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INTRODUCAO

A histéria recente das chamadas economias emergentes da América Latina
tem sido marcada por alguns epistdios de turbuléncia e fragilizacdo externas, na
esteira dos processos de estabilizagéo com "dncora” cambial. Em sua vers&o mais
dramatica, a crise mexicana de finais de 1994, tal processo rompeu a falsa
impressao de que 0 excesso de liquidez intemacional serta capaz de gerar uma
posico confortavel em termos de reservas,.em contraste com o padro critico de
restricdo cambial, vigente 20 longo da década de oitenta na América Latina.

Dentre as inGmeras lighes oferecidas por estes acontecimentos encontra-se,
sem divida, a importéneia crescente revelada pela insergdo produtiva internacional,
capaz de atuar-como fator que contribui com uma maior estabilidade do balango de
pagamentos, vis-a-vis a volatilizagéo dos fluxos externos de capital.

Na linha do que assinala Dow (1986), pode-se afirmar que economias
"pequenas” e endividadas precisam apoiar-se em uma situacao favoravel em termos
de desempenho comercial, a fim de evitarem que um perfil volatil das contas de
capital acabe por gerar movimentos especulativos no mercado de divisas, capazes,
por vezes, de propagarem efeitos instabilizadores pelo conjunto da sconomia, via
balanco de pagamentos.

O presente trabalho surgiu de uma tentativa de por em relevo a
problematica da insercéo produtiva brasileira, exatamente quando eram colocadas
em evidéncia as dificuldades de sustentagdo de estratégias de estabiiizagéo
apoiadas em capitais financeiros externos de curto prazo. Assim, o texto tera como
referencial implicito esta questdo, de grande relevancia no atual contexto da
gconomia brasileira. No entanto, nossa atencéo recaira sobre o padrao de insergéo
produtiva do pais nos mercados internacionais, seu processo de constituicdo e o
estado atual da discussdo-sobre as alternativas de conformacéo de um perfil
sustentavel de reinsercdo. Portanto, muito embora esteja além dos objetivos do
trabalho analisar os rebatimentos de nossa insercdo produtiva sobre a estratégia— -~
brasileira de estabilizagdo, em curso desde meados de 1994, as vinculagbes — ~



possiveis entre as duas tematicas sdo amplas e extremaments relevantes.

Esclarecidos estes elementos preliminares, na tentativa de situar nosso
trabalho em relacio as esferas produtiva e monetaria que vinculam-se a dimenséo
externa da economia brasileira, & necessario deixar claro o escopo e os limites do
texto gue segue.

Nossa hipotese fundamental & gue ©s mecanismos que promoveram a
gxpressiva elevagao do saldo comercial brasileiro ao longo da década passada
foram marcados por aspectos nitidamente contraditdrios, capazes de impor um
“folego curto” ao esforgo exportador dos oitenta. Assim, os elementos que
favoreceram, a curto prazo, a ampliagdo da extroversé@o comercial do pais (via
exportaches), também acabaram por impor limites a sustentabilidade desta mesma
insergdo exierna a longo prazo. Além disso, acreditamos que a via liberal de
reinsergao produtiva, posta em cena desde o inicio do governo Collor e que defende
as virtudes da acéo das forcas de mercado como principal fator & promover e revelar
vantagens compefitivas, mostra-se inadequada frente ao conjunto de deficiéncias
{e potenciais) competitivos de nosso setor produtivo.

Em termos comparativos, 0 padréo brasileiro de insercdo externa mostrou-
se bastante distanciado de experiéncias exitosas de reinsercéo em nivel mundial,
em marcha desde meados dos setenta. Por outro lado, a evolucdo da compasigio
da pauta brasileira de exportacies, bem como a baixa participagéo do pais nos
fluxos internacionais de capital e tecnologia, demonstram e agravam 0O baixo
dinamismo de nosso setor exportador, materializado, entre outros fatores, pela
tendéncia cadente das margens de ganho nas vendas ao exterior ao iongo da
década passada.

Todo este cenario cotaborou com a constituicdo de um relfativo consenso
acerca da insustentabilidade de nossa insergéo produtiva externa, tal como esta se
estrufurou durante os oitenta. No entanto, dentro e fora do ambito académico,
apresentaram-se distintas propostas de encaminhamento do necessario processo
de reinsercao produtiva do pals, reservando, cada uma delas, diferentes papeéis a
serem representados pelos mecanismos de mercado e pelos 0s esguemas de
coordenacéo entre os agentes econdmicos, corm vistas a capacitagdo competitiva.

2



Na tentativa de reunir elementos que permitam corroborar nossa hipétese
basica de trabaiho, estruturamos este texto da seguinte forma:

No capitulo 1, desenvolvemos uma analise comparativa de alguns
processos nacionais de reestruturacfo industrial, o pano de fundo sfo os
movimentos de ruptura do padrdo de desenvolvimento vigente nas economias
capitalistas desde o pos-Segunda Grande Guerra, com a inauguracdo e a
redefinicdo de trajetdrias fecnoldgicas que viabilizaram o prosseguimento da
acumulacio industrial nos paises centrais e em algumas economias periféricas. No
mesmo capitulo, apresentamos as linhas gerais da esfratégia brasileira de
ajustamento adotada na segunda metade dos anos setenta. O escopo central é
indicar o contraste entre alguns casos de reinsercao produtiva de sucesso e a opgao
brasileira, consubstanciada no Il Plano Nacional de Desenvolvimento, de promover
um aprofundamento da industrializagdo substitutiva de importaces,

Tomando como ponto de partida a heranga do projeto de desenvolvimento
da "Era Geisel" e a crise financeira internacional de 1979/83, o capitulo 2 procura
mostrar em que bases se constituiu 0 padréo brasileiro de insercdo produtiva
extarna, em vigor desde meados dos oitenta, bem como os elementos contraditérios
que impuseram um "folego curte” a capacitacdo competitiva do pals durante a

mesma década.

Finalmente, no capitulo 3, partimos da constatacdo basica e relativamente
consensual acerca da insustentabilidade de nosso desempenho comercial a longo
prazo. Tendo como referencial as propostas de reforma do governo Collor, de inicio
dos anos noventa, procuraremos dar corpo a um debate reunindo dois conjuntos de
proposicdes para o encaminhamentc da reinser¢@o produtiva brasileira,
Apresentaremos versdes estilizadas de uma "alternativa liberal", bem como de um
esquema analitico inspirado no programa de pesquisa (neo)schumpeteniano. Do
confronto entre estas duas vertentes, assim como da reflexéo acerca das politicas
industrial e comercial da gestdo Collor, conciuimos pelo alcance limitado de um
ancaminhamento de nossa reinsercio produtiva centrado na atuagdo das forgas de
mercado, via processos de liberalizacéo e desregulamentacao.

Uma nota conclusiva encerra o trabalho.



CAPITULO 1

) ESTRATEGIA DE DESENVOLVIMENTO E
PADRAQC DE FINANCIAMENTO NO BRASIL ENTRE 1974 E 1982:
constituicdo e crise frente a dindmica mundial.

O objetivo deste capitulo é apresentar a moldura geral dentro da qual se
desenvoiveu a ruptura do padrio de desenvolvimento industrial do pds-Segunda
Guerra, bem como formecer elementos gue permitam uma avaliagdo comparativa da
estratégia brasileira de ajustamento produtivo, corporificada no it Plano Nacional de
Desenvolvimento. Este contorno, associado a crise internacional inaugurada nos
setenta, possui sérias implicacdes para a insergdo produtiva de fodas as economias
nacionais, a ponto de determinar alteragbes significativas na diviséo internacional do
trabatho.

Acreditamos que uma correta compreenséo dos limites da reinsercéo produtiva
brasileira, seja nos moldes em que esta se deu durante a década passada, seja como
ela se coloca nos anos noventa, exige uma reflexdc preliminar sobre os principais
determinantes da capacitacio competitiva internacional, recolocados apos a crise €
axplicitados pelas diversas experiéncias ds reestruturacéo produtiva, promovidas ou
aprofundadas durante os oitenta.

Ja & possivel adiantar que os episbdios de reinsergdo exitosa tém
correspondido as  estratégias bem-sucedidas de conciliagio de potencial
microecondmico a potiticas publicas que permitam ao Estado, com diferentes graus e
férmulas de intervenco, coordenar acles com vistas ao incremento da competitividade.
E importante advertir, no entanto, que este entendimento, adotado ao longo de todo o
presente trabatho, esta longe de ser consensual, como demonstram, por exemplo, as
diferentes interpretagdes acerca do sucesso da reinsercéo produtiva dos chamadeos
"igres asiaticos"” (ver Canuto, 1983 e Guimardes e outros, 1995). As vérias dimensfes
do movimento de capacitagdo competitiva, e seus reflexos sobre a insergdo externa,
serdo tratados com maior profundidade no capitulo seguinte, através de um esforgo de
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analise direcionado especificamente ao caso brasileiro, levado a efeito sem que se
percam de vista os resultados do estudo comparativo, desenvolvido no presente
capitulo.

1.1 Contornos gerais do padréo de desenvolvimento
industrial do pos-guerra e suas repercussoes sobre o
Brasil.

A ordem scondmica mundial constifuida sob a hegemonia dos EUA no pés-
Segunda Guerra assistiu a uma crise ampla ao longo da década de setenta, o que
impés uma sensivel inflexo ao padrao de crescimento e a estrutura tecnico-produtiva
em nivel global, Do reordenamento econdmico que se seguiu resultaram alteragdes
importantes na hierarquia caracteristica da diviséo internacional do trabalho, cujos
impactos scbre a periferia capitalista continuam a ser sentidos.

E nesse quadro mais ampic que se insere a problematica da ruptura da
trajetdria de desenvolvimento dos paises periféricos de industrializagao tardia, ainda
em curso; e isto porque, enire os resultados mais relevantes da crise mundial, estéo a
ruptura do padrio de financiamento externo dessas nag¢des, somado a uma rapida
¢ simultdnea ampliagdo do hiato tecnoldgico que as separa dos paises centrais.
Se o primeiro fator acabou por fazer destes paises, ao longo da década de oitenta,
exportadores liquidos de capitais, o segundo é capaz de comprometer a
sustentabilidade de sua fragil insercdo econdmica externa ao longo da década atual.

Mas a discussdo desse guadro exige uma breve reflexdo sobre seus
antecedentes, a fim de esclarecer alguns de seus condicionantes de ordem mais geral.

Jé& nos anos sessenta o arranjo institucional firmado em Breffon Woods
apresantava fissuras, decorréncia, entre outros fatores, de seu carater confraditério
frente aos recorrentes déficits comerciais norte-americanocs, a despeito disso, a crise
da hegemonia intemacional dos EUA s6 se explicitou com o abandono do padrao dolar-
ouro, no inicio dos setenta.



A compreens&o da crise que se seguiu & facilitada quanto tomamos aguele
ponto do tempo - ou seja, a adogdo do regime de cambio flutuante pelos EUA - como
referéncia para uma breve avaliag@o das linhas gerais do movimento da economia
mundial no pés-guerra, assim como de seus impactos sobre as economias periféricas.

A ordem econbmica internacional gue se constitui com o final da Segunda
Grande Guerra (ver Teixeira, 19983, cap. 1), a despeito de seu arcabouco politico, social
gtc, teve entre seus aspectos centrais: (i) a constifuico de um sistema financeiro
internacional integrado - onde a moeda norte-americana desempenhava,
contraditoriamente, também o papel de moeda internacional; (ii) a estabilidade e o
amadurecimento progressivo do padrdo técnico-produtivo da chamada Segunda
Revolugao Industrial; (i) a difuso desta mesma base técnica para algumas regifes
periféricas; e (iv) 0 aciramento da concorréncia intercapitalista em nivel mundial, fator
relevante para a mesma difusdo do padrio tecnoldgico.

O progresso técnico associado aquele padrao de desenvolvimento produtivo
vinculava-se a algumas caracteristicas fundamentais das principais economias
industrializadas, referentes a escassez de mao-de-obra barata e de certos recursos
naturais, assentando-se, ainda, em uma fonte energética de baixo custo - o petrdleo.
Paraielamente, os setores metal-mecanico e quimico atuavam como carro-chefe da
expansado industrial, com fortes efeitos de encadeamento, sobremaneira sobre a
agricultura, servicos, transportes e comunicagdes (Suzigan, 1989).

A partir desse conjunto de elementos € possivel compreender - ainda que de
maneira panoramica - o longo ciclo expansivo atravessado pelas economias capitalistas
centrais, e suas repercusstes sobre a periferia capitalista. '

A estabilidade e a difusdo da base técnica permitiram um crescimento
sustentado de longo prazo nos paises desenvolvidos. Tal quadro possibilitou a
constituicdo de um circulo viﬂuosd onde se conjugavam crescimento e progresso
técnico. O maior exemplo dessa virtuosidade do padrdo internacional de crescimento
talvez seja o chamado "Milagre Japonés", movimento iniciado no bojo do esforgo de



reconstrucao, & que permitiu a rapida assimilacao do padrao tecnoldgico vigente com
a simultanea criacdo de uma ampla capacitagio inovadora ¢ de aprendizado.

A partir dos anos cinglenta, a periferia capitalista foi engajada nesse
movimento de difusdo e crescimento; tal "engate” decorreu da exacerbagdo da
concorréncia entre s blocos de capital em nivel gtobatnem busca de novos mercados,
matérias-primas & méo-de-obra baratas.

No entanto, a despeito da atragio exercida pelo potencial em termos de
jucratividade representado pelos mercados con_sumidores e pelos insumos baratos,
ambos fatores presentes nos paises periféricos, € indispensavel notar que "(...) a
presenca da grande empresa estrangeira [no Brasil, como em outras partes da periferia
capitalistal ndc se explica apenas pela existéncia de excelentes oportunidades de
inversdo a serem colhidas, mas, também, em Gltima insténcia, pela propria dindmica
da competicdo ofigopdlica nos pafses centrais, cujo ponto de chegada consistiu, como
se sabe, na conglomeracédo financeira e na expansdo oligopolica em escala mundial’
{Mello, 1991, p. 119 - grifos no original).

Especificamente no caso brasileiro, assistiu-se nesse periodo a constituicéo
do chamado "tripé desenvoivimentista”, envolvendo o Estado e os capitais privados
nacional e externo. O investimento estrangeiro direto' prestava, assim, uma
contribuigao decisiva para a superacgéo, ainda que parcial, do hiato tecnoldgico herdado
das etapas anteriores da industrializacéo substitutiva de importagdes. A virtuosidade
dessa associacdo deveu-se aos fortes movimentos de encadeamento proporcionados
né&o apenas pela entrada de capital estrangeiro de risco, como também ao papel ativo
do Estado; este ultimo responsabilizou-se por investimentos em infra-estrutura e
insumos basicos, agindo iguaimente como importante agente concentrador de capital,
através dos diversos mecanismos de transferéncia de renda de que soube langar mio,

' Nesta alternativa de supsracio das deficiéncias relativas e absolutas na geracéo-assimilagao de progresso
téenico parece residir uma particuladdade essencial de algumas experiéncias de industrializagao tardia e
periférica, entre as quais a brasilelra.



Retornando ao cendric mundial, os anos sessenta foram marcados por
crescentes movimentos de especulacio contra a moeda norte-americana, decorrentss
da expansao da oferia internacional de ddlares, resultado do desequilibrio das contas
externas da economia hegemonica. Tal guadro permitiu uma ampliacao sensivel da
fiquidez internacional, com a adogéo esporadica de medidas de carater meraments
con}untufal, com vistas a manter a posicao de moeda-chave desempenhada pelo délar,
mas que ndo colocavam em questdo as linhas mestras do sistema de Bretton Woods -
& sua contradicdo inerente de manter o ddlar simultaneamente como moeda nacional
e intfemacional. -

A despeito de potencializar os movimentos especuiativos na esfera cambial,
tal "politica” de continuada expanséo da liquidez internacional fol em parte responsavel
por um boom sincronizado das economias centrais durante a segunda metade dos
sessenta e inicio dos setenta, ampliando sensivelmente os fluxos de comércio e de
capitais de empréstimo em nivel mundial.

Configurou-se, assim, o folego final do padrao de desenvolvimento do pos-
guerra; a aceleracdo do crescimento entre os anos de 1570 e 1973 apenas acentuou
o desequilibrio externc da economia hegemonica, impondo a alteragdo de seu regime
cambial, com o abandono da paridade délar-ouro, Na seqliéncia, assistiu-se ao primeiro
choque de precos do petréleo, fato capaz de solapar a base energética do paradigma

técnico-produtivo vigente,

Tal somatério de elementos acirrou o clima de instabilidade macroecondmica
em ambito global, tanto no que se refere as variaveis monetarias - por conta da
volatitizaco de taxas de cdmbio e juros e dos préprios fluxos de capital -, quanto pelo
iado das varidveis reais - afetadas pela crise no campo energeético, e pela exaustéo do
processo de difusdo do padrio produtivo.

No caso norte-americano, um movimento de ajustamento produtivo de
dimensdes mais amplas foi retardado pelo direcionamento dado a politica econdmica
em resposta a brusca alteragdo nos pregos relativos internacionais. Como assinala



Teixeira (1993, pp. 98 € segs.) o Federal Reserve coordenou, peloc menos até 1979,
uma politica de administracdo da demanda agregada com desvalorizacéo cambial.
Naguela conjuntura, n3o apenas o ajuste produtivo foi adiado - e com ele a tentativa de
redefinir a competitividade scondmica norte-americana -, como a reciclagem dos
excedentes financeiros da OPEP propiciou uma consideravel expansao da liquidez
internacional e do mercado de euroddlares. Pode-se dizer, em sintese, que a postura
adotada na conducdo da politica econdmica norte-americana até 1879 foi no sentido
de acomodar o choque de precos, permitindo que as variaveis monetarias buscassem
se acomeodar, ainda que precariamente, em um novo patamar, sem que fossem afetadas
ainda mais as principais variaveis reais de sua economia.

Em simuitaneo, a partir de 1874, o Brasil engajava-se num amplo projeto de
desenvolvimento com alteragdo da base produtiva, ainda, em linhas gerais, na velha
tradigdo substitutiva de importagdes: o 1 Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND).
As caracteristicas dessa estratégia e sua vinculagao com o quadro internacional mais
amplo serdo tratados com cuidado adiante.

No periodo que se seguiu ao ano de 1879 inicia-se uma importante inflexdo no
quadro internacional. Ao segundo choque do petrdleo somou-se o choque dos juros
internacionais, marcando uma alteracdo decisiva da politica econémica norte-
americana. No dizer de Tavares (1992), a elevacdo dos juros e a revalorizagéo de sua
moeda consistiram numa tentativa empreendida peio governo dos EUA com vistas a
reafirmar sua posicio de hegemonia em nivel mundial.

Sem nos aprofundarmos nesta discussio, devemos concordar com a autora em
um cutro aspecto essencial apontado: a inflex@o de politica econdmica em que consistiu
a nova estratégia norte-americana de ajuste, exatamente como decorréncia da posigao
central ocupada por aquela economia, exacerbou o processo, j& em gestagio, de
alteracdo do padréo de desenvolvimento através da inauguracio de novas trajetdrias
temo!égibas, com vistas a renovar o vigor do crescimento industrial. O desenrolar deste
processo impds acentuadas mudancas & divisdo internacional do trabalho, gque
decorreram, por sua vez, do reordenamento produtivo a que se submeteram diversas
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economias nacionais, na tentativa de responder ac ajuste do balan¢o de pagamentos
norte-americano e a exaustéo do antigo paradigma técnico-produtivo.

E importante destacar gue ndo houve espaco para o reordenamento do arranjo
msfitucional do sistema financeiro intermnacional, preservando-se, num contexto de faxas
de cambio flutuantes e total abandono do padr&o délar-ouro, 08 mesmos organismos
financeiros supra-nacionais criados em Hretfon Woods.

A combinacéo de elevadas taxas de juros e de valoriza¢&o cambial fizeram com
gue a economia norte-americana atraisse fortemente recursos reais e financeiros de
todo o mundo. Desta forma, a resposta de algumas economias industriais deu-se no
sentido do estimulo & competitividade externa, com vistas a evitar que o ajustamento
norte-americano acabasse por resultar no desequilibrio de suas contas externas e na
fragilizacao de suas moedas.

Constituiu-se, assim, uma estreita vinculacdo entre as politicas (e as restrigbes)
macroecondmicas, industrial e de comércio. Neste sentido, Suzigan (1989, p. 16)
afirma:

"Na verdade, o que comanda a reestruturagdo do sefor produtivo nos paises

avancados & a politica macroeconbmica [conservadoral. No enfanfo, com

variados graus e formas de intervengdo, cada pais implementa medidas de
politica industrial (explicitas ou implicitas, positivas de ajustamento ou

defensivas) que compensam, ac menos em parte, os efeifos de politicas
monetdria e fiscal ortodoxas.”

Desta forma, tais fatos envolveram, com nuances diversas, um esforgo de
conjugacdo de agles tanto na esfera dos Estados Nacionais quanto dos capitais
privados, que acabaram por resultar em um importante impulso ao crescimento da
produtividade e & competitividade externa destas mesmas economias, atraves de um
movimento de rapido deslocamento da fronteira tecnologica. Conclui-se, portanto, como
Tavares.(1992)‘ pela necessidade de tratar de forma integrada os aspectos
macroecondmico e industrial das mudancas na divisfo internacional do trabalho

decorrentes deste quadro.
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Mas & exatamente das particularidades do ajuste produtivo em nivel nacional
que emergem as multipias reinsercfes no quadro internacional, desenhado a partir do
final dos setenta. Representem tais alteragBes produtivas uma "modernizacdo
conservadora” (g fa Tavares, 1992) ou uma “terceira revoiucao industrial" (& /a
Coutinho, 1992}, o fato é que as condigfes efetivas de readaptacdo dos diversos
parques produtivos nacionais ao novo gquadro de referéncia técnico-industrial parece
estar direcionando a nova hierarquia internacional em termos de potencial econdmico.

No que se refere & periferia capitaiista, essa reinsercao reveste-se de
particularidades adicionais. Se, como afirma Mello (1981), a industrializac8o periférica
& problematica porque tardia, 0 que dizer desta mesma industrializagdo num quadro de
intensas alteragdes do cenario internacional, gue envoivem simultaneamente aspectos
financeiros e produtivos? Pois ambos os aspectos colocaram-se continuamente como
desafios éo prosseguimento de nosso processo de desenvolvimento, pondo em relevo
as questdes do financiamento e do atraso tecnoldgico nos paises periféricos.

Especificamente no caso brasileiro, destaca-se a relevancia do projeto de
desenvolvimento posto em marcha a partir de 1974, seja por conta de sua natureza
intrinseca - suas propostas e dimensdes, sua importancia no ambito da industrializacao
substitutiva de importagdes ~, seja por conta do momento de sua implementacéo, no que
se refers ao contexto internacional mais amplo, que acabamos de enfocar.

Portanto, com intuito de apresentar uma analise comparativa da estratégia de
ajustamenito produtivo brasileira, @ necessario explorar com mais cuidado algumas das
caracteristicas mais relevantes do Il PND, buscando caracterizar, sobretudo, suas
vinculagdes com o padrdo de financiamento adotado e com a natureza das alteragbes
na base técnica, efetivamente promovidas. Antes, porém, vamos analisar as principais
caracteristicas do ajustamento produtivo dos anos setenta, tanto nos paises centrais
quanto em alguns dos novos paises industriais.
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1.2 Estratégias internacionais de ajustamento produtivo.

Em termos gerais, a reestruturacdo produtiva iniciada durante os setenta nos
paises industrializados vinculou-se a tentativa de recuperar ¢ vigor do desenvolvimento
industrial diante de uma serie de novas restricbes, macroecondmicas e produtivas,
surgidas e/ou exacerbadas desde 0 inicio da decada. O clima geral de instabilidade
intemacional, inaugurado com o fim do padrdo délar-ouro em 1571, foi sensiveimente
agravado pelos dots chogques de precos do petrdlec e pelo chogue de juros de 1879
Em geral, 0s paises industriais adotaram estratégias visanda o ajuste do balango de
pagamentos que conjugavam politicas monetdria e fiscal restritivas a adog3o de taxas
de cambio flexiveis—Porem, segundo Tavares (1992}, tal somatodrio de elementos

acabou por exacerbar a volatilidade das variaveis reais e monetarias, dificultando o
"reequilibrio automatico” das contas externas a partir da atuagdo exclusiva das forgas
de mercado.

Neste contexto, © processo de reestruturacdo produtiva envolveu um conjunto
de fatores condicionados pela orientacdo das politicas macro, mas gue nao se
restringiram a introdugdo de inovacbes em produtos e processos no ambito estrito da
gtividade industrial; este movimento estendeu-se, igualmente, as técnicas gerenciais,
as relagbes capital-trabalho e com clientes, fornecedores e mercado financeiro,
atingindo as proprias estratégias concorrenciais.

A poiitica industrial promovida pelos Estados Nacionais revestiu-se, com as
particularidades inerentes a cada experiéncia histérica especifica, de um duplo carater
{Suzigan, 1988):

(i) no que se refere aos segmentos ditos "maduros”, representantes do antigo
paradigma técnico-produtivo, tal politica revelou-se "defensiva”, ou seja, prendeu-se a
esquemas de protecéo e estimulos seletivos, com vistas ao upgrading de produtos e
processos; o objetivo central esteve referido & sustentacdo ou ampliagdo da
competitividade internacional, ameagada pela ampliacdo e pulverizagdo da producao

mundial;
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{ii) no que se refere aos segmentos emergentes, vinculados diretamente as
novas trajetorias tecnoldgicas - como biotecnologia, novos materiais, processamento
e transmissdo de informacbes -, adotaram-se estimulos a construcfo de vantagens
compstitivas, com 0 objetivo de consolidar oportunidades de dinamismo futuro (ver
também Coutinho, 1982).

Desde a ruptura da paridade ddélar-ouro, a desvalorizaggo da moeda
americana, sobreposta ao primeiro chogque do petrdleo, atuou como um primeiro
slemento de pressdo sobre as principais economias industriais no sentido da busca do
ajustamento produtivo. Apds o segundo chogue de precos do petrdleo, e na conjuntura
internacional marcada peta politica do "ddlar forte” - preponderante entre 1979 e 1885
- & dupié caracterizacdo das estratégias de ajustamento, indicada acima, vinculou-se
a tentativa de compensar as restrigdes de ordem macroecondmica, impostas a partir da
politica externa dos EUA, e seus reflexos sobre a gestio macroecondmica dos mais
diferentes paises. O movimento centripeto imposto aos fluxos de capital em direcdo a
economia hegeménica gerou fortes tensdes sobra o balanco de pagamentos dos paises
gentrais - como de resto, de toda a economia mundial - impondo a necessidade de
buscar a geragao de um desempenho compensatério na esfera comercial.

Na disputa pelos mercados internacionais, definiram-se novas bases para a
concorréncia intercapitalista, tendo ganhado espaco crescente as politicas de
coordenacdo de esforgos entre o Estado e os capitais privados, seja através da atuacgéo
(indireta) dos instrumentais classicos de politica econdmica sobre a esfera produtiva,
via mercado, seja através da agdo (direta) do setor produtivo estatal em segmentos
considerados estratégicos, ou ainda através de uma presenca orientadora e mais ou
menos discricionaria de 6rgdos oficiais.

Especificamente no caso americano, fez-se sentir a auséncia histdrica de uma
politica industrial explicita, em lugar da qual era utilizada a politica de gastos publicos.
Assim, a partir da crise dos setenta, a politica fiscal, por meio de compras e incentivos
publicos, foi utilizada como instrumento direcionador do investimento privado e de
estimulo ao desenvolvimento de novos produtos. Este foi o caso tipico da industria
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béica, a qual atuou como o principal elemento gerador de progresso técnico. Contudo,
n&o se observou um significativo movimento de integragdo entre o complexo militar e
08 segmentos mais proximos, tais como 0 mecanico e o eletrdnico, fato que impds
importantes limites a difus8o do progresso técnico gerado a partir do setor
armamentista {ver Tavares, 1992 e Teixeira, 1992).

A politica fiscal norte-americana foi também engajada na concessdo de
incentivos ao segmento de construgéo civil, o qual assistiv a um processo de
desregulamentac&o ¢ saneamento que acabou por contribuir com a recuperacio do seu
equitibrio financeiro e dos niveis de investimento.

No entanto, os setores mais bem-sucedidos em termos de reestruturacdo na
geonomia norte-americana foram aqueles j& dotados de vantagens competitivas
gstruturais, tais como & quimica, a aerondutica e a produgio de computadores de
grande porte, 08 quais puderam manter um padréo competitivo de insergéo produtiva
ao longo dos oitenta. Quiros setores, tais como o automobilistico e o eletrénico,
sofreram os efeitos da concorréncia internacional ao longo da decada, sobretudo no
que se refere a industria japonesa. Em outros, como téxtil e calcados, nos quais
observou-se uma auséncia quase completa de movimentos de reestruturago, ocorreu
acentuada perda de competitividade externa, a qual foi sentida também no mercado
nterno, sobreiudo até 1985, enquanto perdurou a valorizag&o do dolar frente as
principais moedas internacionais.

Em suma, os EUA constituem-se no exemplo tipico da utilizagido da agéio
indireta dos instrumentos classicos de politica econdmica com vistas a estimular a
reestruturacdo produtiva. Pode-se dizer, ainda, que, enquanto as politicas monetaria
e cambial foram manejadas com vistas a promover uma alta no valor externo da moeda
norte-americana, impondo uma importante restric@o ao setor produtivo por conta da
exacerbac8o da concorréncia estrangeira nos mercados internos, a politica fiscal,
assumindo uma feicdo compensatodria, procurou orientar seletivamente os estimulos a

reestruturacao.

14



No entanto, como vimos, o sucesso de tal movimento foi bastante restrito.
Neste sentido, Teixeira (1993, p. 64) resume as linhas gerais dos limites impostos ao
processo de reestruturacado produtiva norte-americano como segue:

"As limitag8es do processo de reestruturagdo estdo associadas a problemas
estruturais do sistema produtivo amencano, em parficular ¢ tamanho e a forma
de organizacdo das empresas, seu padrdo de relacionamento com 0s bancos,
sua baixa conglomeragdo e seu elevado grau de internacionalizacéo.”

Na italia e na Franga, a ag8c do Estado deu-se através do proprio setor
produtivo estatal, reestruturando e saneando setores em crise, especialmente 0os mais
tradicionais, numa conducdo de politica tipicamente defensiva. Na Franga, além da
reducéo das dimensdes dos setores mais afetados pela crise energética, estimulou-se
o desenvolvimento dos segmentos de ponta (aeronautica, armamentos, informatica,
enire outros) e o upgrading nos setores "maduros” como a quimica e a metalurgia.

