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Este texto foi elaborado para o IPEA - Instituto de Pesquisa
Ecopgm ica Aplicada no dmbito do projeto “Diagnésticos, indicadores e
cenarios para a agdo governamental e politicas publicas”. Concluido em
novembro de 1994,

1. Politica Industrial - Brasil. 2. Comércio Exterior. 1. Titulo. II. Série.

UFRJ/FEA-ITEI
BIBLIOTECA

1. A politica industrial e sua implementagio

A politica industrial nas ultimas décadas, subordinada a
logica do processo de substituigdo de importagdes, esteve voltada
para a redugdo do coeficiente de importagao da economia e para
a expansdo da capacidade produtiva do pais, concentrando-se
basicamente na imposigdo de barreiras tarifarias e ndo-tariféarias
e na concessdo de incentivos visando a redugio do custo de
investimento e, eventualmente, do custo de produgio.

As modificagdes introduzidas no final dos anos oitenta -
embora importantes no sentido de simplificar o aparato legal e
institucional vigente e mesmo de introduzir uma certa liberalizagdo
e flexibilizagdo nos entraves e restrigdes proprias do padrio
adotado - ndo significaram um afastamento desse padrdo. De um
lado, foram promovidas duas reformas tarifarias: a primeira, de
1988, buscou uma atualizago das tarifas, eliminou alguns tributos
incidentes sobre as importagdes e suprimiu parte dos regimes
especiais; a segunda, de 1989, reduziu aliquotas de importagio de
bens intermedidrios e de capital. Por outro lado, através um
conjunto de textos legais introduzidos em 1988 (a Nova Politica
Industrial do Governo Sarney), foi consolidado, revisto e
simplificado todo o aparato legal da politica industrial, definindo-
se um novo quadro de incentivos ao desenvolvimento industrial,
inclusive no tocante a tecnologia, as exportagdes e ao
desenvolvimento regional .’

1.1 As diretrizes da nova politica industrial e de comércio
exterior

Ao contrario dessa reforma, a nova politica industrial e de
comércio exterior definida no inicio do Governo Collor vai
3. Para uma descrigdo detalhada dos instrumentos de politica industrial
vigentes no final dos anos oitenta, ver E.A. Guimardes, “A politica

industrial do Governo Collor: uma sistematizagdo”. Rio de Janeiro:
FUNCEX, Texto para Discussdo n°® 72, 1992..
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significar uma ruptura com o padrio de politica industrial vigente
nas décadas anteriores, ao deslocar seu eixo central de
preocupagao da expansio da capacidade produtiva para a
questdo da competitividade.

As primeiras indicagdes relativas aos objetivos e diretrizes
dessa nova politica industrial foram formuladas na Exposi¢ao de
Motivos da Medida Provisoria 158, divulgada em 15 de margo de
1990. Este documento associa a politica industrial aos objetivos
estratégicos do Governo de elevagio do salario real de forma
sustentada e de promogio de maior abertura e
desregulamentagao da economia, afirmando que esta politica deve
estar voltada para a maximizagio da taxa de crescimento da
produtividade. Neste contexto, considera indispensavel uma
refo;ma radical em relagdo ao escopo e aos instrumentos de
Poli tica adotados até entdo, uma vez que a preocupacao da politica
industrial anterior em promover ganhos de eficiéncia teria sido, no
maximo, secundaria.

O novo estilo de politica industrial deveria estimular a
competi¢do como regra do jogo e a busca de competitividade
como objetivo empresarial basico. Para tanto, cumpriria criar
regras estaveis e transparentes para a competigdo industrial, bem
_como_redeﬁnir um conjunto de instrumentos destinados a
incentivar a competitividade das empresas nacionais.

Dentre as medidas voltadas para o estimulo a
f:ompetitividade, destacava-se a revisao dos incentivos ao
mvest.imenlo, a produgdo e a exportagdo, o apoio macigo a
capacitagdo tecnologica da empresa nacional e a definigdo de
uma estratégia geral de promogio de indistrias nascentes em
areas de alta tecnologia.

P_or outro lado, o aumento da exposi¢do da industria a
competigao envolveria, além da adogdo de uma politica efetiva de
cpmpeligio doméstica, a reforma da politica de importagdo
vigente. Os elementos centrais da nova politica de importagio
55:05 a revggaa;éo da isengdo e redugio tributaria contemplada em
varios regimes especiais de importagao; a reconstitui¢do da tarifa
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aduaneira como instrumento basico de protegdo em substituigdo
aos sistemas discricionarios e pouco transparentes de restri¢do
quantitativa; e a implantagdo progressiva de reforma da tarifa
aduaneira, com redugdo das aliquotas e de seu grau de dispersao,
acompanhada da definigdo de instrumentos de salvaguarda contra
a penetragdo excessiva de importagdes e de mecanismos que
minimizem os custos do ajuste estrutural nos setores mais
impactados.

Essa proposta inicial foi retomada, com maior detalhe, no
documento “Diretrizes Gerais para a Politica Industrial e de
Comércio Exterior” (PICE), divulgada em 26 de junho de 1990.*
Esse documento aponta, como objetivo da politica industrial, o
aumento da eficiéncia na produgdo e comercializagdo de bens e
servigos, mediante a modernizagio e reestruturagio da industria.
Afirma que a politica a ser implementada exige “formas de
atuagio governamental e de regulagdo da atividade econémica
substancialmente diferentes daquelas vigentes ao longo do
processo de substituigdo de importagdes” (p.6). Em particular,
indica que, nessa nova fase, “é necessario utilizar de forma mais
eficaz as forgas de mercado para induzir a modernizagio
tecnolégica do parque industrial e para aperfeigoar as formas de
organiza¢do da producdo e da gestdo do trabalho™ (p.6).

A implementagdo da Politica Industrial e de Comércio
Exterior deveria contemplar as seguintes estratégias:

a) redugdio progressiva dos niveis de protegdo tariféria;
eliminagio da distribuigdo indiscriminada e ndo transparente de
incentivos e subsidios; e fortalecimento dos mecanismos de
defesa da concorréncia;

b) reestruturagdo competitiva da indistria através de
mecanismos de coordenagio, de instrumentos de apoio crediticio
e de fortalecimento da infra-estrutura tecnologica;

4. Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento. Politica Industrial
e de Comércio Exterior. Diretrizes gerais. Brasilia: Ministério da
Economia, Fazenda e Planejamento, 1991.
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c) fortalecimento de segmentos potencialmente

competilivos e desenvolvimento de novos setores, através de
maior especializagao da produgio;
. d) exposi¢do planejada da indistria a competigdo
internacional, possibilitando maior inser¢ao no mercado externo
melhori‘a de qualidade e preco no mercado interno e aumento d:;
competi¢ao em setores oligopolizados; e

e) capacitagao tecnologica da empresa nacional, através de
protecao tarifaria seletiva as industrias de tecnologia de ponta e
do apoio a difusdo das inovagdes nos demais setores.

_ A Politica Industrial e de Comércio Exterior deveria ser
implementada com apoio de dois mecanismos:

a) o Programa de Competitividade Industrial, voltado para
o desenvolvimento dos setores de tecnologia de ponta e a
reestruturag@o dos setores industriais e de servigos que possam
alcangar pregos e qualidade em padrdes internacionais. O
programa compde-se de subprogramas setoriais especificos para
segmentos selecionados.

b) o Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade
orgz?nizado através de subprogramas de conscientizagio e:
motivagdo, desenvolvimento e difusao de métodos modernos de
gestdo empresarial, de capacitagdo de recursos humanos, de
adequagdo da infra-estrutura de servigos tecnolégicos e de

articulagdo institucional, bem como de projetos e subprogramas
setoriais.

