saldrios, licenciamento de in\'!cstimcntos, indices minimos de nacionalizagao para
concessio de incentivos, financiamentos ¢ compras do governo). Configurou-se assim um
sistema que garantia protecao elevada, pcrcncﬁ, nio seletiva ¢ sem qualquer exigéncia de
contrapartida em termos de performances a serem cumpridas pelas empresas. Eoqueé
pior, agora sem as virtudes das politicas industriais que prevaleceram até 1979, as quais
contavam com instituigdes coordenadoras, planejamento e estratégias formalizadas (¢cm
alguns periodos), instituigdes exccutoras, metas industriais claramente definidas e um

sistema nacional de desenvolvimento cientifico e tecnolégico em formagao.

O resultado ¢ bem conhecido. A indistria brasileira permaneceu fechada as
importagdes ¢ s6 elevou seu coeficiente de exportagio a custa de um oneroso sistema de
incentivos e subsidios, gradualmente reduzido a partir de meados da década passada.
Houve perda de dinamismo, reducio do ritmo de crescimento da produtividade,
ampliagio da defasagem tecnolbgica (com acentuagdo das heterogeneidades inter ¢
intra-setoriais), redugao do esforgo de capacitagio tecnolégica, excessiva verticalizagao,
auséncia de um padrao nitido de especializagao, deficiéncias de qualidade ctc. Dai as
dificuldades de competir, tanto em pregos quanto através da inovagao ¢ diferenciagao de
produtos, ¢ uma insergao internacional predominantemente cm commodities ¢ bens

intensivos em recursos naturais, energia ¢ mao-de-obra barata.

Portanto, a reforma da politica de comércio exterior significa antes de tudo
a correcao de velhas distor¢oes. E indiscutivel a necessidade de maior abertura as
importagoes. Entretanto, cabe questionar sua oportunidade ¢ sua eficicia para induzir
mudancas estruturais em face da politica macroccondmica recessiva, dos problemas
gerados ou agravados nos anos oitenta ¢ da virtual auséncia de uma politica industrial ativa.

As scgdes seguintes tentam avangar na discussao dessas questocs.

6  Curiosamente a tnica reserva de mercado com prazo de vigéncia preestabelecido era a da controvertida
Politica Nacional de Informdtica.



2. Abertura comercial e politica industrial

Embora reconhecidamente necessria, a abertura comercial é limitada
como instrumento indutor de mudangas capazes de redinamizar a indistria, modernizar
sua estrutura produtiva, capacitd-la tecnologicamente ¢ torni-la competitiva tanto no
mercado interno quanto no mercado internacional. Essa limitagio decorre do fato de nao
estar ancorada num conjunto de politicas ¢ instrumentos articulados ¢ sincronizados em
torno de uma estratégia industrial. Além disso, pode ter efeitos regressivos sobre a
estrutura da indastria por ser implementada simultancamente a uma politica
macroccondmica recessiva, sem que mecanismos compensatorios (3 la Corden, 1980)

sejam aplicados.

O esquema do Quadro I ajuda a situar a politica comercial no conjunto de
instrumentos ¢ politicas coadjuvantes de uma estratégia industrial. O quadro ¢

auto-explicativo e nao tem outras pretensocs que a de facilitar a discussao.

Idealmente, a liberalizagio comercial deveria fazer parte, como uma das
politicas instrumentais, de um sistema articulado de politica econdmica cujo eixo fosse
composto pela politica macroecondmica, pela politica industrial e por metas sctoriais
claramente estabelecidas, centrado em diretrizes, objetivos ¢ estratégia definidos pcla
politica industrial. A este cixo seriam acopladas, além das demais politicas instrumentais,
também as aqui denominadas politicas estruturantes (tecnologica, educacional ¢ de
investimentos em infra-estrutura). Estas visariam a competitividade do sistema ccondmico
¢ nio s6 da indistria, como ¢ evidente. Corresponderia a uma oricntagao de politica
econdmica centrada numa estratégia industrial que visasse a competitividade sistémica ¢
a criagio ou sustentagdo de vantagens comparativas em sctores ou inddstrias especificas.