Especificamente no caso italiano, a crise dos setenta atingiu a economia de
forma menos intensa em relacdo as demais economias industriais, uma vez que os
segmentos mais destacados da indlstria italiana estavam entre os que menos sofreram
com a elevacéo dos precos de matérias-primas e combustivels - matenial de transporte
e eletrénicos. Por outro lado, a presenca mais direta do Estado no processo de
reestruturacio fol um dos fatores responsaveis pela elevag@o do déficit pablico,
provocada tanto pelos esforgos de saneamento de setores como o siderurgico, como
pelo aumento das transferéncias decorrentes do seguro desemprego.

Politicas oficiais estimularam a reordenacéo do relacionamento entre os
setores produtivo e financeiro, com vistas a reduzir a dependeéncia em relagZo s baixas
taxas de empréstimo. Ao mesmo tempo, a entrada da italia para o sistema monetario
europeu em 1979 restringiu o raio de mancbra da politica cambial, muitas vezes
utilizada no sentido de ampliar a competitividade da industria, sobretudo em relacao aos
parceiros comerciais europeus. Assim, a elevacdo da lucratividade e da produtividade
na indastria ao longo da década passada fez-se acompanhar por um processo de
desendividamento das empresas; persistiu, no entanto, a fragilidade do setor financeiro,
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com baixa presenca nos mercados internacionais e pouca articulagdo de carater
Organico com os grupos empresariais {Teixeira, 1993).

Ao longo dos oitenta, observou-se um processo de intensificagdo da
conglomeracio de empresas industriais de maior porte, enquanto ampliavam-se as
relacGes verticais entre as empresas menores. A capacidade produtiva dos setores em
crise foi muitas vezes reduzida, ao tempo em gue os investimentos em P&D nos setores
mais avancados tecnoiogicamente eram estimulados. Paralelamente, os setores
“maduros” - tais como téxteis & calgados - obtinham um significativo upgrading de
produtos e processos, ampliando e solidificando sua presenca nos mercados externos.

Por seu turno, a Alemanha exemplifica o carater de relativa oposigdo entre uma
politica macroecondmica de cunho marcadamente ortodoxo, convivendo com politicas
setoriais discricionarias, ativas e defensivas, direcionadas ao setor produtivo.

A crise da primeira metade dos setenta gerou grande instabilidade na economia
alem3 por conta da volatilizagdo cambial, das pressdes inflacionarias, elevagio do
déficit publico e acentuada reducgdo do crescimento. Em meio a este quadro, a atuacéo
do Banco Central alem&o orientou-se pela restricdo ao crescimento da oferta monetaria,
tendo como alvo tanto debelar o processo inflaciondrio quanto promover o gjuste do
balango de pagamentos - o qual apresentou déficit em conta corrente a partir do
segundo chogue do petrdleo até 1981. Paralelamente, a autoridade monetaria
empenhou esforgos bem-sucedidos no sentido da redugdo do déficit do setor
governamental. O alto grau de integragfo entre o sistema financeiro e a industria
tarmbém prestou sua contribuicdo para que as restrigdes impostas pelas politicas anti-
inflaciondrias tivessem menor impacto sobre ¢ avango da reestruturacao (ver Tavares,
1962).

Esta orientacdo ortodoxa da politica econdmica foi acompanhada,
sobremaneira apds o segundo choque de pregos do petrdleo, de uma agio deliberada,
centrada nos Orgdos oficiais de pesquisa e tecnologia, no sentido de manter a
competitividade da inserc@o externa do pais. Os setores mais beneficiados foram
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agueles em que a Alemanha ja detinha vantagens concorrenciais, tais como
automobilistica, quimica, metalurgia e mecanica de precisdo, sobretudo através de
investimentos no desenvolvimento de processos e produtos, inclusive 0s associados
a produgdo de bens de capital. Do mesmo modo, preservou-se a prioridade dada a
{omunidade Econdmica Européia como mercado-alvo das exportactes alemas.

Como resultado, apesar de um arrefecimento das taxas de crescimento ao
longo de toda a década de oitenta, a Alemanha pbde manter seu padrdo histérico de
inser¢do externa, sem que se observassem alteracles significativas em termos dos
segmentos mais bem-sucedidos na atividade exportadora.

No Japéo, em linha com uma experiéncia histdrica de éxito, o processo de
reestruturacdo deu-se através de uma ampla integracio dos mais diversos segmentos
produtivos e financeiros, catalisados pela acdo do MIT!. Afetado de forma mais intensa
pela elevacdo dos precos dos produios basicos, quase que imediatamente apds o
primeiro choque do petréleo a economia japonesa passou a agir no sentido reorientar
sua matriz interindustrial, através de politicas de carater fortemente seletivo, com o
objetivo de minimizar a dependéncia em relagdo a insumos primarios importados.

Segundo Teixeira (1993, p. 85), 0s mesmos setores que haviam apresentado
desempenhos expressivos durante 0s anos cingienta e sessenta atuaram novamente
como carro-chefe da recuperagdo ja no periodo entre 1973 e 1978. A despeito de um
arrefecimento pronunciado nas taxas de crescimento do produto - que haviam atingido
marcas s'uperiores a 10% a.a. na duas décadas precedentes -, entre o primeiro choque
de pregos do petrblec e o ano de 1978, os segmentos de maquinas elétricas e
equipamentos de precisdo acusaram uma taxa de elevacéo da produtividade da ordem
de 9,3% e 19,3% a a., respectivamente, contra uma taxa media da industria de cerca
de 4% a.a. Paralelamente, foram adotadas medidas de carater defensivo com vistas a
favorecer os setores mais atingidos pela elevac2o de custos de matérias-primas e
combustiveis {aluminio e fibras sintéticas), como também peia reducdo da demanda
mundial {(construgdo naval e parte do setor produter de aco) e do acirramente da
concorréncia externa (fibras de algodao e sintéticas).
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Os segmentos de tecnologia de ponta, geradores e difusores de progresso
técnico, assistiram a politicas coordenadoras mais incisivas, implementadas a partir do
MITI, atraves da concesséo negociada de incentivos a pesquisa com vistas a inovagao.
Dentre 0s mais beneficiados estdo a biotecnoiogia, o setor de informacéo (semi-
condutores, informatica, comunicacdo) e novos materiais; ainda assim, todo o conjunto
da economia, inclusive os setores "maduros”, em processo de reducéo da capacidade
instalada, beneficiou-se da geragdo e difusdo de novas tecnologias de informacéo,
controle e técnicas gerenciais, as quais, em conjunto, permitiram a geracéo de um
modelo industrial que resistiu as pressées de elevacdo nas taxas de desemprego,
decorrentes da modernizacéo produtiva.

Como resultado, o Jap8o caminhou no sentido de reduzir a capacidade
instalada em setores com desvantagens estruturais vinculadas & matriz de insumos
afou com excesso de oferta em nivel internacional. Da mesma forma, expandiram-se
acentuadamente as exportacdes, concomitaniemente a um processo de alteracio da
pauta de produtos vendidos no exterior, no qual ganharam importancia as maquinas e
squipamentos do complexo eletro-mecanico, em detrimento dos eletrfnicos de
sonsumo. A expanséo do salde comercial, por outro lado, obrigou o crescimenio da
colocacgéo de titulos publicos no mercado interno, alterando a orientacéo da politica
monetaria e crediticia do governo e dificultando a discricionaridade na concessao de
prédito ao setor produtivo - que também fora levada a efeito a partir da agdo
cogrdenadora do Estado, de forma bem-sucedida, em etapas anteriores da
industrializacéo japonesa. Tal fato acabou por acentuar tanto a internacionalizagdo do
mercado financeiro japonés, com a ampliacic das operagBes com instituigbes
estrangeiras, quanto potencializou a importancia da propria politica industrial no
estimulo a resstruturacdo. A despeito desta inflex&o no relacionamento entre 0s setores
financeiro e produtive, persistiv um elevado grau de integracfo organica bancos-
empresas, minimizando as tensbes decorrentes das alteragBes na conducdo das

politicas monetaria e crediticia,
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Por fim, a opgéo de ajuste da Inglaterra teve um conteudo fortemente liberal,
marcado por um politica agressiva de privatizac@o, desregulamentacéo e liberalizacéo
do mercado de trabalho, norteada pela crenca nas virtudes dos mecanismos de
mercado na realizacéo do ajustamento produtivo.

Desde o primeire choque do petréleo, observou-se uma acéo coordenada das
politicas fiscal, monetéria e de rendas, cuja prioridade esteve no controle inflacionario
& no reequilibrio do balanco de pagamentos. Com a ascens&o do partido conservador
em 1979, porém, a énfase do ajustamento passou a ser transferida para a elevagio da
produtividade giobal, no bojo do processo de liberalizacdo econdmica. Como
consequéncia, a alta da produtividade, realmente observada ao longo da década, foi
paralela a queda do emprego nas atividades primaria e secundéria, com uma
importante ampliagéo do setor de servigos.

Ao mesmo tempo em que a producas de petrdleo no Mar do Norte conferia
dinamismo & economia e contribuia com o crescimento que perdurou por bea parte da
década a partir de 1982/83, observou-se um certo movimento de especializagdo na
gconomia inglesa, onde a indusiria perdeu espaco para o desempenho de atividades
de praca financeira infemacional e para os servigos de alto valor, como seguros e fretes
internacionais.

E interessante contrastar o padréo de ajustamento produtive dos paises
centrais, que acabamos de analisar, com algumas das experiéncias dos Novos Paises
Industriais (NIC's), tanto da Asia oriental quanto da América Latina.

No que se refere a economias como as da Coréia do Sul e Taiwan, observou-
se uma importante influéncia da proximidade - néo apenas geografica - com o Japéo.
Assim, sstes paises acabaram por promover uma transicdo a partir de um tipico
processo de industrializacdo por substituicéo de importagGes aproveitando-se da linha
de menor resisténcia na producéo e exportagao de bens com contetido tecnoldgico
mais elevado, mas ja relativamente difundidos - tipicamente, o0s eletrénicos de consumo.
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Entre as décadas de cinqlenta e oitenta, ambos os paises caminharam de uma
estrutura produtiva centrada em bens de consumo intensivos em m&o-de-obra em
direcdo a bens intermediarios e de capital e, ja nos anos setenta e oitenta, aproveitando
as frajetérias exploradas pela industria japonesa, passaram 2os segmentos mais
intensivos em ciéncia e tecnologia. Neste processo, foi marcante a presenga
discricionaria do Estado na concesséo de incentivos (financeiros, fiscais, técnicos etc)
com vistas ao estimuio a conformacéo e reconversfic industrial. No entanto, a
substituicdo de importagfes dos NIC's asidticos foi marcada por uma série de
contrastes em relacao, por exemplo, a experiéncia latino-americana,

Tanto a promocao de setores novos quanto a reestruturacio de segmentos
“maduros” foi orientada pelo obijetivo geral do wpgrading industrial. Favorecida pelos
elevados niveis de conglomeracfo - sobretudo na Coréia -, a politica industrial foi
marcada por uma concessao negociada e condicionada de incentivos a partir do
Estado. Desta forma, tanto a protecdo em relagdo as importacgbes quanto a propria
penetracéo do investimento estrangeiro direto prenderam-se a metas de desempenho,
inclusive exportador. Neste sentido, Guimaries e outros (1995, p. 39) assinalam:

"Trata-se de modelo baseado em um forte e articulado sistema de incenfivos
e de regulacbes restritivas, por vezes informais, e ‘alavancadeo’ tanio pela
capacidade de moniforamento, de avaliacdo e de sangdo da burocracia do
Estado quanto por um modelo de organizagdo industrial assentado {...) em
grandes conglomerados mulfissetoriais (...), o que facilita a tarefa de
acompanhamento dos resulfados das medidas de politica industrial pelo
Estado."

Outro ponto relevanie diz respeitc aoc padrdo de financiamento da
industrializac@o nos NIC's da Asia. Foi marcante, sobretudo no caso coreano, que néo
se observou, ac final da etapa substitutiva de importagdes e ao longo do processo de
crise mundial iniciado nos setenta, a fragilizacdo financeira do Estado, ftipica da
gxperiéncia latino-americana, e isto a despeito do papel ativo do governo no
carreamento de recursos financeiros para a atividade industrial. Como assinala Canuto
{1994a), ¢ sistema de financiamento coreano foi marcado por politicas de desincentivo
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ao consumo, fato que permitiu a concentragfio pelo sistema bancario (estatal) de
recurses originados em poupanga interna, gerando funding de longo prazo para o
financiamento do investimerto. Este tipo de articulacao financeiro-produtiva, via Estado,
permitiu, inciusive, que fossem levadas a cabo medidas restritivas ao investimento
astrangeiro direto, sem que fossem comprometidos os esquemas de financiamento da
estratégia industrial.

Um ultimo aspecto em relagdo aos NIC's asiaticos diz respeito a uma
semelhanca importante com © as linhas gerais do movimenio de reestruturacdo
produtiva seguido nos paises centrais, ja assinaladas acima. Paises como Coréia do
Sul e Taiwan promoveram uma transicao exitosa da indusirializacdo substitutiva de
importacfes afraves do estimulo 2 producio e exportacdo de produtos com mais
glevado conteudo tecnolégico assim como, paralelamente, levaram a efeito processos
de reesfruturacdo nos segmentos mais tradicionais, como téxtil e calgados. As
estratégias adotadas em relagéo aos setores "maduros” passaram, como em algumas
da economias cenirais, pela reducio de capacidade instalada, relocalizacio de plantas
industriais com vistas a utilizacgo de méao-de-obra a custos mais baixos etc.

No caso de duas das principais economias latino-americanas, Mexico e
Argentina, o processo de ajuste a crise externa aprofundou-se apenas durante os
gitenta, e conduziu a uma sensivel redefinicao das politicas industrial @ comercial.
Observou-se, ainda que de forma néo-linear, um desmonte do antigo aparato de
nrotecdo a industria local, sem que fosse observada uma reinser¢do internacional
proxima, 'por exempio, & experiéncia dos NiC's asidticos, com o desenvolvimento de um
processo de transicdo a partir da industrializaco substitutiva de importagGes (ver
Guimaraes e outros, 1985).

No inicio da década, a crise da divida pressionou as economias latino
americanas no sentido de um acirramento do protecionismo; as tentativas de corregéo
dos desequilibrios dos balangos de pagamento levaram a um movimento de
desvalorizacdo cambial acentuada e ampliacfo das barreiras tarifarias e ndo-tarifarias
a importacéo, o qual perdurou até por volta de 1984, E importante notar que tanto na
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Argentina quanto no México, a crise fiscal foi responsével pela reduco dos incentivos
fiscais e crediticios as exportacSes. Como alternativa, e tendo em vista a critica
situac8o cambial, adotaram-se mecanismos de desoneracio de importaces mediante
compromissos com metas de exportacéo.

Durante a segunda metade da década assistiu-se a estratégias de progressiva
aberiura econdmica, com remogio de barreiras a importacéo e 4 mobilidade de capitais,
levadas a efeito no bojo dos programas de estabilizagdo. Neste ditimo periodo,
predominaram a apreciagdo cambial e a reducio do espectro tarifario incidente sobre
as compras no exterior. Em linha com o esforgo de estabilizagdo, reduziram-se os
incentivos fiscais a atividade industrial, 20 mesmo tempo em que o processo de
privatizacio conduzia a uma reducéo da presenga direta do Estado no setor produtivo.

Ao final da década, em ambos os paises, adotaram-se medidas de carater
horizontal, reduzindo - sem eliminar - 0s incentivos de cunho setorial. Muito embora
alguns setores tenham contado como uma atengao particular por parte dos governos,
a tendéncia geral de apreciag@o exierna das moedas, somada aos processos de
integracéo regional, tém sido o principal elemento de presséo (horizontal) no sentido
de uma reestruturagdo ampla ao longo da cadeia produtiva, engendrando, por vezes,
processos de desindustrializacdo e especializacio internacional - fato marcante
também na experiéncia chilena.

No caso argentino existe uma postura oficial no sentido de gue o governo deve
tdo-somente disponibilizar instrumentos para a capacitacio competitiva, sem eleger
setores beneficiarios explicitamente. A despeito disto, setores como téxieis, papel
alimentos tém contado com certos incentivos governamentais, como resultado, muitas
vezes, de pressao politica. No México, alguns segmentos foram explicitamente eleitos,
com objétiva de promocic da reestruturacio; entre eles estdo a informatica, a
farmacéutica e o setor automotivo - este Gitimo também priorizado na Argentina, devido
a sua importancia na geracdo de empregos, direta e indiretamente.
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E importante assinalar que, em boa medida por conta da escassez de recursgs
financeiros no mercadoe intermo, as grandes empresas & 85 multinacionais esto entre
as que melhor responderam aos estimulos & reestruturacdo, langandc méo de
facilidades de acesso aos mecanismos de financiamento externos em um contexto de
desregulamentacéo dos fluxos de capital. Vale notar, ainda, a importancia decisiva dos
elevados ingressos de capitais financeiros de curto prazo na viabilizagdo tanto das
tentativas de estabilizagdo com "ancora cambial” quanto da utilizagéo do barateamento
das importagfes, via valorizagéo cambiai, como instrumento de presséo competitiva
sobre a industria local.

0 alcance das politicas comercial e industrial conduzidas por Argentina e
México durante a segunda metade da década passada, centradas em medidas de
cardter horizontal, fol sensiveimente reduzido pelo crescente comprometimento da
compefitividade externa por conta das estratégias de estabilizag8o com "ancora
cambial". Neste sentido, ambos os paises, com diferentes graus de ruptura, iém se
movido no sentido de um retorno ao protecionismo externo.

Este somatdrio de elementos alterou a estratégia dos capitais produtivos em
nivel global, favorecendo a busca de espacos de acumulacio dotados de fatores
favordveis & constituicdo de vantagens competitivas dindmicas, relacionadas ao
potencial inovador e de aprendizado, a disponibilidade de ma&o-de-obra qualificada, a
geragio de externalidades positivas a partir de uma infra-estrutura minima de C&T e
de estimulo ao investimento em P&D, & uma adequada disponibilidade de instrumentos
de financiamento stc, todos fatores presentes nos esforgos de reestruturag@o produtiva,
néo apenas dos paises centrais, como também de alguns dos chamados NiC's
asigticos. Neste sentido, a reestruturacéo produtiva ndo implicou o afastamento do
Estado do papel de articulador do desenvolvimento, ainda que tenha redefinido
amplamente seu raio e seus instrumentos de ag&o. Neste mesmo sentido, Tavares
{1992, p. 42} afirma:
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“(...) nos paises de capitalismo organizado mais importantes da Europa e Asia
praticaram-se politicas afivas de comércio exterior que néo ficaram entregues
a incerteza das politicas monetérias e cambiais do ajuste macroecondmico do
halango de pagamentos. Ndo foi deixada, também, a0 sabor do livre jogo do
mercado internacional a nova inser¢ao infernacional, sendo que procedeu-se
a& uma politica seletiva de promocdo de exportacfes € substituicdo infer-
regional de importages (...} que mudou radicalmente os padrbes de comércio.”

Redefiniram-se, assim, 0s circuitos internacionais de capital e tecnologia, em
detrimento da busca por antigas vantagens comparativas de natureza estatica,
representadas por dotagtes de mao-de-obra efou recursos naturais (ver Canuto, 1993),
fato que alterou sensiveimente a feigho e 0s determinantes da divisdo internacional do
trabalho, cujos fracos gerais s80 assim definidos por Tavares (1992).

0 Japéo ganhou acentuado destaque no comercio internacional de produtos
de consumo de massa e novos produtos, ambos com alto conteudo tecnologico;
paralelamente, como vimos, tém ganhado peso em sua pauta de exportagdes as
maquinas e equipamentos de precisio, fato que abre espago para producgéo, pelos
chamados "tigres asiaticos”, de produtos também com elevado teor tecnolagico, mas
ja difundidos, tais como os eletrdnicos de consumo e os automoveis de pequeno porte.
A Alemanha dedicou-se a0 ypgrading de sua pauta tradicional de produtos industriais
{quimica, siderurgia, automobilistica), mantendo a zona de comércio europeia como
alvo privilegiado. A despeito da lideranga inglesa no setor financeiro, os bancos
alemaes tém tido destaque, sobretudo devido a importancia estratégica da Alemanha
na consolidacdo da unido europeia. O conjunto da Europa, por sua vez, empreende
esforgos no sentido de reestruturar os segmentos "maduros”, tendo havido éxitos na
italia e Franga na producio de téxteis e calgados. Os EUA, por sua vez, tém se
beneficiado com a penetracéo de capitais produtivos de todo o mundo, os gquais estéo
promovendo um certo movimento de renovagao industrial “a partir de dentro” da propria
economia americana. O ponto mais destacado, contudo, prende-se a manutengio,
ainda que precdria, dos EUA como centro regulador financeiro da economia mundial.
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1.3 Estratégia de desenvolvimento e padrio de financiamento
no Brasil: 1974/1982.

E relativo consenso situar o ano de 1873 como o final do ciclo expansivo do
"Mitagre Brasileiro”. Nagusle ano, j& era possivel notar o "folego curto” do processo de
rapida expanséo econdmica, iniciado por volta de 1967 setores-chaves da economia
trabaihavam a plena capacidade &, pof conta disso, detectava-se toda uma série de
pressdes inflacionarias de ordem estrutural. Ao mesmo tempo, o perfil distributivo, vis-a-
vis 0s niveis de acumulacdo das firmas, indicava dificuldades de realizacdo da
producédo, e mesmo pressbes de ordem politica confrarias ao modelo de
desenvolvimento adotado comecavam a ser sentidas (ver Tavares, 1978). A todos
esses fatores, somou-se a abrupta elevagao dos precos intermacionais do petroleo cujos
sfeitos, concentrados entre 0s anos de 1873 e 1974, foram capazes de impor uma

gueda de quase 17% nos termos de intercambio do pais.

A estratégia de desenvolvimento adota pelo governo brasileiro durante a
chamada "Era Geisel” representou uma importante mudanca de rumos em relacdo ao
ciclo expansivo anterior. Consubstanciada no it PND, anunciado no segundo semestre
de 1974, tal estratégia visava completar a industrializacéo substitutiva de importacdes,
essencialmente através da internaliza¢&o de uma série de segmentos dos selores de
bens de capital e insumos basicos, complementariamente, seriam feitos esforgos no
sentido de ampliar a oferta interna de energia e de ampliar e modernizar 0s sistemas

de transportes e comunicagfes.

Além de minorar a tendéncia ao desequilibrio externo da economia brasileira -
ampliando a producdo doméstica de uma série de itens e langando as bases para uma
meathora de nosso desempenho exportador - 0 programa visava dar sustentagéo a uma
taxa de crescimento db produto interno bruto da ordem de 10% ao ano até 1979, Tal
desempenho decorreria dos encadeamentos originados a partir do novo nucleo
dindmico da industria: o departamento de bens de capital e intermediarios.
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Em linhas gerais, portanto, a nova administrag&o federal, empossada em margo
de 1974, trouxe consigo uma proposta de crescimenfo com alteracdo estrutural - a qual
nao pode deixar de ser, também, crescimento com endividamento; e isto porque, de
acordo com a logica do plano, o déficit previsto no balango de pagamentos em conta
corrente deveria ser compensado pela entrada de capitais externos, de risco e de
empréstifno.

Mesmo considerando as medidas de contencgdo da liquidez real e de inflacéo
gorretiva, adotadas nos primeiros meses do novo governo na tentativa de minorar as
distorgOes herdadas do cicle expansivo do "Milagre" (ver Belluzzo & Coutinho, 1982),
a estratégia de evitar uma inflexo muito forte na trajetdria de crescimento acabou
ganhandb rapidamente espaco politico no interior da equipe de governo. Em tese, os
estrangulamentos estruturais, que emergiram no ciclo expansivo anterior, deveriam ser
superados pelos investimentos priorizados no plano; simultaneamente, os efeitos
multiplicadores & aceleradores de tais investimentos deveriam garantir o crescimento
do produto aos niveis planejados.

de desenvolvimento, analisando, paralelamente, o perfil assumido pelo endividamento
externo que a acompanhou.

Entre os anos de 1973 e 1974 é possivel distinguir duas ordens de fatores que
definemn as linhas gerais da-associacéo enire a eslralégia de desenvolvimenio
gorporificada no Il PND e o padrdo de financiamento a ela correspondente: (i} a
evolucdo de nossas contas externas; e (i) o papel reservado a cada um dos "atores”
anvolvidos na materializacdo do plano.

No que se refere ao balango de pagamentos, duas caracteristicas se destacam:

Em primeiro lugar, ainda que se elevasse o coeficiente importado durante o
periodo de instalacio dos projetos - essencialmente devido & necessidade de compra
no exterior de maquinas e equipamentos -, essa tendéncia se reverteria a longo prazo,
isto porque a internalizacdo de diversos segmentos industriais permitiria reduzir de
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forma perene as importagbes e langar condicGes mais favoraveis ao desempenho
exportador. A hipbtese implicita para tal methoria a jongo prazo no balango de
pagamentos diz respeito as facilidades de financiamento externo, fosse enquanto a
conta corrente permanecesse em déficit, fosse posteriormente quando, em tese, seria
possivel compatibilizar um superavit estrutural na mesma conta correnie com o
pagamento dos encargos assumidos no periodo deficitario. A curto prazo, portanto,
supunha-se que ¢ deéficit previsto na balanga comercial deveria ser compensado pela
entrada de capitais externos de empréstimo e de risco.

Q segundo aspecto relevante decorrg da inadequacglo de nosso sistema
financeiro no oferecimento de financiamento de longo prazo. Uma vez que as reformas
do periodo 1964/67 ndo foram capazes de criar mecanismos eficientes para o
oferecimento de créditos de longo prazo, o papel reservado a poupanga externa seria,
tambeém, o de suprir tais caréncias.

Desta forma, a participagado do capital estrangeiro nos projetos de investimento
previstos se daria em fungdo das captacbes de empréstimos de longo prazo por
ampresas situadas no pais, como também em funcdo do "tripé" de sustentago do
plano, composto por capitais de risco do Estado em associac&o com capitais privados
nacionais e internacionais. Vale a pena recordar que a participago de empresas
estrangeiras nos investimentos previstos no I PND estava bastante associada a
transferéncia de tecnologia, inclusive com a constituicdo de joinf-ventures. A longo
prazo, portanto, deveria se supor uma relativa estabilidade do padréc tecnoldgico
correspondente as plantas em instalagéo, o qual seria transferido sobretudo a partir do
investimento externo, e assimilado pelo parque industrial brasileiro.

Para que se compreenda em gue medida estes dois elementos reaimente foram
observados, vejamos inicialmente alguns dados referentes as nossas contas externas
no periodo 1874/1976, quando o "folego” do plano ainda era pronunciado.

Através dos dados da tabela 1.1, é possivel perceber a forte inflexao no saldo
comercial entre os anos de 1973 e 1874. No entanto, pode-se notar que o resultado da

balanga comercial é de fato compensado, mesmo que apenas parciaimente, pelas
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entradas {liguidas) de capital. No que se refere aos capitais de risco externos, as
enfradas liquidas entre 1974/76 foram de US$ 2,23 bilhes, descontados os
reinvestimentos (Davidoff Cruz, 1982, p. 64). Ainda assim, as perdas de reservas
tivaram gue acompanhar o resultado negativo do balanco de pagamentos em 1873/75.

Tabela 1.1

BRASIL - CONTAS EXTERNAS 1973/76
(resuitado ao final de cada ano em bilhdes de dolares)

ftemn Anog
1973 1874 1875 1978

-Balanga comercial 70 48803 35404 22547
-Entradas auténomas

de capital 51846 81741 B361,0 9580,7
-Saldo da conta de

capiial 35121 625389 61889 65938
-Resuitado do Balango

de pagamentos 21786 -936,3 9500 11917
Nariagdes nas

reservas (liquidez) 21454  -846 1 -041.7 11361

Fonte: Abreu ,1990.

Como demonstram os dados da tabela 1.2, a elevacdo dos pregos de
importagdo, liderados pelo prego do petrdleo, foi a grande responsavel pelo surgimento
abrupto do déficit comercial entre 1973 e 74. A despeito de tal impacto sobre nossa
situacdo externa, e contrariamente ao que ocarria nos paises centrais, as taxas de
crescimento do produto intemo brasileiro permaneceram elevadas {(ver tabela 1.4). Tal
fato deveu-se, sobratudo, ao inicio da implementagio dos grandes projetos associados
ao 1 PND. Com tal desempenho - & contrariamente ao que ocorreria no periodo
1976/80 - a variagéo percentual no investimento foi superior & do produto. Segundo
Davidoff Cruz (1982, p. 68) "a manutencdo de alfas taxas de crescimento, dados o
coeficiente de importacdo de bens intermedidrios e de capital e a elevagao de seus
pregos no mercado internacional, acaba determinando um acréscimo significativo no
valor das importagbes brasileiras realizadas no periodo.”
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Porém, é possivel notar, através dos dados da tabela 1.2, que os precos de
gxportacdo acabam tendo, para todo o periodo 1874/78, uma alta ainda mais
pronunciada que os de importacdo. Tal fato se deveu, em boag medida, a relativa
absorg&o do chogue do petrdleo e também a relativa retomada dos fluxos de comércio
internacional, somada a continua elevagéo dos precos dos produtos primérios - ainda,
aquela época, com peso consideravel em nossa pauta de exportagies: 62% do valor
adicionado de nossa pauta em 1974 (Ipea, 1993, p.778). Desta forma, a balanga
comercial assumiu uma tendéncia ao reequilibrio ao longo do periodo.

Esta associacdo de fatores, qual seja, desequilibrio externo com a manutencéo
de elevadas taxas de crescimsnto, que persistiu no periodo 1974/76 deveu-se, em boa
medida, ao diagnoéstico do quadro infernacional e a conseglente opcao de politica
adotada pelo governo brasileiro. A aposta, pautada nas amplas condi¢des de liquidez
do mercado internacional, parece ter sido na possibilidade de contar com o
financiamento extemo relativamente abundante para o déficit no balango de
pagameﬁtos {ver D.D. Carneiro, 1980, pp. 289/300).

