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Estado e industrializagao no Brasil*

State and industrialisation in Brazil
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RESUMO: Da década de 1950 até o final da década de 1970, o Estado desempenhou um
papel ativo na estruturac¢do e consolidagao do setor industrial no Brasil. No entanto, o alto
grau e cardter permanente de protecio ao mercado interno, aliado ao insuficiente desen-
volvimento cientifico e tecnolégico, produziu uma indudstria amplamente ineficiente, tecno-
logicamente atrasada e pouco competitiva internacionalmente. Conseguiu vender para o
exterior porque o sistema de promocio das exportagdes de manufaturas compensou o viés
antiexportagao do sistema de protegio. Esses problemas se agravaram na década de 1980,
quando o Estado ndo s6 deixou de orientar o desenvolvimento industrial como comegou
a retarda-lo.
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ABSTRACT: From the 1950s until the end of the 1970s, the state played an active role in
structuring and consolidating the industrial sector in Brazil. However, the high degree and
permanent nature of protection for the domestic market, together with insufficient scientific
and technological development, produced a largely inefficient, technologically backward
and internationally uncompetitive industry. It was able to sell abroad because the system of
promotion for exports of manufactures offset the anti-export bias of the protection system.
These problems were aggravated in the 1980s, when the state not only stopped orienting
industrial development but actually began retarding it. -
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O desenvolvimento industrial no Brasil, da mesma forma que em outros late-
comers no processo de industrializagio, ndo poderia prescindir de alguma forma
de orientag¢do e fomento por parte do Estado. Este artigo procura estudar essas
formas de atuacdo do Estado no desenvolvimento industrial brasileiro, particular-
mente no periodo de rdpido crescimento e mudancas estruturais entre fins da dé-
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cada de 1960 e o final dos anos 70. Nao se trata, portanto, de discutir o grau de
envolvimento direto do Estado no setor produtivo, nem de estudar o processo de
industrializa¢do em si, mas sim de avaliar o papel do Estado enquanto fomentador
e estruturador do setor industrial. O esquema analitico é o da politica industrial
como complemento das politicas macroecondmicas (monetaria, cambial e fiscal).
tendo em vista objetivos de longo prazo (Corden, 1980).

O artigo baseia-se em grande parte em trabalhos anteriores do autor, particu-
larmente: Suzigan (1976, 1978, 1987 e 1988), bem como nas contribui¢bes de
Serra (1982), Bonelli e Malan (1976), Malan e Bonelli (1983), Bonelli e Werneck
(1978) e Tyler (1983). Na primeira se¢io faz-se um breve retrospecto do periodo
até os anos 50. Na secdo 2 avalia-se especificamente o papel ativo do Estado na
consolida¢io do desenvolvimento industrial brasileiro no periodo 1968-1979. Na
secdo 3 sdo ressaltados alguns problemas decorrentes da preocupagio obsessiva
com a defesa do mercado interno e da auséncia de uma estratégia de desenvolvi-
mento cientifico e tecnoldgico nas politicas implementadas. A se¢do 4 analisa o
papel passivo do Estado em relagdo ao desenvolvimento industrial nos anos oiten-
ta, e por ultimo, a se¢do 5 sumaria as principais conclusdes.