A Politica Industrial e de Comércio Exterior contaria com
0s seguintes instrumentos:
) a) politica de financiamento: ao investimento em capital
fixo, & capacitagdo tecnolégica e ao financiamento do comércio
exterior,

})) politica de exportagdes: criagio de mecanismo de
financiamento para a exportagio de produtos de ciclo longo, com
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a criagio do Banco de Comércio Exterior; simplificagdo dos
controles operacionais exigidos; modernizagdo da infra-estrutura
operacional; e revisdo da estrutura tributaria;

¢) politica de importagdes: utilizagdo da tarifa aduaneira
como tnico instrumento da politica de importagao; redugdo das
tarifas no periodo 1991/1994, a partir de estudos setoriais; énfase
na legislagio de defesa da concorréncia para a criagdo de
mecanismos anti-dumping;

d) apoio a capacitagdo tecnologica da indistria: montagem
e fortalecimento de Redes de Informagido Tecnologica,
atualizagdo da infra-estrutura tecnologica, formagdo e
desenvolvimento de recursos humanos para a capacitagido
tecnoldgica e adequagdo da politica de contratago e transferéncia
de tecnologia;

e) utilizagdo do poder de compra do Estado:
estabelecimento de especificagdes de materiais e equipamentos
em padrdes internacionais; geragdo de demanda para os setores
tecnolégicos de ponta e promogdo de projetos de pesquisa com
participagdo piblica e privada.

Por fim, a Politica Industrial e de Comércio Exterior
compreenderia também uma politica de defesa da concorréncia.
Nesse aspecto, propunha a revisio da legislagdo anti-truste (Lei
4137/62), que se revelara insuficiente e anacronica, através de
nova legislagio que procurasse evitar o cerceamento a entrada
ou a existéncia de concorréncia, a formagdo de acordo ou alianga
entre os ofertantes, a formagdo de trustes por meio de controle
acionario direto ou indireto e a promogdo de ajustes ou acordo
entre empresas de modo a possibilitar fraude a livre concorréncia.

O documento Diretrizes Gerais para a Politica Industrial e
de Comércio Exterior apontava ainda a legislagdo herdada de
governos anteriores a ser revista no processo de implementagdo
da nova politica: Lei 2433/88 (Nova Politica Industrial do Governo
Sarney), Lei 7322/84 (Politica Nacional de Informética) e Lei
5772/71 (Cédigo de Propriedade Industrial).

texto paradiscussdo - iei/ufrj 7



1.2. O marco legal da nova politica

Neste contexto, o0 movimento inicial da nova politica visou
desmontar o sistema de protegio e incentivos construido ao longo
das décadas anteriores, compreendendo: a revogacao da isengdo
e redugdo tributaria prevista em varios regimes especiais de
importagdo; a eliminagdo das restrigdes nao-tarifarias a
importagao; e o inicio da implantagdo progressiva de reforma
tarifaria, com redugdo das aliquotas e de seu grau de dispersio.

Assim, legislagdo introduzida no primeiro dia do novo
governo revogava todas as isengdes e redugdes de Imposto de
Importagdo e de IPI incidente sobre importagdes, admitindo como
excegoes mais significativas os casos associados ao regime de
drawback, aos bens de informatica, & Zona Franca de Manaus e
as Zonas de Processamento de Exportagdo (na verdade, esta
ultima excegdo ndo constava da medida proviséria original - que
suspendia por 180 dias a implantagio de ZPE - tendo sido
introduzida na versao aprovada pelo Congresso) (Lei 8032/90).
Da mesma forma, foram revogadas a existéncia de lista de bens
com importagdes suspensas (Anexo C), a exigéncia de
apresentagdo pelas empresas de programas de importagdo, a
exigéncia de anuéncia prévia de 6rgdos da administragio federal
para importagio (excetuando-se neste Gltimo caso os bens de
informética) e a exigéncia de financiamento externo para as
importagdes de bens de capital com cobertura cambial. (Portaria
MEFP 56/90 e Resolugdo BC 1749/90).

Esse movimento inicial da nova politica industrial envolveu
também o anincio da revisdo da politica de informatica. Além de
implicar a alteragio imediata de algumas das praticas e restrigdes
vigentes nessa érea, limitando inclusive a uma lista reduzida de
produtos a exigéncia de anuéncia prévia para a importagio e

produgdo no pais de bens de informatica (Decreto 99541/90),
essa revisdo da politica de informatica significou sobretudo o
compromisso firme quanto a extingdo efetiva do mecanismo de
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reserva de mercado no prazo previsto, com a suspensdo das
proibigdes as importagdes € com a admissﬁp da presenga de
empresas estrangeiras no setor, afastando assim a p(?smblhdade
de sobrevivéncia de formas mitigadas da antiga politica.

No tocante as tarifas aduaneiras - além de redug:ﬁes. de
aliquotas relativas ao complexo téxtil, a inSl:lmOS € méqum?s
agricolas e a insumos quimicos e bens de capital sem produ?ao
nacional, introduzidas em junho de 1990 - foi estabelecido
programa de reforma geral das tarifas, segundo cronograma de
redugdes gradativas, que deveria estender-se até 1994: Esse
cronograma foi revisto em fevereiro de 1992, com fmt?clpagﬁo
das redugdes previstas para 1993 e 1994, conforme indicado no
quadro abaixo.

Cronograma inicial = 1990 15/02091 01/01/92 01/01/93 01/01/94

Cronograma modificado 1990 15/0291 01/01/92 01/1092 01/07/93

Média 322 253 212 17,1 142
Moda 40 2 2 20 20
Desvio padrio 19.6 174 142 10,7 79

Em seqiiéncia a essas providéncias iniciais, diversos textos
legais divulgados ao longo de 1990 e 1991 detalharam e
implementaram algumas das propostas formu.ladas no docum}en!o
Diretrizes Gerais para a Politica Industrial e de Comerc'lo
Exterior. Assim, na linha da proposta de abertura da'economl‘a,
foi redefinido - para efeito de concessao de beneficios fiscais,
financiamento por entidades oficiais de crédito e compra por
orgdos da administragdo federal direta e indi_rtj:ta -0 c?nc'etto de
bens de capital de fabricagdo nacional, admitindo-se indices _de
nacionalizagdo de 70% e, posteriormente, de 60% .(Pom'tr.las
MEFP 363/90 e 126/91). Foi também reformulada a sistematica
vigente, relativa ao processo de averbagdo de contratos de
transferéncia de tecnologia pelo INPI. (Resolugao INPI 20/91)

texto para discussdo - iei/ufrj 9



No tocante a politica de exportagdo, foi reativado o
mecanismo de crédito as exportagdes de bens e Servigos, através
da autorizagdo ao Tesouro Nacional para pactuar encargos
financeiros inferiores ao respectivo custo de captagdo dos fundos
necessarios ao Programa de Financiamento as Exportagdes -
PROEX ou conceder ao financiador estimulo equivalente a
cobertura da diferenga a maior entre os encargos pactuados com
o0 tomador e o custo da captagio dos recursos (Lei 8187/91). Da
mesma forma, foram reafirmados os incentivos fiscais a
exportagdo vigentes no final dos anos oitenta, a exce¢do do
Befiex, ampliando-se o mecanismo de drawback e
restabelecendo-se o “drawback nacional”. (Lei 8402/92)

Como medida de incentivo ao investimento industrial, foi
concedida isengdo do IPI, manutengio e utilizagdo de crédito do
IPI relativo aos insumos empregados na sua industrializagdo e
depreciagdo acelerada aos bens de capital novos e seus
acessorios, importados ou de fabricagdo nacional, adquiridos até
31/01/93 (Lei 8191/91).

Além disso, novos textos legais instituem normas em defesa
da concorréncia (Lei 81581/91 e Decreto 36 /91) e reformulam
a politica de informatica, dispondo sobre a capacitagdo e
competitividade e instituindo incentivos para investimentos no
setor (Lei 8248/91 e Decreto 574/92).