Analisando a progresséo do endividamento externo brasileiro a partir de 1974,
Davidoff Cruz (1982) conclui que é possivel identificar um raiz estrutural no hiato de
recursos externos, referente aos desequilibrios intersetoriais do ciclo expansive do
"Milagre Brasileiro”. O autor ressalta, entretanto, que a politica econdmica do governo
Geisel exacerbou tal desequilibrio tendencial através dos projetos de investimento
contemplados pelo [ PND. Assim, segundo o mesmo autor, a divida externa bruta do
pais teria se elevado de US$ 12,6 bilhdes em 1973 para US$ 26,0 bilhdes em 19786;
simultaneamente, ¢ pagamento liquido de juros no triénio 1874/76 teria chegado a US$
3,86 bilhdes - contra US$ 1,58 do quinguénio 1969/73,
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Tahelai 2

BRASIL - INDICES DO COMERCIO EXTERIOR BRASILEIRO

197211878
Ano EXPORTAGAQ IMPORTACAO
Quantum Precos Cuantum Pragos
1972 1000 1080 160,0 100,0
1973 114,8 1351 1209 1217
1974 1171 168.1 163,5 183.2
1975 1288 1671 1551 185,53
1976 130,5 1937 183,7 1918
1977 1383 2305 143,0 202,0
1578 1563 2148 1501 2190
1978 1715 2381 164 4 238.1
1980 2102 2533 164 4 3363

Fonte dos dados otiginais: Abreu, 1880,

A partir de 1876 € possivel identificar uma paulatina desarticulacdo da
estratégia de desenvolvimento tracada no it PND, com um simultaneo agravamento da
guestéio do endividamento externo. Segundo Coutinho e Reichstul (1983) a participacdo
do setor privado no investimento total cai de 60% para 55% entre 1874 ¢ 1979,
conjuntamente com a taxa de crescimento da formacgéo bruta de capital fixo e do
produto da inddstria de bens de capital (ver tabela 1.4). Esta queda teria colaborado
para que ¢ produlo passasse a crescer a frente do investimento entre 1976 e 1880. R.
Carnsiro (1993) assinala que houve simultaneamente um desvio dos projetos de
inversao em direcd0 a construgdo civil @ em detrimento do setor de maquinas e
squipamentos. Como agravante, a dispersdo dos investimentos no setor de bens de
capital sob encomenda dificultou a especializagdo e os ganhos de escala, gerando
ociosidade e dificuitando a incorporacéo de progresso técnico.

Em suma, dade o comportamento das taxas de crescimento do produto interno
no periodo 1976/80 e a rapida desaceleragio do setor de bens de capital, em contraste
com 08 objetivos iniciais, tragados no 1l PND, pode-se concluir pela desarticulacéo e
insustentabilidade do padrao de desenvolvimento adotado .
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Ainda segundo R. Cameiro, esta sensivel desaceleracio do setor de bens de
investimento estaria associada a um significativo desvio de demanda para o exterior,
decorrente, por sua vez, das condicbes de financiamento mais favoraveis®.

{Como demonstram os dados da tabela 1.3, houve, de fato, uma efevacéo do
coeficiente importado de bens de capital no periodo 1974/78, vis-a-vis 0 quadriénio
1970/73, auge do ciclo expansivo anterior. No entanto, o cosficiente importado cai
significativamente no periodo seguinte, ao mesmo tempo em que se observa uma
sensivel elevacdo no coeficiente exportado. Conclui-se, assim, que a tese do desvio de
demanda, ainda que relevante, seria mais adequada apenas para 0 triénio 1974/76,
atuando como um fator agravante no processo de desarticulacdo do padrio de
desenvolvimento, tragado no il PND, nitido no triénio seguinte, mesmo antes do
segundo choque do petrdleo.

No que se refere as contas externas do pais, ja é possivel notar no periodo
1974/76 a caracteristica marcante da estratégia adotada de crescimenfo com
endividamento, uma vez que o desequilibrio externo nio foi superado nos anos que se
seguiram ao primeirc choque do petroleo, assumindo uma feigdo marcada por um
crescente componente financeiro. Como @ possivel notar na tabela 1.5, adiante, o
reequilibrio comercial foi localizado no ano de 1977, simultaneamente, o saldo na conta
de capital, embora mantido, ficou muito aquém do volume de entradas autbnomas, que
cresceram quase 80% em valores nominais entre 1974 e 1980. Como veremos, fal fato
se deveu, em boa medida, as contrapartidas da estratégia de financiamento do balango
de pagamentos adotada em termos de juros pagos ao exterior.

*E impottante destacar desde j4, no entanto, que a estratégia de desenvolvimento com mudanga estrutural
consubstanciada no § PND néo fol tolalmente estérii; na analise do desempenho exportador brasileirc nos
anos 80 sera possivel reavaliar os sucessos e fracassos do plano, § luz da tese do superavit estrutural
defendida por Castro e Souza (1885), e criticada, enire oulros, por R. Carneiro (1981 e 1893).
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Tabela 1.3
COEFICIENTES MEDIOS ANUAIS DE IMPORTAGAO (CE)
E EXPORTACAQ (Ch) DA INDUSTRIA DE BENS DE CAPITAL
{indices de quantum - ano base 1970)

Periodo CE (i
1970173 31 2686
1974176 57 281
1977/80 11,1 19,9

Fonte: Batista, 1987.

Entre os anos de 1978 e 80, a deterioragdo da balanga comercial esteve
intimamente associada ao segundeo chogue do petréleo, tendo havido, como
demonstram o0s dados da tabeia 1.2, uma sensivel piora nos termos de troca do
comercio intemacional. Ha que se notar, no entanto, que o quaniurm importado, que se
reduzira com o primeire chogque internacionatl de pregos, voltou a crescer entre 1977 e
78, permanecendo inalterado entre 1979 e 80, falo que agravou a caracteristica
financeira do endividamento externo.

Um fato marcante do descompasso entre a dinamica das contas externas e os
niveis intemos de atividade refere-se & acslerac&o do endividamento entre 1976 ¢ 80.
Segundo Davidoff Cruz (1982), entre 1977 e 78 a divida externa bruta cresce a uma
taxa de 30% ao ano. Como tal crescimento coincidiu com um periodo de relativo
reequilibrio comercial, fica clara a natureza financeira do endividamento.

Assim, "o custo da divida ja requer, por esta epoca, volumes expressivos de
recursos para seu financiamento, tendo os juros liguidos atingido a cifra de 4,8 bilhGes
de ddlares no bignio, 0 gue representa cerca de 36% da confralagdo Ifquidé ocorrida
nos dois anos considerades.” (Davidoff Cruz, 1982, p. 68).
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T la 1

PRODUTO INTERNO BRUTQ {PIB), PRODUTO DA INDUSTRIA DE BENS
DE CAPITAL (PIBC) E FORMAGAO BRUTA DE CAPITAL Fixo (FBCF)

1974180
{variaces percentuais)
Anos PIB PIBC FBCF FBCF/PIB

1974 98 223 184 24,2
1975 56 47 9.4 254
1976 80 18¢9 64 23,7
1977 47 4.5 2.8 21,9
1978 6,0 8,1 3,9 22,0
1979 6.4 57 3.7 21,5
1980 8,0 6,6 2.2 22,0
Fonte: Coutinho & Reichstul, 1883.

A menaos de alguma referéncia explicita, todos os dados
sobre produto referem-se g Abreu, 1589,

Um fator adicional refere-se ac perfil assumido pelo endividamento externo
brasileiro no periodo em foco, em termos da participacéo dos setores privado e estatal
no fotal das captagbes. O grafico 1, adiante, mostra que a partir de 1975 a
desaceleracdo do investimento do setor privado coincidiu com a gqueda em sua
participacao relativa nas tomadas de emprestimos no exterior, Diante da ampliacdo da
necessidade de recursos financeiros externos com vistas a "fechar” o balange de
pagamentos, 0 governo brasileiro promoveu esforgos significativos com o intuito de
estimular a captac@o privada de empréstimos externos. Porém, em fungdo da
desaceleracao das taxas de crescimento do produto e do investimento, somados a
instabilidade nos mercados financerros interno e externo, as captacbes privadas
acabaram nao se elevando no ritmo esperado.

Diante de tal quadro, o governo acabou engajando as empresas do setor
produtivo estatal no esforgo de manter os ingressos de capitais de empréstimo. A estes
elementos somaram-se os instrumentos de hedge cambial, amplamente utilizados pelo
setor privado, que transferiram parcela significativa do énus do endividamento externo
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ao setor publico e, inclusive, diretamente & Autoridade Monetaria - Lei 4131 e
Resolugdo 63 do Banco Central, fato que teve amplas repercussdes em termos da
fragilizagéo financeira do Estado brasileiro a partir dos ocitenta (ver Baer, 1993).

Tabela 1.5
BRASIL - CONTAS EXTERNAS 1977/80
{resultado ao final de cada ano em bithbes de dolares)

em Anos
1977 1978 1879 1880

-Balanca comercial 971 -10242 -2B3BT7 -28228
-Entradas auténomas

de capital 93384 172148 140416 146890
~Salkdo da conia de

capital 52780 118914 76569 9678,7
-Resuitado do Balango

de pagamentos 638,0 42624 -32148 347156
Varlaghes nas

reservas (liquidez) 8117 42754 -33211  -35087

Fonte: Abreu 1980,

Em 1979 as contas externas do pais foram duplamente impactadas: ao
segundo chogque do petrdlec somou-se a sensivel elevagdo das taxas de juros
intemacionais. O comportamento destas Ultimas deveu-se, em boa medida, & inflexéo
na politica econdmica norte-americana, responsavel por uma tentativa de ajuste de seu
balanco de pagamentos apoiada no estimulo ao fluxo de capitais financeiros em direcdo
a0s kstados Unidos.

Assim, agravaram-se as condicbes de (refinanciamento externo de nossa
aconomia, simultaneamente a partir dos componentes comercial e financeiro do balanico
de pagamentos. Contudo, & importante notar que “{(...) independente do impacto direfo
da elevacde dos juros infernacionais {...), a forte deterioracéo das relagfes de froca {...)
e a rigidez da pauta de importagGes do Brasil criaram uma forte restrig8o cambial na
balanca comercial (...)" Baer (1993, p. 74).

Compreende-se, assim, as significativas perdas de reservas observadas a
partir de 1979 (ver tabela 1.5). A despeito deste quadro, 0 governo brasileiro permitiu
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que a economia do pais se mantivesse aquecida, o que resuitou, em 1980, na mais alta
taxa de crescimento do PiB desde 1976, fato que foi um dos responsaveis pelo
manutengdo do elevado patamar do quantum importado no biénio 1979/80. Mas o
processo de fragilizacdo financeira em que o pais embarcava tornava-se explicito; o
endividamento externo era mantido paralelamente a persistentes elevacdes de spreads,
encurtamento dos prazos e elevacdo do servigo dos empréstimos contraidos com
clausulas de juros flutuantes {ver Baer, 1993, p.77).

1.4 Conclusses parciais.

Em uma analise preliminar, restrita acs movimentos de reestruturacido em
processo até os primeiros anos da década passada, destaca-se o duplo carater do
contraste entre a estratégia de ajustamento brasileira, consubstanciada no Il PND, e as
tendéncias mundiais em termos das experiéncias exitosas de (relinsercéo produtiva.

Em termos da propria trajetdria de industrializac&o, a opgao brasileira de levar
a cabo um aprofundamento da substituic8o de importagdes ndo logrou langar as bases
para uma superacdo dos limites que este mesmo padrdo de desenvolvimenio
engendrou. Assim, ndo apenas nao se obteve sucesso na constituicdo de um novo
nucleo dinamica, capaz de impulsionar a acumulacdo a partir do departamento de bens
de capital & intermediarios, como também néo foram oferecidas respostas a uma série
de deficiéncias historicas que, se bem n&o tenham impossibilitado o avanco da
industrializacdo em etapas anteriores de nosso processo de desenvoivimento,
passaram a se colocar, a partir de meados dos setenta, como determinantes essenciais
do dinamismo econdmico, seja das economias centrais, seja das periféricas. Tais
deficiéncias prenderam-se, entre oufros, a fatores tais como: incipiente articulagéo entre
as esferas financeira e produtiva, com vistas & geracao de condiges favoraveis ao
investimento, acentuado grau de desigualdade social, baixa capacidade de geragdo
endégena de potencial inovador e de aprendizado, condigdes inadequadas de
capacitacdo da méo-de-obra etc.
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Todos estes fatores foram agravados pelo progressivo comprometimento da
capacidade articuladora do Estado a qual, como vimos, funcionou como elemento
catalizador dos esforgos de capacitacdo competitiva em diversas experiéncias de
{rejinsercdo produtiva.

Comoe consequéncia, tendo em vista a ruptura do padrdo de desenvolvimenio
do pds-guerra, ndo foram geradas condigdes para a promocdo dos determinantes
dindmicos da compedtitividade, necessarios & constituigdo de um novo padrdo de
"engate” com os movimentos internacionais de capital e tecnologia.

Como veremos no proxime capitulo, o padréo brasileiro de ajustamento dos
setenta teve amplas repercussdes sobre o perfil de insercdo produtiva do pais,

perseguido a partir da crise da divida, em principios dos oitenta.

Grafico 1.
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CAPITULO 2.

() SETOR EXTERNO DA ECONOMIA BRASILEIRA DURANTE
OS ANOS OITENTA.

Desde o inicio do governo Figueiredo, a orientaclo da politica econdmica
brasileira foi marcada peio imperativo crescente do ajuste externo. Em fins de 1979,
ainda na tentativa de manter uma linha de gestdo macroecondmica nao recessiva,
escorada no financiamento internacional, o governo federal adotou uma orientacéo de
potitica econdmica que passou por elementos como a maxidesvaloriza¢éo do cruzeiro,
seguida de pré-fixacdo das corregles cambial e monetaria, somada a uma tentativa de
promover maior equilibrio das contas publicas - a "heterodoxia desastrada”, no dizer de
Beluzzo & Coutinho (1882). No entanto, diante do descompasso entre 0s niveis da preé-
fixac8o e a variac8o efetiva do nivel de precos interno, a valorizagdo da moeda
nacional, somada a escalada dos juros internacionais, passou a restringir o raio de
manobra do governo brasileiro. Em novembro de 1880, com o abandono definitivo da
pré-fixacao, fazia-se a opcao pela via de ajustamento recessiva.

Com tal inflex@o na conducéo a politica econdmica, 0 governo colocava em
segundo plano a crenga, herdada da "Era Geisel”, de gue o balango de pagamentos
poderia ser reequilibrado airavés das alteracles esfruturais, em andamento desde o
inicio efetivo do it PND. Em 1981, era clara a adocéo de uma estratégia que passava
pela queda na absorgdo interna, com vistas a geragdo de superdvits comerciais,
compensatorios em relac8o as necessidades de servico da divida externa.
Simultaneamente, a elevagdo dos juros internos visava garantir um diferencial em
relagBo as taxas externas que incentivasse os fluxos financeires em favor do pais;
contribuiria com tal politica a sensivel queda nos gastos e no investimento plblicos (ver
Belluzzo & Coutinho, 1982,

A despeito da progressiva escassez de fluxos voluntarios de capitais externos,
até 1982, quando foi decretada a moratdria mexicana e deflagrada a crise da divida dos
paises latino-americanos, o Brasil "rolou” precariamente seus COmMpromissos
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com os credores externos. A partir da crise mexicana, este quadro se agrava ainda
mais; adotando a terminologia de Minsky, Baer (1983, p.77) afirma que o pais
ingressava numa situac&o de Ponzi finance, com necessidades crescentes de
refinanciamento de curio prazo para o pagamento do servico da divida exerna.
Paralelamente, observou-se uma inédita escalada inflacionaria e a primeira queda em
nosso produto interno no pds-querra.

Os fatores relevantes para a discussdo deste capitulo, porém, vinculam-se ao
fato de que tal situagéo de nossas contas externas condicionou fortemente os rumos
de nossa politica econdmica, conduzindo a uma priorizagdo crescente do ajuste externo
e contribuindo para que fosse buscada uma rapida ampliag&o da insercdo internacional
do pais. Nesse sentido, de forma radicaimente distinta ao que ocorrera, por exemplo,
durante a estratégia de desenvolvimento tragada no H PND, a programac&o externa ndo
mais partiria de um déficit esperado em transacdes correntes - resultante, entre outros
fatores, dos niveis planejados de absorgdo de recursos reais pelo pais. De modo
inverso, devido as imposicdes do componente financeiro de nosso balango de
pagamentos e da postura do mercado financeiro internacional, passou-se a fixar o limite
maximo de financiamento externo com que o pais poderia contar, para se chegar,
posteriomnente, ao resultado necessario da balanga comercial (ver Baer, 1993, p. 85).

| Assim, sobremaneira a partir de 1982, o pais viu-se obrigado a buscar uma
réapida ampliagcBo de sua insercio produtiva externa, na tentativa de gerar superavits
comerciais que viabilizassem a manutencao da nomalidade de seu relacionamento com
o mercado financeiro internacional. Simultaneamente, porém, a estratégia de ajuste
estrutural esbogada no il PND fora completada apenas parcialmente, e seguia a passos

lsntos.

De que forma, entdo, pode o Brasil dar conta de tal necessidade de ampliagio
do saldo comercial, imposta pelos niveis de seu endividamento e pela conjuntura
internacional? Até que ponto a tese do "superavit estrutural”, defendida entre outros por
Castro & Souza (1985), da conta desta questao, e até que ponto um suposto "superavit
estrutural” seria sustentavel, dadas as condi¢bes da indastria nacional em termos de
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competitividade e de capacitacéo inovadora®?

A fim de buscarmos formular adequadamente questfes como estas,
precisaremos, neste capitulo, desenvolver um friplo movimento:

Em primeiro lugar, procuraremos descrever, de modo mais ou menos
panorémico, o desempenho de alguns agregados macroecondmicaos da economia
brasileira, sobremaneira aquelss associados a evoluc8o do saldo comercial, a
transferéncia de recurses ao exterior e ao nivel interno de atividade, desde a crise da
divida em 1982 até o final da década. O objetivo sera demonstrar como o pais deu
conta de seus encargos externos ao longo dos oitenta numa aproximagac preliminar,

realizada a partir da dinamica das contas externas.

0O segundo movimento, mais trabalhoso, diz respeito a evolugdo de ailguns
parameatros do comércio externo brasileiro, tais como taxa de cambio, estrutura de
incentivos o isengbes, relacdo cambio-saldrio & cambio-custo stc. O objstivo serd
identificar de que forma {ais elementos insidiram sobre as estratégias dos grandes
grupos econdmicos em atuacdo no pais, orientando sua reinsergdo externa.
Tentaremos explorar também os elementos "herdados” da estrategia de
desenvolvimento do i PND por alguns setores da nossa industria em termos de
capacitacdoc competitiva, Estaremos trabalhado, entdo, com a “"competitividade
ravelada” pela inddstria nacional e no ambito das dimensdes “empresarial” e “estrutural”
da competitividade, na busca de fatores explicativos para o desempenho exportador
brasileiro durante os oitenta.

Finalmente, a penultima secéo do capitulo serd dedicada a fatores "sistémicos”
de nossa insercdio externa, capazes de impor sérios obstaculos a sustentagao de nosso
desempenho exportador tal como ele se desenhou durante a década passada.

O esguema analitico adotado neste capitulo, na tentativa de distinguir trés
dimensdes basicas da competitividade, corresponde ao proposto pelo Estudo da
Competitividade da indUstria Brasileira - ECIB (Coutinho & Ferraz, 1994). Muito embora
seja impossivel e mesmo indesejdvel uma completa dissociagdo entre fatores
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“empresariais’, "estruturais” e "sistémicos”, acreditamos que esta subdivisdo pode

contribuir com a discussao proposta neste capitulo, como também no seguinte.

Segundo o ECIB, os elementos centrais de cada uma destas dimensdes seriam
{Coutinho & Ferraz, 1994, pp. 17 e seq.):

(i} "dimensdo empresarial". compde-se de um conjunto de fatores vinculados
4 esfera decisdria da firma, como recursos acumulados, ativos tangiveis e intangiveis,
o conjuntc de vantagens competitivas e a capacidade de amplid-ias, relacdes
privilegiadas com clientes e fornecedores, capacitacio tecnologica e produtiva efc;

{) "dimensdo estrutural™ compreende as caracteristicas dos mercados
consumidores (distribuicdo geografica e em faixas de rendas, formas e custos de
comercializacdo, contate como mercados externos), a configuracBo da industria
{concentracdo, escalas de operacéo, diversificagdo setorial, atributos dos insumos,
ritmo e direclo do progresso técnico) e a caracterizacfo da concorréncia (praticas de
importacdo e exportacéo, relagdes com consumidores e concorrentes etc),

(i) "dimensa@o sistémica™ envolve externalidades sirity sensu para as
empresas, afetando seu ambiente ¢ sua capacitagdo competitiva, compreende: o
comportamento das principais variaveis macroecondmicas (cambio, juros, oferta de
crédito), fatores politico-institucionais (como a orientacéo da politica de compras do
Estado e esquemas de apoio ao risco tecrioldgico), aspecios infra-estruturais (qualidade
e disponibilidade de energia, transportes, telecomunicagdes, servicos tecnolbgicos etc),
aspectos sociais (qualificacdo da mao-de-obra, politicas de educagdo, grau de
exigéncia dos consumidores) e aspectos relacionados como variaveis internacionais
{fluxos de capital e tecnologia, tendéncias de comércio etc).

No enfoque de cada uma destas dimensdes, devera ficar clara sua
interdependéncia, e mesmo a importancia da interaco enire elas para a compreensdo
da problematica da reinser¢do produtiva brasileira.
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2.1 Os caminhos do ajustamento: uma analise a partir da
evolugio do balan¢o de pagamentos.

Em agosto de 1982 o mercado voluntario de crédito internacionat praticamente
fechou suas portas &s economias endividadas da América Latina. A despeito de alguma
desarticulacéo entre os diversos bancos apos a moratdria mexicana, a estratégia geral
foi de absoluta cautela, com redugéo significativa e progressiva dos exposures, sem
gue 1880 devesse resultar, contudo, em perigo de novas moratérias.

O Brasil teve que enfrentar esse quadro com a necessidade de servir os
credores externos naquele ano em US$ 18,3 bilhdes (Baer, 1983, p. 84), ao mesmo
tempo em que a balanga comercial acusava, ao final de 82, um saldo de apenas US$
780,1 mithGes (ver tabela 2.1, abaixo). A despeito da "inversdo” na programacso do
financiamento externo, a que ja nos referimos, o imperativo de impedir a moratéria de
mais um grande devedor latino-americano possibilitou ao pais contar com um esquema
emergencial de financiamento. O somatdrio de empréstimos de curto prazo, no valor de
LIS$ 4,3 bilhdes, e uma perda de reservas da ordem de US$ 4,2 bilhdes, permitiu ao
Brasil fechar seu balango de pagamentos.

Porém, uma vez feifa tal operacio de "salvamento”, a precariedade de nossa
situacao cambial impds a necessidade de instaurar negociacfes com os organismos de
crédito internacionais; os primeiros contatos oficiais com o FMI iniciaram-se em
rovembro de 1982, logo apds as elei¢hes do dia 15.

Paralelamente, em 1982, a recessao mundial implicou em fortes restricdes ao
setor exportador brasileiro, 0 que explica a queda nas vendas ao exterior naquele ano.
No entanto, o clima recessivo intemo contribuiu com uma queda tambem significativa
rias importacdes, ac mesmo tempo em que eram observadas importantes redugdes nos
coeficientes de importagéo de diversos produtos, sobretudo bens intermediarios (ver
Batista, 1989).

Lima vinculagdo importante enire tal quadro e as estratégias que passaram a
prevalecer na mercado financeiro internacional desde a quebra do México pode ser
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buscada na argumentacdo de Carneiro (1991). De acordo com o autor, seria possivel
afirmar que, tendencialmente, as condicbes impostas ac Brasil a partir de 1983 - diante
de sua crescente fragilidade financeira externa’ ndo contemplavam financiamentos
adicionais; desta forma, o servico da divida deveria ser garantido mais e mais pelo
desempenho comercial do pais. Dado o voiume absoluto de endividamento externoc e
o5 nivels das taxas de juros internacionais, cricu-se uma situagdo de continuada
transferéncia de recursos reais ac exterior, a ser garantida pela geragéo de mega-
superavits comerciais que, por sua vez, permitiriam ao pais honrar seus cCompromissos
financeiros com o exterior.

Tabela 2.1
BRASIL - CONTAS EXTERNAS 1881/84
{resuitade ao final de cada ano em bithdes de ddlares)

Balanca Saldo Restiitado Variagbes
Ano Comercial da conta da balango de reservas
de capital de pagamenios {liquidez)
1981 12024 127727 6247 5840
1882 780.1 7850,8 -8828.8 -3513.0
1883 64704 21028 ~-5404 5 569.0
1984 130885 2529 7002 74320
1985 124855 -25339 -3200,1 -1513,0
1986 83043 -7108.3 -12358,3 37220
1987 11172,0 ~748.0 -2887.3 5898.0
1988 191841 36350 69773 1682,0
1989 161188 -3648.0 -3390.5 5390

Fonfe: Ipea, 1993,

Dado esse enquadramento preliminar, seria possivel analisar, iniciaimente, ©
friénio 1983/85, marcado por resultados significativos em termos da balanga comercial
e da transferéncia de recursos ao exterior.

Logo nos primeiros meses do ano de 1983, algumas medidas de politica
ascondmica foram adotadas como resuftado do desempenho mediocre em termos de
saldo comercial. Em fins de fevereiro a moeda nacional foi desvalorizada em 30%; em
termos gerais, esse percentual visou recompor as defasagens acumuladas desde a
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uitima maxi, ocorrida em 1979. A relag@o cambic-salério foi também contempiada na
estratégia de estimulo as exportagfes através de uma nova legislaco satarial que
stiminou 0 chamado adicional de produtividade e reduziu a indexacéo em relacéo a
inflag&o passada. Foram ainda ampliados os estimuios oficiais as exportacSes e &
substituicdo de importacbes - todos estes slementos serac analisados com maiores
detathes adiante.

Os resultados desse conjunto de medidas sdo mosirados na tabela 2.1, e
revelam ¢ salto expressivo no resultado da balanca comercial ja em 1983, Nesse
sentido, vale notar a significativa queda do guantum importado (tabela 2.2), a qual
contribuiu decisivamente para a reduc8o no proprio coeficiente importacbes/PiR.

0 desempenho do saido comercial em 1984 fol ainda mais significativo, mais
que dobrande o do ano anterior. Somado as condicdes mais favoraveis encontrados no
mercado financeiro no que se refere aos termos de nosso refinanciamento de modo
geral, além da queda nos precos do petrdleo e da recuperagdo da economia norte-
americana -, 0 mega-superavit de 84 permitiu inclusive que o pais ampliasse 0 acumulo
de reservas internacionais. Qutro elemento importante foi a recuperacéo do produto
interno durante o ano de 1984, fato para o qual o desempenho dos setores
exportadores contribuiu de forma significativa; contra uma queda no PIB de 2,8% no
ano anterior, em 84 o produto interno cresceu 5,7%; a recuperacao do produto industrial
foi ainda mais acentuada no biénio: -6,1% e 6,1% de crescimento, respectivamente.

Em 1985 é possivel identificar alguns elementos de ruptura em relacdo ao
quadro do ano anterior. O nivel de atividade continuou sua recuperac&o, com um
grescimento do PIB e do produto industrial da ordem de 8,4% e 8,3%, respectivaments;
também o superavit comercial repetiu 0 desempenho de 84, a menos de uma pequena
queda. No entanto, entre 1985 e 86, 0s bancos internacionais infensificaram a reducéo
de seus exposures, o que implicou um estreitamento adicional da disponibilidade de
refinanciamentos. O aumento da pressdo em termos de transferéncia de recursos pelo
pais que se seguiu resultoy, segundo Carmeiro (1991), no envio de US$ 10 bilhGes para
o exterior a0 ano em média no periodo 1985/89; compreende-se, assim, 0 fato de que
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o proprio nivel do endividamento externo tendeu a uma relativa estabilizacdo ja durante
aquele periodo,

Tabela 2

BRASIL - INDICES DO COMERCIO EXTERIOR BRASILEIRO

1880/1989
Ang EXPORTACAO IMPORTACAC
- Quantum Pregos Quantum Precos

1980 100,0 100,0 100,0 100,0
1981 1205 96,0 874 110,98
1982 1087 91,4 81,3 108,2
1983 1255 86,6 70,1 99,1
1984 150,86 89,1 85,1 97.0
1985 153.4 83,0 61,6 96,9
1986 12981 86,1 B29 787
1987 150,3 86,7 80,8 87,6
1988 1739 964 79.5 87,8
1989 173,0 98,6 103,8 841

Fonte: Ipea,1993.

Em 1988, o resultado do balango de pagamentos brasileiro foi sensivelmente
alterado. As dificuldades de promocéo de acordos entre as autoridades brasileiras -
tendo & frerte 0 ministro Funaro - e os organismos internacionais, somou-se a elevacao
significativa da absorgéo interna, sobremaneira apos a implantagéo do Cruzado. Diante
da forte recuperacdo da demanda doméstica, foi nitida a queda no valor das
gxportaches, associada a contragéo do volume fisico exportado,

Diversos elementos podem ser reunidos para que se compreenda a queda no
saldo comercial em 1986, seja sob uma otica conjuntural, vinculada a implantagdo do
Cruzado, seja sob um prisma mais estrutural, relacionado as peculiaridades da
estrutura produtiva. Assim, Baer (1993) aponta o congelamento do cambio, somado a
alta tendencial dos precgos internos, fato capaz de comprometer a competitividade (via
precos) de nossas exportacdes; destaca também os movimentos de especulagdo contra
o cambio fixado, sobretudo na passagem entre o primeiro e o segundo semestres,
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gerando postergacbes de contratos de venda ao exterior e antecipagfes de
importacdes. Por sua vez, Cameiro (1893) aponta para a estrita complementaridade das
vendas ao exterior em relacdo ao mercado internc em diversos segmentos; dada a
slevacdo da absor¢o interna e dos niveis de utilizagBo da capacidade na inddstria,
diversos setores viram-se diante de uma “disjuntiva” que os faria substituir vendas no
mercado internacional por vendas no mercado domeéstico, estas ultimas, como veremos,
capazes de conferir, muitas vezes, margens de lucros mais elevadas. Diante desse
quadro, Baer (1983, pp. 130/1) conciui:

“IDa] experiéncia de 1986 pode-se tirar duas conclusbes importantes. Primeiro, que
o volurme de exportagbes alcangado na década de 80 continuou em grande medida
condicionado por uma demanda interna relativamente confida e uma moeda
nacicnal desvalonizada. Segundo, dada a permanéncia de uma restrigdo externa
de natureza estrutural, qualquer ameaga a sustentagdo da performance
exportadora pode desencadear uma especulacdo com a taxa de cambio, fazendo
com que a perda de reservas possa ser um processe extremamente rapido, apesar
do controle de cambio que tenta amenizar ¢ efeito da fuga de capitais.”