ANTECEDENTES

Historicamente, a primeira experiéncia de industrializa¢do impulsionada pelo
Estado no Brasil ocorreu na década de 1950. Antes dos anos 50, o papel do Estado
na promogao do desenvolvimento industrial foi praticamente insignificante até fins
da década de 1920, e bastante limitado dos anos 30 a principios dos 50. No pri-
meiro periodo, o crescimento da producao industrial estava atrelado ao desempe-
nho do setor agricola-exportador. O mercado interno de produtos manufaturados
dependia da renda gerada no setor exportador, por sua vez dependente da deman-
da externa por staples brasileiros. A partir da Primeira Guerra Mundial, o Estado
comecou a estimular o desenvolvimento de algumas industrias especificas, mas ndo
o desenvolvimento industrial em geral. Os incentivos e subsidios eram concedidos
a empresas individuais e nio a setores ou industrias, nio eram sistematicos, e foram
pouco eficazes (Suzigan, 1986, pp. 38-44). No periodo a partir da década de 30, a
acdo do Estado em defesa do setor agricola-exportador em crise (café) ajudou in-
diretamente o desenvolvimento industrial. A demanda de produtos manufaturados
passou a crescer primordialmente em fun¢do da renda gerada nas atividades ligadas
ao mercado interno, e o nivel da renda foi mantido elevado por politicas macroe-
condmicas expansionistas em defesa do setor exportador. A prote¢do a industria
foi dada por desvalorizagdes cambiais e restri¢oes nao-tarifarias as importagdes
motivadas pela crise cambial. Com isso, a industrializacdo avangou, substituindo
importacoes de bens de consumo nao durdveis e de alguns bens intermediarios.
Mais tarde, na década de 40, o Estado passou a investir diretamente em algumas
industrias de bens intermedidrios (siderurgia, mineragio, alcalis) e na producio de
motores pesados.
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Foi a partir dos anos 50, no entanto, que o Estado passou a desempenhar um
papel mais ativo na estruturacio do setor industrial. Em primeiro lugar, na articu-
lacdo entre o capital privado nacional, o capital estrangeiro e o proprio Estado.
Para isso foram importantes a definicio de uma estratégia geral de desenvolvimen-
to (Plano de Metas) e o estabelecimento de metas industriais através da acao dos
Grupos Executivos, criados para orientar a implantacdo de industrias especificas.
Em segundo lugar, a protecao ao mercado interno foi substancialmente aumentada.
Essa prote¢do era dada por uma nova tarifa aduaneira, altamente protecionista, e
pela politica cambial, através do controle do mercado de cdmbio e de taxas de
cadmbio diferenciadas segundo um sistema de prioridades (Bergsman, 1970, cap. 3).
Em terceiro lugar, o Estado passou a fomentar o desenvolvimento industrial, prin-
cipalmente através da acdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Economico
(BNDE). Criado em 1952, 0 BNDE viria a ser a principal agéncia ptblica de finan-
ciamento industrial; inicialmente concentrado em industrias de base (principalmen-
te siderurgia) e em infraestrutura (energia e transportes), a partir dos anos 60 o
BNDE passaria a financiar o investimento privado em praticamente todos os géne-
ros da industria de transformagio. E por dltimo, em quarto lugar, o Estado ampliou
a sua participag¢ao direta através de investimentos na industria de base (siderurgia,
mineragio, petroquimica) e realizou pesados investimentos em infraestrutura eco-
nomica (energia e transportes), em parte “financiados” por politicas monetdria e
fiscal francamente expansionistas.

Como resultado, a estrutura industrial avancou no sentido de incorporar seg-
mentos da industria pesada, da industria de bens de consumo duraveis e da indts-
tria de bens de capital, substituindo importa¢des de insumos basicos, maquinas e
equipamentos, automoveis, eletrodomésticos etc. Essa estrutura seria a base sobre
a qual se apoiaria o rdpido crescimento da produgio industrial na primeira fase do
ciclo expansivo 1968 a 1973-1974.

O CICLO EXPANSIVO E A CONSOLIDACAO
DA ESTRUTURA INDUSTRIAL, 1968-1979.

Ap6s a severa recessdo de 1963-1967 e as reformas institucionais promovidas
pelo regime autoritario a partir de 1964, a industria brasileira experimentou um
novo ciclo de rapido crescimento e mudancas estruturais a partir de 1968. Apesar
da retoérica liberalizante do novo regime, o Estado desempenhou um papel ativo na
expansdo do mercado interno e na promogao de exportagdes de produtos manu-
faturados, que se somaram as condi¢des favordveis da economia mundial em ter-
mos de dinamismo do comércio internacional e de facilidades de aporte de capital
externo de risco e por empréstimos em moeda.

Na primeira fase do ciclo, o crescimento da producdo industrial apoiou-se na
capacidade instalada no periodo de rapido crescimento entre meados da década de
50 e principios dos anos 60. Os niveis de capacidade ociosa, que ja eram elevados
no inicio dos anos 60 em virtude das escalas minimas e do superdimensionamento
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de algumas industrias (automobilistica, por exemplo), foram acentuados pela re-
cessdo de 1961-1967. Porém, uma vez absorvidas essas margens de capacidade
ociosa, os investimentos foram retomados, especialmente a partir de 1970.