. Por fim, sdo divulgados documentos que formulam os
objetivos e as diretrizes gerais dos dois programas previstos pelo
PICE, a saber o Programa Brasileiro de Qualidade e
Produtividade - PBQP e o Programa de Competitividade
Industrial, bem como documento que propde diretrizes para um
Programa de Apoio & Capacitagdo Tecnolégica da Indistria -
PACTI.

O marco legal da politica industrial e de comércio exterior
If.:gado pelo Governo Collor ndo experimentou mudangas mais
significativas durante o periodo Itamar Franco. O texto legal mais
relevante desse periodo define estimulos a capacitagdo
tecnologica da industria, restabelecendo incentivos que
compunham o Programa de Desenvolvimento Tecnolégico

10 texto para discussio - iei/ufij

Industrial introduzido em 1988 no bojo da Nova Politica Industrial
do Governo Sarney. Esses incentivos praticamente ndo chegaram
a ser utilizados durante aquele periodo (em fungao do excesso de
centralizagdo e burocratizagdo associado ao mecanismo) e
tiveram sua magnitude reduzida a metade no final daquele
governo. Os valores originais desses incentivos foram
reintroduzidos através de Medida Provisdria de dezembro de 1990,
que estabelecia ainda uma nova sistematica de concessdo,
simplificando o roteiro de solicitagdo e descentralizando a analise,
aprovagdo e acompanhamento para agéncias estaduais
credenciadas. Essa MP foi, em seguida, declarada insubsistente
pelo Presidente do Congresso, tendo deixado de vigorar e
convertendo-se em projeto de lei encaminhado ao Legislativo. O
referido projeto converteu-se em lei em junho de 1993 (Lei 8661/93).

Por outro lado, dois textos legais aprovados no segundo
semestre de 1994 alteraram, embora de forma nao significativa,
pegas importantes do marco legal que orienta a nova politica
industrial e de comércio exterior. Assim, em junho, foi aprovado
pelo Congresso uma nova lei de defesa da concorréncia (Lei
8844/94) e, em setembro, divulgada medida provisoria que altera
a legislagdo relativa ao dumping, adequando-a inclusive as novas
orientagdes emanadas da Rodada Uruguai (MPs 616/94 e 655/94).

Mencione-se, por fim, que no contexto da implementagéo
do plano de estabilizagdo, o Governo, além de alteragdes pontuais
nas aliquotas tarifarias, promoveu uma ampla reformulagdo da
estrutura tarifaria vigente ao antecipar para outubro de 1994 a
implementagao da tarifa externa comum negociada no dmbito do
Mercosul, cuja vigéncia estava prevista para janeiro de 1995.
Ainda na 4rea do comércio exterior, foi instituido, em outubro de
1994, crédito fiscal destinado a compensar a contribuigio para o
PIS e o Cofins incidente sobre matérias-primas e produtos
intermediarios adquiridos no mercado interno por empresa
exportadora.

O quadro apresentado adiante resume a cronologia das
medidas de politica industrial adotadas no periodo 1990/94.

texto para discussdo - iei/ufrj 11
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1.3 O marco institucional da politica industrial

A reforma administrativa do inicio do Governo Collor
implicou mudangas significativas no aparato institucional
responsavel pela formulagio e execugdo da politica industrial.

Ao longo das décadas anteriores, a responsabilidade pela
administragdo dos instrumentos que compunham a politica
industrial esteve dividida entre diversos ministérios. Assim, cabia
ao Ministério da Indistria e Comércio, a responsabilidade formal
pela elaboragdo da politica industrial e a administragdo da politica
de incentivos e das politicas setoriais (exercida através do CDI,
Comissdo-Befiex e Siderbras), bem como a politica de
transferéncia de tecnologia e normatizagio (INPl e INM ETRO);
0 Ministério da Fazenda administrava a politica de comércio
exterior (CPA e CACEX) e os mecanismos de controle de precos
(CIP); o Ministério da Ciéncia e Tecnologia, a partir de 1985,
passou a gerir a politica tecnolégica e a de informatica (FINEP,
CONIN e SEI); o Ministério do Interior administrava os incentivos
ao desenvolvimento regional (SUDENE, SUDAM, SUFRAMA
e CNZPE); por fim, o BNDES inseria-se na Secretaria do
Planejamento da Presidéncia da Repiiblica.

A criagdo do Ministério da Economia, Fazenda e
Planejamento no inicio do Governo Collor implicou a extingdo da
Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica e do
Ministério da Indistria e Comércio (na verdade, do Ministério do
Desenvolvimento da Indastria e Comércio, como passara a se
chamar apés uma fracassada tentativa de fusio com o Ministério
da Ciéncia e Tecnologia no inicio de 1989). Dessa forma, o novo

Ministério da Economia passou a englobar as responsabilidades
pela formulagdo e execugdo da politica industrial e da politica de
comércio exterior.

Ndo obstante, alguns instrumentos e mecanismos
associados a politica industrial permaneceram sob a
responsabilidade de outros ministérios, a saber:
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(i) Ministério da Justica - Instituto Nacional de Propriedade
Industrial - INPI (transferéncia de tecnologia e patentes); Instituto
Nacional de Metrologia - INMETRO; e Secretaria Nacional de
Direito Econémico (politica de defesa da concorréncia);

(i1) Secretaria de Ciéncia e Tecnologia: Financiadora de
Estudos e Projetos - FINEP (financiamento a tecnologia);
Conselho Nacional de Informatica e Automagio - CONIN;
Secretaria Especial de Informatica, posteriormente Departamento
de Politica de Informatica e Automagio (politica de informatica);
e Departamento de Tecnologia;

(1ii) Secretaria do Desenvolvimento Regional:
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE;
Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia - SUDAM;
Superintendéncia da Zona Franca de Manaus - SUFRAMA; e
Conselho Nacional das Zonas de Processamento de Exportagao
(incentivos ao desenvolvimento regional).

No tocante ao Ministério da Economia, os 6rgios
associados a politica industrial foram reunidos na Secretaria
Nacional de Economia, que se compunha do:

(i) Departamento da Industria e do Comércio - DIC;

(ii) Departamento do Comércio Exterior - DECEX,
compreendendo [a] a Coordenadoria Técnica de Tarifas - CTT
(que absorveu as fungoes da extinta CPA) e [b] a Coordenadoria
Técnica de Intercimbio Comercial - CTIC (que substituiu a
Cacex);

(i) Departamento de Abastecimento e Pregos - DAP.

Essa estrutura foi alterada no inicio do Governo Itamar
Franco, no final de 1992, com o desmembramento do Ministério
da Economia e a reconstituigio do Ministério da Indistria, do
Comércio e do Turismo que absorveu o Departamento da
Industria e do Comércio - DIC e o Departamento do Comércio
Exterior - DECEX, agora transformados em Secretaria de Politica
Industrial e Secretaria de Comércio Exterior (este ultimo
constituido por um Departamento Técnico de Tarifas - DTT e um
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Departamento Técnico de Intercdimbio Comercial - DTIC). O
novo MICT incorporou ainda o Instituto Nacional de Propriedade
Industrial - INPI e Instituto Nacional de Metrologia - INMETRO,
até entdo no Ministério da Justica.

Ao lado da estrutura de gestdo da politica industrial descrita
acima, o Governo Collor procurou ainda implementar mecanismos
de articulagdo e troca de informagdo entre o governo e as
empresas. Neste sentido, foi inicialmente prevista a constituigio
de Grupos Executivos de Politica Setorial - GEPS aos quais,
segundo as “Diretrizes Gerais da Politica Industrial e de Comércio
Exterior”, caberia discutir e submeter a decisdo governamental as
medidas relacionadas a aplicagdo dos mecanismos e instrumentos
de politica industrial, bem como estimular a interagio das diversas
empresas e entidades atuantes em cada complexo industrial. Tais
Grupos ndo tiveram atuagdo expressiva, sendo suas fung¢des
posteriormente transferidas para as Camaras Setoriais (Lei 8178/91).