Nio seria excludente, ¢ claro, de outros setores - agricultura por excmplo.
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Soa ut6pico, especialmente nas atuais circunstincias politicas e econdmicas.
Mas a experiéncia internacional e a propria experiéncia historica brasileira mostram que

nao € impossivcﬁ.

Embora niio se possa dizer que um esquema desse lipo tenha servido de base
a concepgio da politica econdmica do governo Collor, parece ter influenciado pelo menos
no plano das intengoes. Logo apds o inicio da implementagio do programa de estabilizagao
macroccondmica (margo/1990) foram anunciadas as diretrizes da Politica Industrial e de
Comércio Exterior (PICE, julho/1990), ¢ definidas as metas setoriais (Programa dc
Competitividade Industrial - PCI, fevereiro/1991). As politicas instrumentais foram
organizadas de modo a, por um lado, acirrar a competigio interna (reforma da politica de
coméreio exterior, reducgio dos incentivos ¢ subsidios de fomento, privatizagao,
desregulagao dos procedimentos para importagao/transferéncia de teenologia, eliminagao
de restrigdes ao investimento direto estrangeiro, legislagao anti-truste, codigo de defesa
do consumidor, projeto de novo codigo de propricdade industrial) ¢, por outro, estimular
a competitividade por meio do apoio - financiamento, incentivos fiscais ¢ recursos
orgamentarios - 4 capacitagdo tecnologica (Programa dc Apoio a Capacitagao
Tecnolégica - PACT, sctembro/1990), a melhoria da qualidade ¢ aumento da
produtividade (Programa Brasileiro de Qualidade ¢ Produtividade - PBQP,
novembro/1990) e de agoces visando os determinantes da competitividade em trés niveis:
estrutural, setorial e empresarial (PCI). As politicas estruturantes estavam contidas nas
proprias diretrizes e nos dois programas principais (PACT ¢ PCl), cstebelecendo metas
de gastos em ciéncia e tecnologia, reforma da politica educacional com énfase no ensino
basico, programagio de investimentos pablicos ¢m infra-cstrutura, desregulagao dos

servigos portudrios etc®.

7  OscasosdoJapio e da Coréia do Sul sdo os mais notdrios. No caso do Brasil, as experiéncias do Programa
de Metas do governo Kubitschek e do I PND do governo Geisel sdo as que mais se aproximam de tal
orientagio da politica econdmica.

8  Como jd foi salientado, ndo se pretende aqui entrar no mérito dessas diretrizes ¢ programas. Uma
avaliacio criteriosa ¢ abrangente das mesmas, ¢ntretanto, pode ser encontrada em Erber (1991).



Como ¢ evidente, as intengdes ndo se concretizaram. Sc havia um esquema
como o do Quadro I por tras da formulagio dessas dirctrizes e programas, ele falhou. Por
qué? Sem pretender ser exaustivo, pode-se apontar como razoes principais: (1)
dificuldades de lidar simultancamente com a estabilizagdo macroecondmica e a politica
industrial; (2) uso politico, como instrumento de pressdo sobre os pregos internos, das
medidas de competigio, acarretando falta de sincronizagio entre a sua implementagio e
adas medidas de fomento e desarticulagao de ambas com as metas setoriais, e (3) marcante
diferenca de énfase entre os dois tipos de medida’. A seguir, essas razdes sio sucintamente

discutidas seguindo o esquema proposto no Quadro I.

Quanto a articulagdo entre as politicas industrial e macroccondmica,
verifica-se que o insucesso dos programas de estabilizagio acentuou as dificuldades de
conciliar os objetivos da politica macroccondmica com os da politica industrial no que diz
respeito aos trés elos principais entre as duas politicas: cimbio, juros ¢ politica fiscal. A
taxa efetiva de cAmbio, embora tivesse sua defasagem reduzida em 1990/91, relativamente
a média de 1988, permaneccu atrasada em todo o periodo de reforma da politica

1", A dificuldade maior ¢ a de definir uma regra pela qual a taxa de cimbio

comercia
mantenha um razoavel equilibrio tendo em vista seus efeitos sobre o nivel de protegao ¢
as laxas de juros. A politica monetdria, por seu lado, manteve taxas de juros reais
extremamente clevadas, aumentando o custo do capital, inibindo o investimento produtivo
¢ encolhendo ainda mais o mercado interno. Por Gltimo, a ndo-resolugio da crise fiscal
Impds restrigoes que dificultaram a cletiva implementacao das agoes de fomento
(financiamento e incentivos fiscais) e de estruturagio (recursos para o sistema de
desenvolvimento cientifico e tecnolégico, sistema educacional ¢ investimentos em

infra-estrutura).