A formacio de capital industrial no novo ciclo de investimentos foi fortemen-
te subsidiada pelo Estado. Havia trés formas principais de subsidio a formacao de
capital na inddstria: 1) isencdes ou redugdes da tarifa aduaneira e demais impostos
(IPT, ICM) incidentes sobre a importagdo de mdquinas e equipamentos destinados
a projetos industriais aprovados pelo Conselho de Desenvolvimento Industrial
(CDI) ou por 6rgaos setoriais e regionais de desenvolvimento. A partir de 1971 as
isencoes de IPI e ICM foram estendidas as compras de mdquinas e equipamentos
no mercado interno, de forma a eliminar a discriminacdo a producio interna de
bens de capital, implicita na legislacdo anterior, e estimular o desenvolvimento da
industria de bens de capital; 2) subsidios implicitos nos financiamentos de longo
prazo para investimento industrial, concedidos pelo BNDE. Esses financiamentos
tinham correcdo monetdria prefixada em limites significativamente inferiores as
taxas de inflagdo observadas nos anos 70; 3) incentivos fiscais, administrados por
6rgdos regionais de desenvolvimento, para investimentos industriais em regides
menos desenvolvidas.

A amplia¢do do mercado para produtos manufaturados resultou tanto da ex-
pansdo da demanda no mercado interno quanto da expansio e diversificagao das
exportagdes. A expansio da demanda por produtos manufaturados no mercado
interno teve trés fontes principais de dinamismo: a politica macroeconémica ex-
pansionista, o boom de construcdes residenciais e a recupera¢io dos niveis de
consumo.

A politica macroecondmica expansionista constituiu-se principalmente da rea-
lizacdo de um amplo programa de investimentos publicos nas areas de infraestru-
tura econoémica e social (energia, transportes, comunicacdes, urbanizagio e sanea-
mento bdsico etc.), bem como de investimentos diretos das empresas estatais nas
industrias de base, principalmente minerac¢do e explorag¢ao de petroleo, siderurgia,
quimica, petroquimica e fertilizantes, e nas industrias de armamentos e aeronduti-
ca. Esses investimentos foram em grande parte financiados por recursos externos,
dadas as facilidades entdo existentes no mercado financeiro internacional para
obtencdo- de empréstimos em moeda e financiamentos de importacio, mesmo ap0s
a crise internacional de meados da década de 70. Os investimentos das empresas
privadas nacionais, por seu turno, eram financiados pelos créditos subsidiados do
BNDE e por bancos regionais de desenvolvimento, além dos incentivos fiscais ad-
ministrados pelos érgios regionais de desenvolvimento acima mencionados.

A demanda interna de produtos manufaturados foi também impulsionada pe-
lo boom de construcdes residenciais urbanas. Esse boom foi decorréncia das faci-
lidades de financiamento a construgdo imobilidria a partir da cria¢do, no bojo das
reformas institucionais de meados dos anos 60, do Sistema Financeiro da Habita¢io
(SFH), constituido de um “banco central” (Banco Nacional de Habitacio — BNH)
e de instituicOes e instrumentos especificos para empréstimo e captagao de recursos
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a médio/longo prazos no sistema financeiro, tais como as letras imobilidrias e as
cadernetas de poupanga.

Foram também criadas, no mercado interno, condi¢des propicias a expansio
do consumo, que ficara reprimido durante a longa recessio dos anos 60 (1963-
1967). A demanda de consumo cresceu nao apenas como resultado da elevacdo do
nivel de emprego e do aumento da massa de saldrios, mas também pelas facilidades
de financiamento a partir do desenvolvimento, no sistema financeiro privado, de
um segmento especializado no crédito direto ao consumidor. Com isso, os setores
produtores de bens de consumo durdveis, particularmente as industrias automobi-
listica e de eletrodomésticos, expandiram-se rapidamente e lideraram o crescimen-
to da produgio industrial no periodo de auge do ciclo expansivo (1968-1973).

A expansdo das exportagdes de produtos manufaturados, por sua vez, foi es-
timulada por dois tipos de medidas: 1) uma substancial desvaloriza¢io cambial
inicial (agosto de 1968), seguida da ado¢do do sistema de minidesvalorizacoes
cambiais em compasso com a taxa de infla¢do; 2) criagdo de novos incentivos e
subsidios fiscais e financeiros a exportac¢do, a formacao de trading companies e a
programas especiais de produgdo para exportagio, estes ultimos através da Comis-
sao para Concessio de Beneficios Fiscais a Programas Especiais de Exportagio —
BEFIEX, criada em 1972. Nio se deve esquecer, no entanto, que a expansao das
exportacdes brasileiras de produtos manufaturados foi facilitada pelo dinamismo
do comércio mundial até a crise internacional de meados da década de 70.