Estas foram estabelecidas com a fun¢do de analisar a
estrutura de custos e pre¢os em setores e cadeias produtivas
especificas, tendo em vista assessorar o Ministro da Economia no
monitoramento da flexibilizagdo de pregos ap6s o congelamento
introduzido pelo Plano Collor II. Posteriormente, a atuagdo das
Céamaras Setoriais foi ampliada, passando a incluir, além da
questdo de pregos, também o exame de questdes estruturais de
médio e longo prazo dos respectivos setores. Foram constituidas
29 Camaras Setoriais, que se desdobraram algumas vezes em
Grupos de Trabalho orientados para temas especificos, situados
inicialmente na oOrbita da Secretaria Nacional de Economia e,
mais tarde, na do Ministério da Industria, do Comércio e do
Turismo.

Ao lado desses colegiados de natureza setorial, os dois
mecanismos de apoio a implementagdo da politica industrial - o
PBQP e o PCI - contaram também com instidncias de
participagdo do setor privado. Assim, no dmbito do PBQP, foram
instituidos um Comité Nacional de Qualidade e Produtividade,
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destinado a prover a orientagdo estratégica global e a realizar a
avaliagao periodica do Programa, bem como Subcomités gerais e
setoriais, encarregados da administragao de conjuntos de agdes e
projetos especificos - todos eles com participagdo de
representantes de entidades governamentais e da iniciativa
privada. Da mesma forma, quando da divulgagdo do Programa de
Competitividade Industrial em fevereiro de 1991, foi constituida
uma Comissdao Empresarial de Competitividade -CEC -
posteriormente transformado em um Conselho Consultivo
Empresarial de Competitividade - formada por representantes do
setor publico e privado, para debater as estratégias nacionais de
competitividade, os planos e programas governamentais € o0s
eventuais problemas e obstaculos para sua implementagdo. O
CONCEC tem se dedicado a discussdo e a promogdao de
semindrios e estudos relativos a temas pertinentes a politica
industrial.

2. A politica industrial: uma avaliagdo

A politica industrial e de comércio exterior introduzida em
1990 difere da politica vigente nas décadas anteriores por deslocar
seu eixo central de preocupagao da expansao da capacidade
produtiva para a questdo da eficiéncia e da competitividade,
contemplando como objetivos prioritarios o aumento de
produtividade, a redugao de custos, a melhoria da qualidade dos
produtos e o repasse desses ganhos ao consumidor.

Como se viu, em seu desenho original, essa politica
compreendia duas linhas de agdo:

(i) uma politica de concorréncia, que visava eliminar
entraves ao aumento da eficiéncia do sistema produtivo, induzir as
empresas a busca da competitividade e assegurar a transferéncia
dos ganhos de eficiéncia ao consumidor, desdobrando-se essa
politica, por sua vez, em:

(a) uma politica de liberalizagio comercial, orientada
para a remogdo da estrutura de protegdo erigida nas décadas
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anteriores e para a exposi¢dao da inddastria brasileira a

concorréncia externa; e e R s

(b) uma politica de concorréncia estrito senso, que
visava coibir praticas monopolistas e induzir a intensificagdo do
processo de competigdo no mercado doméstico;

(ii) uma politica de competitividade, destinada a apoiar
as empresas em seus esforgos para aumentar sua eficiéncia e a
induzir as transformagdes requeridas na estrutura produtiva.

Uma avaliagdo do processo de implementagdo da politica
industrial nos altimos cinco anos sugere que os resultados
alcangados nessas diversas linhas de politica foram desiguais.
Assim, enquanto a politica de abertura comercial foi bem
sucedida, os avangos observados na implementagéo da politica de
concorréncia e da politica de competitividade foram modestos.

Vale ressaltar desde logo, no entanto, que caracterizar
como modestos os avangos alcangados na implementagio dessas
politicas nao significa negar que tenha aumentado o nivel de
concorréncia no mercado doméstico ou, sobretudo, que o sistema
produtivo tenha experimentado ganhos expressivos de
competitividade. Significa apenas reconhecer que esses ganhos
foram antes induzidos pela politica de abertura e alcangados a
partir de esforgos realizados pelas empresas manufatureira do
que promovidos por estimulos ou apoio propiciado pela politica
industrial. Tal questdo serd retomada adiante. Convém, no
entanto, antes de focalizar os fatores que tem limitado a
implementagdo de uma politica de concorréncia e de uma politica
de competitividade, examinar os fatores determinantes do sucesso
da politica de abertura.

2.1 A politica de abertura comercial

A politica de abertura comercial pode ser considerada
como bem sucedida, seja no sentido estrito de sua implementagio,
seja pelos resultados alcangados.
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Do ponto de vista de sua implementagéo, pelo simples fato
de ter sido levada a cabo e, em particular, por ter sido levada a
cabo sem contramarchas, segundo o cronograma previsto. Aqui,
cabe ter presente os antecedentes imediatos desse processo, em
particular, as dificuldades encontradas para implementar as
pequenas alteragGes na estrutura tarifaria contempladas pela
reforma de 1988 e a natureza da Nova Politica Industrial do
Governo Samney (em particular, o divorcio entre a exposigdo de
motivos que a anunciava e a legislagdo efetivamente aprovada).
Neste contexto, ainda que se admitisse a inevitabilidade da
liberalizagdo comercial, havia razdes para dividas quanto a
possibilidade de implementa-la a curto prazo, sobrepondo-se aos
interesses de setores que se beneficiavam da estrutura de
protecdo vigente. Da mesma forma, era de se esperar que o
processo de abertura, mesmo se iniciado, viesse a ser sustado ou
revertido, pelo menos pontualmente.

O fato de que tenha sido viavel remover a estrutura de
barreiras ndo-tarifarias de uma s6 vez e fazer avangar como
programado, sem retrocessos, o processo de reforma tarifaria
parece decorrer de diversas ordens de fatores. Certamente, o
processo de abertura beneficiou-se da onda liberalizante que
marcou, em nivel mundial, o final dos anos oitenta e o inicio dos
noventa - em particular, do impacto das transformagdes do leste
europeu e das experiéncias bem sucedidas de liberalizagao
comercial na América Latina. No plano interno, assinale-se, em
primeiro lugar, o quadro politico singular do inicio do Governo
Collor - um governo desarticulado politicamente e que ndo refletia
nem representava interesses de nenhum segmento politico
relevante. Ainda no plano politico, vale notar que a reforma
administrativa do Governo Collor, e a desorganizagdo que se
seguiu, determinou a desarticulagdo de possiveis grupos de
resisténcia dentro da burocracia federal, notadamente naquelas
agéncias mais diretamente envolvidas e com maior poder
discricionario na gestdo da politica até entdo vigente. Ressalte-se
aqui, em particular, a extingdo da Cacex e o desmembramento de
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suas atividades entre o Banco Brasil e 0 DECEX; a extingéo do
MIC e a absorgdo de suas fungdes pelo Ministério da Economia;
o deslocamento do INPI para o Ministério da Justiga; o
esvaziamento da SEI, de resto ja isolada politicamente pela
generalizada resisténcia a politica de informatica nas esferas
governamentais e empresariais. Por fim, a possibilidade de fazer
avangar sem retrocessos o processo de abertura decorre também,
e nao menos, do realismo com que essa politica foi formulada -
vale dizer, do seu cariter gradual e do fato de que, embora
abrindo a economia, preservava ainda um nivel elevado de
protegdo tarifaria.