A relevancia e a atualidade desta observagéo tém sido demonstradas pelo
desempenho recente das chamadas "economias emergentes” da Ameérica Latina, as
voltas com crescentes dificuldades de conciliar sobrevalorizacdo cambial - decorrente
de diferentes estratégias de estabilizagso - e fluxos de capitais adequados ao equilibrio
das contas externas.

A queda no saldo comercial e nas reservas internacionais, associadas aos
descaminhos da estratégia de estabilizagdo consubstanciada no Plano Cruzado,
acabaram levando o pais a moratbria externa em fevereiro de 1987. Tal fato implicou
o refinanciamento compulsério de todos os pagamentos a serem feitos naquele ano. No
gntanto, ainda em 87, o pals recuperou com relativa rapidez o saldo comercial e voltou
a acumular reservas. Simultaneamente, recrudescia o processo inflacionario, enquanto
era reintroduzida a desaceleragdo do crescimento, com a taxa de expansdo anual do

PiB baixando para cerca de 3%.

Nos dois Gitimos anos do governo Sarney, o pais procurou normalizar suas
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relacies com a comunidade financeira internacional; em 1988, o Brasil pagou parcela
dos compromissos externos atrasados, refinanciando outra parcela. Segundo Baer
{1993} o total de juros pagos naquele ano foi da ordem de US$ 13,8 bilhdes, o que
representou cerca de 4% do PIB. Dadas as precarias condigbes de negociacio externa
do pais, tal pagamento teve de ser viabilizado fundamentalmente a partir do saido
comercial, 0 qual atingiu a cifra de US$ 19,2 bithSes naquele ano. E significativo notar,
ainda na linha de argumento da autora, que o PiB de 1988 apresentou uma queda de
mais de 2% em relagao ao de 87 (Ipea, 1983, p. 823).

Em 1988 o PIB tomou a se recuperar, apresentando uma alta anual de 6,7%
{ipea, 1993 loc.cit.). Os termos das negociacbes encaminhadas pelo ministro Mailson
no ano anterior @ o crescente descontrole sobre as variaveis da politica econbmica,
porém, comprometeram nossa situagao cambial e resultaram em nova contragéo do
saldo comercial, nitida j& nos primeiros meses do ano. Nova onda de especutacdes
resultou em grandes envios de délares para o exterior, 0 gue significou uma perda de
reservas de cerca de US$ 2 bilhSes somente entre abril € maio (Baer, 1983, p. 178).
Diante destes fatos, em meados daquele ano era decretada nova moratéria externa.
Ainda assim 0 saldo comercial fechou 0 ang em niveis elevados: US$ 16,1 bilhdes. O
dado mais marcante, nesta analise panoramica, porém, é o descontrole a que chegou
a politica econdmica no final do governo Sarney, fato capaz de langar a economia do
pais as portas da hiperinflacéo aberta.

Em suma, no periodo que se inicia com a crise internacional dos paises
endividados em 1982, o Brasil passou a contar com refinanciamentos declinantes por
parte das diversas instituigbes internacionais, privadas ou nfo; dadas as necessidades
de servir a divida, tivemos que realizar superavits comerciais que, se bem tenham
oscilado ao longo do periodo, mostraram uma tendéncia sensivel de crescimento. No
entanto, & inegavel que 0s momentos de melhor desempenhio exportador estiveram
associados aos piores desempenhos em termos de crescimento do produto interno.
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De um ponto de vista mais microegcondmico, pode-se afirmar que ¢ mercado
internacional foi procurado pelas empresas nacionais sobretudo nos momentos em que
as vendas ao mercado interno se mostraram mais fortemente comprometidas.

Assim, como seria de se esperar, 0 enguadramento panoramico que se acaba
de esbocar teve impactos significativos sobre a atuag@o dos principais grupos
acondmicos em atuacdo no pais. A mudanga de sinal nos pardmetros da politica
econdmica, ja ne inicio da década de oftenta, levou as empresas a promocao de um
importante “esforgo exportador”. A imposigdo macroecondmica de um ajuste externo
rapido levou o setor produtivo brasileiro a concentrar-se na exploragdo de fodo um
conjunto de vantagens competitivas herdadas do ajustamento produtivo iniciado nos
setenta, somadas a nova orientacdo de politica econdmica, de cardter recessivo,
vigente desde finais de 1982 (ver tambem Ruiz, 1994).

Porém, este tipo de quatificagdo em relagdo ao nosso desempenho exportador
vai além da analise que acabamos de desenvolver, centrada no comportamento das
contas externas, e sera explorado nas proximas duas sec¢bes que procuraréo mostrar
os determinantes e os limites do desempenho exportador brasileiro em suas dimensbes

"ampresarial’ e "estrutural”,

2.2 A competitividade revelada pela inddstria brasileira

e sua heterogeneidade,

Como vimos, o desempenho exportador brasileiro durante os oitenta foi bastante
axpressivo, sobremaneira considerando a insercéo fortemente condicionada pela
restrico externa e as condigbes adversas em termos do comeércio internacional durante
a primeira metade da década. Nossas exportagbes cresceram em media 8,5% ao ano
sntre 1880 e 1989, superando o crescimento das exportagbes mundiais no mesmo
periodo - 6,5% ao ano -, € mesmo o crescimento das exporta¢bes dos paises
industrializados - 7,3% ao ano em média; paralelamente, as importagdes brasileiras
cairam 2,5% ao ano em média (Sarti, 1994, p. 65). Foi com base em tais resultados que
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O pais logrou obter os mega-suparavits comerciais ao longo da década, tal como
descrito acima.

Na literatura econdmica, diversas foram as alternativas de abordagem na busca
de fatores explicativos para tal desempenho comercial, expressivo até mesmo em
termos mundiais. O debate que se constituiu ao longo dos citenta sobre estes fatores
explicativos ja e bastante conhecido, & ndo sera reproduzido aqui em detalhes.
Retomaremos nesta sec&o as linhas mais gerais de trés formulagfes que se
apresentaram no debate para, em seguida, apresentarmos nossa prépria opgéo de
analise. O objetivo serd, entdo, traduzir em novos termos a importancia relativa de trés
elementos fundamentais para a questdo do nosso desempenho comercial: i) ¢ papel da
potitica econdmica; i) a importéncia e as limitagbes dos determinantes estruturais do
saldo comercial; e iii) a "dimensao empresarial” da competitividade revelada durante os

pitenta.

No ambito do debats, autores como Delfim Netto (1884) enfatizaram a
importancia do papel da politica econdmica, promovida, sobretudo, a partir de 1983, e
que teria sido capaz de reorientar o setor produtivo nacional no sentido da geracéo de
um drive exportador. Segundo esta visdo, a compatibilizacdo entre a expansdo das
exportacdes e a retomada das taxas historicas de crescimento do produto interno bruto
se faria através do papel de lideranca desempenhado pelo setor exportador no conjurto
gda economia brasileira. A articulagio deste setor com 0s demais segmenios da
economia permitiria garantir que o crescimento econdmico fosse liderado pelas
gxportactes.

Por sua vez, autores como Castro & Souza (1985) sustentam a tese do
"superdvit estrutural”. O desempenho exportador brasileiro, assim como a significativa
reducio de nossas importacdes, estariam associadas ao agjuste da nossa estrutura
produtiva, iniciado com os projetos de investimento do it PND. A expans&o da absorggo
interna, par passu com a retomada do crescimento econdmico, n&o seria um obstaculo
& manutencdo do saldo comercial pois os setores exportadores trabalhariam com
capacidade instalada suficiente para atender simultaneamente a demanda externa e a
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demanda interna, ainda que as taxas histdricas de crescimento. Assim, 0s autores
minimizam a importancia das medidas de politica econdmica de inicio dos oitenta na
explicaco da geracio dos expressivos superavits comerciais brasileiros.

Finalmente, autores como Carneiro (1991, 1993} mostram-se criticos de ambas
as analises citadas acima. O autor defende a fese de que se estabeleceu uma
importante "disjuntiva" entre desempenho exportador e crescimento do mercado internc.
Assim, sempre que o mercado interno apresentou sinais de recuperagdo mais
sustentavel, como entre 05 anos de 1985 e 1986, o saldo comercial viu-se
comprometido. A produco para o mercado externo seria essenciaimente complementar
as vendas para o mercado interno; em momentos de aguecimento da demanda
domeéstica, as vendas a0 exterior ndo se sustentavam e o saldo comercial ficava
prejudicado. Alem disso, segmentos com importante insercdo internacional - tipicamente
os de bens intermediarios - trabalhavam com margens relativamente pequenas de
capacidade ociosa. Quando da recuperacgdo da demanda doméstica, impunha-se a
“disjuntiva” entre atende-la ou manter 0s mesmos niveis de vendas ao exterior.
Referindo-se a tais pericdos de niveis mais elevados de demanda interna, Carneiro
{1993, p. 167) afirma:

"(...} 0 esgotamento da capacidade produtiva doméstica em face do crescimento da
absorgéo interna ocorre na industria de bens infermediarios e em alguns segmentos
de bens de consumu, exatamente os que possuem elevado coeficiente exportado e
participamn decisivamente na pauta de exportagdo. Manifesta-se desse modo uma
inconsisténcia essencial entra a preservacdo do supersvit comercial e 0 crescimento
da absorcdo domaestica, quando se restabelece a faxa historica de crescimentp.”

Procurando formular exatamente a mesma questdo a respeito dos fatores
explicativos de nosso expressivo desempenho exportador ao longo da década passada,
adotaremos nesta segd0 um esquema analitico alternativo - que seré complementado
na secdo seguinte. Acreditamos, assim, ser possivel buscar, preliminarmente, aqueles
determinantes em dois niveis distintos de analise: o "estrutural” e o "empresarial”, os
quais formam, em conjunto, uma primeira e importante aproximagdo ao tema.
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Acreditamos que tal opgdo analitica permitird recolocar em termos adequados os
diferentes elementos constitutivos das trés vertentes basicas do debate sobre o
desempenho comercial brasileiro, indicadas acima.

No que se refere ao impacto da inflex8o de politica econdmica de pringipios dos
vitenta, trabalhos como o de Pinheiro & Horta (1992) demonstram a importédncia das
medidas adotadas a partir de 1983 na promocao de alieracbes significativas nos
parémetros do comércio externo brasileiro. Em termos de taxa de cambio real, a politica
de incentivo a exportacdo iniciada com a maxi de 1983 influenciou as vendas ao
exterior duplamente: através dos movimentos de desvalorizacdo frente ao dolar, os
guais somaram-se as desvalorizacbes da propria moeda norie-americana, sobretudo
apds 1985.

Como se vé no grafico 1, as oscilagbes cambiais foram significativas ao longo
de foda @ década, e sua influéncia sobre a competitividade-prego de nossas
exportaghes ndo pode ser desprezada. Nesse sentido, a despeito das dificuldades
decorrentes do acirramento do processo inflacionario interno, o governo procurou, em
diversas oportunidades ao longo da década, promover desvalorizaches reais da moeda
nacional frente a moeda norte-americana. No entanto, até 1985, a persisiente
valorizac@o do doélar impds certa perda de competitividade a nossas exportagdes em
termos da taxa de cAmbio efetiva real (ver grafico 1). Depois de 1985, porém, o pais foi
beneficiado com a desvalorizagdo do délar em relacdo as principais moedas
internacionais, fato que foi um dos responsaveis pela desvalorizacBo da moeda
brasileira em termos da taxa efetiva real até o Plano Cruzado.

Desta forma, o comportamento da taxa de cambio real, somado ao da paridade
entre o ddlar americano e as moedas de nossos parceiros comerciais, explica as linhas
gerais do indice de competitividade-prego de nossas exportagdes (ICP), formulado por
Pinheiro & Horta {1992) e apresentado no grafico 2.

' Este indice é definido a partir do precgo das exportacfes do pals deflacionade pelo preco dos produtos
de seus competidores nos mercados comuns.

50



A despeito dos efeitos da méxi de 1983, até 1985 o preco das exportacies
brasileiras nos paises de destino, vis-a-vis 0s dos produtos de nossos competidores,
sofreu os efeitos da persistente valorizagdo do dolar. Assim, como se cbserva no
grafico 2, em 1985 a competitividade-preco das vendas ao exterior apresentou o pior
resuitado do periodo 1980/88 - justamente as vésperas da inflexdo na politica cambial
dos EUA. A forte desvalorizag8o do dolar em 1985 trouxe 0s pregos das exportacdes
brasileiras, nos mercados de destino, a um patamar marcadamente mais favoravel, e
que tendeu a se sustentar até o final da década.

No entanto, estas significativas oscilacbes em variaveis de politica econdmica
tais como a taxa de cambio contrastaram muitas vezes com a evolucio de nosso saldo
comercial. Nesse sentido, 0 baixo desempenho do indice de competitividade-prego de
Finheiro & Horta (1992) até 1985 contrasta com o crescimento sustentado do saldo da

halanca comercial.

Em periodos como 1983/84, apesar das dificuldades de implementagéo de uma
politica agressiva em termos da taxa de cambio efetiva real, observou-se uma continua
elevacao do saldo comercial. Ja entre 1985 e 1886, quando os niveis de demanda
interna se recuperaram, 0 desempenho comercial viu-se prejudicado, e isto a despeito
do favorecimento as exportagdes em termos da taxa de cambio efetiva real até os
primeiros meses do Cruzado. Como enfatizamos adiante, este padrédo de
relacionamento entre a inserc@o externa e a trajetdria da taxa de cambio contrapde-se
por completo a tese do drive exportador, a qual defende a relevancia da aiteragdo dos
precos relativos em favor dos fradebles como elemento explicativo da expansdo das

vendas ao exterior.

Ainda no ambito das medidas de politica econdmica com vistas ao ajuste
externo, a renuncia fiscal foi um instrumento que perdeu importancia absoluta ao fongo
da década passada. Bontempo (1989) demonstra que, de meados da década de
setenta até 1987, os incentivos tiveram como pico os anos de 1978 (fiscais) e 1979
{crediticios), apresentando-se em patamares muito menos significativos ja em meados
da década de oitenta. Referindo-se as exportacbes de manufaturados, o autor
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demonsira que 0s incentivos fiscais e crediticios representavam 34,5% do valor FOB
em 1978, participacéo que cai para 10% entre os anos de 1985 e 87. A concluséo
essencial do autor neste particular & de que, " de modo geral, do final da década de 70
até 1987, a redugdo do nivel de incentivos foi compensada pela desvalorizac8o cambial,
enguanto as variacoes nos pregos de exportacdo dos manufaturados se compensaram
a0 longo do periodo” (Bontempo, 1989 p. 60).

Em suma, muito embora néo se possa negar a importancia da inflex&o na politica
gcondmica externa do pais iniciada em 1983 no que se refere ao nosso desempenho
comercial, a tese do dnive exportador parece insuficiente - para dizer o minimo - come
fator explicativo. Os rumos seguidos pela politica econdmica durante a primeira metade
dos oitenta ndo impediram fortes oscilagbes na competitividade de nossas vendas ao
axterior, e o crescimento liderado pelas exportaces, nos termos em que é defendido
pela tese do drive, parece incombativel como 0s resultados obtidos em periodos de
forte recuperacéo da demanda interna - como entre os anos de 1985 e 1986,

No que se refere aos elementos de ordem "estrutural” de nossa "competitividade
revelada” durante os oitenta, os projetos de investimento iniciados em meados dos anos
setenta foram responsaveis por alteragfes significativas de nossa estrutura produtiva.
Tais projefos, consubstanciados no If PND, conferiram a estrutura industrial um nivel
elevado de integragdo, sobretudo quando comparamos o pargue industrial brasileiro ao
de outras economias latino-americanas. A capacidade instalada nos setores
benefictados pelos projetos do il PND foi elevada significativamente, e o coeficiente
importado de diversos segmentos, sobrefudo de bens intermedidrios e de capital, foi
reduzido (ver Batista, 1987).

Deve-se destacar, porém, que as proprias dimensdes do mercade interno
brasiieiro e a relativa complexidade ja alcancada por nosso parque industrial estdo
enire os principais fatores de ordem estrutural da competitividade do setor produtivo
nacional {ver Coutinho & Ferraz, 1994). As vantagens auferidas pelas empresas
instaladas no pais em termos de proximidade com importantes fornecedores e com o0s
proprios mercados consumidores, os ganhos de escala e outras facilidades de
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comercializagao etc, fazem do mercado interno o alvo preferencial da producéo
nacional, inclusive em termos historicos.

Esta capacitagéo em termos da complexidade dos mercados nacionais, somada
as dimensdes da capacidade instalada em alguns segmentos, indica em que medida
0s setores mais beneficiados pelos projetos do il PND puderam dar uma significativa
resposta, em termos de desempentio exportador, por exemplo, quando das alteracfes
promovidas nos parametros da politica econémica desde o final de 1980.

Na busca da ampliagdo das vendas externas, diversos desses setores puderam
lancar méo de importantes vantagens competitivas herdadas das politicas de
ajustamento iniciadas em meados dos setenta, e contribuiram de forma relevante com
o chamado "esfor¢o exportador”. Segmentos industriais tais como os de metalurgia,
celulose e quimicos, entre outros, chegaram a elevar a participacdo das exportagdes
no total de suas vendas de 8,8%, 17,9% e 3,5% em 1980 para 23,0%, 29,89% e 12, 4%
em 1884, respectivamente (Carneiro, 1883, p. 162). Tal redirecionamento dos
mercados-alvos da producao nacional deu-se paralelamente a uma queda de 11,5% ao
ano em média nos precos das exportacbes dos produtos semimanufaturados somente
entre 1981 e 1983, periodo em que o comércio internacional se retraiu 3,5% ao ano
{Sarti, 1994, p. 67).

E importante notar que o "esforco exportador” foi marcado néo apenas pela
ampliagdo da "extroversdo”, em condicdes adversas, dos segmentos que a cabamos
de mencionar, mas também pela ampliacio de nossa insercio produtiva internacional
mesmo diante de uma rentabilidade declinante das vendas ao exterior. Assim, como se
pode notar nos dados da tabela 2.3, do inicio da década até o periodo 1985/86, a
axcecio da metal-mecanica, observou-se uma baixa persistente dos pregos de
exportacdo, concomitante a importantes ampliagdes do quantum exportado.

Mais do que isto, porém, as proprias margens auferidas pelos exportadores
mantiveram uma firme tendéncia de queda ao longo de {oda a década passada, sem
que tal fato fosse capaz de, per se, reverter a tendéncia de elevagao do saldo
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comercial. Recorrendo novamente ao trabalho de Pinheiro & Horta (1992), é possivel
notar essa queda tendencial na rentabilidade das exportacfes brasileiras, sobretudo
guando consideramos como indicador o indice de rentabilidade restrito, calculado pelos
autores (IRR no grafico 3).

Tabela 2.3

BRASIL - INDICES DE EXPORTACAC POR COMPLEXOS
1980/00
{am délares correntes)

Setor Congtrlcdo HMetal- Papel a guimica Téxtil Agroindustria

Brimiric Ciwvil Macinica Griafica & Calgados

P v 13 o) P 2 2 Y 12 2 2 " g o
a0 Thh, 0 Lo, O 00,05 100,00 LULL. 0 LGG, o Tou, 0 LEG 160,40 165, 0 00,0 104G, 100, 0 LuG, 0
51 101,48 112,77 i07,8 8&,7 7,1 114,8 34,8 125,90 100,4 172,08 85,6 11,8 Bg,7 11497
4 00,0 105,86 00,8 7L, 9 1ii.9 90,4 48,5 103,8 93,7 131,53 g9,89 114,4 THE,L 12,0
83 96,0 34,1 a92,2 H4.4a 103,68 10%. 58 TT,E 1ZED, 6 83,2 247,40 £1,3 145,¢ FTLEH 12,3
B4 95,0 LO7,6 a0 104,1 1Gz,1 134,8 6,3 LeQ,7 B3, 6 368,4 g2,7 07,5 B5,2 132,0
BE 24,4 133%,8 21,7 L498,4 101,49 148,9 T3, 4 144,40 73,2 353,90 78,9 1BB,4 FR,3 16,4
[ZE B7,8 105,% BF,6 147,1 143,58 139,49 BG,2 155,6 63,6 Z88,9 TBe4 180,858 BT,T 47,6
87 85,7 124,3 104,40 149,06 i, 4 1647 Q8,4 (47,2 Tlyd 3044 S1,5 197,49 T4,3 116,98
B8 83,9 137,1 104,77 137,17 L28,1 05,3 188,3 07,5 TH,3 384,40 95,8 215,31 86,3 120,08
[ 92,7 158,79 97,0 138,2 135,71 209,58 118, % A0L,7 79,0 333,4 96,5 212,7 gl,1 114,0
an 45,8 1532,4 i%8,2 11&,4 135,5 17B,3 114,86 205,1 8,8 2ag b L04,5 181,90 TU,3 122,42

Fonta: Pinheiro, 1993,

Para o periodo 1980/83, a principal responsave! por essa perda de rentabilidade
seria a taxa de cambio efetiva real, cujo comportamento acusou uma valorizacdo da
moeda nacional, ao mesmo tempo em que se observa uma queda na relagdo cambio-
saldrio. A partir de 1983, e até 1985, a rentabilidade se recupera. A maxi de 1983 se
sague uma elevagio bastante acentuada das relagtes cambio-salério e cdmbic-custos®.
Desde meados de 1985, porém, e até o final da década, a baixa das relacfes cambio-
salario e cambio-custos mais que compensaram as desvalorizacbes cambiais que se
seguiram ao Cruzado, impondo a queda marcante na rentabilidade das exportagdes até
o final dos oitenta.

2 Essa relacéo foi definida pelos autores afravés da divisBo da taxa de cdmbio nominal - muliplicada psio
indice de pregos por atacado nos EUA - pelo indice de custos varidveis, setor a setor.
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Neste ponto, ganha relevo a analise sugerida por R. Carneiro (1981, 1993),
novamente em contraste com os efeitos da politica econdmica enfatizados pela tese do
drive exportador. Assim, mesmo a despeito de uma rentabilidade declinante, que as
medidas de politica econdmica ndo puderam evitar, a busca da ampliacdo da insercéo
axterna foi uma constante nos periodos de maiores guedas nos niveis internos de
demanda. A queda na absorgdo interna, muito mais que uma alteragdo de pregos
relativos, teria sido o grande efeito da politica econdmica no sentido de estimular as
exportaches.

Ainda assim, a significativa extrovers@c de diversos segmentos industriais,
calcada nas vantagens competitivas "estruturais” herdadas do Il PND, foi suficiente para
produzir uma importante alteracdo de nossa pauta de exportagdes. Como demonstram
08 dados da tabela 2.4, 0s produtos industrializados ganharam espaco relativo no
conjunto das exportacSes brasileiras ao longo da década.

No entanto, este relativo "enobrecimento” da pauta de exportacdes brasileira
teve folego curto; a partir de 1984 o crescimento da participagdo dos produtos
mantfaturados diminui, ao mesmo tempo em que se obhserva um redirecionamento no
sentido das chamadas commodities industriais de baixo conteudo tecnoldgico,
excessivos niveis de oferta intemacionais e pregos tendenciaimente em queda durante
@s oitenta. Como demonstra Pinheiro (1993, dados parciaimente reproduzidos na tabela
2.4), ganharam peso relevante na pauta de exportagbes brasileira os bens
intermedidrios e os produtos dos complexos "maduros” - metal-mecanica e quimica.
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Tabela 2.4

BRASIL - COMPOSICAO DA PAUTA DE EXPORTAGOES POR NIVEL DE VALOR AGREGADO,

CATEGORIAS DE USO E COMPLEXOS INDUSTRIAIS
(1674/1990)

74779 B8O a1 82 823 84 85 g& 87 88 B9 80
Valor Adicionado
Bidsicos 55,8 42,7 38,9 41,3 39,5 32,8 33,7 32,8 30,8 28,2 28,1 28,2
Semimanufat. $,8 11,8 9,2 7,2 8,2 10,e 10,9 11,2 12,2 14,6 17,0 1&,5
Manufaturados 34,3 45,5 51,8 51,5 52,3 56,7 55,5 53,9 57,0 57,2 54,8 5%,4
Categorias de Uso
B.Capital =4 8,8 9,3 8,5 5,3 4,5 5,9 &, 7,7 7,3 7,% &,8
B.Intermed. 75,2 70,6 63,7 62,5 &€7,5 65,5 65,2 66,4 €3,8 68,1 54,8 59,1
B.Cons,.Durdv. 2,6 2,9 3,4 3,2 2.,% 2,9 3, 4,3 6,7 4,6 §&,0 4,7
B.Cons.N.Durav. 14,9 15,7 18,6 18,7 18,5% 20,4 18,7 19,7 18,1 17,2 18,8 17,1
Combustivels 1.8 24,0 5.1 7,2 5,3 6,8 6,4 2,1 3,6 2,7 2,3 2,2
Complaxas
Setor Primario 22,2 14,0 13,8 15,0 12,3 10,7 13,0 11,8 11,4 10,4 12,6 12,8
Const. Civil 2,3 2,% 2,6 2,1 2,1 1L, 2,0 2,4 2,% 2,5 2,2 2,3
Metal-Mecinica 16,1 23,8 25,0 24,1 24,8 24,4 28,1 31,0 32,7 37,2 38,2 34,7
Papel e Graf. i,9 3,7 3,8 3,4 3,2 3,8 3,1 4,2 4,1 5,0 5,4 5,9
guimica 2,7 6,5 9,8 11,8 12,3 14,9 14,3 10,8 10,8 10,5 9,8 9,8
Téxtil e Calg. 8,3 7,1 7,2 7,1 8,% &1 8,3 9.2 9,8 8,7 8,5 85,6
Agroindustria 47,4 41,9 37,7 36,6 36,4 35,0 31,2 30, 27,7 23,7 22,2 22,9

Forte: Pinheiro, 1993

O baixo dinamismo das vendas externas brasileiras, a despeito do relativo

encbrecimento do mix de exportagdo, ¢ ilustrado nos dados da tabela 2.5, os quais

demonsiram que a contribuico da composicio da pauta para o crescimento das

exportagdes brasileiras ao longo da década foi sempre negativa, & exce¢éo dos anos

de 1981 e 1989. Scbretudo a partir de 1984, o crescimento das vendas brasileiras ao
exterior foi induzido pelo crescimento do comércio internacional, o qual acompanhou

a recuperacdo da economia mundial. No entanto, tal fato nao impediu que, em um

balanco geral da década, fossem observadas significativas redugfes nas "fatias" de

mercado dos produtos brasileiros no exterior (ver tabela 2.8). Ao mesmo tempo, a

contribuicgo do efeito competitividade mostra a importéncia da politica cambial para ©

crescimento das exportagBes. Em anos de relativa apreciacéo da moeda nacional, como
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1082, 1986 e 1990, observa-se que tal efeito pesa negativamente sobre a taxa de
crescimento das exportacdes, via "efeito competitividade”.

Simuitaneamente, também é possivel notar que observou-se um baixo
dinamismo dos mercados-alvos das vendas externas brasileiras, fator este iguaimente
vinculado a baixa densidade tecnolégica relativa da producdo exportada. Por conta
desse fator, o efeito do destino das exportagdes, mostrado na tabela 2.5, também foi
quase sempre negativo durante os oitenta.

Em sintese, podemos concluir que o desempenho brasileiro em termos da taxa
de crescimento das vendas ao exterior foi marcado pela presenca de diferentes fatores
explicativos nos subperiodos 1980/84 e 1984/90. Durante a primeira metade da década,
quando preponderou um relativo enobrecimento da pauta de exportacbes, a
contribuigdo do crescimento do comércio mundial para a expansao das vendas externas
foi menor, Como demonstram os dados da tabela 2.6, tal fato contribuiu para que o pais
conquistasse mercados nas diversas areas de destino das exportagdes, com uma
performance bastante positiva dos segmentos mais beneficiados pelos projetos de
investimento do I PND. A partir de 1984, no entanio, a contribuicdo da expansao da
economia mundial acentua-se como fator preponderante na explicacdo do crescimento
das exportagbes brasileiras. Simultaneamente, porém, o pais perde espago em termos
de "fatias" de mercado, nos mais diferentes segmentos produtivos.

E notével a inflex@o observada entre 1980/84 e 1984/90 no desempenho, em
termos de share, de setores como metalurgia, quimica e papel e celulose, os quais
passam de um significativo avango no primeiro subperiodo para um recuo importante
na segunda metade da década. Como resultado, observou-se uma retragdo da fatia de
mercado das exportagbes brasileiras no conjunto da década, mostrando que a inflex@o
observada no segundo subperiodo apontado mais que compensou a expanséo de
principios dos oitenta. Mais uma vez, porém, os segmentos mais beneficiados pelo i
PND mostraram um desempenho refativamente melhor, conseguindo expandir seu

share de mercado ao fongo da década.
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BRASIL - FONTES DE CRESCIMENTO DAS EXPORTACOES DE
PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS
(1681/1990 - percentuais)

Anc Cresc. Ef.Cresc, Ef.Comp. Ef.Dest. Efeito
Global Com.Mund. da Pauta das Exp. Compet.
1881 23,1 -1,2 g,7 4,6 19,0
1982 ~-19,9 -4, 5 -0, 7 ~4,1 ~-10,6
19283 2,0 0,6 ~1,% -3,3 15,7
1884 26,2 7.8 1,7 3,7 16,4
1885 -1.6 3,6 ~2,2 -0,7 -8,3
1886 ~8,5 20,2 ~1,6 -4, 2 -20,8
1987 20,8 20,2 -0,86 -2.3 3,5
1988 38,4 16,8 -0, 6 0,2 21,9
1589 0,5 6,9 0,3 -0,3 ~-6,3
19380 -5,5 14,1 -0, 8 -2,4 ~16,2

Fonte: [PEA, 1893, Ver nofa explicativa no final do capitulo.

Como ja assinalamos, este padrdo de insercdo internacional decorreu da
imposicéo de um ajustamento externo rapido, com a necessidade de uma pronta
insergdo no mercadeo internacional, fato que levou o setor produtivo brasileiro a
intensificar a exploragdo de seu conjunto imediato de vantagens competitivas. Mesmo
a despeito da heranga dos projetos de promogéo de exportagles/substituico de
importacdes de meados dos setenta, aguela rapida inser¢&o externa foi levada a efeito
am detrimento de uma estratégia competitiva de mais longo prazo, dedicada a uma
{re)inserg8o sustentavel e de carater mais dindmico em termos da geragao/assimilagéo
de progresso técnico.