Ap6s o choque do petrdleo e-a elevagdo dos pregos das matérias-primas no
mercado internacional (1973-1974), o Estado aumentou ainda mais sua influéncia
sobre os rumos do desenvolvimento industrial. Embora a politica macroeconémica
tivesse sido mantida moderadamente expansionista, a custa de maior endividamen-
to externo, o ritmo de crescimento da producdo industrial e os niveis de consumo
cairam na segunda metade dos anos 70. O déficit da balanca comercial fez com
que fossem mantidos e ampliados os incentivos e subsidios a exporta¢ao de manu-
faturados, e -aumentadas as barreiras nio tarifrias as importacoes. Entretanto, os
niveis de investimento no setor industrial permaneceram elevados, o que se deve a
acao estruturadora do Estado sobre o setor industrial na segunda metade dos anos
70, de forma semelhante ao que ocorrera na década de 50.

Através do II Plano Nacional de Desenvolvimento (PND, 1975-1979), o Esta-
do articulou uma nova fase de investimentos publicos e privados nas industrias de
insumos basicos (siderurgia e metalurgia dos ndo-ferrosos, quimica e petroquimica,
fertilizantes, cimento, celulose e papel) e bens de capital (material de transporte e
madquinas e equipamentos mecanicos, elétricos e de comunicagdes), além de inves-
timentos publicos em infraestrutura (energia, transportes e comunicagdes). O ob-
jetivo foi completar a estrutura industrial brasileira e criar capacidade de exporta-
¢do de alguns insumos basicos. Embora dificuldades de financiamento, sobretudo
do investimento privado nacional, tenham comprometido a plena realizacdo das
metas, nao ha davida de que os investimentos do II PND representaram “um es-
forco de acumulacdo de capital e uma diversificacido de estrutura industrial na di-
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recdo da industria pesada, sem precedentes na historia da industrializagdo brasilei-
ra” (Tavares e Lessa, 1984, p. 6).

SUPERPROTECAO, ATRASO TECNOLOGICO
E INEFICIENCIA DA INDUSTRIA

Embora a a¢do do Estado entre meados dos anos 60 e fins da década de 70
tenha sido decisiva- para integrar a estrutura industrial e consolidar o processo de
industrializacdo, as politicas implementadas apresentaram deficiéncias e lacunas
em termos de politica industrial que contribuiram para criar uma mentalidade
protecionista, agravar o atraso tecnoldgico e manter a industria com baixos niveis
de eficiéncia e pouco competitiva. De fato, as politicas de industrializacdo imple-
mentadas desde os anos 50 foram predominantemente defensivas e se caracteriza-
ram por um protecionismo exagerado e permanente. Juntamente com a politica
cambial, essas politicas favoreceram taxas de rentabilidade mais elevadas no mer-
cado interno relativamente a exportagio, criando assim uma tendéncia a producio
para o mercado interno. O resultado foi o desenvolvimento de uma industria com
elevado grau de ineficiéncia, e por isso mesmo nao-competitiva interna e interna-
cionalmente, e com pouca ou nenhuma criatividade em termos tecnoldgicos.

Essa ineficiéncia e nio-competitividade da industria brasileira resultaram da
auséncia de uma estratégia de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico como par-
te das politicas de industrializagdo implementadas a partir dos anos 50. Estas visa-
vam exclusivamente a substitui¢do de importagdes, e a estratégia utilizada foi a de
fechar a economia, reservando o mercado para produtores locais, inclusive empre-
sas estrangeiras. Entretanto, a prote¢io proporcionada constituia-se naquilo que
Fajnzylber (1983) denomina de protecionismo frivolo, no sentido de que nao teve
um objetivo de aprendizagem, apoiado num processo concomitante de geragao de
exportacdes e de desenvolvimento cientifico e tecnologico. A questdo fundamental
€ que a substituicdo de importacoes ndo requer a absor¢io e o desenvolvimento de
tecnologia. Isto contribuiu para incutir no empresariado industrial brasileiro uma
mentalidade protecionista, que encara o protecionismo como um fim e ndo como
um meio para que, num determinado horizonte de tempo, se implante uma indus-
tria eficiente e competitiva, voltada tanto para o mercado interno quanto para o
mercado internacional. Muitas industrias contam até hoje com mercado interno
cativo, e essa mentalidade protecionista se constitui em verdadeira barreira a ser
vencida para que se possa implantar um processo amplo de assimilagdo, adaptagio
e desenvolvimento de tecnologia.