Do ponto de vista dos resultados alcangados, a politica de
abertura pode ser considerada como bem sucedida por ter sido
capaz de gerar os efeitos positivos esperados - vale dizer, o inicio
de um processo de ajuste capaz de conferir maior eficiéncia e
competitividade aos produtores locais - a0 mesmo tempo que
revelava infundados os temores de um “sucateamento do parque
fabril do pais”. De fato, é pouco expressiva a variagio do
coeficiente de importagdo do pais e de cada um dos setores
industriais. Por outro lado, € significativo o esforgo de ajustamento
empreendido por amplos segmentos do setor manufatureiro no
sentido de se tornarem mais competitivos através da redugdo de
custos e da melhoria da qualidade de seus produtos - apesar do
contexto recessivo e inflaciondrio, que tende a desestimular a
realizagdo de investimentos, e da auséncia de uma politica
industrial mais vigorosa de apoio a essas transformagdes.

Mais do que isso, o processo de abertura parece ter
determinado que a busca da competitividade aparega como uma
pratica corrente das empresas. Cabe notar que a énfase na
competitividade tem sido um tema recorrente da politica industrial
nas Gltimas décadas. Ja no inicio dos anos setenta, por exemplo,
o I Plano Nacional de Desenvolvimento indicava, como o primeiro
objetivo da estratégia industrial proposta, o “fortalecimento do
poder de competigdo da industria nacional” a fim de que tivesse
“condigdes de concorrer, pela redugdo de custos e pelo avango
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qualitativo do produto final, com os produtos do exterior™ No
contexto de uma economia altamente protegida, no entanto, a
preocupagdo com a competitividade aparecia como apenas uma
peca do discurso da politica econdmica que ndo tinha
desdobramentos no corpo da politica industrial, nem encontrava
resposta por parte das empresas. Assim, € apenas no dmbito do
processo de liberalizagao comercial que a competitividade passa
a ser uma questio efetiva a ser encarada pelas empresas, como
parte integrante de suas estratégias de sobrevivéncia e
crescimento, que deve ser enfrentada inclusive na auséncia de
apoio da politica de governo.

2.2. As dificuldades enfrentadas pela politica industrial

O sucesso da politica de abertura contrasta, como ja se
mencionou, com os avangos modestos observados na
implementagdo da politica de concorréncia e da politica de
competitividade. Essa evolugdo pouco favoravel estd associada
as dificuldades enfrentadas no @mbito do Estado para definir e
implementar uma nova agenda de politica industrial. Cabe
destacar aqui que as politicas de concorréncia e de
competitividade, por requererem uma agéo articulada e continuada
do setor publico, diferem de forma significativa da politica de
liberalizagdo comercial que, enquanto tal, implica exatamente
limitar a interven¢do do Estado nos fluxos econdmicos. Nesse
sentido, cumpre mesmo acrescentar aos fatores apontados
anteriormente como responsaveis pelo sucesso da politica de
abertura, o fato de que esse sucesso prescinde de uma
intervengdo mais efetiva do Estado.

As dificuldades enfrentadas para definir e implementar uma
nova agenda de politica industrial sdo de trés naturezas:

5. Reptiblica Federativa do Brasil. I Plano Nacional de Desenvolvimento,
1971. p.22.
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(i) a dificuldade de identificar novos instrumentos de
politica, que sejam adequados a um novo padrio de crescimento
industrial e, mesmo, de libertar-se dos mecanismos e instrumentos
em torno dos quais se estruturou a politica industrial no passado;

(ii) a caréncia de instrumentos legais e de quadro
institucional adequados as novas exigéncias e caracteristicas da
politica industrial, ou mesmo a existéncia de dispositivos legais e
de marco institucional inadequados a nova politica, bem como a
baixa capacidade de implementar a legislagdo existente;

(iii) o despreparo das agéncias governamentais envolvidas
para definir e implementar a nova politica seja pela falta de
capacitag@o ou inexperiéncia dos seus quadros técnicos para gerir
0s novos instrumentos, seja pela caréncia material que tém
enfrentado a quase totalidade dessas agéncias.

Em relagdo a esse altimo ponto, vale destacar que o
referido despreparo das agéncias governamentais - além de
refletir problemas naturais de uma estrutura burocratica que deve
se ajustar, em breve espago de tempo, ao desempenho de novas
fungdes - decorre sobretudo do processo de deterioragdo do setor
publico, que se manifesta ao longo dos anos oitenta e se acentua
substancialmente em virtude da forma desordenada e pouco
competente com que foi conduzida a reforma administrativa do
Governo Collor.

Cumpre notar que os trés niveis de dificuldades apontados
acima e o processo de deterioragdo do setor publico afetam nio
apenas a formulagdo e implementag@o da politica industrial estrito
senso mas tem ainda efeito significativo sobre diversos
condicionantes sistémicos da competitividade industrial - por
exemplo, ao determinar a deterioragio da infra-estrutura de
transporte pela escassez dos investimentos de manutengio ou ao

se traduzir na incapacidade do Governo Federal em implementar
a nova legislagdo portuaria e, portanto, em levar adiante a
modernizag@o dos servigos portudrios.

Nado se pretende abordar aqui essa problemitica que
transcende a politica industrial propriamente dita. Importa, no
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entanto, examinar com mais detalhe os fatores que respondem
pelo pouco progresso registrado na formulagdo e implementagéo
da politica de concorréncia e da politica de competitividade, bem
como por entraves que tem impedido a gestdo eficiente de
instrumentos e mecanismos inerentes a politica de abertura.

2.3 A politica de concorréncia

Considere-se inicialmente a dimensdo da politica de
concorréncia complementar ao processo de abertura, vale dizer,
a defini¢ao e implementagdo de uma legislagdo anti-trust que
coiba praticas monopolistas e induza a intensificagdo do processo
de competi¢do no mercado doméstico. Em que pese a aprovagdo
de duas leis de defesa da concorréncia nos Gltimos quatro anos,
o0 pais certamente carece ainda de tal politica. Na verdade, ndo
se trata aqui apenas de dispor de legislagdo adequada uma vez
que sua aplicagdo ndo é imediata e inequivoca. A experiéncia
internacional sugere que a politica de defesa da concorréncia se
desenvolve e se consolida progressivamente e que sua trajetoria,
alias, tende a apresentar mudangas de énfase e inflexdes ao longo
do tempo. Assim, a eficicia de sua aplicagdo pressupde um
processo de reflexdo - o qual ndo deve se restringir ao setor
publico - que permita estabelecer com clareza seus objetivos e
que desenvolva gradativamente os critérios para sua aplicag@o.

E de se esperar que esse processo seja particularmente
complexo em uma economia (i) marcada por ampla intervengao
governamental orientada exatamente para a supressdo da
concorréncia (através, por exemplo, da imposigcdo de barreiras
tarifarias e ndo-tarifarias as importagGes ou, em alguns periodos,
pela administragdo das condigdes de entrada na indistria mediante
a concessdo de incentivos fiscais e crediticios) e (ii) na qual o
processo de formagdo de pregos esteve, pela maior parte das
altimas décadas, submetido a mecanismos de controle
governamental (que acabam por desenvolver mecanismos de
coordenagdo oligopolistas, inclusive em industrias com grande
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niumero de produtores e baixo grau de concentragio) e
incorporou, nos tiltimos anos, rotinas de indexago.

A experiéncia de controle de pregos, em particular, tende
a marcar o processo de implementagdo da politica de defesa da
concorréncia, dotando-a de uma légica proxima aquela que
presidiu a atuagdo do CIP. Essa tendéncia €, alias, agravada no
contexto de um plano de estabilizagdo que se propde a abrir mao
de mecanismos de controle de pregos. Nesse caso, a legislagdo
anti-trust aparece como um substituto do CIP, transformando-se
em um instrumento de pressdo a ser brandido contra empresas
que insistem em praticar aumentos de pregos que comprometem
o sucesso da politica anti-inflacionaria. E compreensivel que as
autoridades governamentais recorram também a esse mecanismo
como parte de uma politica de combate a inflagdo. Nao se pode
pretender, no entanto, que se esteja efetivamente implementando
uma politica de defesa da concorréncia.