9 Estes pontos, com diferentes enfoques, jd foram abordados por Erber (1991) e Castro (1991).

10 A defasagem se acentuou entre fevereiro ¢ agosto de 1991. Com a desvalorizagao de 30/9/91, houve nova
recuperagiao, mas o cAimbio voltou a se atrasar a partir de outubro. Em julho de 1992 a defasagem da taxa
efetiva'(cestade moedas) erade 11,1% segundoa CNI(1992:28). Em agosto de 1992, segundo a FUNCEX,
a defasagem em relagio ao délar aumentou 4,6 pontos percentuais, atingindo 11,8%.



Essa desarticulacio entre as duas politicas e o caréter subordinado da
politica industrial repercutem, é claro, sobre as politicas instrumentais. Observa-se que,
em geral, as que nao dependem de recursos pablicos (politicas de competigdo) avangaram,
e as que dependem (politicas de fomento) pouco progrediram. No primeiro caso estao:
(1) a reforma da politica de comércio exterior, ja comentada na Introdugao ¢ objeto deste
estudo; (2) o processo de privatizagao, especialmente de empresas dos setores siderdrgico
e pctroquimicn“, ¢ (3) os instrumentos de regulagio ja aprovados ou submetidos a
apreciagao do Cnngrcssulz. Quanto as politicas de fomento, foram reinstituidos os
incentivos fiscais regionais (abril/1991), regulamentada aimplantagio (¢ os incentivos) das
ZPEs (janeiro/1992), instituidos novos incentivos fiscais para a Zona Franca de Manaus
(julho!lQ‘)Z)ls, definido um programa de apoio as micro ¢ pcquends cmpresas
(outubro/1990) ¢ definidos também os incentivos a inddstria de informatica, a vigorar apos
o término da reserva de mercado. Porém, permaneceram indefinidos ou dependendo de
regulamentagao e/ou provisao de¢ recursos 0s instrumentos mais
importantes:financiamento ¢ incentivos fiscais ao investimento/modernizagao ¢ a

capacitagio tecnologica.

O financiamento a exportagdo, apos a extingao do FINEX ¢ o [racasso da
proposta de criagdo de um banco de comércio exterior, permaneceu sem solugao até o
segundo semestre de 1991, quando foi regulamentado o PROEX, que complementou a
linha especial de crédito para exportagao de bens de capital (FINAMEX) criada no
BNDES ¢ em operagao desde janciro de 1991. Quanto ao financiamento de longo prazo,

a solugdo proposta na reforma financeira de feverciro de 1991 (aplicagio de 10% dos

11 O processo de privatizagdo tem sido objeto de muita controvérsia, especialmente sobre suas prionidades,
“moedas” de pagamento ¢ efeitos sobre a estrutura produtiva. Cabe destacar, porém, a desarticulagio
com a politica industrial, particularmente no que diz respeito a metas setoriais de investimento ¢

compatibilizagio do cronograma de abertura comercial com o de reestruturagio/reorganizagio
empresarial ¢ setorial.

12 Legislagio anti-truste, dircitos de propriedade ndustnal, defesa do consumidor, lei de software,
transferéncia de tecnologia, conceito de empresa nacional ctc.

13  Nao cabe aqui uma discussdo sobre as ZPEs ¢ a ZFM como instrumentos de desenvolvimento regional.
Entretanto, ndo s¢ pode deixar de ressaltar sua inconsisténcia com a politica de abertura comercial.
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recursos do Fundo de Aplicagao Financeira em TDEs - Titulos de Desenvolvimento
Econdmico para financiamento de projetos industriais ) nao vingou. O BNDES continuou
sendo praticamente a tinica fonte dessa modalidade de crédito ¢, dadas as restrigoes fiscais
¢ os efeitos da recessdo sobre as principais fontes de recursos (FINSOCIAL e FAT) ¢
sobre o retorno dos empréstimos do Banco, o orgamento sofreu forte redugao cm
1990/92.1

Os incentivos fiscais ao investimento e modernizagao definidos no PCI foram
transformados em lei em junho de 1991, mas sua implementagao depende de aprovagao
pelo Congresso de um projeto de lei do Executivo especificando o montante de rentincia
fiscal ¢ o correspondente financiamento. E os incentivos fiscais & capacitagao tecnol6gica,
definidos no PACT e transformados em projeto de lei, ainda nao foram aprovados pelo

Congresso.