O sistema de promocdo de exportagdes de manufaturados, criado a partir da
segunda metade dos anos 60, nada mais fez do que compensar o viés anti-expor-
tacdo decorrente do sistema de prote¢ao. Com isso, e dada a extraordindria expan-
sdo da economia mundial até 1973, a industria brasileira conseguiu langar-se no
mercado internacional sem ter realizado um esforg¢o significativo de absor¢do e
desenvolvimento tecnoldgico. E mais, sua inser¢do no mercado internacional foi (e,
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em grande medida, ainda é) baseada em bens intensivos em recursos naturais e
mao-de-obra barata.

Com o fim do ciclo expansivo (1968 a 1973-1974) e com a mudanga na con-
juntura econdmica internacional a partir da crise de meados da década de 70, a
politica econdmica adotou a estratégia de manter o crescimento a custa de maior
endividamento externo. Com isso se acentuou, ao longo da segunda metade da
década, a importancia estratégica das exportacoes de manufaturados e da conten-
¢do de importacdes na geragao de saldos comerciais suficientes para o servico da
divida. Assim, os sistemas de protecio e promog¢ao foram mantidos e mesmo am-
pliados, relevando-se seus custos (em termos de evasao de recursos publicos, pres-
sao inflaciondria e ineficiéncia da industria) em face do objetivo imediato do ba-
lanco de pagamentos.

Acima de tudo, o desenvolvimento industrial brasileiro se ressentiu: 1) de me-
lhor articulacdo com uma politica agricola que promovesse sobretudo o crescimen-
to da producdo de alimentos basicos, de modo a viabilizar o crescimento econdomi-
co com ganhos de saldrio real e incorporagdo ao mercado de contingentes
populacionais marginalizados; 2) de melhor articulagdo setorial, de modo a evitar
o atraso relativo de alguns setores, a heterogeneidade tecnoldgica e as substanciais
diferengas nos niveis de produtividade; 3) do desenvolvimento de um sistema fi-
nanceiro privado capaz de mobilizar recursos, para créditos de longo prazo para
investimento, até hoje dependentes das agéncias publicas de fomento; 4) de melhor
articulacdo social, que promovesse melhor distribui¢ao de renda e maior acesso das
camadas mais baixas de renda ao mercado e a servigos sociais basicos como edu-
cacio, saude e habitac¢io.

OS ANOS 80: CAMINHANDO PARA TRAS

A partir dos anos 80, o papel do Estado em relacdo a industria passou a ser
inteiramente passivo. E claro que essa mudanga no papel do Estado tem muito a
ver com a interrupg¢ao do fluxo de poupanga externa e com a perda da capacidade
de poupanga e de investimento do Estado, que reduziram o raio de manobra da
politica economica (Bresser-Pereira, 1987). Apesar disso, ndo se justifica a indefi-
ni¢do de uma estratégia industrial de longo prazo. Deve-se lembrar que os paises
desenvolvidos, ao longo dos anos 80, vém reestruturando seus sistemas produtivos
no contexto de politicas macroeconémicas conservadoras, articulando politicas
fiscais e monetdrias restritivas com medidas compensatérias de politica industrial
para setores selecionados (Suzigan, 1988).

Na verdade, ap6s o segundo choque. do petréleo e a elevaciao das taxas de
juros no mercado internacional (1979), a situagdo do balanco de pagamentos de-
teriorou-se significativamente, e o estrangulamento externo impos-se como a prin-
cipal restrigdo macroecondmica ao crescimento. Desde entdo tem-se observado uma
predominancia absoluta das preocupacoes de curto prazo da politica macroecono-
mica e auséncia de qualquer estratégia de longo prazo para o setor industrial. E
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isso quando tal estratégia se fazia absolutamente necessaria, seja para tornar o
parque industrial brasileiro mais eficiente e competitivo, através da incorporagio
dos segmentos de tecnologia avancada, da modernizagao dos setores tradicionais
e da reducdo programada dos niveis de prote¢do e de promocdo de exportagdes,
seja para fazer frente as novas condi¢oes da economia mundial. Em vez disso, a
politica econdmica promoveu uma profunda recessdo industrial em 1981-1983
como elemento central da estratégia de superagao da crise no setor externo da
economia.

