Comentario a “Politica industrial”,
de David Kupfer

Claudio R. Frischtak*

O trabalho do professor Kupfer (2004) apresenta uma visao nitida
sobre alguns dos dilemas economicos vividos pelo pais em anos recen-
tes, e as dificuldades de superar os obsticulos maiores a um projeto de
desenvolvimento que contemple mudancas estruturais duradouras, ca-
pazes de levar a expansao do emprego e ao crescimento sustentado da
renda, pela via da modernizacao do aparelho produtivo e da inovacao tec-
nologica.

Nesta nota gostaria de ressaltar alguns pontos que considero uteis
para a formulacao de uma politica industrial no pais, tendo por referén-
cia o trabalho do professor Kupfer.

Inicialmente, deve-se insistir que as condicoes macroecondomicas
imperantes no pais sao decisivas para o desempenho da industria. O sen-
tido dessa afirmacao pode ser entendido como exposto a seguir.

O Brasil passou por ciclos de forte desalinhamento de precos basi-
cos da economia, particularmente as taxas de cambio e de juros. No pos-
Plano Real, o cambio sobrevalorizado, ao desestimular as exportacoes e
baratear os bens e servicos importados, contribuiu para crescentes déficits
em conta corrente, financiados por influxo de capital externo. O corres-
pondente aumento do passivo externo liquido do pais, um estoque de
divida externa superior a trés vezes as exportacoes, € a volatilidade ine-
rente aos fluxos internacionais de capital, aumentaram a fragilidade ex-
terna e a percep¢ao de risco pais.

Caimos numa armadilha: a necessidade de atrair recursos para fi-
nanciar o déficit em conta corrente — e um déficit nominal do setor pu-
blico em expansao na medida mesmo da contracao do imposto
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inflacionario ap6s 1994 — em um contexto de baixas taxas de poupanca
doméstica, implica em taxas elevadas de juros € um compromisso com a
estabilidade cambial. Juros elevados e cambio sobrevalorizado, associa-
dos a um endividamento externo e doméstico crescentes, culminaram
com uma “mudanca de regime” de politica econémica macroecondomica
em 1999.

Flexibilidade cambial e rigor fiscal contiveram a crise, porém nao
os danos a producao e ao emprego. Um estoque substancial e crescente
de divida, e elevados déficits nominais do setor publico, continuaram pres-
sionando os juros ap6s 1999, enquanto um crescente esforco fiscal trou-
xe o alargamento da cunha tributdria. Em conjunto, juros reais elevados e
impostos altamente distorcivos, tornaram-se os maiores obstaculos a transforma-
¢ao produtiva do pais.

Realinhar os precos fundamentais da economia, particularmente a
taxa de juros; promover um aumento sustentavel na taxa de poupanca
do pais, na medida mesmo da retomada do investimento e da reforma
do mercado de capitais, contribuindo para diminuir o custo de capital
das empresas; e reduzir o tamanho e principalmente o grau de distorcao
da cunha tributdria, sao as acoes diretamente relevantes para a industria
que estariam no cerne da agenda macroeconomica.

Seriam contudo suficientes? Representariam, certamente, uma enor-
me melhoria nas condi¢oes de entorno da industria. Esta porém requer
uma politica explicitamente direcionada para recobrar seu dinamismo
de longo prazo e protagonismo na economia. Neste sentido, hd aspectos
que estao no cerne de uma politica industrial, e outros subjacentes a ela.
Comecemos por estes ultimos.

Duas sao as questoes de interesse vital para a industria, e que nao
podem ser reduzidas a problemas de politica industrial.

Primeiro, a oferta de infra-estrutura. Os problemas fiscais do Estado,
que impuseram nas ultimas duas décadas restri¢oes crescentes ao investi-
mento publico, levaram a deterioracao do capital social. O impacto nao
foi uniforme. Pode-se argumentar que a introdu¢ao de um novo marco
legal, regulatério e de propriedade, levou a consideravel aumento da
oferta de servicos no caso de telecomunicagoes; porém, foi incapaz de
evitar um racionamento desastroso em energia elétrica, pouco eficaz em
transportes e ausente para todos os propositos em saneamento. Vive-se,
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quase meio século ap6s o Plano de Metas, de novo o desafio do “bindémio”
transporte e energia, além de saneamento, dependente desta vez, em medi-
da significativa, do co-investimento privado. A reducao da incerteza
regulatoria, principalmente no caso da energia elétrica, e a introducao de
novos marcos de cooperacao publico-privados, a exemplo do PPP, sao con-
dicoes necessarias para a retomada dos investimentos em infra-estrutura,
na auséncia dos quais, mesmo uma expansao moderada da economia (da
ordem de 3,5% a.a.) nao € sustentavel. Neste sentido, as restricoes de infra-
estrutura afetariam o crescimento industrial tanto diretamente, aumentan-
do custos, criando gargalos fisicos e desestimulando a demanda derivada de
bens de investimento, como indiretamente, ao arrefecer o crescimento da
renda e do emprego no conjunto da economia.