Outro instrumento de fomento foi também mencionado nas diretrizes ¢
programas - a utilizagdo da politica de compras do_governo ¢ empresas estatais para
induzir desenvolvimento tecnoldgico, melhoria de qualidade ete. Sua utilizagao,
entretanto, foi prejudicada pelas restrigoes orgamentirias, pelo corte de investimentos das

empresas estatais e pelo proprio programa de privatizagao (Erber, 1991).

Por altimo, ¢ para completar o quadro, cabe ressaltar que as politicas ditas
cstruturantes nao obedeceram sequer as diretrizes anunciadas, Quanto aos gastos em
C&T, ndo s6 nao foram cumpridas as melas cstabelecidas, ja por si modestas, como

sofreram cortes em relagio aos niveis do final dos anos oitenta’®. O sistema educacional

14 A média anual de desembolsos do Sistema BNDES em 1990-91 representou apenas 40% da média do
periodo 1975-7%; 47,6% da média do periodo 1980-88, ¢ foi 16,4% menor que o desembolso de 1989, que
jé havia sido reduzido a pouco mais da metade da média de 1980-88. Ver BNDES (1992:37).

15  Com base em dados da Secret. Ciéncia ¢ Tecnol. da Presidéncia da Repablica, Erber(1991) alirma que
“...0s gaslos em ciéncia ¢ teenologia que, em 1989 representavam 1,13% do Orgamento da Unido, em 1990
foram reduzidos a 0,61% ¢ o principal fundo de desenv. cientifico ¢ apoio i pés-graduagio (FNDCT) que
em 1980 contava com US$ 169 milhoes, em 1991 teve apenas 12,4% daquele montante (USS 21 milhdes)™.
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(ensino bisico e universidades) foi relegado devido a cortes orcamentarios e 2 politica
salarial, e os investimentos em infra-estrutura nao foram definidos. A tinica iniciativa nesta
drea foi a de encaminhar A apreciagio do Congresso um projeto de lei visando a
desregulagao dos servigos portudrios.

Fica claro, portanto, que a abertura comercial avanga como ponta-de-langa
de um sistema desarticulado de politicas ¢ instrumentos que ndo obedece suas proprias
diretrizes e objetivos nem se oricnta por uma estratégia estabelecida. Seria ingénuo esperar
que esse arrcmedo de politica industrial fosse capaz de induzir as transformagocs
necessérias para tornar a inddstria brasileira moderna, competitiva, dinimica ¢ integrada

ao mercado internacional.
3. Abertura comercial e reestruturacio industrial

O impacto da abertura comercial sobre a indistria tende a ser claramente
diferenciado segundo sctores, indstrias ou segmentos dependendo: (1) do grau de atraso
tecnol6gico (equipamentos, instalagoes e processos produtivos, gerenciamento ¢
organizagao da produgio, capacidade de inovagio); (2) do nivel de protegio atual ¢
programada (tarifa aduancira); (3) da cxisténcia de vantagens comparativas, naturais ou
adquiridas, € (4) da extensdo em que a competitividade do setor ou scgmento ¢ afetada
pelas deficiéncias sistémicas (infra-estrutura cconomica, de C&T e educacional). Nio
cabe aqui fazer uma tipologia abrangente ¢ detalhada das diferentes situagoes. Mas, com
base em estudos recentes' ¢ possivel fazer indicagoes de tendéncias, meramente

exploratérias dada a incipiéncia do processo de abertura.

A partir da estrutura da indistria de transformagio, e levando em conta o

conhecimento adquirido ao nivel de setores ou segmentos, pode-se identificar trés grupos

16  Estudos setoriais realizados para o projeto: Desenvolvimento Tecnolégico da Inddstria e a Constituigio
de um Sistema Nacional de Inovagio no Brasil (Campinas, IE/UNICAMP, 1991) e Erber ¢ Vermulm
(1992).