A realizacdo de saldos comerciais para o servi¢o da divida externa passou a ser
o principal objetivo da politica econdmica. Tendo em vista esse objetivo, a econo-
mia foi ajustada por meio de medidas de politica macroeconémica que reduziram
o nivel da demanda no mercado interno com o fim de gerar excedentes exportaveis.
Essas medidas incluiram: 1) uma politica cambial agressiva de modo a aumentar a
rentabilidade das atividades voltadas para exportagio. relativamente aquelas orien-
tadas para o mercado interno. que. ademais, tiveram sua rentabilidade prejudicada
pela defasagem de precos imposta pelo rigido controle do Conselho Interministerial
de Pregos (CIP); 2) manutencdo do sistema de incentivos e subsidios a exportacdo
de manufaturados; 3) controle mais severo de importacoes, principalmente através
de barreiras niotarifdrias; 4) politica salarial que implicava persistente perda para
o salario. Essas medidas foram reforcadas pelo corte nos investimentos publicos.
bem como pela politica monetaria rigida. restricées ao crédito e elevacdo da taxa
de juros que desestimularam o investimento privado.

O resultado foi a pior recessdo da historia da industrializa¢do brasileira. Em
trés anos (1981-1983), a produgio industrial caiu cerca de 17%, os niveis de in-
vestimento foram reduzidos a metade, o nivel de emprego na industria caiu 20%
(com perda de 940 000 empregos), e a industria passou a operar com uma capaci-
dade ociosa de, em média, 25%. O mais grave, porém, foi a amplia¢io do hiato
tecnoldgico em relagio a industria mundial, devido ao adiamento ou abandono de
programas de pesquisa e desenvolvimento e atraso de investimentos em setores de
tecnologia de ponta e na modernizagio de industrias tradicionais.

A recuperacdo da producdo industrial em 1984, baseada no aumento das ex-
portagdes de manufaturados, tem sido mencionada por economistas liberais como
prova da exceléncia do ajustamento através das politicas macroeconémicas. Entre-
tanto, além do fato de que o aumento das exportagcdes naquele ano deveu-se em
grande parte ao excepcional dinamismo da economia norte-americana, principal
mercado das exportagdes brasileiras de manufaturados, deve-se observar que a
competitividade alcangada foi “espuria”, porque obtida por meio de desvalorizagio
cambial acompanhada de restricdes a demanda interna e compressdo do salario
real, e ndo por meio do aumento da produtividade e da incorporagio de progresso
técnico (Fajnzylber, 1987, p. 5). Dada a auséncia de uma estratégia de desenvolvi-
mento cientifico e tecnoldgico articulada a uma politica industrial, as politicas
macroecondmicas de ajustamento sao obviamente inadequadas para que o pais crie
uma capacidade estrutural de exportar e se integre competitivamente a economia
mundial. Em outras palavras, ignora-se a politica industrial — opcoes estratégicas
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de longo prazo — e trata-se a questdo da competitividade internacional da industria
através de politicas macroeconémicas de curto prazo que periodicamente colocam
a sociedade diante do falso dilema mercado interno versus mercado externo.

A politica de reserva de mercado para a industria de informdtica foi, até certo
ponto, uma exceg¢io. De fato, essa politica contribuiu efetivamente para a implan-
tagdo do segmento de mini e microcomputadores por empresas privadas nacionais,
e se constitui num instrumento valido, utilizado pela maioria dos paises que imple-
mentaram politicas visando a implantag¢do e consolidagio de industrias de tecno-
logia de ponta. Entretanto, a diferenca de outros paises, sua utilizacio no Brasil
ndo foi acompanhada de uma politica de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico,
formagdo de recursos humanos, abertura para o mercado externo visando ganhar
escala etc., dando origem a uma industria em boa parte ainda sem capacita¢dao
tecnoldgica e pouco competitiva.