Compreende-se, assim, um elemento essencial de critica & tese do "superavit
estrutural”, tal como apresentada por autores como Castro & Souza (1985). Dentro de
uma analise de sua "dimensdo estrutural”, seria possive! afirmar que a competitividade
do setor produtivo brasileiro foi incrementada pelos projetos do I PND em termos
essencialmente estaticos. Setores como os de siderurgia, metalurgia, petroguimica,
entre outros, associados ac padrdo tecnoldgico da Segunda "Revo!ugéo industrial,
ocuparam posicdo de destague em nossa pauta de exportacées sem que se pudesse
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acompanhar 0 movimento de "descomoditizacdo” que se intensificou nestes mesmos

setores em diversos paises industrializados (ver capftulo 1).

Tabela 2.6

BRASIL - PERDAS E GANHOS DE MERCADO DOS PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS BRASILEIROS
EXPORTADCS POR AREAS DE DESTIND E SETORES

1980/1980
(valores percentuais)
SETORES
Areas reriodo Totais 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
COE 1980/84 36,0 45,9 62,4 49,5 -30,6 47,6 48,9 98,4 23,4 15,5 32,9
1984/50 ~32,6 -30,0 &3,0 -18,9 39,0 -26,7 -8,8 1,3 -54,7 ~7,1 -46,4
1980/90 -8,4 2,2 164,86 21,2 -3,6 &,1 35,8 101,1 -44,1 7,4 -28,8
Uscan 1950/84 53,0 33,4 132,4 82,4 18,% -21,5 93,8 154,7 32,6 189%,0 44q,9
1984/90 -31,6 -13,9 -19,2 3,1 -62,1 92,7 -26,6 -50,6 —40,4 -44,4 -48,6
1986/%0 4,5 14,8 87,8 88,0 -49,9 51,2 42,4 25,9 -20,9 5,0 -27,6
AL 1980/84 8,4 -30,4 96,9 -22,8 -28,5 -26,6 17,3 82,9 19,6 -11,5 23,4
1984/90 ~29,1 -42,4 -33,7 -28,6 -46,0 -20,3 -26,6 ~50,6 -58,8 -44,4 -25,0
1980/980 -23,1 -59,% 30,5 -44,8 -61,3 ~11,8 -31,8 9,0 -50,7 -60,3 -7,5
Mundo 1980/84 36,0 8,9 185,6 1,3 -22,7 -15,9 32,1 121,4 27,9 95,1 25,1
1984/90 -35,6 ~-30,6 -33,7 ~11,4 -51,1 ~7,0 -29,6 ~43,5 -59,6 -45,2 ~47,8
1880490 ~12,5 -24,4 185,8 -10,2 -62,2 -21,8 ~7,0 25,0 -48,3 6,9 ~34,8

CCE: Comunidade Econdmica Européia

Usean: EUA e Canadd

SETORES:
I - Construgfio ervil 2 -Metshirgis
4 « Mat, elétrico 5 - Mat. transporte
T - Quimtes {exclusive combustiveis) 8 - Téxtil

10 - Prod, alimenticios
Fonte: IPEA, 1993.

Al América Latina

3 - Méqguinas ¢ equiparmentos
6 - Papel e celulose
9 - Vestudno e calgados

Qs dados da tabela 2.6 demonstram gue o0s setores que mais se beneficiaram
dos projetos de investimento do il PND contribuiram decididamente para o crescimento
das exportacdes. Este desempenho foi, no entanto, bastante heterogéneo ao longo da
década, mesmo para cada um dos segmentos. E importante notar, sobretudo, que o
periodo 1984/90 foi marcado por uma perda de porgbes de mercado que atingiram
guase fodos 0s setores/dreas de destino das vendas ao exterior, € isto em um contexto
de retomada da expansdo do comércio mundial, apbs ter sido completado o
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ajustamento de algumas das principais economias industriais.

Em resumo, concentrando-se tendencialmente em produtos industriais com
excesso de oferta no mercado mundial, precos declinantes e baixo contetdo
tecnolégico, a evolugdo de nossa pauta de exportacdes ao longo dos oitenta nao
corrobora uma tese como a do "superavit estrutural”, Em outros termos, n&o se pode
traduzir diretamente uma methora em nossa "capacitacdo competitiva estrutural”,
derivada dos projetos iniciados durante o | PND, como um "superavit comercial de
carater sustentavel”.

Muito ao contrario, a despeito do movimento de encbrecimento reiativo de nossa
pauta de exportaches, os sefores que se mostraram relativamente mais bem sucedidos
no "esforgo exportador” tinham como fundamento de sua competitividade elementos
essencialimente estaticos - como dotacio de fatores naturais ou economias de escala
na producio de commaodities intermacionais - ou mesmo “espurios’ - como a alta relagéo
cambio-salarios ou a rendncia fiscal. Como consequéncia, a insercdo externa brasileira
mosirou-se fragil por conta do baixo dinamismo das vendas externas, resultando em
perdas relativas de mercado, mesmo em pericdos em que variaveis como a taxa de
cémbic ou a expansdo do comércio mundial mostraram-se favoraveis - como entre os
anos de 1987 e 1989.

Como j& vimos, esse padrio de resposta deu-se a partir de um pano de fundo
composto de todo um conjunto de fatores extremamente desfavoraveis: i) as
dificuidades de normalizacdo das relagbes do pais com o mercado financeiro
internacional desde a "crise da divida™; ii) a perda de dinamismo do mercado interno
brasileiro, com a estagnacio dos investimentos e dificuldades crescentes de acesso
aos mercados internacionais; e iil) a queda persistente na rentabilidade de nossas

vendas ao exterior.

Como resultado desta soma de fatores, os elementos da "dimens&oc empresarial”
da competitividade foram marcados por um padréo conservador de resposta do setor
produtivo nacional ac imperativo do reequilibrio externo, caracterizandc o gue se
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poderia chamar de "agjustamento defensivo”. Assim, a ampliacdo relativa das
exportacoes foi acompanhada de uma drastica retracdo dos investimentos em expanséo
de capacidade, pela elevagao dos mark-ups - sobretudo no caso das grandes empresas
-, pelo desendividamento e pela realizac&o expressiva, em termos relativos, de receitas
nao-operacionais - acompanhada da acumuiagéo de recursos liquidos (Coutinho &
Ferraz, 1994, p. 195).

Muito embora auferissemn nivels elevados de rentabilidade no mercado nacional
{ver tabela 2.7, abaixo), muitos segmentos optaram por efetuar vendas no mercado
externc mesmo enfrentando niveis mais elevados de competic8o, precos mais baixos
& rentabitidade declinante (ver grafico 3). Sarti (1994, p. 128) desenvoive a tese de que
foi exatamente o nivel elevado de rentabilidade no mercado intermo o fator gue permitiu
a diversos setores persistir em um "esforco exportador” praticando pregos que
resultavam em margens de lucro externas relativamente menores, uma vez que os
ganhos auferidos internamente garantiam um nivel de rentabilidade medio satisfatorio.

No entanto, deve-se destacar a importancia do compenente financeiro desta
maior rentabilidade interna, a qual, portanto, ndo esteve associada tdo-somente aos
jucros decorrentes das atividades produtivas, vinculados, por sua vez, aos niveis de
fechamento da economia. A persisténcia do desequilibrio fiscal e a conjuntura interna
recessiva, marcada 'par elevadas taxas de juros e ampla liquidez dos titulos publicos,
fizeram com que o investimento financeirc ganhasse importancia no balanco das
empresas ao longo da década, gerando lucros ndo-operacionais significativos (ver
Almeida, 1984).

Assim, a estratégia de intensificar o carater agressivo - em termoes de prego - da
insercéo internacional a partic de maiores niveis de ganhos nos mercados internos
adquiriu um carater duradouro, uma vez associada a fatores estruturais da economia
brasileira - em Gltima insténcia, 0s niveis de protecdo elevados no mercado intermo e

o desajuste fiscal persistente.

Deve-se destacar, porém, que é possivel concluir da analise desenvolvida por
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Sarti (1994) e por Almeida (1894) que a compatibilizagéc entre a atuacdo interna e a
externa do setor produtivo brasileiro durante os oitenta ndo foi tdo tranquila quanto
sugere, por exemplo, a tese do "superavit estrutural”. Nesse sentido, a buscs de
ampliacdo das vendas nos mercados externos colocou-se muitas vezes como uma
verdadeira questo de sobrevivéncia para diversas empresas, que se viram diante de
fortes oscilacdes da demanda interna.

Tabela 2.7

BRASI. - INDICE DE RENTABILIDADE INTERNA
Relagéo preco industial no atacado e cusio de producio
(1980=100)

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989

Custo Total 104,7 106,7 1058 1081 1078 102,7 10586 1098 1180
Insumos 1082 1102 1069 1088 1090 1062 1094 1145 1246
Nacionais 104,5 1084 1083 1115 1124 1085 1104 1132 1202
importados 1187 1236 934 845 914 931 1030 1245 1638
Salarios g71 81,0 1004 1101 1015 871 887 894 838

Fonte: Sarli, 1994, p. 132

Em suma, sob a dtica "empresarial” da competitividade, a crescente insercio
exierna, levada a efeito a despeito de uma rentabilidade declinante de nossas
exporiacbes, foi condicionada por dois determinantes basicos: i) as condigbes de
instabilidade nas vendas ac mercado intemo, as quais conviveram, contraditoriamente,
com altos niveis de rentabilidade - operacional e nao-operacional; e ii) as vantagens
competitivas de ordem "estrutural”, herdadas do ajustamento produtivo iniciado nos
setenta.

Conclui-se, portanto, que a competitividade revelada por nosso setor produtivo,
@ materializada nos resultados expressivos do "esforgo exportador”, pdde contar com
uma base produtiva favoravel em diversos segmentos. Compreende-se, assim, que
tenham sido exatamente os setores mais beneficiados pelos projetos de investimento
do I} PND os que puderam responder mais expressivamente aos sinais da politica
econbmica ao longo dos oitenta (ver também Batista, 1987).
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Ao reconhecer a relevancia dos efeitos de elementos da dimenséo "estrutural”
sobre as estratégias empresariais ndo queremos negar a importancia do conjunto de
criticas ja apontadas a tese do "superavit estrutural”. No entanto, seria possivel afirmar,
a partir de nosso referencial de analise, que 08 grupos empresariais brasileiros
souberam langar mao das capacitagdes competitivas estruturais de que podiam dispor
na busca de uma maior extroverséo em termos de seus mercados-aivos. Ainda assim,
& inegavel que os niveis deprimidos da absorgdo domeéstica desempenharam um papel
central na definicio dessa busca de mercados externos.

Tal constatacdo n&o € incompativel, porém, com o fato de que, uma vez
"estimulados” a ampliar sua insercdo exierna por fatores associados a politica
gcondmica, & instabilidade macro e as cbndit;ﬁes de sua base produtiva, as empresas
brasileiras tenham procurado explorar ao maximo seu conjunto de vantagens
competitivas, inclusive as de ordem estrutural ja consolidadas.

Portanto, frente & instabilidade do ambiente econdmico que predominou durante
08§ anos oitenta, a tentativa de engajamento em atividades voltadas para 0 mercado
externo passou a ter importancia crescente nas estratégias das empresas presentes no
pais.

Nesse sentido, sobretudo nos momentos de retracéo da demanda doméstica,
uma maior inser¢dc no mercado internacional representava uma altermnativa de
diversificacdo de atividades, minimizando riscos ou até mesmo permitindo a expanséo
da produgdoc a partir de um nucieo de atividades voltado tradicionaimente para o

mercado interno.

Ruiz (1994) defende a tese de que esta maior extroversdo dos grupos
scondmicos nacionais nos oitenta fez parte, em geral, de um conjunto de estratégias
razoaveimente coerentes. Mesmo considerando a diversidade desta reinsercdo, muitos

desses grupos privilegiaram uma diversificacdo de atividades tendo como referéncia
sua drea de atuacéo tradicional e consolidada, e isto sem que houvesse uma dispersdo

significativa nas aplicacSes de recursos na esfera produtiva. A argumentagéo do autor
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desqualifica a tese de que, na reinsergdo internacional dos grupos econdmicos
nacionais, tivessem predominado estratégias de cunho "defensivo-especulativo”,
orientadas para a mera busca de "boas oportunidades de negdcio”, por conta de uma
diversificac@o de carater "oportunista', ligada a fatores meramente conjunturais.

No que tange as empresas transnacionais analisadas por Cunha (1995),
pbservou-se igualmente uma relativa diversificacdo dos investimentos na esfera
produtiva, vinculada, segundo o autor, a tentativa de redugéio dos riscos frente a
conjuntura intema instavel. Paralelamente, porém, tais empresas adotaram um padréo
geral de ajustamento fortemente marcado pelo cardter "defensivo”, com reducgdo
acentuada dos investimenios em capacidade instalada, avangos timidos na
modernizagao, exploracdo das posicies de hideranca de mercado através de um politica
de elevacéo dos mark-ups, desendividamenio e ampliacdc das remessas de lucros as
matlrizes. Desta forma, a "coeréncia relativa” da atuagéo das multinacionais no Brasi
estendeu-se para além da esfera produtiva, e a slevacdo da rentabilidade destas
empresas prendeu-se a uma associacio entre uma estrateégia claramente "defensiva"
na esfera da producdo e do investimento fisico com o aproveitamento da amplas
aportunidades de valorizagdo financeira do capital.

Assim; a conjuntura intema, apesar de recessiva e de pressionar no sentido de
uma alteracio dos mercadeos-alvos em direc&o aos mercados internacionais, nlo teria
comprometido a "coeréneia” das estratégias de atuaclo das empresas - consideradas
em um sentido amplo e essencialmente microecondmico de valorizagéo de seus ativos,
produtivos e financeiros. Nesse sentido, Ruiz (1984, p. 133) afirma; "a maioria dos
grupos [nacionais] investiv na aquisic8o de concorrentes e em afividades
complementares, subsididrias e proximas aos seus nucleos estratégicos. Quando
investiram fora de sua érea de expansdo, optaram por industrias mais estabilizadas em
termos tecnoidgicos e com competitividade exferna jé explicitada e, se possivel,
ancoradas por dofagles naturais de fatores e/ou intensivas em méo-de-obra barata e
pouco gualificada, como € o caso do Vicunha no periodo recénte. Estratégias mais
ousadas em termos de endividamento (grupo Perdig8o) ou de requisitos tecnologicos
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(grupos Docas e Sharp) ndo se sustentaram, fato que se materializou em clara reverséo
em principios dos noventa”.

No que se refere as empresas transnacionais, Cunha (1995) sugere que sua
permanencia no pais, sem que se ocbservasse um processo claro de desinvestimento
produtivo, esteve vinculado as amplas oportunidades de valorizagéo financeira do
capital. Ainda assim, e por conta deste mesmo quadro, 0s fluxos de capital associados
ac investimento direto estrangeiro foram invertidos ao longo dos oitenta, tendo as
remessas de lucros ao exterior superado 08 Noves ingressos de capital. Adicionalmente,
foi possivel notar uma certa tendéncia a especializacdo no relacionamento com as
matrizes por parte de alguns grupos estrangeiros - movimento que tomou corpo
sobretudo no contexto de aberfura scondmice pos-1890.

Compreende-se, assim, que a atuacdo da empresa estrangeira no pais, em
termos de reinsergdo produtiva externa, foi limitada sensivelmente por seu padrio de
sjustamento. Seu papel de lider em diversos mercados potencializou as possibilidades
de implementacdo de estratégias defensivas, caom todas as caracteristicas apontadas
acima. Mais do que isto, a inversdo dos fluxos de investimento durante a década
passada - com a remessa liquida de recursos ao exterior -, somada a tendéncia geral
de especializacdo no relacionamento com as matrizes e demais filiais, comprometeram
um dos canais de incorporacdo de progresso técnico mais relevantes em economias de
industrializacio tardia e periférica: o investimento estrangeiro direto.

Retomando 3 analise de Ruiz (1994) sobre 08 grupos econdmicos nacionais, e
expressando algumas das conciusdes do autor nos termos adotados em nossa propria
analise, poderiamos dizer que o fato de as empresas brasileiras ndo terem adotado
gstratégias dispersivas em suas aplicagfes de capital na esfera produtiva favoreceu a
consolidacdo de vantagens competitivas, sejam as de ordem "estrutural”, sejam as de
ordem “empresarial®. Entre estas ultimas podemos citar o aproveitamento de
gxperiéncias de competéncia comprovada (core competences), posicionamento
estratégico direcionado ao aproveitamento de aprendizado j& desenvolvido nas
atividades-nucleo, economias de escala na comercializago etc (ver Coutinho & Ferraz,
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1994, parte Hl).

No entanto, seria importante apontar aigumas gualificacfes que podem ser
levantadas a tese do autor - nos termos em que a apresentamos até aqui.

Em primeiro lugar, € preciso notar que a coeréncia das estratégias empresariais
é avaliada por Ruiz em um ambito essenciaimente microecondmico. Muito embora o
autor se detenha em uma analise criteriosa destas estratégias, e a despeito das
conclusdes razoavelmente otimistas por ele esbocadas, é necessario notar que o
sucesso da atuagdo dos grupos econdmicos brasileiros foi bastante relativo,

Assim, se, por um lado, nf#o se assistiu no Brasil ao processo de
desindustrializac8o ocorrido em outros paises latino-americanos durante o ajuste
produtivo dos oitenta {ver Bielschowsky & Stumpo, 1995), por outro lado o desempenhio
de nosso setor produtivo permaneceu muito aquém do observado em outros paises
emergentes,

Além deste fator, o préprio autor reconhece que "a reesfruturacdo dos grupos
nacionais direcionou-se para uma insergdo subordinada na economia nacional e
internacional. Transferiu-se as empresas de capital estrangeiro a responsabilidade de
comandar a estruturagdo das novas indastrias que dinamizavam (e dinamizam) a
economia mundial e conformam a divisdo internacional do frabalho” (Ruiz, 1994, p.
138).

Tal fato teria ocorrido, ainda segundo o autor, a despeito da "coeréncia® com gue
varios grupes nacionais promoveram movimentos de reestruturacao de suas atividades
a partir de seus "nucleos estratégicos de atuac@o”. Nos entanto, nos limites da andlise
desenvolvida neste trabalho, ganha relevancia uma segunda e fundamental qualificagéo
& "coeréncia microecondmica relativa”, apontada por Ruiz. A “excluséo de
oportunidades relacionadas a novas tecnologias”, elemento central das estratégias
bem-sucedidas em nivel internacional, materializou e exacerbou, segundo cremos, a
insercdo subordinada das empresas nacionais, com graves rebatimentos sobre a
insercao externa do pais. Somado ac padrdo de atuag@o das grandes empresas
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estrangeiras, este fato foi um elemento de fragilizagdo da competitividade "empresarial
no Brasil dos oitenta.

Muito embora os diversos grupos empresariais em atuac@o no pais tenham
promovido, muitas vezes, alteragdes em suas estratégias competitivas coerentes com
seus potenciais ja revelados de insercdo nos respectivos mercados de atuagio, as
limitaghes desse ajustamento surgem de fatores como o carater estatico em termos da
base tecnico-produtiva, da baixa articulagdo com o sistema financeiro com vistas ao
investimento etc - em suma, toda uma série de rebatimentos de fatores "sistémicos"”
sobre a "dimensdo empresarial” da competitividade.

Como consequéncia, se, em principios dos oitenta, nossa pauta de exportagtes
apresentou um relativo movimento de encbrecimento, decorréncia da maior extroverséo
de alguns segmentos industriais que apresentavam vantagens competitivas
"gstruturais”, tal processo nado avangou no sentido da ampiiacio do contetido
tecnoldégico de nossas exportagdes. Simultaneamente, o processo de rapido
afastamento - relativo ou absoluto - da fronteira tecnoldgica em setores como quimica,
eletrdnica e mesmo siderurgia, anulou os beneficios daquela mesma recomposicao da
pauta de exportaces.

Em termos agregados, a “exclusdo de oportunidades relativas a novas
tecnologias” ndo surge apenas como um qualificativo - ainda que fundamental - &
coeréncia microecondmica das estratégias empresariais dos grupos econdmicos
nacionais. Muito ao conirario, a falla de dinamismo na geracio/assimilagéo de
progresso técnico constitui-se  no fator central de uma andlise da "dimenséo
empresarial” da competitividade de nossa indUstria no anes oitenta.

No entarto, a partir deste ponto surge a necessidade de se avancar para além
das dimensdes “estrutural” e "empresarial” de nossa competitividade. Em outros termos,
estamos sugerindo que a analise desenvolvida até aqui deve ser complementada pela
“dimenséo sistémica da competitividade" de nosso setor produtive {ver Coutinho &
Ferraz, 1994, parte 1).
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Procuraremos demonstrar na proxima secéo que os limites impostos 8 nossa
insercéo produtiva externa parecem ter-se originado em uma inadequada articulacéo
dos fatores "estruturais” e "empresariais” que jogaram favoravelmente ao pais, e isto,
sobretudo, pela auséncia de adequadas condigSes "sistémicas’, coordenadas a partir
ge uma politica industrial coerente a longo prazo.

2.3 Limites da analise e os fatores "sistémicos" da

competitividade.

Como vimos na secéo anterior, as principais vertentes do debate sobre os
fatores determinantes e/ou limitantes de nosso desempenho exportador nos oitenta
podem ser traduzidas em termos das dimensdes "estrutural” e "empresarial” da
competitividade. No entanto, na tentativa de associar de forma mais consistente os
fatores macroeconomicos e técnico-produtivos de nossa inser¢ac internacional dos
oitenta, sera necessario avancar sobre a "dimensao sistémica" da compaetitividade.

No capitulo anterior, procuramos demonstrar que as aceleradas mudangas na
base técnico-produtiva e nos fluxos de capitais, ocorridas em nivel mundial desde
meados dos setenta, produziram impactos significativos sobre a insergao produtiva do
pais. A relativa concentracio das transformacfes tecnolégicas no dmbite dos paises
centrais redefiniu e exacerbou a diviséo internacional do trabalho, gerando desafios
crescentes para a sustentacdo da competitividade das exportagbes dos paises de
industrializagdo tardia da periferia capitalista.

Um aspecto essencial, ainda que ndo exclusivo, do caso brasileiro, 10l que a
crise dos oitenta explicitou a fragilidade tecnoldgica de nosso setor produtive. O rapido
afastamento da fronteira tecnoldgica colocou em xeque a trajetoria associada ao padréo
produtivo herdado da Segunda Revolugdo Industrial - base de toda nossa
industrializacdo -, o qual passara por uma continua difuséo em nivel mundial ao longo
de todo o pés-guerra, Paralelamente, fizeram-se sentir os efeitos da resposta de alguns
importantes setores “tradicionais”, também de forma concenirada em termos
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geograficos, os quais foram engajados em um movimento de encbrecimento de sua
pauta de produtos, fato gue conduziu a um processo de "descomoditizacdo” (ver
capitulo 1).

Todo este conjunto de transformacdes em escala mundial foi colocando
paulatinamente em questao a ideia de que o Brasil teria queimado etapas em seuy
processo de industrializacdo com projetos de desenvolvimento como o 1l PND. A
ampliacdo do distanciamento relativo do pais em relag8o aos principais centros
industriais, em uma conjuntura marcada por amplos movimentos de reestruturacio
produtiva, foi, em grande medida, consequéncia de uma contradicdo basica, presente
ra tentativa de promover uma rapida insercéo externa com a concomitante deterioragdo
das vantagens competitivas que lhe davam suporte.

Neste sentido, acreditamos gue a desagregacao dos fatores "sistémicos" da
competitividade, ao interagirem com os elementos “estruturais” e "empresariais”,
constitui-se em fator decisivo na explicagdo da incapacidade demonstrada peio setor
produtivo brasileiro em promover uma reinsergdo externa de carater mais sustentavel
a0 longo da década passada.

Se, por um lado, o conteudo tacito e intransferivel da fronteira tecnoldgica foi
ampliado pelo perfil (bem-sucedido) de ajustamento produtivo seguido nas principais
economias capitalistas ao longo dos oitenta, nossa capacidade de ao menos sustentar
um mesmo padrdo de afastamento relativo em relacéo aquela fronteira foi minado pela
desagregacdo dos fatores "sistémicos" da competitividade da indastria nacional.

Um primeiro elemento desta dimens&o "sistémica”, cuja desagregacio foi
inegavel, diz respeito aos préprios padrdes de relacionamento ao longo da cadeia
produtiva, seja no extremo produtor-consumidor, seja nas relagbes fornecedor-produtor.
A persisténcia de uma estratégia recessiva de ajustamento, somada ao relativo
fechamento da economia brasileira, ao favorecer estratégias empresariais defensivas,
contribuiu com a geracdo de um processo relativamente difundido de dowgrading de
orodutos e processos em diversos setores, sobremaneira na produg@o destinada ao
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mercado interno. O fato de que a variavel prego foi eleita, muitas vezes, como fator
determinante na compra de bens finais ou insumos conduziu a uma significativa
reducao da presso de demanda sobre a qualidade dos produtos.

Paralelamente, as altas taxas de desemprego e o0s periodos de acirramento do
processo inflacionério criaram condigfes para uma ampliacdo da oferta de méo-de-obra
a baixos custos, fato que também reduziu as pressdes de demanda por niveis mais
slevados de qualificacdo profissional. Sobretudo ao longo da primeira metade da
década, tal movimento, muitas vezes associado a propria politica salarial, foi decisivo
no movimento de elevacéo da relagdo cambio-salario. Tais condicfes ndo favoreceram
uma alteragdo nos padrbes de gestdo das empresas, incClusive no que tange ao
relacionamento capital-trabalho, em contraste com o rumo seguido nas principais
economias industriais do mundo. Assim, a queda na qualidade e preco dos produtos da
industria nacional associou-se, por vezes, a piora nas condigbes de trabalho, fosse pela
simples compressdo salarial, fosse pela udtilizacio de mao-de-obra de baixa
qualificacéo.

Como alerta o ECIB (Coutinho & Ferraz, 1993, parte 1), tal conformagdo do
relacionamento entre capital e trabalho dificulta iguaimente uma maior aproximacao
entre as esferas do consumo e da produg8o, com vistas a gerar condi¢bes favordveis
& competitividade "sistémica”. A piora nas condigdes gerais de trabalho impde
gbstaculos a superacdo do grave - e secular - problema distributivo no pais, dificultando
a ampliagdo dos mercados de consumo e dos proprios mecanismos de ascensao e de
legitimag@o social dos objetivos relativos & capacitagio competitiva.  Como
conseqléncia, "a degradacdo do mercado interno brasileiro (...) sinalizou numa direcdo
diametralmente oposta ao que ocorria nas sociedades desenvolvidas: ac invés de
seletividade e de exigéncia crescente de quaiidade por parle dos consumidores, o
mercado interno paupenzado absorveu toleranternente bens e servigos de ‘baixo’ prego
e reconhecidamente de baixa qualidade, sacrificando os demais atribufos” (Coutinho &
Ferraz, 1993, p. 102).

Tendo em vista a experiéncia internacional, no que se refere aos casos de ajuste
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produtivo de sucesso, pode-se afirmar que este carater conflitive dos padrdes de
relacionamento econdmico amplia as dificuidades de se coordenar esforgos no sentido
da geragdo de vantagens competitivas dindmicas , com vistas a uma insergdo produtiva
externa sustentavel - redes de comercializaco, sistemas de fornecimento de insumos,
controle de qualidade de produtos etc.

Bastante proxima da questao distributiva, podemos situar o problema da
inadequacdo do sistema educacional brasileiro com vistas ao fornecimento de méo-de-
obra qualificada, fator imprescindivel tanto no que diz respeito estritamente a geragéo
de potencial competitivo dindémico quanto & propria questdo da mobilidade social.
Assim, em contraste ndo apenas com 0 padrdo observado nos paises desenvoividos,
como também em relagdo a nagbes latino-americanas como México e Chile, a estrutura
gducacional brasiigira apresenta graves distorgdes, tanto no que ser refere a sua
abrangéncia, quanto no gque diz respeito a propria qualidade do padrao educacional
(ver Coutinho & Ferraz, 1993, parte 1).

Por seu tumo, a persisténcia do desequilibrio fiscal, como vimos, teve impactos
acentuados sobre os padrdes de financiamento e 03 niveis de investimento do setor
privado, como também do proprio setor produtivo estatal.

A manutencdo de um quadro marcado pelo acelerado giro da divida puablica e
elevadas taxas de juros desestimulou fortemente o investimento produtivo. As
estratégias de desendividamento e a importancia crescente dos ganhos nao-
pperacionais nos lucros das empresas demonstram a sensivel inadequagdo dos
mecanismos presentes no mercado financeiro para o financiamento do crescimento

econfmico (ver Almeida, 1994).

No gue se refere especificamente ao setor produtivo estatal, este foi engajado,
desde meados dos anos setenta, nas diversas estratégias de ajustamento externo e de
estabilizagéo interna. S&o exemplos bastante conhecidos desse "manejo” do segmento
estatal, subordinado aos objetivos macroecondmicos, as estratégias de endividamento
externo dos anos setenta e as contengbes de precos e tarifas publicos, que se
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astenderam ao longo da década passada {ver Werneck, 1987). Como resuitado,
observou-se um progressivo comprometimento da capacidade de investimento do setor
produtivo estatal, o que afetou negativamente segmentos estratégicos em termos de
infra-estrutura produtiva - como fransportes, energia e comunicacdes - como 0s préprios
niveis de gasio em pesquisa, desenvolvimento, ciéncia e tecnologia.

Adicionalmente, o potencial do investimento publico, em termos de estimulo e
goordenacao da inversdo privada, foi comprometido pela degradacdo das condicbes de
financiamento do setor produtivo estatal, minando um dos mecanismos a disposicéo do
Estado para a concecucdo de politicas ativas de reestruturacdo e capacitagéo
competitiva.

Em resumo, o desequilibric fiscal, somado as estratégias recessivas de
ajustamento & ao manejo do setor produtivo do Estado no ambito das politicas
macroecondmicas, impactaram de multiplas formas a esfera empresarial (privada),
gstimuiando estratégias defensivas. Em primeiro lugar, comprometeram os niveis de
investimento, inovador ou n#o, ao reduzirem, via instabilizagdo do cenario
macroecondmico, o horizonte de planejamento dos agentes. Com iss0, a fragilizacdo
financeira do Estadoe contribuiu com a volatilizagao das expectativas de retormno sobre
o investimento produtivo, desestimulando sobretudo o investimento de risco em setores
novos, onde o pails ainda ndo havia comprovado vantagens competitivas.

Ao reduzirem a capacidade de investimento do setor estatal, tais condigbes
comprometeram um fator essencial de inducdo da inversdo privada; além disso, através
das caracteristicas assumidas pelo sistema financeiro nacional, privilegiando de forma
praticamente absoluta as aplicacbes de curtissimo prazo, criaram incentivos indiretos -
sintetizados nas elevadas taxas de juros e alta liquidez dos ativos financeiros - para que
as empresas mantivessem um volume relative elevado de aplicagbes financeiras, em

detrimento do investimento produtivo.