12




diferenciados segundo o possivel impacto da abertura: competitivos, reestruturaveis ¢
ameagados. O primeiro redne setores ¢ inddstrias relativamente modernos, em geral
voltados ao mercado internacional, fortemente concentrados e que tém sua
competitividade determinada por protecdo natural decorrente de custos de transportes e
outros, e/ou por vantagens comparativas bascadas em uso intensivo de recursos naturais
¢ mao-de-obra barata (em alguns casos também por incentivos ¢ subsidios). Entre outros
encontram-se nesse grupo: cimento, metais nao-ferrosos (estanho ¢ aluminio), produtos
siderirgicos (agos planos, semi-acabados, fundidos), celulose, chapas ¢ placas de madeira
aglomerada, pneus, produtos alimentares agroindustriais (carnes, sucos citricos, 6leos
vegetais), além de outros produtos alimentares, bebidas ¢ fumo. Por screm razoavelmente
competitivos, esses segmentos tendem a ser pouco afetados. Entretanto, hd nessas
indiistrias uma crescente defasagem nas tecnologias de processo. No caso das indistrias
de processo continuo, esse atraso se verifica na incorporagio de equipamentos e sistemas
digitais de controle de processos ¢ na capacitagio em projeto de processamento, ¢ nas
indistrias de processo discreto na introdugio de equipamentos de automacao da

manufatura e de métodos modernos de gestao da producio.

O scgundo grupo abrange um conjunto de setores ou indistrias com
diferentes caracteristicas mas com um trago comum: apesar de participarem do mercado
internacional, tém sua competitividade limitada por forte defasagem teenoldgica, tanto cm
termos de equipamentos e processos quanto de introdugio de inovagdes gerenciais ¢
organizacionais. Demonstram também fraca capacidade de inovagao/difcrenciagao de
produtos ¢ deficiéncias de qualidade ¢ de performance de produtos, elementos
determinantes do padrao de competigio dessas indstrias. Neste grupo encontram-se,
entre outras, as indistrias: automobilistica (especialmente as montadoras de automoveis
¢ o scgmento de autopegas); outros materiais de transportes como construgio naval ¢

material ferrovidrio; couros/calgados, tecidos ¢ confecgoes.

Poderiam também ser incluidas neste grupo as indastrias petroguimica ¢ de
bens de capital. A primeira cm virtude da necessidade de se reorganizar apods 0 processo

de privatizagio ¢ da existéncia no mercado internacional  de grandes excedentes que
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pressionam os preqos A segunda, particularmente no segmento sob encomenda, pelos
efeitos da prolongada estagnacao e dificuldades de financiamento (supplier’s credit) em
volume, prazos e condigoes adequados,

Em relagio a esse grupo de indistrias ou segmentos ha necessidade de
protegao tempordria € de mecanismos de indugio ¢ apoio A reestruturagdo. Ha espago
principalmente para a introdugao de novos métodos de gestio da produgio, novas formas
organizacionais, automacgio da manufatura, controle da qualidade, melhores relagoes com

fornecedores visando desverticalizagio, etc'®,

Por dltimo, no terceiro grupo estao reunidas indistrias ou segmentos que
poderiam ser considerados ameagados pela abertura comercial desvinculada de uma
politica industrial. Entre essas destacam-se: segmentos da eletronica (eletronica de
consumo!®, cletrénica embarcada comandos numéricos para mdaquinas-ferramenta,
equipamentos de automagao industrial, parte da informética, especialmente periféricos),
microeletronica, segmentos da petroquimica, quimica fina®, biotecnologicos, novos
malteriais aplicdveis a eletronica ¢ a outras indistrias, ¢ segmentos fornccedores de partes
¢ pegas para maquinas, equipamentos, veiculos, produtos cletrdnicos ete. Sobretudo, a
pequena/média empresa nesses (¢ em outros) segmentos terd maior dificuldade de
sobrevivéncia, em razio da falta de escala, baixa capacitagao tecnolégica ¢ falta de

especializagio.

17  Erber e Vermulm (1992:159-160). Os autores ressaltam adicionalmente a “auséncia de mecanismos
eficazes de protegio anti-dumping”.