Mais recentemente, entre 1985 e 1987, o Estado procurou voltar a orientar o
desenvolvimento industrial. Nesses trés anos, foram formuladas diversas estratégias
de politica industrial por 6rgaos do governo federal. De um modo geral, essas es-
tratégias enfatizaram essencialmente a necessidade de atingir niveis mais elevados
de produtividade e aumentar a eficiéncia da industria, sob um padrio de cresci-
mento que visasse tanto a inser¢ao competitiva no mercado internacional quanto
a ampliacdo do mercado interno. Para isso seriam necessdrias a modernizagio da
estrutura produtiva e a capacitacdo cientifica e tecnoldgica nacional. Entretanto,
nenhuma dessas estratégias chegou a ser implementada, o que revela falta de con-
senso em torno das metas estabelecidas e total auséncia de articulacdo entre Estado,
iniciativa privada, comunidade académica e outros segmentos da sociedade.

Apesar de nao ter conseguido implementar uma estratégia industrial de longo
prazo, em meados de 1987 o governo passou a definir programas de investimento
cobrindo o periodo 1987-1995 nos setores petroquimico, sidertrgico, papel e ce-
lulose, e fertilizantes. Isto é, em termos estratégicos, passou-se a fase de industrial
targeting sem ter definido uma politica industrial, e 0 que é pior, com precdria ar-
ticulagdo com o setor privado. As possibilidades de erro sdo evidentes, mas o mais
provavel é que esses programas sejam ignorados, como o foram as estratégias de
politica industrial formuladas pelo governo.

N3io bastasse isso, 0 governo ainda caminhou para trds em termos de politica
industrial em 1987, ao cogitar de medidas liberalizantes (“nova politica industrial”,
ZPEs) sem o respaldo de uma estratégia de desenvolvimento industrial, e ao impe-
dir a reforma tarifdria que visava, esta sim, reduzir e racionalizar a prote¢io e de-
volver 2 tarifa aduaneira seu papel de instrumento primordialmente de politica
industrial. A chamada “nova politica industrial” passou a ser anunciada em discur-
sos do presidente da Reptblica e em pronunciamentos do ministro da Industria e
Comércio a partir do segundo semestre de 1987. As medidas cogitadas, no entanto,
formam um conjunto incoerente e até mesmo inconsequente, e seriam melhor de-
finidas como anti-politica industrial: ao mesmo tempo que se afirma a necessidade
de o pais criar capacidade propria de desenvolver tecnologia e formar recursos
humanos adequados, anuncia-se como principios de politica industrial a importa-
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¢do de tecnologias, a total desregulacdo da economia, liberdade ao capital estran-
geiro para estabelecer fibricas “de qualquer natureza”, criagdo de zonas de proces-
samento de exportacdo inteiramente desvinculadas da estrutura industrial
existente etc. Estas tltimas tém sido objeto de criticas devastadoras de varios seg-
mentos da sociedade, demonstrando seu anacronismo; a impropriedade de sua-
aplicacdo num pais com as caracteristicas do Brasil hoje — estrutura- industrial
integrada, grande mercado interno e presenga ja marcante no mercado mundial;
sua ineficiéncia como instrumento de desenvolvimento tecnoldgico, de redugio dos
desequilibrios regionais e de absor¢ao de mao-de-obra, além do fato de nada acres-
centarem aos instrumentos ja existentes. Fica claro, assim, que essas ideias (“nova
politica industrial”, ZPEs) estao longe de constituir uma verdadeira politica indus-
trial, j4 que negam a propria esséncia de tal politica, sobretudo a articulagdo Esta-
do-sociedade e a criacdo de vantagens comparativas dinamicas por meio do domi-
nio e difusdo de tecnologias avancadas, formacdo de recursos humanos de alta
qualificagdo, talento organizacional, capacidade de previsdo e habilidade para es-
colher e para se adaptar (Johnson, 1984, p. 8). Ignoram também o processo de
reestruturagio da industria a nivel internacional e suas implicagdes em termos da
tendéncia a uma nova divisao internacional do trabalho, baseada cada vez mais
nessas vantagens comparativas dinimicas e menos em dota¢io de recursos naturais
e custo de mao-de-obra (Suzigan, 1988).