Como resultado, observou-se ao longo dos oitenta significativa queda das taxas
de investimento, agravada pela persisténcia de um processo inflacionario crénico,
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potencializador da instabilidade macroecondmica, Segunde Carneiro (1993), a
formagao bruta de capital fixo entre 1981 e 1988 foi de 18% do PIB em média, contra
21,8% para o periodo 1970/80 e 23,3% em 1977/80. Esta queda significativa nos niveis
de investimento coincidiu com a difusdo do novo paradigma produtivo nos paises
centrais, constituindo-se, segundo diversos autores, no principal fator a dificultar a
capacitacdo competitiva da industria nacional (ver Coutinhio & Ferraz, 1994, Suzigan,
1992 e Frischt & Franco, 1981b).

A conjuntura de instabilidade macroecondmica, ac comprometer
simultaneamente o0s investimentos publicos e privados, também ampliou ©
distanciamento entre as politicas de C&T e de P&D e as caréncias da propria base
produtiva, em linha com a tendéncia histérica de nosso processo de industrializacao,
onde a substituicdo de importacSes acabou por privilegiar essencialmente a assimilacéo
e adaptacdo das técnicas de producgdo, sobretudo aquelas que acompanhavam o
investimento estrangeiro direto. Tal fato foi capaz de gerar dificuldades crescentes na
geracao e assimitagdo de capacidade inovativa, fosse nos novos setores chaves - como
o eletrdnico -, fosse nos antigos setores em processo de rejuvenescimerto em nivel
mundial - como a quimica, a metal-mecanica e mesmao o setor téxtil.

S30 Hustrativos os dados apresentados por Suzigan (1992), 0s quais mostram
que, ao final da década, a "densidade tecnolégica™ da industria brasileira era cerca de
{irés vezes menor que a dos paises centrais. Simultaneamente, 0 autor demonstra os
baixos niveis agregados de gasto em P&D no pais durante os oitenta; enguanto no
Brasil a estimativa desses gastos representava cerca de 0,7% do PIB, atingia 1,3% nos
naises asiaticos como Coréia do Sul @ Singapura, entre outros, e 2,7% no G7.

Um fator adicional relativo aos gastos em P&D refere-se a concentracéo de
investimentos em segmentos "maduros”, vinculados ao antigo paradigma técnico-
produtivo, fato que agrava as dificuldades de assimilag@o das novas tecnologias,

*Segundo o autor, este é um conceito sugerido por Fainzylber, e corresponde a relag&o entre a parficipacéo
percentual do setor nos gastos totais do pais em C&T {ou PAD) e a participacéo percentual do mesmo setor
no PIB do pais.
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associadas ao padréo técnico em difusdo nos paises centrais. Segundo o ECIB
{Coutinho & Ferraz, 1994, p. 128), as excegbes ao quadro geral de rarefacdo dos
investimentos em P&D referem-se a atividades ja padronizadas em nivel internacional.
isto se soma a esforgos insuficientes em aprendizado das engenharias de processo,
adaptacdo e desenvolvimento de produtos, ¢ que impfe maiores dificuldades 3

"descomoditizacao” dos segmentos tradicionais.

A reunifo de todos estes elementos determinou a desagregacio do que se
poderia chamar de "infra-estruturas bésicas” de C&T e P&D existentes no pais,
afetando o conjunto de externalidades positivas gerade por tal estrutura. Como
consequéncia, tanto a dimensZo "empresarial” quanto a "estrutural” da competitividade
da industria brasileira foram impactadas negativamente. Por um lado, as empresas em
atuagdo no Brasil, publicas e privadas, ndo contaram com condigbes favoraveis a
geracdo e assimilagéo do progresso técnico emergente nos paises centrais; portanto,
a “coeréncia relativa” de suas estratégias concorrenciais, apontadas na se¢ao anterior,
teve como fator limitante condicBes "sistémicas” attamente desfavoraveis as estrategias
de capacitagdo produtiva, vinculadas as "novas tecnologias” e as novos setores
dinaémicos em nivel internacional. Por seu turno, as dificuldades de se orientar o
investimento produtivo, tanto na diregdo dos segmentos de ponta quanto no sentido da
reestruturacdo dos setores tradicionais, minou parte significativa das vantagens
"gstruturais”, obtidas seja pelos projetos de investimento da década de setenta, seja
pela relativa complexidade e dimens&o da estrutura produtiva brasileira em seu

corunto .

Como resuitado deste movimento, ao final da década de oitenta, a indudstria
brasileira apresentava-se marcada por uma dualidade basica (ver Coutinho & Ferraz,
1994). de um lado, encontravam-se setores pouco competitivos, voltados
essenciaimente para o atendimento do consumo pessoal interno, aléem se seus
fornecedores; paralelamente, encontravam-se setores mais competitivos, voltados para
a gtividade exportadora de bens intermediarios, marcadamente agueles baseados em

recursos naturais obtidos a baixos custos.
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Mesmo dentro de cada um daqueles segmentos, porém, a potencial competitivo
gncontrava-se distribuido de forma bastante heterogénea. A estagnacéo de nossa taxa
de crescimento, somada 4 ma distribuicdo da renda, permitiram o surgimento de uma
axtrema disperséo dos niveis de qualidade dos produtos da inddstria nacional.
Contribuiram com esse movimento os niveis elevados de fechamento de nossa
economia, os quais agiram como fatores de desestimulo & busca do aprimoramento
tecnolégico capaz de permitir uma evolucio mais favoravel da produtividade, com baixa
de precos sem perda da gualidade dos produtos.

Este tipo de protecionismo, sancionado e preservado pela estratégia de
gjustamento § crise externa, corresponde & postura rotulada por Fajnzyiber como
"frivola” (ver Suzigan, in SEADE, 198%), uma vez que, em finha com nosso padrio de
desenvolvimento industrial em vigor desde os anos cinquenta, ndo se associou ao
objetivo de aprendizagem tecnoldgica, com vistas a um processo de capacitacéo

cornpetitiva duradoura.

Diante desse quadro, um dos elementos mais caracteristicos de nossa
industrializacdo emergiu como urn desafio a redefinico sustentavel de nossa insergéo
gxterna; o fato de que "a industrializacdo brasileira ndo exerceu pressdo direfa
significativa sobre a oferta interna de fecnologia” (Coutinho & Ferraz, 1994, p. 126).

Enfatizando a dimenséo histdrica dessa caréncia de capacitagdo técnico-
produtiva, Suzigan sumaria tal quadro como segue (SEADE, 1988, p. 28);

“No Brasil, como de resto em toda a América Lafina, desde o pés-guerra, foram
praticadas politicas de industrializagéo predominantemente defensivas, que se
caracterizaram por um protecionismo exagerado e indiscriminado. (...} [A]
ineficiéncia e a ndo-competitividade da industna brasileira resuftaram da auséncia
de uma estratégia de desenvolvimento cientifico e tecnologico como parte das
polificas de industrializagdo implementadas a partir dos anos cinquenta, £stas
visavam exclusivamente a substituigdo de importagles, e a estratégia utilizada
foi a de fechar a economia, reservando o mercado para produtores locais,
inclusive as empresas mulfinacionais.”

Mais do que isto, porém, durante o processo de ajustamento externo dos oitenta,

75



nao foram geradas condicOes "sistémicas” adequadas no sentido de estimular
estratégias competitivas dinamicas em termos da base técnica, nem no que tange so
financiamento do investimento com inovacdo. Ressaltando o rebatimento de fatores
"sistémicos” sobre os determinantes "emprasariais” e "esfruturais” da competitividade,
Guimardes e outros (1995, p. 13) afirmam:

"As politicas de promogdo e de protecdo a industria local contribuiram para
consolidar estruturas pouco competitivas e tiveram significativo impacto sobre as
decisfes de investimento privado e sobre as estratégias empresariais de
desenvolvimento, voliadas, basicamente, para a obtencdo de elevados niveis de
rentabilidade no mercado interno. No caso de diversos sefores, o marco
regulatdrio induziu a verticalizagdo das empresas, desestimulou a articulagio
virtuosa entre produtores e fornecedores e conferiu demasiado poder de
mercado aos produtores domésticos.”

Em sintese, os mecanismos de estimulo a capacitacdo competitiva decorrentes
da pressdo concorrencial foram duplamente prejudicados na década passada. Em
primeiro lugar, a recessao no mercado interno enfragueceu pressdes de demanda, tanto
sobre a quslidade dos produtos quanto das relagGes capital-trabatho, comprador-
fornecedor etc. Além disso, 0s niveis elevados de protecio e de rentabilidade nas
vendas ao mercado interno mantiveram baixos os niveis de pressdo competitiva,

originados no fronf externo.

Paraielamente, ambém as estruturas de P&D e de C&T foram impactadas de
forma adversa pelo rumo de nosso ajustamento as restricdes externas, imposto desde
0 infcio da década passada, fato gue minou iguaimente os mecanismos de geracéo de
importantes externalidades positivas relacionadas & producdo cientifica direcionada a
producso.

No entanto, se caracteristicas como a "falta de pressdo sobre a oferta de
tecnologia™ e a inadequacgdo dos "mecanismos de financiamento do investiments” foram
uma caracteristica de nosso processo de desenvolvimento, pelo menos desde o inicio
da industrializacdo pesada, o que houve de novo na crise dos ojtenta, capaz de
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desarticular o proprio padrio historico de desenvolvimento industrial no Brasil?
Acreditamos que a resposta a perguntas como esta encontra-se no novo papel que s
“dimensdo sistémica” da competitividade passou a desempenhar a partir de meados
dos setenta, fato que possui repercussoes diretas sobre a sustentabilidade de nossa
insercao produtiva internacional. Em outros termos, acreditamos que os limites de
rossa reinsercio produtiva, tal como esbocgada durante 0s oitenta, surgem com maior
clareza gquando associamos 0s movimentos dos quadros ecandmico e tecnologico, em
nivel nacional e internacional, atraves de uma abordagem que incorpore
adequadamente o reflexo dos “fatores sistémicos” sobre a competitividade gicbal da
gconomia brasileira,

Diante da experiéncia internacional, parece correto afirmar que a onda de
alteracOes da base técnica, iniciada em meados da década de setenta e aprofundada
durante os oitenta, deslocou os determinantes da capacitagio competitiva internacional
em direcdo a elementos de natureza dindmica, em detrimento das velhas vantagens
comparativas estdticas, vinculadas, por sua vez, a disponibilidade relativa de insumos
naturais, mao-de-obra ou capital. Assim, como ja assinalamos no capitulo anterior,

ganharam destaque, entre outros fatores:

(i) a capacidade de coordenar esforgos integrados com vistas a
competitividade, envolvendo um padrio de relacionamento mais cooperativo, seja na
esfera das relagbes inter-industriais, seja na dimensao produtor-consurmidor, seja,
ainda, nas proprias relagfes de trabaiho. Como exemplo mais eloguente de sucesso
nesta ordem de fatores "sistémicos”, pode-se citar a experiéncia japonesa, a qual
obteve relativo éxito ndo apenas na alteracio das relagbes industriais, como até mesmo
no que se refere a manutengdo de elevados niveis de emprego, contornando o
verdadeiro calcanhar-de-Aquiles dos processos de modernizac¢éo industrial; este novo
padrio de relagdes industriais refere-se, igualmente, &s proprias técnicas gerenciais,
voltadas para um maior engajamento da méo-de-obra nos mecanismos de geracao de

competitividade;

(i) a adequada capacitagio da mio-de-obra, com a generalizacéo de niveis
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satisfatorios de edugéo basica e especializada. Além do exemplo dos paises centrais,
destacam-se 0s pesados investimentos em educacéo de paises como a Coréia do Sul;

(it} a geracdo de uma integracdo orgdnica entre os capitais produtivo e
financeiro, com vistas -ac adequado financiamento do investimento produtivo,
sobretudo nos setores geradores de tecnologias de informacéo efou difusores de
progresso técnico. Mais uma vez, além de exemplos como Japéo e Alemanha, onde
este tipo de vinculagdo entre as esferas financeira e produtiva fez parte da trajetéria
historica de industrializacio, deve-se citar o caso da Coréia do Sul, onde o setor
financeiro (estatal} prestou um contribuicBo decisiva para a alavancagem do
investimento produtivo ao lfongo do processo recente de rapido crescimento. As
experiéncias japonesa e alemd demonstraram, ainda, a importancia estratégia da
condugéo de uma politica monetdria que permita o direcionamento de recursos para o
investimento produtivo a taxas de juros relativamente mais baixas - fato gue exige um
guadro de equilibrio de tongo prazo das contas publicas;

(iv} a manutencdo de infra-esfrutura fisica adequada, capaz de agilizar e
reduzir os custos dos canais de comercializacao, potencializando, inclusive, a insergdo
externa,

{v) a constituicao de mecanismos institucionais capazes de integrar as
infra-estruturas de C&T e P&D, no sentido da disponibilizagcdo do conhecimento
gientifico aplicado, necessario ao incremento da produtividade, seja no upgrading dos
setores tradicionais, seja no desenvolvimento, adaptagdo e aprimoramento de novos
produtos e processos. Os exemplos aqui referem-se tanto a paises europeus, como
Alemanha e Franga, como aos asiaticos, especialmente Japdo, mas também Coréia e
Taiwan,

(vi} nos paises de tradicional presenca estatal no setor produtivo, a utilizagao
das empresas do Estado no sentido de direcionar o investimento, com vistas a
capacitacdo competitiva, ainda que a agéo do Estado se dé dentro de novas bases
em termos de dimens&o, discricionaridade, protecao etc. Os exemplos mais marcantes
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sdo, sem duvida, Franga e ltalia.

Da analise desenvolvida desde o capitulo anterior pode-se concluir que a
ostratégia de ajustamento externo brasileira, delineada desde o inicio da década de
citenta, ndo priorizou este rol de slementos "sistémicos" da competitividade. Mais do
que isto, porém, ndo se enfatizou a necessidade de superagio de toda uma série de
deficiencias historicas, as quais nd¢ haviam se colocado como obstaculo ao
desenvolvimento no ambito da industrializacdo substitutiva de imporiagbes, e a
recessidade de superar tais deficiéncias ndo foi contemplada através de uma adequada
conjungdo das “"politicas publicas e das estratégias microecondmicas de ajuste
produtive”. Dentre elas pode-se citar desde a concentragéo do investimento financeiro
em operacdes rentaveis de curtissimo prazo - conseqiéncia, entre outros fatores, do
desequilibrio do Estado -, até a incipiente estrutura de geracdo endogena de
conhecimento técnico, passando pela acentuada desigualdade de renda e riqueza.
Tados estes problemas referem-se a falores "sistémicos” da competitividade que tém-se
mostrado como um obstaculo fundamental & reinsercéo produtiva brasileira,
potencializando problemas ou comprometendo vantagens "empresariais” e "estruturais”.

Como consequéncia deste somatdrio de fatores, a insercdo produtiva brasileira
sofreu uma fragilizagdo progressiva ao longo da década. Acreditamos que um fator
explicativo essencial para tais fatos prende-se a contradic&o basica entre o padréo de
ajustamento brasileiro a crise externa e as necessidades minimas de uma politica de
aprendizado técnico-produtivo, com vistas a assegurar nossa insercéo internacional em
um ambiente de marcantes alteracGes da base técnica em nivel mundial.
Contrariamente, porém, ao receitudrio que emerge da analise de experiéncias
internacionais exitosas no que tange a insergdo produtiva sustentavel, o ajustamento
brasileiro durante a década passada ndo favoreceu uma adequada conciliagio entre
as diferentes dimensdes da competitividade, abordadas em estudos como o ECIB,

A instabilidade macroecontmica, a conjuntura recessiva, bem como a crescente
fragilizacdo do Estado - faces de um mesmo processo de crise interna e tentativa de
sjustamento externo (ver Carneiro, 1991) - ndo apenas obstruiram a construgéo de
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condiches “sistémicas” favoraveis aquela conciliagdo com vistas & capacitacio
competitiva, como, igualmente, contribuiram para a desarticulacdo de vantagens
concorrenciais de carater "sistémico” ja existentes. Como assinalamos acima, paises
como o Brasii tém, na dimensao de seu mercado interno, um dos determinantes
assenciais da competitividade de seu parque produtivo. Este mercado torma-se 0 alvo
preferencial da producdo da industria local, que dispde de toda uma série de vantagens
competitivas imediatas no acesso a ele. Partindo deste suposto, podemos afirmar que
os rumos do ajustamento brasileiro ao longo da década passada, ao incorporar uma
astratégia recessiva com vistas & geracdo de superavits comerciais a curto prazo,
minou um dos alicerces fundamentais para uma politica de capacitaco competitiva
sustentavel e coerente a longo prazo.

Ao nivel microecondmico, tal panorama levou as empresas em atuacao no pais
a se lancarem em um "esfor¢o exportador” apotadas em altos niveis de rentabilidade
nas vendas domésticas, e ndo em resultados favoraveis em termos de aprendizado e
inovacao, auferidos no mercado nacional, Compreende-se, desta forma, um dos fatores
explicativos para a auséncia de uma estratégia mais agressiva por parte dos grupos
acondmicos nacionais no gue tange as "'novas tecnologias”, como assinala Ruiz (1884).

2.4 Conclusdes parciais.

A conclusdo mais relevante a que ja podemnos chegar pode ser assim formulada:
o padrdo de ajustamento brasileiro a restricdo externa, imposta desde o principio dos
pitenta, conduziu a um movimento contraditério de busca de uma rapida insercéo
axierna e simultanea fragilizac8o das bases desta mesma insercdo. Os baixos niveis
de demanda interma e a instabilidade do ambiente macro foram determinantes
primordiais na definicdo das estratégias microeconémicas de busca de mercados
externos durante a década passada, ao mesmo tempo em que minavam elementos
essencias da "dirnenséo sistémica” da competitividade, dificultando a conciliagéo - em
termos sustentaveis a longo praze - das vantagens competitivas de carater
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"smpresarial” & "estrutural” ja existentes.

Como vimos no capitulo anterior, o rapido afastamento da fronteira tecnolagica,
somado a difusdo giobal do padro técnico-produtivo da Segunda Revoiucéo Industrial,
imp8em uma distinc&o necessdria entre uma "capacitacaoc competitiva étima para um
dado padr@o tecnologico”, & uma "insercdo competitiva sustentavel" em nivel
internacional. Nesse mesmo sentido, Dosi afirma: "os esquemas de alocacdo de
recurses que podem ser ‘6timos” do ponto de vista das habilidades existentes, os
conhecimentos tecnologicos efc, podem ndo ser 0s que methor conduzem ao
aprendizado inovador de longo prazo” (Dosi, 1991 p. 189 - tradugio do espanhol).

No entanto, os rumos do ajustamento brasileiro a crise externa dos citenta, muito
embora tenham logrado uma expressiva ampliacao da inser¢do externa brasileira pelo
tado das exportacdes, nao logrou inserir o pais nos fluxos comparativamente mais
dinamicos de comércio, capitais e tecnologia.

Quanto ao comércio, nossa insergéo produtiva permaneaceu distante dos novos
segmentos-chaves, tais como o elefrénico. Como resultado, especialmente na segunda
metade da década, o crescimento do comércic mundial atuou como o principal fator de
inducéo de nosso desempenho exportador. A baixa competitividade de nossas vendas
ao exterior ficou demonstrada tanto pelo alcance limitado do processo de upgrading da
pauta de exportagGes quanto pela perda de fatias de mercado.

Paralelamente, as dificuldades de reinsercio nas correntes internacionais de
capital produtivo e tecnologia prenderam-se a deterioragdo dos determinantes
“sistémicos” da competitividade, o0s quais ganharam importancia crescente ao longo do
processo de reestruturagdo industrial em nivel mundial, iniciado nos setenta.

A discussdo sobre as altermativas de encaminhamento da reinser¢éo produtiva
brasileira, postas em principios da década atual, e que sera desenvolvida no proximo
capitulo, tem, como pano de fundo, toda este série de dificuldades, herdadas do

ajustamento brasileiro dos oitenta.
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rafico 1

BRASIL - TAXA DE CAMBIO EFETIVA REAL
Medias moveis semesirais - 1980.1 a 1988.1V
(1980=100)
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Grafico2.

BRASIL - INDICE DE COMPETITIVIDADE-PRECO DAS EXPORTACOES
Médias mbveis semestrais - 1880.1 a 1988.{V
(1980=100)
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Grafico 3.

BRASIL - INDICE DE RENTABILIDADE DAS EXPORTACOES
Médias moveis semestrais - 1980.1 a 1988.1v
(1980=100)

Fonte dos dados origingis: Pinheiro & Horta (1892): indice de Rentabilidade Restrito.



NOTA EXPLICATIVA

Metodologia de calculo dos efeitos explicativos do crescimento das -
exportaghes brasileiras durante a década de oitenta. Fonte: M.H. Horta, 8.
Waddington & C.F. Souza, "Fontes de Crescimento das Exportacdes Brasileiras
na Década de 80", In Ipsa, 1293, pp.236 e segs.

6= arlzarare-tron ] +lxraay =]+
i LI
(@) (b) ©
+fisa0 -5 3 0+ 0y

(d)
g, = laxade crescimento das exportacbes brasileiras;
g. = taxade crescimento das exportagbes mundiais;
g, = taxade crescimento das exportagbes mundiais para o
~ paisi
g = taxa de crescimento das exportagdes mundiais do
. produto i para o pais j;
g' = taxa de crescimento das exportagdes do produto | para o pais j;
=, = paricipacdo do produto i no valor total das exportagdes brasileiras no
periodo base;
=, = participaglo das exportagbes do produto i para o pais | no valor total das

exportaces brasileiras no periodo base.

Pela identidade acima, o crescimento das exportagfes pode ser explicado:
a) por um efeito crescimento do comércio mundial, que seria a taxa observada se
as exportagdes do pais tivessem crescido a mesma faxa do comércio mundial;
b) por um efeito composicéo da pauta, que identifica os ganhos (ou perdas) em
termo da {axa de crescimento, devido ao fato de a pauta estar mais concentrada
em produtos gue apresentam taxas de crescimento mais elevadas {ou inferiores)
2 media do comércio mundial;
¢} por um efeifo destino das exportagdes, que representa os ganhos (ou perdas)
am termos de taxa de crescimento devido ac fato de o pais exportar mais para
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mercados que apresentaram taxas de crescimento mais elevadas (ou inferiores)
a média de todos 0s paises. Esses trés primeiros efeitos pressupbem participacfes
constantes de todos os produtos em todos 0os mercados. Um quarto e ultimo efeito,
gbtido por residuo, o efeito "competitividade", capta o impacto sobre a taxa de
crescimento de ganhos (ou perdas) de participacéo dos diferentes produtos nos
diversos mercados, seja por um aumento (ou reducéo) do guantum exportado, seja
afravés de uma elevagao (ou redugéo) de precos.

O periodo de analise compreende a década de 80, tendo se efetuado calculos
para todos os anos do periodo considerado, bem como para os subperiodos
1980/84, 1984/90 e 1880/90,

(Os mercados considerados foram os 10 maiores parceiros comerciais dentre
08 paises industrializados, bem como cinco regifes, entre as quais uma definida
como Resto do Mundo. Os 10 palses considerados individualmente foram: Estados
Unidos, Canadd, Alemanha, Franga, [télia, Holanda, Espanha, Bélgica e
Luxemburgo, Reino Unido e Japdo. As regiGes foram: NICs asiaticos, Europa
Central, Golfo Pérsico, América Latina e Rento do Mundo.

No que se refere a produtos, utifizou-se uma agregagdo em nivel de 12 setores
do banco de dados Chelem, sendo dois classificados como primarios - extrativa
mineral {exclusive petrdleo) e agricultura - e 10 classificados como industrializados:
construgdo civil (minerais ndo-metalicos, madeira e mobiliario), metalurgia
{ferrosos, ndo-ferrosos e outros produtos metaltrgicos), maquinas e equipamentos
(elétrico e nao-elétrico), material eléirico (material elétrico, eletrbnico e de
comunicacbes), material de transporte, papel, celulose e diversos, quimica
(exclusive combustiveis), téxtil, vestuario, calgados e couros e, por uitimo,
alimentares.

Os calculos foram efetuados para o total da pauta e considerando-se apenas
os produtos industrializados.
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} CAPITULO 3
A REINSERGAO PRODUTIVA BRASILEIRA: esbogo de um debate.

A discusséo realizada nos dois capitulos precedentes forneceu uma série de
elementos que nos permitiram desenvolver uma reflexdo critica acerca da insercéo
produtiva brasileira, tal como esta se desenhiou ao longe da década passada, marcada
pelo persistente desequilibrio do balango de pagamentos do pais.

A partir de 1990, no entanto, assistimos a importantes alteracfes em nossa
politica de comércio exterior, levadas a efeito no bojo das propostas de reforma do
governo Collor, cujo corte liberal era declarado e marcante.

Algumas constatagées basicas serviram de pano de fundo para todo um
conjunio de propostas visando a redefini¢do do padrdo das relagfes econdmicas
intermnacionais do pais. O "protecionismo frivolo”, nas palavras de Fajnzylber e a "baixa
confestabilidade dos mercados internos”, citada por W.Fritsch e G.Franco, ou ainda a
desarticulacdo da infra-estrutura de C&T (W, Suzigan) ou do dinamismo empresarial
brasileiro (Fritsch & Franco), todos estes aspectos foram colocados em debate a partir
da constatagdo comum da insustentabilidade de nossa insergo produtiva externa ao
final da década de oitenta.

No entanto, mesmo partindo deste relative consenso a respeito da
necessidade de se reformular as bases da presenca brasileira nos mercados mundiais,
as propostas liberais de reforma ndo alcangaram unanimidade no que diz respeito ao
encaminhamento préatico da reinsercéo produtiva brasileira. A luz dos acontecimentos
dos anos oitenta, surgiram diferentes abordagens para o tema, dentro € fora do circulo
académico, muitas delas em franca oposic8o a um processo de rapida abertura
comercial e ampliaco do raio de agdo dos mecanismos de mercado, compreendidos
como diretrizes de politicas comercial e industrial, capazes, por sua vez, de estimular
a capacitacdo competitiva de nosso segmento produtivo.

Partindo das propostas de acéo apresentadas no inicio da gestio Collor, este

86



capitulo sera dedicado & montagem de um debate que envolvera a apresentacéo de
duas abordagens alternativas para ¢ tema da reinsergo produtiva brasileira.

A primeira destas abordagens, que chamaremos estilizadamente de "liberal”,
esta relativamente mais proxima das politicas efetivamente implementadas no Brasil
desde 1990.

A segunda visdo sobre o tema pode ser chamada, também estilizadamente, de
"schumpeteriana”, e se assemelha a analise apresentada no capifulo 2, devendo
fornecer subsidios para uma critica final tanio do enfogue Miberal" quanto,
paraielamente, das linhas gerais da politica industrial e de comércio exterior proposta
pelo governo federal a partir de 1990,

3.1 Consenso e dissenso sobre a proposta de abertura

comercial do governo Collor.
Ao final da década de oitenta foi-se formando um relativo consenso no Brasil
em tormo da necessidade de alteracfes significativas da politica de comércio externo

adotada pelo pais.

Seguindo a frilha apontada por Canuto (18893), pcdemos indicar guatro
dificuldades basicas, explicitadas am finais dos oitenta, que se impunham sobre nossa

insercdo externa em principios da gesto Collor,

Em primeiro lugar, a questéo da apropriagdo privada de tecnologia havia se
exacerbado, tendo se somado ao répido afastamento da fronteira tecnoidgica a partir
de meados dos setenta. Tanto pelo lado do investimento externo direto, quanto através
de outras fontes de acesso, impunha-se a necessidade de recolocar o pais nos
"oircuitos intemacionais de tecnologia”, os quais haviam se concentrado sensiveimente

ros limités das economias centrais.

Era necessario dar conta, igualmente, das necessidades de financiamento de
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um processo de capacitacdo competitiva com um grau de abertura relativamente maior
pelo lado das importagGes. Tanto no gue se refere a geragdo de divisas disponiveis
para a importacdo, guanto aos canais de fornecimento de crédito de longo prazo,
necessarios ao investimento nos segmentos de ponta, o padrdo de financiamento do
pais, interna e externamente, mostrava-se inadequado. Destes elementos surge um
vinculo relevante entre o ajuste do balango de pagamentos brasileiro, a reforma do
sistema financeiro nacional - 0 que inclui a questao do financiamentio do setor publico -
& a definicdo de uma estrategia de capacitacido competitiva.

DDa mesma forma, fazia-se necessario definir 0 novo papel do setor estatal, uma
vez gue tentativas de retomo a alguma nova versao do antige processo de substituicdo
de importacdes esbarrariam nas crescentes dificuldades de articulagéo de projetos de
daesenvolvimento a partir do Estado, resultado da profunda crise fiscal que prosseguia

sem que se pudesse vislumbrar uma solugdo de longo prazo.

Finalmente, como vimos no capitulo anterior, 0 processo de ampliacdo de
nossa abertura comercial pelo lado das exportagdes, tal como se constituiu ao longo
dos oitenta, contrastava com a tendéncia de queda na rentabilidade das vendas ao
exterior. Tal fato era paralelo a redugdo relativa do contetido tecnoldgico da pauta de
exportagbes, mesmo quando comparada com a experiéncia de outros paises de
industrializacdo tardia, como os "tigres asiaticos” (ver também Canuto, 1994 e Erber &
Vermulm, 1993).

Tal soma de fatores colocava em xeque &s linhas gerais do padrao historico de
desenvolvimento, adotado no Brasil desde o inicio do processo de industrializagdo, e
impunha a reforma do nosso padrao de insercao produtiva externa.

Uma primeira tentativa de reforma do aparato regulatério que incidia sobre as
importacdes foi promovida ainda durante o governo Sarney, em 1988. Até entéo, a
carteira de comércio exterior do Banco do Brasil (CACEX) mantinha restricbes
gquantitativas e administrativas que chegavam a cobrir 100% de ncssa'p'au'ta' de
importagdes (Fritsch & Franco, 1992b, p. 48).
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No emtanto, o alcance da reforma de 1988 restringiu-se a elevacéo da
arrecadacio tributaria na atividade importadora. Isto porque a reforma pautou-se em
trés caracteristicas fundamentais, as quais ilustram seu carater limitado: {i) tarifacdo de
uma série de restricbes de ordem quantitativa; (i) revisdo de um ampio conjunto de
tarifas, com intuito de reduzir a disperséo de aliquotas; e (iii) eliminacéo de diversos
“regimes especiais de importacac”. O efeito final destas medidas representou pouco em
termos de niveis efstivos de protecio, e nac se mostrou vinculado a nenhum tipo de
politica industrial mais ativa em termos de seletividade (ver também Fritsch & Franco,
1891b).