Segundo, para a industria é imprescindivel que a questao da educa-
¢ao, até hoje mal resolvida no pais, seja pensada estrategicamente. Ape-
sar dos progressos em educacao fundamental nos Gltimos anos, o pais
permanece com indices de escolaridade e desempenho académico sofri-
veis para o nivel de renda. E dificil vislumbrar a transformacao da indus-
tria brasileira — com o aumento do conteudo tecnologico de seus produ-
tos e sofisticacao de processos — com uma base fragil de conhecimento
formal de seus trabalhadores. Esta situacao € particularmente dramatica
quando se compara os avancos de paises de industrializacao recente —
Coréia do Sul, Taiwan, Malasia, Irlanda, China, India — e seu compro-
misso radical com a educag¢ao, com os esforcos incipientes do Brasil. Nao
sera por um ato de voluntarismo que a composicao da producao indus-
trial dara um salto qualitativo como todos desejam. Apenas a titulo de
ilustracao, a EMBRAER, talvez o caso mais bem-sucedido de empresa de base
tecnologica do pais, teve por esteio um enorme esforco publico de for-
macao de recursos humanos — engenheiros e técnicos em aeronautica —
com base no CTA, além de um projeto bem definido e apoio considera-
vel do governo durante anos'.

A trajetoria da industria depende, portanto, de elementos que pas-
sam, em grande medida, ao largo de uma politica industrial stricto sensu.
Esta, contudo, tem seu papel e sua importancia. Talvez, na sua esséncia,
o papel da politica industrial seja estabelecer um marco de referéncia:
uma visao de futuro da industria no pais; objetivos de médio e longo pra-
zo; uma estratégia de como alcanc¢a-los e com que instrumentos. Isto tudo,
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sem “poesia”, levando em consideracao as restricoes fiscais, de capacida-
de de implementacao, e de acordos internacionais (OMC, MERCOSUL,
principalmente), que balizam nossas possibilidades. Creio ser saudavel
um certo ceticismo sobre as possibilidades de se influir diretamente na
oferta industrial — sua composicao, seu contetido e valor adicionado —,
com trés significativas excecoes: a eliminacao de tributos que oneram a
producao e o investimento; a melhoria das condicoes de seu financiamen-
to; e a criacao de fortes incentivos a inovacao. As demais acoes pelo lado
da oferta podem impactar na margem, mas dificilmente teriam papel
transformador?.

Talvez mais produtivo seja atuar sobre a demanda. O exemplo do
Moderfrota, no caso de maquinas agricolas, sugere forma eficiente de fazé-
lo: oferecer condicoes de financiamento diferenciadas para moderniza-
cao e ampliacao de capacidade para setores com potencial de rapida
expansao e relativamente capitalizados, cuja demanda derivada seja o
fulcro da ampliacao de oferta cadeia acima. Foi a combinacao de vanta-
gem comparativa do pais no agronegocio, precos altos de commodities e
agricultores capitalizados, que criaram as bases para uma industria glo-
balmente competitiva de maquinario agricola, alavancado pelo progra-
ma do BNDES.

Diferentemente da demanda setorial, a demanda agregada pouco
pode ser influenciada pela politica industrial. Assim, fazer politica pela
oOtica da demanda tem claramente fortes limitacoes em termos de
abrangéncia ou horizontalidade, com uma importante excecao: o fomento
das exportacoes, pactando acordos, abrindo mercados, mascateando
nossos produtos. O governo nesse caso tem papel fundamental e, em
muitos sentidos, insubstituivel. Talvez nao seja coincidéncia que, a me-
nos da politica automotiva, bem sucedida em criacao macica de capaci-
dade, a politica industrial tenha nos tltimos anos centrado seu poder de
fogo — corretamente — na promocao das exportacoes. Para o pais, as
externalidades associadas ao mercado internacional sao tao significativas,
nao apenas em termos de reducao de vulnerabilidade macro, como de
exposicao ainformacao e aprendizado de melhores praticas pelas empre-
sas exportadoras, que uma politica industrial centrada no aumento do
fluxo de comércio (e da manutencao de forte superavit comercial pelos
proximos anos) € possivelmente a mais acertada nos proximos anos.
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Notas

1 Para uma discussao detalhada das origens e desempenho da EMBRAER pré-privatizacao,
veja FriscHTAK (1992).

2 Ha, evidentemente, um amplo escopo de atuacao de governo para melhorar o ambi-
ente produtivo — removendo obsticulos e simplificando procedimentos burocraticos;
provendo economias externas, principalmente (mas nao s6) para pequenas e médias
empresas; ¢ estabelecendo canais efetivos de interlocucao com os investidores. Sem
negar sua importancia, esta nota apenas sugere que seu impacto é de segunda ordem,
diferentemente de acoes no ambito tributdrio e financeiro que, se bem estruturadas,
podem ter papel essencial num processo de transformacao produtiva.
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