Na verdade, a liberalizagdo deveria caminhar no sentido de uma redugdo pro-
gramada tanto do nivel de prote¢ao ao mercado interno quanto do grau de pro-
mogao das exportacoes, a medida que ocorresse o aumento da produtividade e da
eficiéncia da industria brasileira. Nesse sentido, a reforma da tarifa aduaneira ela-
borada pela CPA (Comissao de Politica Aduaneira) foi o unico passo na direcio
correta ensaiado pelo governo durante 1987 em termos de politica industrial. A
reforma propunha: 1) eliminar os regimes especiais de importagio; 2) incorporar
as diversas taxas (IOF, Adicional de Frete para Renovagio da Marinha Mercante
— AFRMM, e Taxa de Melhoramento de Portos — TMP) na aliquota do imposto de
importacdo; 3) redugdo generalizada das tarifas, com a reducdo da média e das
disparidades em torno dessa média (Kume e Patricio, 1987). Com isso visava-se dar
transparéncia a protecdo tarifdria e expor um pouco mais a inddstria a concorrén-
cia com importagdes. No entanto, antes que a propria industria se manifestasse, a
implantagdo da reforma foi suspensa em virtude da decisdo do governo de ndo s
manter o adicional do frete como também aumentar o subsidio aos armadores,
elevando o percentual a que tém direito no rateio do referido adicional. A reforma
tarifaria foi assim inviabilizada pelo proprio governo, e voltou a ser discutida no
primeiro semestre de 1988.

Por ultimo, cabe mencionar que a nova politica industrial anunciada pelo
Ministério da Industria e Comércio em maio de 1988, embora de inten¢ao libera-
lizante, conflita com a reforma da tarifa aduaneira ao manter e até ampliar a pra-
tica de conceber beneficios fiscais com base na redu¢ao do imposto de importagao,
desmantelando a tarifa e impondo a manutengio das restricdes ndo-tarifirias. En-
fim, o MIC ainda vé a politica industrial como essencialmente concessio de bene-
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ficios fiscais, segundo critérios definidos exclusivamente pela burocracia, e em
contradi¢ao com o discurso liberalizante do proprio governo.

RESUMO E CONCLUSAO

Desde os anos 50 até fins da década de 1970 o Estado desempenhou um papel
ativo na estruturacdo e consolidacdo do setor industrial no Brasil. Nos anos 50, a
partir da definicio de uma estratégia de desenvolvimento econdmico (Plano de
Metas) e do estabelecimento de metas industriais, o Estado articulou o papel do
capital privado nacional, do capital estrangeiro e do préprio Estado, criou um
sistema de prote¢do ao mercado interno, fomentou o desenvolvimento industrial e
investiu pesadamente em infraestrutura e inddstrias de base. Entre fins dos anos 60
e meados dos anos 70, apds as reformas institucionais de meados da década de
1960, a implementag¢ao de politicas macroecondmicas expansionistas, a criacao de
um sistema de promogao de exportagdes de manufaturados, o desenvolvimento do
sistema financeiro- e o subsidio a formacdo de capital industrial aceleraram a in-
dustrializacdo.- Na segunda metade da década de 1970, o planejamento de um
novo ciclo de investimentos publicos e privados nas industrias de insumos basicos
e bens de capital (Il PND), ainda que a custa de maior endividamento externo,
permitiu integrar a estrutura da industria e consolidar a industrializa¢ao do pais.

Entretanto, os niveis elevados e o cardter permanente da prote¢io ao mercado
interno, bem como o insuficiente desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, levaram
a uma industria ineficiente, tecnologicamente atrasada e pouco competitiva a nivel
internacional. Sua abertura para o mercado externo foi possivel porque o sistema
de promogao das exportagdes de manufaturados compensou o viés anti-exportacao
do sistema de prote¢do. Porém, a inser¢do da industria brasileira no mercado in-
ternacional ainda se baseia, em larga medida, em produtos intensivos em recursos
naturais, inclusive energia, e mao-de-obra barata.

A partir dos anos 80, o Estado ndo apenas deixou de orientar como retardou
o desenvolvimento industrial. A indefinicdo de uma politica industrial, o drastico
corte nos investimentos publicos e privados e a redugio no esforco de incorporagio
de progresso técnico (pesquisa e desenvolvimento, implantagao de setores de tec-
nologia de ponta, formag¢io de recursos humanos) tornam muito mais sério para a
sociedade brasileira o desafio de tornar-se competitiva a nivel internacional e ga-
rantir sua inser¢ao na economia mundial. Para que este desafio seja adequadamen-
te enfrentado, é essencial restabelecer o papel desenvolvimentista do Estado.
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