Somente a partir do periodo 1990/92, durante a gestdo Colior, as politicas
aficiais de comeércio externo e indusirial sofreram altera¢fes mais significativas,
ganhando um conteddo de cardter marcadamente liberal. As linhas mestras da proposta
elaborada pelo governe Collor podem ser encontradas em diversos documentos oficiais,
entre eles o "Programa de Competitividade Industrial - PCI" e o "Programa de
Reconstrucao Nacional”.

Em tese, tais politicas visavam dar um tratamento integrado as questdes
relativas ao nivel de abertura da economia e & competitividade de nosso setor
produtivo, impondo uma relevante ruptura em relacdo ao modelo histérico de
desenvolvimento adotado no Brasil.

E importante notar que a dimensdo estrutural do problema da insergéo
produtiva brasileira foi claramente reconhecido pelo governo a época. Segundo o
"Projeto de Reconstrucdo Nacional®, "os desafios de modernizagdo e elevagdo da
competitividade exigem transformagfes estruturais importantes em todo o sistema
goondmico, e ndo apenas nesse ou naquele sefor” (Brasil-PR, 1991, citado por Erber,
1892 p.1).

Em sintonia com este diagnéstico, as propostas da gestéo Collor para a
industria e o comércio externo foram apresentadas tendo por objetivo contribuir com a

superacio da estagnagio em que se encontrava a economia brasileira, redirecionando
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a énfase da politica industrial no sentido da elevacéo da produtividade global. Tais
medidas contemplavam:

{i} politicas de ampliagdo da competigdo, centradas nas estratégias de
desregulamentacdo e liberalizacdo das atividades econdmicas: abertura em relacéo a
fluxos de mercadorias e de capitais, privatizacéo, eliminacio de controles de precos efc;
e

{il) incentivos ao investimento das empresas do setor privado e a melhoria das
condigles de infra-estrutura, com o intuito de estimular a competitividade.

Segundo Batista & Jorge (1993), os trés eix0s basicos das politicas de
ampliagdo do nivel de competigdo seriam: uma sensivel alteragdo dos niveis de
protecdo através da reducéo simulténea de médias e variancias do espectro tarifario
(ver tabela abaixo), medidas de atragao do capital produtivo externo e a politica de
privatizacfes, que ampliaria a abrangéncia da 16gica concorrencial privada em diversos
segmentbs produtivos.

Caberia ao Estado assegurar condicbes “sistémicas” favoraveis a
competitividade, tais como estabilidade macroecondmica, infra-estrutura econdmica,
cientifica e tecnologica, aiém do apoio a formacdo de recursos humanos. Tal atuacdo
sstaria referenciada essenciaimente a tentativa de minimizar certas "falthas de mercado”
através de incentivos fiscais, compras e créditos publicos. Adicionalmente, caberia ao
Estado zelar pelas condicdes gerais de concorréncia através da legislacao anti-dumping
e de defesa do consumidor.

O papel atribuido ao Estado pelo Programa de Competitividade Industrial revela
com clareza o corte liberal deste conjunto de propostas: "fodos 0s mecanismos de
interveng8o direta e manipulagédo de incentivos e subsidios, que lransferem ao
contribuinte os riscos dos empreendimentos estdo descartados {...). O conceito de
prioridade setorial, importante no periodo de substituico de importages, perde sentido
no contexto dos afuais objetivos e instrumentos de politica industrial® (Brasii-MEFP,
1991, citado por Erber & Vermuim, 1983, pp. 60/61).
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Qutro slemento central na politica de promocas da competitividade externa
brasileira referia-se ao estimulo as associagdes entre os segmentos ja presentes nos
mercados externos e empresas estrangeiras representantes dos setores de ponta. O
objetivo era, através da constituic@o de joint ventures, possibilitar a assimilacéo do
conhecimento técnico indispensave! ao upgrading da pauta de exportagbes.

A partir deste conjunto de elementos, & possivel notar gue a pricridade recaiu
notadamente sobre as "politicas horizontais”, em detrimento das chamadas “politicas
verticais”, ou seja, buscou-se reduzir simultaneamente a heterogeneidade dos niveis
de protecdo externa e de promogcao intersetorial. O intuito de tais medidas era substituir
a acdo reguladora e discriminatoria do Estado pela "acéo” dos mecanismos de
mercado. Em termos da exposicdo a concorréncia externa, tal fato significou uma
homogeneizacdo relativamente maior, intra e intersetorialmente, com perda de
relevancia das politicas de carater mais seletivo.

Tabela 3.
PROGRAMA DE REDUCAQ TARIFARIA DO

GOVERNC COLLOR

(valores percentuais)
Anes 1880 1991 1982 1893 1984
Média 322 253 212 171 142
Moda 400 200 200 200 200
Desvio Padrdo 186 174 142 10,7 7.0

Fonte: Fritsch & Franco, 1992b.

Desta forma, a proposta de reforma do comércio externo do governo Collor
elegeu a politica tarifdria como "o dnico insfrumento da politica de importagfes”
{Ministéric da Economia, citado por Fritsch & Franco, 1891b, p. 46).

Como conseqiiéncia, a fase inicial de tal programa foi marcada por uma nova
rodada de tarifaciio de barreiras administrativas e de restrigbes quantitativas a
importagdo, ainda existentes em margo de 1990, o que foi feito com um carater bem
mais extensivo do que em 1988, durante a gestdo Samey. Procurou-se, assim,
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desmontar o aparato de controles administrativos e regimes especiais de importacao,
até ent@o sob responsabilidade da CACEX.

No entanito, com vistas a promover a efeliva ampliag@o do potencial competitivo
da economia brasileira, no bastaria a reforma do aparato regulatério que pesava sobre
as importagdes. Desta forma, a proposta oficial contemplava ndo apenas a questdo da
abertura - e seu timing - como também toda uma série de outras questdes a ela
relacionadas. Portanto, em tese, "a abertura comercial brasileira [estaria] balizada {(...)
por trés pardmetros: quanfo ao desdobramento no tempo, de que sena Jenta e gradual;
quanto a paridade com as moedas estrangeiras, que o cambio seria permanentemente
afustado de modo a nde permitir 0 barateamento dos bens importados além do
dgeterminado pela redugdo tarifaria, nem desestimular exportagbes; pelo lado dos
instrumentos de profecdo ndo tarifaria, pela protegdo conferida pela legislacdo anti-
dumping e oulras salvaguardas conira préticas desleais de comércio” (Ipea, 1983,
p.102).

Foi possivel notar, no entanto, que estes pardmetros gerais da abertura
comercial nao foram integralmente obedecidos.

O cronograma gerat de redugdo tarifaria foi seguidamente alterado no sentido
de uma aceleracio, e a politica de abertura assumiu progressivamente um papel de
coadjuvanie das esiratégias de estabilizacfo, as quais passaram a incorporar um
crescente conteddo recessivo ja em meados de 1990,

No gue se refere a0 cambio, o governo Cotlor promoveu a introducio do regime
de “flutuagdo suja”, em substituicBo & politica de minidesvalorizagdes -~ cujo objetivo
havia sido manter uma certa estabilidade da taxa de cambio real num contexto de
inflacéo interna persistente. No entanto, a continuidade da centralizagfo das operagfes
de cambio no Banco Ceniral impediu que a cotagdo externa do cruzeiro fosse
influenciada mais livremente pelo comportamento do mercado. De qualquer forma, o
forte afluxo de capitais externos de curto prazo, afraidos pelos niveis internos de taxas
de juros, contribuiram com importantes oscilagfes do cambio real em torne de uma
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tendéncia geral de valorizag@o da moeda nacional, clara ja no segundo semestre de
19890 (Erber & Vermulm, 1993, p.25).

Também no que se refere as medidas de estimulo a competitividade, observou-
se a influéncia decisiva da politica de estabilizac&o em detrimento de estratégias de
jongo prazo. As tentativas de controle dos gasios publicos comprometeram possiveis
projetos de investimento em infra-estrutura, tanto fisica quanto educacional {técnica).
Simultaneamente, a recessdo interna atuou como forte desestimulo ao investimento
privado, e a eventuais projetos de reestruturacao produtiva, publicos e privados.

A despeitc de seu carater limitado, e do progressivo comprometimento das
politicas de comeércio externo e industrial por conta da énfase dada a quest@o imediata
da estabilizacdo, podemos concluir, numa avaliagac preliminar, que tais politicas
sintetizaram, a um s6 tempo, toda uma série de consensos e dissensos a respeito de
nossa inser¢éo produtiva externa, tal como foi desenhada durante os oitenta,

E inegavel que, ao longo da década, constituiu-se um grave desequilibric entre
0 crescimento da abertura econdmica pelo lado das exportacdes, vis-a-vis o relativo
fechamento pelo lado das importagbes brasileiras. Tal desequilibrio, resultado do
desajuste persistente do balango de pagamentos do pais, implicou uma reducgdo do
nivel de contestabilidade dos mercados internos, ampliando margens de jucro e
desestimulande estratégias concorrenciais mais agressivas e movimentos de upgrading
de produtos e processos.

3a mesma forma, a prépria atividade exporiadora viu-se prejudicada pelo
relativo fechamento as importacbes. As experiéncias bem-sucedidas dos chamados
“regimes especiais de importacdn”, que desoneravam compras no exterior mediante
compromissos com metas de exportacdo, ilustra o potencial de uma maior abertura as
importactes sobre o proprio desempenho exportador (ver Fritsch, Franco & Bonelli,
1992). Neste sentido, destacam-se sobretudo a importagéo de bens de capital,
reconhecidamente uma importante fonte de assimilacdo do progresso técnico gerado
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externamente.

Finalmente, & inegavel que a pauta de exportacies brasileira constitui-se,
basicamente, de produtos de baixo contetdo tecnoldgico, havendo uma necessidade
urgente de incrementar a producéo e a venda extema de bens de maior valor agregado.

Parece claro que todos estes elementos se fizeram presentes na avaliacdo feita
pelo governo Collor quando da elaboracio de sua politica de abertura comercial. No
entanto, a estratégia de rapida liberaiizacio dos fluxos de comércio, mesmo que ndo
s considere sua aderéncia as estrategias de estabilizagado, jamais representou a unica
alternativa de resposta a questdes como as que acabamos de enumerar. Da mesma
forma, as diferentes abordagens do tema, em cena ja em principios dos anos noventa,
nao se distinguem tao-somente por questbes de timing. O proprio encadeamento entre
nressdo concomrencial e geragéo de potencial competitivo distingue as diferentes
aproximagbes a questdo da necessidade de promover a reinsercao produtiva da
economia brasileira nos mercados internacionais,

O papel reservado para os mecanismo de mercado em uma estratégia liberal
de estimulo & competitividade, nos moldes daquela proposta pelo governo Collor, é o
de elevar 08 niveis de concorréncia, conduzindo empresas e setores a uma busca de
aprimoramento competitivo, muitas vezes sob pena de comprometerem sua propria
sobrevivéncia. Ademais, mesmo 0 a08ss0 aos recursos tecnicos e de conhecimento,
nacesséfias aquele aprimoramento, sdo encarados como mais uma questdo de
mercado, a ser resolvida pela légica de atuacao dos capitais domésticos e externos. Em
suma, a presséo concorrencial seria, per se, a grande "construtora” de vantagens
mncorre'nciais, uma vez que as explicita e estimula.

Segundo esta concepedo, tal como apresentada pelo govemo Collor, ao Estado
cabe zelar primordiaimente pela moldura dentro da qual se desenvoive o jogo
concorrencial: estabilidade dos principais par&metros macroecondmicos, legislagéo
anti-dumping, condicdes gerais de infra-estrutura e apoio & ampliacdo dos fluxos de
capitais. No que se refere ao apoio & capacitagdo técnica, este estaria vinculado,
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sobretudo, 4 provisdo de recursos com vistas & capacitacéo da méao-de-cbra.

No entanto, a analise desenvolvida no capitulo anterior ja indicou que ha
alternativas de abordagem para a questdc que envolve abertura comercial e
competitividade. Partindo exatamente das mesmas constatacdes a respeito do
desequilibric da inser¢éo produtiva brasileira dos anos oitenta, é possivel construir uma
seqiéncia alternativa de ampliag8o dos niveis de concorréncia, construgdo de
vartagens competitivas e atuacBo do Estado, a qual acaba resultando em uma proposta
essencialmente distinta da opgéo liberal feita a partir da gestéo Collor.

Na proxima se¢ao, iremos nos dedicar a esbogar um debate envoivendo duas
abordagens alternativas para a guestdo de nossa reinsergdo produtiva.

A primeira estara referida essencialmente aos diversos trabalhos de W.Fritsch
g G.Franco, incorporando, igualmente, as contribuicdes de J.T. Aradjo Jr. e Correa &
Villela (1995). Esta primeira visdo tebrica aproxima-se da politica de cunho liberal que
foi adotada no Brasil desde 1990,

A segunda abordagem reunira a confribuicdo de autores como W. Suzigan,
L.Coutinho, O.Canuto, F.Erber, entre outros, e seguird, em linhas gerais, uma
orientac8o "schumpeteriana” (para um sumario tedrico do programa de pesquisa
{neo)schumpeteriano, ver Canuto, 1992).

3.2 Duas visOes estilizadas sobre abertura e competitividade.

Ambas as opcles de analise que serdo expostas a seguir situam as alteracdes
nas politicas de comércio externo, iniciadas em 1990, no contexto mais amplo das
novas tendéncias internacionais, relativas as aceleradas mudancas na base técnica

observadas em nivel mundial (ver capitulo 1).

Embora partam de uma constatacdo comun a respeito da inadequacao e da
insustentabilidade do padréo de desenvolvimento adotado no Brasil até os anos setenta
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diante deste novo enquadramento, as propostas que emergem da abordagem “liberal”
& da "schumpeteriana” acabam propondo distintas sequéncias de politica, envolvendo
pressac competitiva (concorrencial) e geracdo de competitividade. Como coroigrio,
surgem igualments espacos distintos para a agao coordenadora do Estado e para a
"acao” selecionadora do mercado.

Representantes da abordagem que chamamos estilizadamente de "liberal”,
Fritsch & Franco (1891b, p. 42) destacam a inadequacgdo do aparato reguiatorio
comercial brasileiro para a geragéo do dinamismo gerencial {managenal dynamism)
necessario para que nosso setor produtivo possa dar conta das rapidas tendéncias de

mudanca tecnolégica observadas em nivel mundial.

Muito embora chame a atencéo para diversos elementos explicativos de ordem
estrutural, conjuntural e macroecondmicos, a abordagem "liberal" reserva grande
destaque para a influéncia negativa do aparato regulatério incidente sobre comércio
exterior no Brasil sobre a eficiéncia econdmica (taxa de crescimento da produtividade).
0 erfoque associa baixos niveis de competicdo nos mercados internos & geragdo e
manutencio de ineficiéncias e, consequentemente, baixo potencial competitivo.

Ern um primeiro momento, portanto, o referencial dos autores repousa em um
plano essencialmente microecondmico. A regulamentacio excessiva, caracteristica da
economia brasileira agravada no contexto de instabilidade macroecondmica da decada
de oitenta, teria contribuido para um "engessamento” das estruturas empresariais, as
guais puderam sobreviver, a despeito de sua relativa ineficiéncia, por conta da baixa
contestabilidade dos mercados internos.

O rebatimento desta caracteristica microecondmica sobre © planc macro ocorre
através dos efeitos da chamada 'falta de dinamismo empresarial” sobre a produtividade
{e a competitividade) no conjunto da economia.

Um elemento agravante, em termos de produtividade, refere-se a significativa
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gueda nos niveis de investimento durante os anos oitenta, associada as pressdes sobre
0 balango de pagamentos e 3 precariedade da situagdo fiscal. Conclui-se que a
retomada sustentavel do crescimento econdmico deveria passar, necessariamente, pela
ampliacéo da taxa de crescimento da produtividade, e esta, por sua vez, permanece
vinculada & retomada de niveis adequados de investimento.

Estes fatores seriam essenciais para manter nossa insercdo econdmica em
nivel intemacional, colaborando, simultaneamente, com a recuperacdo da taxa interna
de poupanga, cam o saneamento das contas publicas e, adicionalmente, abrindo
espaco para o encaminhamento das amplas demandas sociais decorrentes da grave
distorcdo na distribuico de renda (Fritsch & Franco, 1891b, p. 43).

Ainda no plano macroecondmico, 0s autores ndo desprezam alguns elementos
de ordem estrutural. Destacam, sobretudo, a evolugdo das propensbes a importar e a
exportar ao longo dos oitenta (Fritsch, Franco & Bonelli, 1992, pp. 14 e seg.), fruto das
alteracGes em nossa base produtiva, empreendidas desde os anos setenta. Este
movimento aponta para uma tendéncia de slevacdo da extroversdo da economia
brasileira pelo lado das exportagdes, ao mesmo tempo em que as importagbes caem,
em termos relativos, de forma expressiva. Em nenhum momento, porém, 0s autores se
aproximam de qualquer versao da tess do "supseravit estrutural”. Muito ao contrario,
parte da evolugdo da propensdes a exportar € a importar, segundo os autores, esta
associada a conjuntura interna recessiva, predaminante ao longo da década.

Mesmo as vaniagens comparativas reveladas pelo pais indicam a ocorréncia
de importantes alteragfes estruturais, expressas pelo crescimento da participacéo de
bens manufaturados e semimanufaturados em nossa pauta de exportagdes (Fritsch &
Franco, 1991a).

Ainda assim, destaca-se a queda continuada da competitividade de nossas
vendas externas. Mesmo crescendo, em diversos momentos ac longo da década
passada, a taxas superiores a expansao do proprio comércio internacional, fato que
atesta a conquista de novas fatias de mercado, as vendas ao exterior refletiram
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margens de lucro cadentes, comprovadas por diversos levantamentos empiricos
{Fritsch & Franco, 1991b}.

No aspecto conjuntural, ¢ principal elemento destacado pelos autores diz
respeito ac comprometimento dos projetos de investimento, publicos & privados,
decorente da recessdo nos mercados intermnos, somada as dificuldades de impartacio
de bens de capital - impostas pelo amplo aparato regulatdrio insidente sobre as
compras no exterior. Quando superadas através da utilizag8o dos chamados "regimes
especiais”, tais dificuldades de importacdo mostraram-se bastante relevanies como
instrumento de geracéo de potencial competitivo externo, uma vez que a resposta em
termos de cumprimento das metas de vendas externas foi positiva em diversos casos
(Fritsch, Franco & Bonelli, 1962).

Desta forma, a regulamentacdo extensiva das importacdes, com um elevado
grau de interferéncia discricionaria por parte do governo, estaria associada a elevada
incontestabilidade nos mercados nacionais. Na presenca de uma rentabilidade
relativamente mais elevada das vendas ac mercado interno, as empresas nacionais
veriam-se diante de um acentuado viés anti-exportacdo em diversos segmentos
industriais, resultado de uma relagdo de pregos desfavoravel &s vendas no exterior.

Segundo Aradjo Jr. & outros (1990, p. 18), a conjugacdo de protecdo
abrangente e subsidios generalizados a exportacdo possibilita que as empresas
promovam estratégias de preco diferenciadas, onde os lucros auferidos internaments
permitem enfrentar condigdes mais adversas nos mercades externos. No entanto, este
quadro acaba por desvincular o desempenho exportador das reais condiges de

competitividade.

As politicas de estimulo & exportacdo tradicionaimente levadas a efeito no
Brasil, marcadas por incentivos fiscais e crediticios, atuariam no sentido de compensar
o vies anti-exportagdo (Fritsch & Franco, 1992b). Simultaneamente, porém, seriam
responsaveis por um significativo custo social em termos de comprometimento fiscal,
em uma conjuniura de prévio desequilibrio das contas publicas.
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Adicionalmente, a presenga de um forte aparato de estimulo as exportacbes,
convivendo em paralelo ao relativo fechamento &s importacGes, demonstraria a
artificialidade - e, portanto, a insustentabilidade - da inserg@o externa brasileira. O
carater de tal artificialidade pode ser sintetizado como segue: "(...) the cost of export
promotion was too high, but it was also commonly asserted that its benefits were
distributed on a regressive fashion, and that the weight of incentives demonstrated the
‘artificial’ nature of Brazilian exports. (...) for a country in which the rate of effective
protection is very high, the anti export bias would be generally very high if not offset by
gxport promotion schemes attempting o place exporters on a more or less neutral
regime” {Fritsch & Franco, 1991b, p. 30).

0O impacto deste quadro sobre a capacitacdo tecnoldgica das empresas
estabelecidas no mercado nacional seria, segundo a abordagem “liberai",
eminentemente negativo. Os ganhos auferidos pelas firmas por conta de seu relativo
poder de mercado néo teriam se traduzido em incrementos de sua competitividade,
tanto intema quanto externamente. Até mesmo estratégias de expansio razoaveimente
bem-sucedidas, a despsito da conjuntura recessiva que predominou durante os oitenta,
nao teriam levado a incrementos do potencial competitivo em termos de imovacao.

Com base nestes argumentos, autores do enfoque "liberal” procuram contestar
a tese neo-schumpeteriana que associaria a eficiéncia inovadora ao tamanho das
empresas (“neo-Schumpeterian connection between size and innovation - efficiency”
Fritsch & Franco, 1991b, p. 32). Em uma linha frontaimente oposta a tal vinculacao,
e@stes gutores argumentam que a cristalizacdo de posigdes de mercado, ainda que
concomitante a estratégias expansivas, & estimulada pela baixa exposicéo a competigdo
sxterna e atua como um desestimuio & capacitacio tecnoldgica, mesmo no caso das

grandes empresas estabelecidas no mercado interno.

Em outros termos, o poder de mercado 56 pode se traduzir em elevacéo da
eficiéncia econdmica diante da continua ameaga da concorréncia. Nas palavras de um
dos defensores deste tipo de abordagem, a receita para manter um sistema industrial
competitivo "¢ simples”, bastando submeter as empresas ao "inferno permanente da
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concorréncia’, uma vez que estas "somente buscam a inovagdo tecnoldgica se nédo
houver outra saida" (Aradjo Jr.,1994).

A resposta da corrente Mliberal" para a questio da competitividade, cuja
formulagdo é realizada em um plano eminentemente microecondmico, pode ser
encontrada em propostas de politica no nivel macro. Assim, diante do imperativo de se
elevar a taxa de crescimento da produtividade no pais, compreende-se a importancia
da recomendacdo de abertura comercial como elemento de elevacgio dos niveis de
competicao.

Neste sentido, os adeptos do enfoque "liberal" endossam uma associagéo mais
direta entre uma politica comercial marcada pela desregulamentacao e uma politica
industrial que priorize a eficiéncia e a produtividade globais - em lugar de politicas de
incentivo setoriais ("fargeted poiicies”, Fritsch & Franco, 1991b, pp. 58 e seq.).
Utilizando termos jd empregados acima, podemos afirmar que esta corrente defende
que as politicas de cardter mais horizontal, cujos impactos s8o menos diferenciados ao
longo do espectro produtivo, sao consideradas mais eficazes - enquanto geradoras de
niveis adequados de contestabilidade - que as chamadas politicas de cunho vertical.
Estas UGitimas, sujeitas como estdo a interferéncia discricionaria de seus gestores,
potencilizariam distorgbes alocativas, geradoras e mantenedoras de ineficiéncia

econdmica.

No que se refere aos segmentos de ponta, ainda em processo de instalagio
em economias como a brasileira, a protec@o € iguaimente desaconselhada. As
dificuldades em termos da montagem de tais segmentos podem ser até mesmo
potencializadas em um ambiente de protegdo excessiva, gerando custos adicionais para
o conjunto da cadeia produtiva. Ademais, a veiocidade de afastamento da fronteira
tecnolégica tende a amphiar tais efeitos, sobretudo se o fiming de internalizacéo destes

getores for incompativel com o proprio avanco tecnoldgico nos paises centrais.

Em termos literais, o “alerta liberal” quanto & prote¢do erﬁ segmentos de ponta
& feito nos seguintes termos: "(...) for a country so poorly endowed with the basic
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elements for the fast aftainment of capability in advanced technologies, it is very risky to
embark upon targeted policies in sectors where leaming curves in the innovating centres
are stilf very steep and product hfe cycles very short due to technological obsolescence.
In these cases, chances are that either domestic producers wilf never reach internacional
costs standards or reach them near the date in wich production is discontinued in the
innovating centre {...}" {Fritsch & Franco, 1991b, p. §8).

Ao criticarem a protecdo oferecida em alguns segmentos especificos da
industria nacional, Correa & Villela oferecem um axemplo ilustrativo deste tipo de
abordagem, referido ao setor de informatica:

"A Industria de informatica (...) apresenta duas particularidades que dificuftam
sua eleigdo para apoio oficial: 0s elevados custos de P&D demandados e a
velocidade com que se processarm 0s avangos fecnoldgicos no seu interfor, daf
resuitando um deslocamento continuo da curva de aprendizado do sefor. Por
isso mesmo, supondo ndo existirem maiores restricbes orgcamentarias, haveria
uma dificuidade intrinseca ao esforgo de calching-up dos produtores brasileiros:
a prote¢do governamental poderia se mosirar suficiente para que eles
aprendessem a manufaturar determinado produto apenas caso a tecnojogia de
produgéo do setor fosse relativamente madura” (Correa & Villela, 1995, p. 43).

A despeito de um jargdo mais proximo da analise neo-schumpeteriana, tomada
em termos gerais, tais adverténcias indicam um receituario de exploracdo de
“varntagens comparativas estaticas”, ou seja, nao recomenda tentativas de "estimulos
artificiais” a segmentos produtivos considerados eminentemente n&o competitivos.
Ademais, faz-se uma hipotese implicita de que a velocidade de afastamento da fronteira
iecnologica serd mantida a longo prazo, o que desquaiificaria eventuais tentativas de
reducao relativa do hiato tecnoidgico por parte de paises ou setores desprovidos de
requisitos minimos em termos de capacitagéo tecnoldgica avancada,

Em uma linha de argumentacdo bastante proxima, Arauio Jr. e outros (1990)
concluem gque um elemento essencial de competitividade da industria brasileira reside
nos baixos niveis salariais, o que colocaria o pais em uma pos"ig:éc confortavel para
concorrer, em nivel internacional, nos segmentos mais intensivos em mao-de-cbra.
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Neste mesmo sentido, Correa & Villeia (1995, p. 42) apontam ainda para um
"tendéncia natural” de deslocamento das vantagens comparativas dos setores
intensivos em trabatho para aqueles intensivos em capital, decorrente do funcionamento
dos proprios mecanismos de mercado. Os autores afirmam:

“Um problema (..) surge quando um pais fenta forgar a producdo em
determinado setor, contrariando o que recomendaria a sua dotacdo de fatores
(suas vantagens comparafivas). No caso especifico de um setor altamente
capital-infensivo, tal como o siderdrgico, um resultado esperado sena a redugio
da demanda por frabalho decorrente do desvio de recursos que seram
naturalmente direcionados as indistrias trabalho-intensivas. (...) Em linhas
gerais, a ideia por tras desta abordagem [o estages approach, desenvolvido
por Bela Balassa] € a de que os paises veriam as suas vantagens
comparativas mudando ao longo do tempo (dal a nogdo de vantagens
comparativas dinadmicas), desde que o mercado fosse livre para alocar 08
recursos de forma étima na economia, ajustando-se as mudangas na dofagéo
relativa de fatores provocada pela acumulag8o progressiva de capital fisico e
humano, Em outras palavras, a medida que o pais acumulasse capital, o fator
trabalho tornar-se-ia mais escasso (e, portanto, mais caro) e as vantagens
comparativas deixariam de se localizar nas industnas intensivas em méo-de-
obra.”

Conclui-se que a ag&o discricionaria de uma politica industrial que ndo esteja
voltada essenciaimente a suprir fathas de mercade pode dificultar o proprio avango
deste movimento dindmico, o qual conduz a industrializag&o "naturalmente” na diregéo
dos segmentos mais capital-intensivos. Segundo Correa & Villela (1895}, o prdprio
processo de reestruturacao industrial deve ser favorecido por uma politica industrial
norteada pelo objetivo de conferir maior flexibilidade aos fatores produtivos {trabaiho,
capital e tecnologia), de forma que o downsizing de setores decadentes seja facilitado,
como, iguatmente, os fluxos de conhecimento técnico € mio-de-obra.

No que se refere especificamente as politicas industrial e de comércio externo
do governo Collor, os autores da corrente "iberal” enfocados neste trabalho tém a
criticar, basicamente, 0s descaminhos decorrentes da primazia dada a0s programas de
estabilizagdo, vis-a-vis as politicas industrial e de comercio exterior.

Neste sentido, agueles autores consideram acertada a associagdo, proposta
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pelo governo Collor, entre uma politica comercial mais horizontal - ¢ com 8nfase na
desreguiamentagio - e uma politica industrial que priorize a produtividade global.
Destacam, no entanto, que a sobreposicio de uma estratégia de estabilizacdo com um
programa de liberalizag&o comercial pode afetar negativamente tanto o desempenho
exportador guanto o nivel de produg@o e 0s custos industriais.

Pelo lado das vendas ao exterior, a principal questdo levantada pelos autores
{ver Fritsch & Franco, 1992b) refere-se a possibilidade de uma excessiva valorizacdo
da moeda nacional em um contexto de estabilizacéo, fato capaz de comprometer a
competitividade-preco das exportagbes. Quanto ao nivel de producéo, tanto a recessao,
aventualmente associada a0 processo de estabilizacdo, quanto 2 ampliacdo das
importacSes, decorrente do processo de abertura, poderiam comprometer
excessivamente as vendas ao mercado interno, com possiveis reflexos sobre a

gstrutura de custos como um todo.

A partir do enfoque "schumpeteriano”, podemos tracar uma abordagem para
a problematica da reinsergdo produtiva brastleira bastante distinta daquela defendida
por Fritsch & Franco, entre outros. Mesmo assumindo-se, como ndo poderia deixar de
ser, a baixa tendencial na competitividade de nossas vendas ao exterior, o rapido
afastamento relativo da fronteira tecnoldgica em setores chave e a necessidade de
revisdo de nosso modelo iradicional de desenvolvimento, € possivel questionar os
méritos de uma "solugdo de mercade” como pedra de toque de uma estratégia de
capacitaco competitiva. Em outros termos, seria possivel questionar a eficacia de uma
nolitica de estimulo a competitividade centrada primordiaimente nos efeitos tipo market

pull, decorrentes de uma elevacéo da press&o concorrencial.

Ainda assim, a apresentacdo da andlise "schumpeteriana” pode iniciar-se a
partir de algumas constatag6es comuns em relagdo a abordagem "liberal”.