Outro exemplo das dificuldades encontradas para
implementar uma politica de defesa da concorréncia refere-se ao
tratamento dado as fusdes e aquisigoes de empresas. Tal questdo
aparece como extremamente relevante tendo em vista sobretudo
0 numero elevado de tais operagdes nos (ltimos anos e a
perspectiva de que venham a ocorrer com maior frequéncia no
futuro préximo, como reflexo mesmo de processos de
reestruturagdao industrial. Aqui também, a experiéncia
internacional sugere que o tratamento das fusdes e aquisi¢des ¢
complexo, tendo variado ao longo do tempo. No caso norte-
americano, em particular, a legislagdo pertinente tem sido
complementada por guidelines estabelecidos sucessivamente
pela agéncia governamental competente, através dos quais se
procura consolidar a percepgdo corrente da questio, refletindo
inclusive os critérios utilizados nas decisdes mais recentes no
ambito do Poder Executivo e do Judiciario. Vale apontar,
especialmente, a tendéncia a considerar, como o critério bésico
das decisdes relativa a fusdes e aquisigdes, as perspectivas
quanto a possibilidade de controle monopolista do mercado ou a
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ocorréncia de préticas contrarias a concorréncia - perspectivas
que ndo podem ser determinadas pela simples aplicagio de
indicadores de grau de concentragdo. No contexto da abertura
comercial em curso na economia brasileira, o aumento das
escalas de operagdo e, consequentemente, do grau de
concentragdo pode ser necessario para assegurar competitividade
aos produtores locais, integrando-se portanto a processos de
reestruturag¢@o induzidos pela abertura, sem que impliquem maior
grau de controle do mercado do que os que prevaleciam no
mercado fechado antes existente.

2.4 A politica de competitividade

Considere-se agora a segunda linha de agdo contemplada
pela politica industrial no inicio dos anos noventa - a politica de
competitividade. Trés documentos, divulgados em 1990, estavam
associados a essa politica - o Programa de Competitividade
Industrial - PCI, o Programa Brasileiro de Qualidade e
Produtividade - PBQP e o Programa de Apoio a Capacitagio
Tecnolégica da Industria - PACTI. O PCI se propunha a
explicitar as diretrizes gerais e os instrumentos da politica de
competitividade e a indicar iniciativas e ag¢des a serem
empreendidas pelo governo. Os dois outros documentos - o
PBQP e o PACTI - anunciavam linhas de atuagdo especificas e
bem definidas.

O Programa de Competitividade Industrial ndo chegou, de
fato, a caracterizar-se como uma linha de agdo que desse
desdobramento ao conjunto de propostas anunciadas. Cabe
destacar, no entanto, que o insucesso do PCI se manifesta, na
verdade, ja na sua propria formulagdo: o documento nao constitui
propriamente um programa mas se resume a apresentar uma
listagem mal articulada de objetivos e instrumentos de politica.

O PBQP pode ser considerado um programa bem
sucedido. Seu éxito deve ser atribuido a uma gestao competente
do programa pelas agéncias governamentais envolvidas, a um
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clima favoravel criado pela importancia crescente assumida pela
questao da qualidade no cendrio internacional e, sobretudo, a sua
convergéncia com as necessidades do sistema produtivo e com o
sentido do processo de ajustamento espontineo empreendido
pelas empresas em resposta a abertura comercial. Este contexto
impunha as empresas a aproximagdo de seus custos e da
qualidade de seus produtos nos padrdes vigentes no mercado
mundial de modo a preservar sua posigdo no mercado doméstico
e, eventualmente, a manter e a expandir sua participagio nos
mercados externos. Por outro lado, o desenvolvimento recente de
novas técnicas gerenciais e organizacionais, associado ao atraso
registrado nessa area na maioria das empresas brasileiras, abria
a possibilidade de alcangar ganhos significativos de produtividade
e melhoria expressiva da qualidade, recorrendo basicamente a
ajustes de natureza gerenciais e organizacionais - ¢ prescindido
assim da realizagdo de maiores investimentos em maquinas e
equipamentos, o que se mostrava conveniente face ao clima
recessivo e as incertezas causadas pelo processo inflacionério e
pela expectativa de programas de estabilizagdo. Desta forma, o
mérito maior do PBQP consiste exatamente em ter se antecipado
a uma necessidade efetiva do sistema produtivo e ter contribuido
para sua mobilizag¢do no sentido de responder as novas exigéncias.

A importancia conferida a questdo da qualidade requer,
como contrapartida, uma aten¢do crescente ao processo de
certificagdo e as demais atividades tecnolégicas basicas. A atual
politica nessa area tem enfatizado a descentraliza¢do e a
progressiva participagdo do setor privado nessas atividades,
inclusive no que diz respeito a difusdo da metodologia de
certificagdao de qualidade corporificada na série de normas 1SO
9000. E necessario, no entanto, conduzir com cautela esse
processo de descentralizagdo e privatizagdo da infra-estrutura
industrial basica, uma vez que, face ao investimento requerido em
alguns de seus segmentos e a dimensdo ainda relativamente
pequena da demanda por seus servigos no pais, ndo é de se
esperar que entidades de natureza privada venham a desenvolver,

texto para discuss@o - iei/ufrj 29



a curto prazo e na extensdo requerida, o conjunto de atividades
e servigos inerentes a essa infra-estrutura. Neste contexto, em
que pese essa tendéncia a uma participagdo crescente do setor
privado, a politica tecnolégica deve promover ainda a expansio e
o fortalecimento das agéncias e institutos governamentais com
atuagdo na area de infra-estrutura tecnoldgica industrial basica,
com énfase particular na drea de metrologia. Vale notar ainda
que, face aos custos elevados de manutengio e operagdo de tais
instituigdes e as fortes externalidades resultantes de sua atuagio,
podera ser prematuro exigir a curto prazo que essas instituigdes
se auto-financiaem, sendo admissivel portanto a manutengio de
algum nivel de subsidio.

No tocante ao PACTI e a politica tecnolégica de maneira
geral, cabe destacar a implementagdo de mecanismo de incentivo
fiscal a atividade tecnoldgica - que foi retardada, no entanto, pela
demora de mais de dois anos para a aprovar o projeto de lei que
restabelecia os beneficios instituidos em 1988, mas ndo
efetivamente implementados.

Cabe lembrar aqui que, no passado, a politica cientifica e
tecnolégica se concentrou exclusivamente na concessio de apoio
financeiro e crediticio as atividades de ciéncia e tecnologia - o
que contrastava com o procedimento tradicional da politica
econdmica (e, em especial, da politica industrial) de combinar tal
apoio com a concessdo de significativos incentivos e subsidios
fiscais. Essa orientagdo refletia, em boa medida, o desinteresse
do setor empresarial por incentivos associados a tecnologia. Cabe
indagar se a nova politica se depara hoje com um quadro distinto
daquele que prevaleceu no passado.

Uma politica de incentivos, se aplicada de forma pouco
rigorosa, encontra sempre resposta por parte das empresas - mas
serd, nesse caso, ineficaz e suas consequéncias pode se resumir
simplesmente a renuncia fiscal envolvida. Por outro lado, na
medida em que exige contrapartidas das empresas incentivadas,
seja em termos de aporte de recursos, seja em termos de
resultados, sé provocara respostas se corresponder efetivamente
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as necessidades de seus beneficiarios potenciais. Assim, o papel
de uma politica de incentivos consiste exatamente em viabilizar
eventos e empreendimentos que estejam ja a ponto de ocorrer.
No caso dos novos incentivos fiscais a tecnologia, esta ainda
indeterminado o significado efetivo da nova politica.