18 FEsses comentdrios ndo se aplicam & petroquimica, evidentemente. Para csta, valem as observagoes
referentes a outras inddstrias de processo continuo incluidas no primeiro grupo acima.

19 A menos que se aumente a protegio as inddstrias instaladas na Zona Franca de Manaus, contrariando o
espirito das diretrizes ¢ programas ¢ a prépria abertura comercial. As medidas anunciadas em julho de

1992 apontam nessa diregio (v. “Um pacote para reativar a Zona Franca”, Gazeta Mercantil, 22/7/92). o

20  Segundo Erber ¢ Vermulm (1982:161) é amplamente compartilhada por empresirios do setor quimico s
opinido de que “a quimica fina no Brasil morreu”.
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E significativo que nesse grupo de segmentos ameagados predominem as
inddstrias de tecnologia avan(;zllda, consideradas estratégicas do ponto da capacitagao
tecnologica (“sctores inovadores e difusores de progresso técnico”, segundo o Programa
de Competitividade Industrial). Nessas industrias é essencial, ¢ constitui pritica universal,
a protegdo A empresa inovadora (geralmente nacional) e o apoio do Estado através de
financiamento, incentivos fiscais para P&D e criagdo de condigoes favoraveis (sistema de
C&T, pesquisa e pos-graduagao etc.), o que ndo se verifica na atual politica industrial

brasileira.

Caberia agora comparar o quadro acima delineado com o cronograma de
redugio das aliquotas da tarifa aduaneira e com a tarifa efetiva programada para 1994,
dentro do pressuposto declarado de que a tarifa ficaria sendo o tnico instrumento da
politica de importagio. As evidéncias disponiveis mostram que, cmbora se observe cautela
e um certo ordenamento na redugio das aliquotas nominais, a tarifa efetiva calculada para
1994%! nao deixa transparecer qualquer logica setorial compativel com o quadro acima
descrito ou com alguma estratégia industrial. Além disso, como observado por Erber
(1991:308-9), sao desconhecidos os critérios de admiﬁislragéo dos niveis de protegao e a
rcforma da tarifa foi frequentemente utilizada como instrumento de pressao sobre os

pregos internos.

Assim, a finica estratégia aparente ¢ a de colocar a indistria na defensiva. A
reagao tem sido a realizagiao de ajustes predominantemente defensivos na estrutura
produtiva e nos métodos de gestao; abandono de alguns segmentos, sobretudo de
tecnologia avangada, com regressao na estrutura do setor € da indistria como um todo, e
postergagio de investimentos em capacidade de produgao ¢ em capacitagio tecnolégica,
Isto difere, evidentemente de uma reestruturagio promovida por politica industrial ativa,
que pressupde estratégias empresariais ofensivas ¢ desenvolvimento de capacidade de

inovagao.

21 Estimativas realizadas por Hahn (1992). Erber ¢ Vermulm (1992), com base nos dados de Hahn, observam
que “Do ordenamento setorial da protegio efetiva (...) ndo se extrai uma estratéfia industrial - haja vista
a aparente prioridade concedida a géneros como fumo, mobilidrio e perfumaria” (p.47).
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As evidéncias sobre tais ajustes ainda sio esparsas e precérias’2. Entretanto,
alguns tragos gerais podem ser percebidos. Os ajustes estdo sendo realizados em trés
niveis: estrutura produtiva, gestio da produgdo e estratégias tecnoldgicas. Ao nivel da
estrutura produtiva abrangem: desverticalizagio: reducio de indices de nacionalizagio
dos produtos; maior scletividade por linha de produto, buscando-se maior especializagio
tendo em vista principalmente o mercado internacional; terceirizagao (inclusive por
importacio), e abandono de segmentos e fechamento de planlasn. No dmbito das técnicas
de gestao, procede-se a redugio nos niveis hierdrquicos e introdugao/difusao das técnicas
de controle de qualidade total, circulos de controle de qualidade, just-in-time etc. Por
tltimo, quanto as estratégias tecnologicas observa-se uma tendéncia a reduzir o esforgo
de capacitagao prépria em favor da importagio de tecnologia (licenciamento) e realizagio
de joint-ventures com empresas estrangeiras. Essas tendéncias sdo mais claras entre

empresas produtoras de bens de capital e de informatica.