Vale enfatizar que ndo resta divida quanto a pertinéncia
desses novos incentivos. E verdade que, face as caracteristicas
atuais da economia brasileira e sobretudo no contexto da crise de
financiamento do setor puiblico, ndo mais se justifica, de maneira
geral, a utilizagdo de incentivos fiscais como instrumento de
politica industrial. Ndo obstante, os incentivos associados ao
desenvolvimento cientifico e tecnolégico do pais constituem
certamente uma excegdo. Cabe orientar, no entanto, esses
incentivos - e também o financiamento concedido a tecnologia -
para atividades convergentes as necessidades reais do setor
produtivo. O realismo sugere que atividades e empreendimentos
que ndo correspondam a essas necessidades sejam apoiadas
explicitamente através de aplicagdes governamentais a fundo
perdido.

Desse ponto de vista, parece licito sugerir que os estimulos
concedidos pela politica tecnolégica - sob a forma de incentivos
e sob a forma de financiamento - encontrario respostas mais
efetivas quando orientados para a incorporagdo de tecnologia no
processo produtivo. Esta priorizagdo ndo significa, evidentemente,
negar a importéncia das atividades de pesquisa e desenvolvimento
para a prépria competitividade da industria brasileira. Esta
atividade deve ser apoiada, no entanto, de forma seletiva e como
um desdobramento de um processo de atualizagdo tecnolégica
que tenha como base a transferéncia, difusio e absorgdo de
tecnologia.

A atual politica de financiamento & tecnologia parece, na
verdade, privilegiar essa orientagdo. Da mesma forma, a énfase
na incorporagéo de tecnologia ao setor produtivo aparece também
nas modificagdes introduzidas na gestio do processo de
transferéncia de tecnologia do exterior, que vieram remover
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obstaculos e restrigdes até entdo incidentes sobre os principais
canais de transferéncia - a importagdo de bens de capital e os
contratos de tecnologia.

2.5. Politicas horizontais e politicas setoriais

Os comentdrios anteriores sugerem que a politica industrial
recente ndo chegou a formular uma politica de competitividade,
entendida como uma agdo coordenada destinada a apoiar as
empresas em seus esfor¢os para aumentar sua eficiéncia e a
induzir transformagdes na estrutura produtiva - embora tenha
contemplado, e mesmo implementado com algum éxito, alguns
elementos de tal politica.

Essa constatagdo remete a distingdo, a qual se tem
recorrido com alguma frequéncia nos altimos anos, entre politica
industrial de natureza horizontal e politica industrial setorial
(industrial targeting policy). Ndo se pretende retomar aqui o
debate relativo a pertinéncia de cada uma dessas modalidades de
politica. Cabe recorrer a essa distingdo, no entanto, porque parece
licito afirmar que as dificuldades de implementar uma politica de
competitividade estdo basicamente relacionadas as politicas
setoriais.

No tocante as politicas horizontais, vale distinguir entre as
acoes de natureza geral, com efeitos sobre os condicionantes
sistémicos da competitividade, e agdes de natureza especifica,
definidas no ambito mais estrito da politica industrial.

Ha hoje relativo consenso quanto aos principais obstaculos
de carater sistémico a maior competitividade das empresas
brasileiras. Aponte-se, a titulo de exemplo, o sistema tributario, as
condigdes de financiamento, a infra-estrutura de servigos publicos
(e a de transporte, em particular), e o sistema educacional. A
questdo central no tocante a superagdo desses obstaculos reside
na existéncia de condigdes politicas e de capacitagdo (inclusive
financeira) do Estado para implementar as transformagdes
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necesséarias. Essa questdo transcende certamente o ambito da
politica industrial estrito senso e o escopo do presente texto.

No tocante as agdes e aos instrumentos horizontais
especificos, a politica industrial tem se deparado com problemas
de diversas ordens que, como ja se mencionou, decorrem sobretudo
da dificuldade de operar novos instrumentos e de libertar-se
daqueles utilizados no passado; da caréncia de marco legal e de
quadro institucional adequados as caracteristicas da nova politica;
e do despreparo das agéncias governamentais envolvidas. Cumpre
notar, no entanto, que ndo se constata, na verdade, nenhum impasse
maior quanto a implementagdo desses instrumentos.

Ja foram examinados aspectos de duas dessas politicas
horizontais - a de promogado da qualidade e produtividade e a de
apoio a capacitagdo tecnolégica. A politica de promogio as
exportagdes constitui um outro exemplo de como as dificuldades
acima apontadas afetam tais politicas. Assim, o marco legal vigente
impede a completa desoneragdo fiscal das exportagdes ao fazer
incidir o ICMS sobre os produtos semi-manufaturados e primérios,
ao dificultar a utilizagéo do crédito do ICMS acumulado em etapas
anteriores da cadeia produtiva quando a produgdo da empresa no
estado se destina fundamentalmente a exportagio e ao inviabilizar
o ressarcimento total dos encargos fiscais com incidéncia em
cascata como o PIS e o Cofins.

A politica de promogao as exportagdes fornece também
exemplos da dificuldade de libertar-se de instrumentos utilizados
no passado. A recente proposta de restabelecer o Befiex, se por
um lado era promovida a partir de interesses especificos, de outro
refletia também essa dificuldade. Da mesma forma, o principal
mecanismo de financiamento as exportagdes - o PROEX - foi
constituido a partir de um equivoco basico: a intengio de retomar
a experiéncia do extinto FINEX. Como se sabe, o FINEX,
originalmente um fundo de financiamento as exportagdes, passou
posteriormente a operar também um mecanismo de equalizagio
de taxas de juros. O PROEX foi estabelecido também com essas
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duas dimensdes. Nao ha, no entanto, nenhuma razdo particular
para que a atuagdo governamental na concessdo de financiamento
as exportagdes se confunda com a gestdo do mecanismo de
equalizagdo; pelo contrario, parece justificar-se uma clara
separacdo entre as duas atividades. Dentre as inimeras diferengas
conceituais e operacionais entre essas duas atividades, cabe
destacar a natureza do funding: o mecanismo de equalizagio
envolve um subsidio, que deve necessariamente ser financiado
pelo Tesouro Nacional; um fundo de financiamento, uma vez
constituido e gerido adequadamente, pode operar de forma
permanente, sem depender de aportes sucessivos de recursos da
Tesouro. Neste contexto, parece adequado separar, do ponto de
vista formal e institucional, ambas as atividades, de modo inclusive
a conferir maior transparéncia a operagdo dos dois mecanismos.

A politica de importagdo fornece, por fim, ainda outro
exemplo dos efeitos das dificuldades enfrentadas no dmbito do
setor publico e de um marco legal insuficiente sobre a gestdo de
politicas de cunho horizontal. A nova politica de importagio, ao
mesmo tempo em que expde a indistria a concorréncia externa,
deve conter mecanismos que coibam a ocorréncia de praticas
comerciais desleais de competidores externos ou a existéncia de
subsidios providos por governos estrangeiros. A gestdo eficiente
e agil da legislagdo anti-dumping e anti-subsidio requer, no
entanto, condigdes institucionais ainda ndo alcangadas, envolvendo
quadros técnicos qualificados em quantidade suficiente para fazer
face a demanda crescente por parte das empresas, meios
inclusive materiais para coletar as informagdes necessarias e o
acimulo de experiéncia no desenvolvimento das
investigagdes pertinentes. Essa caréncia tende a provocar demora
excessiva no encaminhamento e julgamento dos pleitos e envolve
o risco de avaliagdes inadequadas por falta de informagdes -
situagdo tanto mais grave quanto tem sido crescente o nimero de
empresas que recorrem a legislagdo anti-dumping.

Por outro lado, € licito supor que apenas uma parcela
desses pleitos decorre efetivamente da ocorréncia de dumping;
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frequentemente, essa demanda reflete apenas um simples pedido
de protegdo face a incapacidade de competir com o produto
importado. Esses casos s poderiam ser beneficiados pela
legislagdo anti-dumping em fungio de uma grande flexibilidade
na interpretagdo do conceito de dumping - o que ¢, de todo,
indesejavel nao apenas em nome do rigor na aplicagio da lei, mas
sobretudo porque o mecanismo anti-dumping ¢, do ponto de
vista nacional, absolutamente inadequado para fazer face a
situagdes em que um determinado segmento industrial ndo é
suficientemente competitivo vis-a-vis a produtores externos e,
por isso, pleiteia protegdo. De fato, tal mecanismo, por supor que
a responsabilidade pelas condigdes determinantes da imposigio
de sobretaxas cabe a produtores externos, pune o exportador e
nada exige do produtor local. Neste contexto, 0 mecanismo de
salvaguarda, previsto pelo GATT, aparece como o instrumento de
prote¢do adequado ja que, por se basear precisamente na
admissao de que a industria protegida ndo é competitiva, localiza
nessa industria a exigéncia de mudanga e requer seu engajamento
em esforgo de reestruturagdo. Tal mecanismo ndo existe, no
entanto, na legislagao brasileira.

Considere-se agora as politicas setoriais. Ao contrario do
que se sugeriu em relagdo as politicas horizontais, os obstaculos
aqui ndo se restringem a dificuldades de implementagdo ou a
problemas operacionais. Nesse caso, as dificuldades estdo
associadas a sua propria formulagéo - vale dizer, a definigio mais
concreta de seus objetivos e ao desenho e a articulagio dos
instrumentos e mecanismos a serem mobilizados.

No passado, as politicas setoriais estiveram voltadas para
a induzir a realizagdo de investimentos e a expansio da
capacidade produtiva, consistindo basicamente na concessdo de
prote¢do e no manejo de um conjunto de subsidios e incentivos -
boa parte desses incentivos estava alias associado a estrutura de
protegdo que favorecia outros setores e significava simplesmente
a remogdo pontual dessa protegdo. Essa experiéncia anterior
contribui pouco para a formulagido de politicas setoriais no
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contexto do novo padrdo de crescimento industrial do pais. Em
primeiro lugar, porque os objetivos a serem respondidos pela
politica setorial sdo hoje distintos daqueles contemplados no
passado. Depois, porque os instrumentos e mecanismos a serem
implementados também devem ser outros - ndo apenas porque os
objetivos sdo distintos, mas também porque ndo mais se admite o
grau de protegdo e o nivel de rentincia fiscal e subsidio implicitos
na politica passada.

Do ponto de vista de seus objetivos, o espago atual para
politicas setoriais parece compreender: (i) a promogéo de indistria
estratégicas, notadamente aquelas que apresentam intenso ritmo
de progresso técnico e sdo difusoras de tecnologia e geradoras de
externalidades; e (ii) a reestruturagdo industrial, através da qual
se induza transformagdes capazes de assegurar a competitividade
da industria.

A formulagdo de politicas de promogdo de setores de alta
tecnologia parece se ressentir hoje, no pais, da dificuldade de
definir objetivos concretos para essa politica - o que envolve uma
avaliagdo das reais possibilidades desses objetivos e uma
estratégia de articulagdo e integragdo do setor ao mercado
mundial. Esse impasse reflete possivelmente a experiéncia recente
da politica de informatica. De fato, a forte aposta implicita nessa
politica e seu subsequente fracasso e colapso parecem inibir um
esforgo mais sistematico no sentido de avaliar com clareza quais
sdo os objetivos viaveis, isto é, o que se pode pretender do ponto
de vista da implantagdo de setores de alta tecnologia no contexto
do atual processo de globalizagdo. Vale notar que ndo se esta
sugerindo aqui que esses objetivos existam necessariamente.
Pretende-se apenas apontar a paralisia vigente nesta area - como
se, apOs um projeto excessivamente ambicioso e desvinculado das
tendéncias em curso na economia mundial, fosse dificil
reencontrar o realismo e formular um novo projeto que se insira
nessa realidade.

Um segundo objetivo que pode requerer hoje uma politica
setorial é, como mencionado acima, a reestruturagdo industrial.
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Uma politica de reestruturagao industrial ¢ uma politica defensiva
e corresponde & promogdo e coordenagdo de agdes articuladas
das empresas tendo em vista restaurar ou conferir
competitividade a um determinado setor industrial. Ora, o fato de
que as empresas brasileiras responderam espontaneamente ao
processo de abertura comercial, se ajustaram, tornando-se mais
competitivas, e ndo parecem ameagadas pela competigdo externa,
sugere que podem prescindir de uma politica de reestruturagio.
E pertinente, portanto, indagar quanto a necessidade dessas
politicas.

Cabe responder a essa indagagdo afirmando a necessidade
das politicas de reestruturagio.

Em primeiro lugar, é preciso ter presente que o processo
de ajuste do sistema produtivo ao novo quadro criado pela
abertura comercial, embora significativo, nao foi geral - vale dizer,
ndo atingiu todos os setores e abrangeu apenas parcela das
empresas nos segmentos industriais onde ocorreu. Esse processo
de ajuste esta ainda por ser analisado com maior detalhe, mas ha
indicios de que envolveu sobretudo as empresas de maior porte.

Em segundo lugar, cumpre considerar que o impacto do
processo de abertura ainda ndo se esgotou. De fato, o fluxo de
importagdes tende a responder lentamente a redugdo do nivel de
protegdo, refletindo entre outros fatores a necessidade de
estabelecer canais de comercializagdo para os produtos
importados. O quadro recessivo que prevaleceu no inicio da
década, ao reduzir a atratividade do mercado brasileiro, contribuiu
também para que o efeito potencial da abertura nio se
manifestasse inteiramente. Esse efeito pode ser ampliado nos
proximos anos em decorréncia de uma retomada do processo de
crescimento. Nesse caso, mesmo que a expansio da demanda
acomode o aumento das importagdes, ndo implicando perda de
mercado pelos produtores brasileiros, esses terdo suas market
shares reduzidas. Uma segunda razio que permite sugerir que o
impacto do processo de abertura ainda ndo se esgotou ¢ o fato
de que o proprio processo de abertura nio se esgotou - vale dizer,
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¢ de se prever um aumento do grau de abertura e de exposigdo
da industria brasileira 3 competicio externa. Essa maior
exposi¢do decorre da nova rodada de redugio tarifaria associada
a implementagdo da Tarifa Externa Comum; do processo de
valorizagdo cambial propiciado pela politica de estabilizagdo, que
devera sustentar-se ou mesmo ampliar-se nos préximos meses; e
inclusive da maior pressdo dos parceiros do Mercosul, induzida
pela conclusdo do programa de remogéo de tarifas no interior do
mercado comum e da alteragdo da taxa de cidmbio peso/real.

Nesse contexto, a politica de reestruturagio tem um papel
importante a desempenhar nos préximos anos no sentido de
assegurar condi¢des de competitividade a segmentos especificos
da industria, apoiando o aprofundamento do ajuste nos setores ja
engajados nesse processo e induzindo a transformagdo daqueles
segmentos industriais que ndo respondem espontaneamente 2
intensificagdo da concorréncia provocada pela abertura comercial.

Na verdade, a formulagio e a implementagio de politicas
de reestruturagéo se coloca hoje como, talvez, o principal desafio
a ser enfrentado pela politica industrial. A experiéncia anterior
contribui pouco nesse sentido ja que a politica industrial esteve
basicamente voltada para a expansdo da capacidade produtiva.
Possivelmente, os esporadicos programas de modernizagio
implementados no passado, envolvendo sobretudo a substituigdo
de equipamentos e notadamente a indistria téxtil, constituam a
experiéncia mais préxima da politica de reestruturagio hoje
requerida. Contudo, tal politica se defronta com requisitos mais
complexos do que a modernizagdo do estoque de bens de capital
ou mesmo a incorpora¢do de novas técnicas e métodos
organizacionais e gerenciais. Uma politica de reestruturagio deve
capacitar as empresas a acompanhar, no futuro, o padrio e o
ritmo de competigdo em sua indistria e pode ter que induzir a
reorientagdo das atividades de determinadas unidades produtivas
e promover a fusio ou, mesmo, o fechamento de plantas e
empresas.
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