Observa-se, entretanto, que o processo de ajuste ¢ lento e pouco intenso,
especialmente quanto a introdugao de automagio digital ¢ difusao de técnicas
organizacionais (IEI, 1992). Mas o lado perverso do ajuste (demissdes) ja assumiu
proporgoes significativas ¢ aparentemente permanentes, gerando inclusive um substancial
aumento de produtividade na indistria®®. O quadro recessivo torna dificil reabsorver ecm
outras atividades produtivas a mao-de-obra dispensada pela indistria, que vai engrossar

o contingente do setor informal - com redugio e nao aumento da produtividade da

22 Asobscrvagdes a seguir baseiam-se nos trabalhos de Biclschowsky (1992) sobre um conjunto de empresas
transnacionais; do IEI (1992), com base numa amostra de empresas lideres; Erber e Vermulm (1992) sobre
os setores petroquimico ¢ de mdquinas-ferramenta, ¢ Baptista, Fajnzylber e Pond€ (1992) sobre a inddstria
de informadtica.

23  Por exemplo, as unidades de eletrbnica para produgio de comando numénco das empresas lideres de
mdquinas-ferramenta, ¢ as de quimica fina mencionadas atrds. Cf. Erber ¢ Vermulm (1992).

24  Scgundodadosdo1BGE,a produgio daindustria caiu 0,5% em 1991 enquanto que 0 emprego foi reduzido
em 10,2%, gerando um aumento de 10,8% na produtividade. Em 1992 (até junho) essa tendlincia
continuou, com queda de 3,1% na produgio ¢ 5,3% no emprego, ¢ aumento de 1,3% na produtividade.
Hd que se atentar, no entanto, para o cardter espirio desse aumento de produtividade ¢ para dificuldades
metodolégicas na interpretagio desse resultado em virtude das diferengas setoriais de reducio do emprego
e da produgdo.
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mio-de-obra na economia como um todo. Assim, além da virtual auséncia de uma politica
industrial ativa, revela-se também a falta de uma politica para o mercado de trabalho

(treinamento, reabsorgao e formagio profissional).

Portanto, o ajuste em curso € lento, limitado, predominantemente defensivo
e perverso do ponto de vista social. Isto evidencia o pequeno alcance da politica de
abertura comercial combinada com politica macroecondmica recessiva ¢ sem politicas
adequadas de fomento e de investimentos em C&T, educagio e infra-estrutura econdmica.
A reversio desse quadro, inclusive como meio de viabilizar a propria abertura, tem no
entanto um pressuposto bésico: recuperar a capacidade fiscal ¢ de financiamento do
Estado.

4. Perspectivas

Na hipétese de ndo se implementar uma cstratégia industrial nos moldes
descritos, pode acentuar-se a tendéncia a regressao da éstrutura industrial brasileira. Nao,
certamente, um processo amplo de desindustrializagdo i la Argentina ¢ Chile ja que: (1)
a redugio das aliquotas da tarifa aduancira é gradual ¢ nao hd uma sobrevalorizagio
cambial significativa; (2) o tamanho da cconomia impoe limites a tal processo, e (3) a
estrutura industrial brasileira é bastante mais avancada ¢ diversificada, com varios
sctores/indstrias internacionalmente competitivos, como ja foi discutido. O processo de
ajuste defensivo, como se viu, pode consolidar a tendéncia de alguns setores a se encolher,
com maior seletividade/especializagao, desverticalizagao, redugao do grau de
nacionalizagdo dos produtos, abandono de segmentos ¢ fechamento de plantas,

principalmente nas dreas de bens de capital, eletronica ¢ quimica/petroquimica.

Entretanto, o aspecto preocupante e ai sim regressivo € o provavel abandono
de projetos ¢ a interrupgio do processo de aprendizado e desenvolvimento tecnoldgico
em geral e particularmente em indistrias de tecnologia avangada, como microeletronica,
automacio industrial, quimica fina, biotecnologia ¢ materiais. Com isso, essas indiistrias

poderio ter seu incipiente desenvolvimento interrompido, fazendo com que o sonho do
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ingresso no conjunto de paises engajados na I Revolugio Industrial permaneca um

sonho.
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