Desta forma, & necessario reconhecer que o protecionismo generalizado fol
uma marca inconteste do padréo de desenvolvimento brasileiro ao longoe do processo
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de industrializagdo do pais. Segundo Suzigan (SEADE, 1989, pp. 27/28),
“conjuntamente com a politica cambial, essas politicas [protecionistas] favoreceram
taxas de rentabilidade mais elevadas no mercado interno refativamente ao mercado
internacional, criando uma tendenciosidade a producéo para o mercado inferno e um
vies anti-exportagdo. O resultado foi uma industria com elevado grau de ineficiéncia e,
por isso mesmo, ndo-compelitiva inferna e internacionalmente (com as exceges de
praxe), e com auséncia de criatividade.”

Referindo-se ao contexto dos anos oitenta, o autor conclui que este
"protecionismo frivolo”, no dizer de Fajnzylber (1983), foi agravado pela restricéo
externa. Diante da auséncia de uma articulag@o entre as necessidades de geracéo de
divisas, via saldo exportador, e uma politica de desenvolvimento tecnoldgico,
incorporada no ambito da propria politica industrial, criaram-se crescentes dificuldades
para que o pais pudesse gerar uma capacidade estrutural de exportar, integrando-se
a economia intermacional em carater menos precario e de forma competitiva.

Pode-se depreender da argumentac&o do autor que a auséncia de pressao
competitiva confribuiu decisivamente para a insuficiéncia na geracdo enddgena de
potencial inovador e de aprendizado no Brasil ao longo de todo o processo de
industrializacéo e, de forma ainda mais gravé, diante do contexto interno e externc da
década passada. No entanto, a analise "schumpeteriana” preconiza que deve haver um
maior equilibrio entre as medidas de poiitica que visam elevar os niveis de compstigéo
e aquelas necessarias ao fomento da compstitividade. Em termos da estrutura analitica
proposta em Coutinho & Ferraz (1994), podemos afirmar que a "dimensao empresarial”
da competitividade, e a presséo concorrencial que sobre ela incide diretamente - fatores
eleitos como eixo central do enfoque "liberal” - devem ser adequadamente associadas
aos fatores "estruturais” e "sistémicos". Como veremos adiante, tanto a pressdo
competitiva, resultante da abertura comercial, quanto o papel articulador do Estado, via
politicas da promog@c e protec@o seletivas, fazem parte de uma agenda

"schumpeteriana” para a reinsergao produtiva brasileira.

A importancia desta vinculago das trés dimensdes basicas da competitividade
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toma-se ainda maior quando consideramos os determinantes histéricos do padréo de
insergio externa da economia brasileira, tal como se colocava em principios da década
atual,

Ao longo dos anos oitenta, ambas as caracteristicas apontadas acima - ou seja,
excessiva protecdo aos mercados internos e auséncia de uma politica de capacitacdo
tecnologica - foram sensivelmente agravadas pela crise externa. Como vimos no
capitulo anterior, em decorréncia da priorizac@o do reequilibric de nossas contas
externas, preponderaram politicas de ajustamento a qualquer custo, com o
estabelecimento de amplas restrices as importagdes, somadas a estimuios as
exportacBes de carater conjuntural e de efeitos a curto prazo,

Em suma, a geragao e manutencao das ineficiéncias competitivas do setor
produtive brasileiro ao longo da década passada ndo decorreram meramente da ampla
protecao aos mercados intermos. Os baixos niveis de pressdo competitiva somaram-se
& auséncia de uma adequada conjugacéo das diretrizes da politica macroecondmica as
astratégias de atuagdo e ao potencial competitivo "estrutural” das empresas. A
desarticulacdo de alguns dos "determinantes sistémicos" da competitividade ndo foi
combatida através de politicas industrial @ de comeércio com vistas & geragdo de
potencial competitivo sustentavel a longo prazo.

Diante deste quadro, o enfoque "schumpsteriano” propbe a constituicdo de
estratégias deliberadas de construcéo de vantagens competitivas, sem ignorar as
peculiaridades historicas de nosso processo de industrializagéo, cuja heranca se faz
presente, ainda hoje, seja em termos da esfrutura produtiva {Suzigan, 1992), das
estratégias empresariais (Erber & Vermulm, 1993) ou da articulagéo entre os agentes

econdmicos - inclusive o Estado (Cano, 1993).

Nesse sentido, a abordagem "schumpeteriana” defende a tese de que, assim
como a capacitacdo competitiva ndo pode ser reduzida a mera “"sombra” que
acompanha os fluxos de investimento fisico, ela também ndo € um resultado natural da
mera pressdo competitiva (ver Canuto, 1993).

105



Da mesma forma, esta alternativa de anadlise enfatiza a necessidade de
estratégias deliberadas de estimulo & competitividade a partir da conjugacédo de
esforgos entre as esferas publica e privada, tendc como nicleo a politica industrial.
Segunda Coutinho (1992, p.8B0), "a competitividade, em larga medida, independe da
dotacdo de Tatores’ e de recursos naturais e tende a ser mais um resuftado deliberado
de esfratégias privadas e/ou puablicas de investimenio com inovacdo. Em outras
palavras, as vantagens comparativas, além se serem essencialmente dindmicas,
tendem a ser vantagens construidas, exercitadas, e dependem de um esforgo
continuado para serem mantidas™ (grifo no original).

De modo semelhante a Dosi {1991), a abordagem "schumpeteriana” considera
o mercado como um elemento eminentemente selecionador das estratégias
competitivas levadas a efeito pelas diversas empresas nos diferentes mercados. Nestes
fermos, portanto, uma elevacdo da pressdo concorrencial seria um elemento relevante
g indispensavel no incentivo & methoria da competitividade na economia brasileira.

Nao parece haver divida de gque g busca de incrementos de poiencial
competitivo de empresas, selores ou paises se desenvolve no ambito da disputa
concorrencial peios mercados. No entanto, compreendido como veiculo da capacitacéo
competitiva, 0 aprendizado tecnolégico desenvolve-se de forma essencialmente
ncremental {ver Canuto, 1993). isto significa gue os efeitos da pressao concorrencial
se fazem sentir sobre bases |4 existentes em termos de capacidades inovativas e de
aprendizado, estruturas de mercado, acesso a mecanismos de financiamento etc,

impactando as empresas dos mais diversos segmentos, 0s maiores niveis de
concorréncia, decorrentes da abertura comercial, compdem um elemento essencial em
uma estratégia de geracao de condigdes microecondmicas favoraveis a capacitagéo
competitiva. No entanto, tal como ilustra a propria experiéncia brasileira dos anos
oitenia, esta "dimenséo empresarial” vincula-se e interage, necessariamente, com as
outras duas dimensdes da competitividade: a "estrutural” e a “sistérica’.

Como afirmam Erber & Vermuim (1993, p.59), diante da experiéncia da ultima
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década, nao e realista supor que o empresariado nacional seja dotado de anima/ spirits
a tal ponto que, compelidos pela pressfo da concorréncia, reajam de forma
progressista, investindo e promovendo o progresso técnico. O desempenho do setor
produtivo brasileiro ao longo dos oitenta mostrou o predominio de um padréo defensivo
de ajustamento microecondmico diante da conjunitura recessiva e instavel, o que muitas
vezes rendeu resultados considerados satisfatérios - a “relativa coeréncia
microecondmica”, ja indicada por Ruiz (1994). lgualmente irrealista parece ser a
suposicdo de que a reagfo a abertura comercial, dadas as condicdes "estruturais” e
"sistémicas” da competitividade no Brasil, tenha que ser necessariamente progressista

g ofensiva.

Como corolario, conclui-se que a competitividade n&o nasce nem se sustenta
como um resultado imediato da mera pressdo competitiva. Contrariamente ao que
supGe a teoria microecondmica ortodoxa, as estratégias concorrencias das empresas
permanece vinculada a sua experiéncia passada, a qual determina uma selecio prévia
de estrategias concorrenciais. Os limites desta selegdo serdo to mais estreitos quanto
mais limitadas forem as vantagens competitivas “estruturais” ¢ "sistémicas” ao alcance

das firmas.

No caso brasileiro, as condigdes “estruturais” de competitividade foram
minadas ao longo da década de oitenta e, em principios da década atual, ja se
encontravam bastanie diluidas. A razo fundamental deste movimento refere-se tanto
& grande oferta mundial de commuodities industriais quanto ao afastamento da fronteira
tecnologica, movimento que também se fez sentir nos segmentos mais tradicionais,
onde permanece concentrada nossa pauta de exportacdes (ver tabela 2.4, acima).

No gue se refere a "dimensdo sistémica” da competitividade, vimos no capitulo
anterior a degradacao das estruturas de C&7T, a precariedads dos esforgos em P&D, o
distanciamento entre os centros geradores de conhecimento técnico e o setor produtivo,
os efeitos da conjunfura recessiva sobre as relacSes entre as empresas e seus clientes
e fornecedores, a inadequacdo dos mecanismos de oferta de crédito efc.
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No capitulo anterior, vimos igualmente gue, ao nivel microecon8mico, as
experiéncias mais bem-sucedidas de inser¢o externa durante os anos ocitenta foram
desenvolvidas a partir de elementos "estruturais” (setoriais) favoraveis. A coeréncia
microecondmica das estratégias de ampliagéo das vendas ao exterior foi possivel por
conta da conciliago entre os sinais de mercado - sintetizados na trajetoria da taxa de
cambio real - e 0 potencial competitivo fornecido pela estrutura produtiva herdada dos
projetos de investimento dos anos setenta,

Ainda assim, o pais careceu de politicas gque buscassem conciliar os
imperativos do ajustamento externo a constituicdo de bases mais firmes para a
superacio, a longo prazo, de pelo menos parte do atraso tecnoldgico de nosso setor
produtivo.

Ao final da década passada, o pals viu-se limitado em seu raio de agdo no que
se refere a pré-condigdes fundamentais para definir sua reinsercdo produtiva externa.
Tais dificuldades estavam - e permanecem - referidas ao acesso a novas tecnologias,
ao financiamento do investimento inovador, &s condi¢cbes minimas em termos de
estabilidade macroecondmica, capazes de balizar as expectativas de retorno sobre o
mesmo investimento em inovago, a redefinico das bases de uma politica de C&T etc
{Suzigan, 1982).

Diante de tais condigies, apresentadas pela economia brasileira ao longo da
década de oitenta, a associacdo das politicas de competitividade e de competicdo
indica uma necessaria precedéncia temporal das primeiras, cujos frutos poderiam,
respeitado certo fiming de amadurecimento, ser expostos a uma maior pressao
selecionadora do mercado.

No entanto, néo se deve concluir que a abertura comercial deixe de cumprir um
importarnte papel na abordagem "schumpeteriana”. Porem, e preciso ter presente os
limites dos efeitos da press@o concorrencial em uma estratégia de capacita¢ao
competitiva coerente com a mesma abordagem.

No sentido de uma methor conciliagéo entre a pressdo competitiva, via abertura
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comercial, e a definicdo de uma politica industrial voltada para a geragéo de
competitividade, Suzigan {1992, p.108) sugere:

"A liberalizacdo de importagles, desde que macroeconomicamente vidvel, pode
ser um componente desegjavel numa esiratégia de politica industrial. Entretanto,
considerando a situagdo atual da industria brasileira, deve-se primeiramente
racionalizar os sistemas de protegdo (...} e de promogao {...) segundo critérios
de priondade e seletividade articulados e sincronizados - no sentido de ‘fiming’ -
a metas de superacdo do atraso fecnolbgico e implantacdo dos segmentos
representativos de novas tecnologias”.

A verdadeira ruptura em relacdo a decada de oitenta estaria, portanto, na
constituicBo de condicles favoraveis - “estruturais”, ‘empresariais” e "sistémicas” - ao
desenvolvimento de estratégias de capacitacdo competitiva. Neste contexto, a abertura
comercial deveria ser mantida como um elemento estrutural de pressio sobre as
estratégias competitivas, cuja definico, no entanto, nasce da conjugacao de elementos
prévios que vao muito alem do mero nivel de concorréncia nos mercados. Coutinho &
Ferraz {1994, p. 418) sintetizam esta postura como segue:

“{...) a politica comercial deve funcionar como um instrumento sofisticado de
promogdo da competitividade: do lado das importagdes, regulando-as através
de larifas e de outros instrumentos de forma a manter e expandir o sistema
domestico sob pressdo concorrencial externa, calibrada para estimular o
dinamismo Inopvacional. O nivel adequado de profecdo & aquele que
maximiza a taxa de inova¢do do sistema produlivo doméstico” (grifos
adicionados).

3.3 Uma avaliacéo critica do debate.

Ao longo de toda a década de oitenta, autores que foram identificados neste
trabatho com a abordagem “schumpeteriana” deram grande énfase ao carater "espurio”
da competitividade externa revelada pelo setor produtivo brasileiro. Compartithando a
posicao de Fajnzylber (1983), tais autores mostraram grande ceticismo em relagao a
estratégias de crescimento liderado pelas exportages, uma vez que a insercio externa
sobre bases “espurias” deixava sem resposta graves distorgGes: baixos salarios,
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fragilizag@o fiscal, downgrading de produtos e processos direcionados ao mercado
interno, baixos niveis de investimento em capacitacdo da méo-de-obra etc. Tais
problemas mostraram-se ainda mais graves em decorréncia do fato de que, em paises
com relativa complexidade intersetorial e amplas dimensdes como o Brasil, a atuacdo
no mercado interno pode conferir imediatas vantagens competitivas em termos de
escala e aprendizado, com vistas a insercao externa.

No entanto, vimos no capitulo anterior que a insustentabilidade da insergo
produtiva brasileira prendeu-se, de fato, a uma associagdo inconsistente entre as {rés
dimensdes da competitividade, analisadas em Coutinho & Ferraz {1994).

Muito embora a presenca de elementos de cardter "esplrio” da competitividade
revelada pela economia brasileira sejam inegaveis, bem como seus reflexos negativos
sobre a competitividade "sistémica”, houve de fato aspecios de capacitacdo competitiva
auténtica, tanto na dimensdo "estrutural” quanto na "empresarial’. No entanto,
acreditamos gque tais componentes auténticos ndo foram articulados de forma
sustentavel por conta das deficiéncias observadas nas condicOes "sistémicas”, fato para
o qual a recessao nos mercados domésticos e a insuficiente presenca articuladora do
Estado colaboraram diretamente. |

inserida neste amplo contexto, as politicas industrial e de comércio, propostas
pela gestdo Collor, foram uma teniativa de resposta a insustentabilidade da insergéo
internacional herdada dos anos oitenta. Ainda assim, esta estratégia & passivel de toda
uma série de criticas, tanto a partir da propria abordagem "liberal” quanto da
"schumpeteriana”. No entanto, os niveis de critica s&o claramente distintos. Enguanto
a posicdo dos autores da tese "liberal”, mais prdxima das politicas propostas pelo
governo Collor, opSem-se essencialmente a vinculaco entre as politicas de competigdo
& 0s programas de estabilizac@o, os autores da corrente "schumpeteriana” assumem
uma postura mais francamente critica.

Como vimos, autores W Fritsch e G.Franco reconhecem a importancia de se
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mianter a politica cambial em posic8o razoavelmente neutra ao longo do processo de
abertura, promovendo-se uma estratégia extensiva de reducio das barreiras tarifarias
& ndo tarifarias a importagéo. A utilizacéo do cambio como elemento adicional de
ampilacdo da contestabilidade dos mercados internos pode levar ao efeito indesejavel
de um desestimuio as vendas ao exterior, dificuitando a viabilizacdo macroecondmica

da abertura pelo lado das Emportagées.

Adicionalmente, uma vez que aqueles autores associam a ampliacdo da
produtividade no conjunto da economia brasileira 8 recuperacdo das taxas de
investimento, a recess&o nos mercados internos, novamente vinculada a estratégia de
estabilizacdo, mostra-se como um obstaculo & ampliagcdo do potencial competitivo do
pais. As estratégias de investimento privado requerem que seu horizonte de
planejamento contemple certa taxa de crescimento dos mercados, fato incompativel
com uma politica de baixa nos niveis internos de atividade. Um elemento negativo
adicional da conjuntura recessiva sdo seus efeitos sobre a arrecadagao fiscal, e o
consequente comprometimento dos projetos de investimento publicos, com vistas a
adequar as condicfes de infra-estrutura.

4

Portanto, em termos gerais, a critica "liberal" & estratégia do governo Collor de
estimulo a competitividade de nosso setor produtivo limita-se ao comprometimento de
tais politicas por conta da crescente vinculagdo com os elementos conjunturais dos
programas de estabilizacdo. Nesse sentido, a recomendagéo dos autores dessa
corrente refere-se & necessidade de que, ao longo do processo de reforma de nosso
comércio exterior, sejam minimizadas as perdas em termos de fatias” dos mercados
internacionais por parte do setor produtivo brasileiro. Portanto, a postura dos autores
mostra-se francamente contraria 3 tendéncia de sobrevalorizagdo cambial, presente

ja durante o segundo semestre de 1880

Em finha com este argumento, e da mesma forma que a "Politica de
Competitividade Industrial® do governo Collor, a abordagem "liberal” supGe que a
insercéo produtiva brasileira, tal como foi herdada dos oitenta, seja a plataforma natural
para um processo de upgrading de nossa pauta de exportagbes, concomitantemente ao
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movimento de abertura. Novamente, o exemplo tipico dos autores refere-se ao relativo
sucesso dos chamados 'regimes especiais de importac8c”, que teriam conseguido
ampliar a insercdo produtiva brasileira ja durante 0s anos oitenta, ao vincular diversos
tipos de permissdes para a importacdo a metas de vendas ao exterior.

No gue se refere ao perfil de associacdo entre as politicas de amipliacdo da
competicdo (concorréncia) e geragao de compstitividade, novamente é possivel notar
grande semethanca entre a postura dos autores da corrente “liberal" e as propostas
oficiais da gestéo Collor.

A pedra de toque, tanto das propostas tedricas quanto da politica oficial, pode
ser identificada na precedéncia das politicas de competicio, e na hipotese de que a
ampliacio da concorréncia nos mercados intermnos, somada ao maior acesso a insumos
e bens de capital importados, conduziria a estratégias agressivas por parte das
empresas nacionais. Paralelamente, o processo de abertura aos fluxos internacionais
de capital e de mercadorias estimularia tanto o investimento estrangeiro direto quanto

a absorgdo de tecniologia via importacao.

Em seu aspecto mais operacional, a énfase dada pela PCl aos estimulos a
capacitacdo competitiva dos segmentos que ja haviam se revelado competitivos
prendeu-se, em boa medida, a reconhecida necessidade de manter certo equilibrio nas
contas comerciais ao longo do processo de aberiura, uma vez gue o financiamento de
um eventual déficit em fransacdes correntes, via conta de capital, néo se colocava com

nitidez naquele periodo.

A partir deste ponto, no entanto, ja é possivel iniciar uma nova série de criticas
as politicas industrial e de comércio da gestédo Colior, como também a abordagem

“liberal” sobre abertura 8 competitividade.

De inicio, & necessario destacar que a abordagem "schumpeteriana” &
igualmente critica da vinculagdo entre as politicas industrial e de comércio & as
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estratégias de estabilizagdo. Além dos elementos ja apontados pela corrente "liberal”,
deve-se destacar que a soma de recessdo nos mercados internos, sobrevalorizacio
cambial e reducdo tarifaria pode conduzir a um efeito de desarticulacdo da producéo
am diversos dos setores produtivos nacionais, sobremaneira 0s menos competitivos,
elemento incompativel com quaiquer estratégia de modemizagdo e elevacgio da
produtividade.

Uma conjuntura como esta s seria razodvel em uma estratégia de
especializacdo, a exempio, talvez, da experiéncia chilena. Ainda assim, como lembram
Batista & Jorge (1993, p.04), "qualquer estratégia de especializagdo no mercado
infernacional requer a sustenta¢do de uma base industrial sdlida sobre a qual se ancore,
& um mercado interno forte € capaz de alavancar processos de aprendizado tecnoldgico
& economias de escala e escopo”.

No entanto, a extensio e a complexidade da estrutura produtiva brasiieira
desaconselham este tipo de estratégia, uma vez que as perdas de um processo de
especializacdo a /a Chile, inclusive no que diz respeito a potenciais compelitivos
cumulativos, seriam de amplitude considerdvel (ver Tavares, 1993).

Ao eleger 0s segmentos ja presentes nos mercados internacionais como alvos
preferenciais das politicas de competitividade, o governo Colior, em sintonia com as
propostas da abordagem "liberal”, acabou por privilegiar setores vinculados ao "antigo
paradigma" técnico-produtivo, °(...) complexos industriais ndo-geradores de tecnologia
de informacgdo, sendo produtores de bens relativamente mais intensivos em mafténas-
primas de menor conteddo fecnolbgico e valor adicionado” (ipea, 1893, p. 415).

Esta postura mostra-se claramente conservadora no que diz respeito &
alfteracéo das condigbes “estruturais” da competitividade. Como vimos desde o capitulo
anterior, o potencial competitivo dos setores exportadores brasileiros tem sido minado
em termos de seu contetdo tecnologico relativo, fator este capaz de diluir até mesmo
as vantagens competitivas de ordem "estrutural”, herdadas por estes segmentos. Desta
forma, uma estratégia de estimuio a competitividade que permanega centrada em
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segmentos ndo geradores-difusores de tecnologia tende a reforgar o atual perfil de
insergé@o produtiva brasileira, sem gue se vislumbre uma alteracio significativa do
conteudo tecnoldgico de nossas exportacfes.

Conclui-se que a escolha dos segmentos j& presentes nos mercados
internacionais como alvas privilegiados das politicas de competitividade acaba por
adotar um critério essencialmente estatico de avaliacdo da capacitagdo tecnoldgica -
seja a existente, seja a que se pretendia fomentar - apoiada primordialmente na
capacidade de producdo a partir de padrfes internacionais de custos ou precos (ver
Aradjo Jr. e outros, 1990), e néo na capacitacéo em termos de inovagdo e aprendizado.

Uma resposta parcial a este tipo de questionamento foi oferecida pelas politicas
oficiais do governo Collor atraves dos incentivos propostos a constituicio de joint
veniures entre empresas esitrangseiras, representativas de novas tecnologias ou
segmentos de ponta, e as empresas nacionais dos setores exportadores. Erber &
Vermuim (1994) apontam trés problemas basicos deste tipo de estratégia com vistas ao
upgrading da pauta de exportacdes brasileira, incorporadas aqui a partir do esquema
analitico proposto em Coutinho & Ferraz (1994).

£m termos da "dimensao estrutural” da competitividade, a constituigcdo de
segmentos ofertantes de progresso iécnico no ambito doméstico esbarra na
inadequacdo, em termos de escala, de uma demanda constituida a partir das atividades
exportadoras, haja vista que as empresas estabelecidas no pais tém no mercado

interno seu altvo preferencial.

No que se refere & "dimensdo empresarial”, a formacao de joint ventures ndo
se constitui na Gnica estratégia compativel com um processo de rapida abertura e
desregulamentacdo dos fluxos de capital e mercadorias. A mera elevacéo das
importagdes pode tomar o lugar dos esperados ingressos de investimento estrangeiro
direto e de tecnologia. Utilizando os termos sugeridos por Canuto (1993), pode-se dizer
gue a simples abertura ndo é condicdo suficiente para reinserir 0 pais nos fluxos
internacicnais de investimento e tecnologia, sobremaneira em um contexio de
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esacerbacdo do carater tacito e intransferivel das novas tecnologias.

Finaimente, Erber & Vermuim (1993), em um posicionamentb francamente
contrario ao de Aradjo Jr. e outros (1990), destacam que as politicas do governo Collor
néo ofereceram resposta adequada a falta de articulagéo "sistémica™, responsédvel
pelo carater insustentavel de nossa insercfo produtiva dos oiterta: “ao fomar as
vantagens cormparativas reveladas atuais como base para identificacdo de prioridades
seforiais, [tais politicas] endossalram] a natureza ‘espuria’ dessas vantagens € do
patiréo de desenvolvimento que as gerod" (Erber & Vermulm, 1993, p.56).

Um ultimo elemento a ser destacado no ambito do debate "montado” neste
capitulo diz respeito ao papel reservado ao Estado, tanto na abordagem "liberal” quanto
na efetiva conducado das politicas oficiais pelo governo Collor.

A partir da tese "liberal" na verséo de autores como W Fritsch e G.Franco, ndo
& possivel deduzir claramente guais seriam as fungdes do Estado em uma estratégia
de ampliacado da competitividade no Brasil. No entanto, a partir da contribuigéo de
Correa & Villela (1995), ganham destaque aquelas fungdes mais proximas as de um
Estado do tipo liberal, vinculadas & manutencio da estabilidade macroecondmica e das
regras do jogo concorrencial, sobretudo na tentativa de corrigir certas falhas de
mercado. acdo corretiva de certas externalidades, atuacio anti-dumping, fomento 4
mobilidade dos fatores de produgéo etc.

Nos documentos relativos as politicas oficiais da gestao Collor, por outro lado,
pode-se notar outro tipo de preoccupacgdo. Surgem, assim, referéncias ao apoio a
capacitagdo da mao-de-obra e a manuten¢io de condigles adequadas de infra-
estrutura fisica. Simuitaneamente, o Estado procuraria corrigir um certo componente
contraditério, existente na condugio de uma politica industriat "ativa” - que privilegia em
termos fiscais‘ crediticios elc, certos setores - simultaneamente a uma politica de
competiclo baseada na desreguiagéo e em medidas de caréter_ anti-truste.

Por conta deste tipo de contradic@o, 2 estratégia do governo Collor incorporou
tentativas de promover um processo de privatizacdes relativamente acelerado e de
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desregulamentacdo, no intuito de evitar a geragdo de ineficiéncias alocativas ¢ sstender
o raio da légica e da concorréncia empresariais. O suposto basico era de que,
concluido o processo de desreguiamentacdo e de "enxugamento” do setor estatal, os
instrumentos fiscais classicos poderiam ser utilizados no ambito da politica industrial,
sem maiores niveis de interferéncia direta do Estado sobre os mecanismos de mercado.

No entanto, ainda gue seja possivel afirmar que a insergdo internacional do
setor privado brasileiro foi sustentada, ainda que precariamente, as custas da
fragilizacdo crescente do Estado, seja interna, seja extermamente, a adogdo de um
modelo de Estado préximo ao "paradigma liberal classico”, por si $6, ndo define uma
nova articulacio entre 0s setores produtivos, estruturada a partir das forgas de mercado
& supostamente capaz de assegurar nossa reinsercéo produtiva internacional.

Em linhas gerais, 0 grande paradoxo pode ser sintetizado na guestao apontada
acima: como conciliar uma politica industrial minimamente ativa, dada a importancia
histdrica desempenhada pelo Estado em nosso processo de industrializagdo, com uma
politica de competicdo e de competitividade centrada nas virtudes do mercado, seja
como instrumento de pressdo competitiva, seja como direcionadoras do investimento
produtivo?

Recanhecendo-se, como Dosi (1891), que o mercado possui, sobretudo, a
grande virtude de ser uma instdncia ex post, capaz de selecionar estratégias
concorrenciais, ndo seria possivel ignorar a importancia da ampliagéo da presséo
competitiva sobre 0 mercado interno brasileiro. A reducdoc dos niveis efetivos de
protecdo, ademais, poderia contribuir com o desempenho exportador a0 reduzir a
rentabilidade relativa das vendas internas de certos setores. '

No entanto, uma concluso que surge clara de estudos como o ECIB (Coutinho
& Ferraz, 1994), diz respeito aos multiplos determinantes da competitividade. Neste
sentido, ndo se pode reduzir tais determinantes a dimenséo estritamente
microecondmica ("empresarial”) dos niveis de pressdo competitiva. Isto porgue, como
agente selecionador, o0 mercado ndo oferece todos os pardmetros necessarios a
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definicfio de estratégias concorrenciais. Sobremaneira em um momento de elevagéo da
concentracc mundial do conhecimento tecnoibgico, condigbes favoraveis a
capacitaco competitiva prendem-se crescentemente a uma adequada "catalizacio” de
vantagens concorrenciais, "smpresariais’ e “estruturais’, atraves de condigSes

“sistémicas" favoraveis.

Como alertam Erber & Vermulm (1894), levantando uma hipdtese ilustrativa,
em um contexto de abertura comercial, desregulamentacdo e enxugamento do setor
produtivo estatal, a busca de competitividade centrada primordialmente no ambito
microecondmico ou "empresarial” pode levar a4 mera importagdo de produtos
estrangeiros de mais elevado contetido fecnoldgico. Sob esta hipotese, seriam minimos
os efeitos em termos de geragao de capacitag@o inovadora endogena, de ampliacéo
dos mercados que demandem produco nacional em segmentos de ponta etc. Em
outros termos, sem uma adequada coordenagdo dos elementos “sistémicos” da
competitividade, com vistas a criag@o de uma ambiente favoravel ao investimento com
inovacéo, a elevacio da presséo competitiva pode conduzir a busca da linha de menor
resisténcia das estratégias de especializac8o em nivel internacional.

No entanto, como vimos, tais estratégias implicariam a destruic8o de elementos
tacitos ja acumutados pelos segmentos produtivos nacionais, 0s quais poderiam ser
eventualmente aproveitados através de politicas alternativas de capacitacéo
competitiva, onde a pressdo concorrencial fosse também um elemento vital, mas nio
a pedra de togue das politicas industrial e de comércio.

Ademais, tendo em vista as obrigacbes de ordem financeira que conferem um
carater de desequilibrio estrutural a nosso balango de pagamentos, ainda que em
menor grau que na década passada, € necessario questionar a prépria viabilidade de
uma estratégia de especializaco em termos das contas externas. Mesmo 3 abordagem
"liberal® enfatizou, como vimos, a necessidade de manter a inser¢do produtiva brasileira
pelo lado das exportacbes, preservando-se, portanto, ao menos parte dos resuitados
do "esforco exportador” dos oitenta, Todavia, os potenciais efeitos de uma estratégia
de especializacdo em termos de desorganizacdo do setor produtivo e da propria
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atividade exportadora langam novas ddvidas sobre a viabilidade macroecondmica
desta allemativa. A experiéncia latino-americana recente tem demonstrado que a
auséncia de um saldo exportador minimo, em vista do conjunto das transagdes
correntes, expde o pals a instabilidade dos fluxos mais volateis de capital especuiativo
de curto prazo.

Em suma, a inexisténcia de uma adequada coordenacéo entre os agentes
econdmicos a partir da politica industrial @ com vistas & geragdo de um arcabouco
"sistémico” favoravel dificulta tanto as estratégias de assimilagdo do progresso técnico
gerado em nivel internacional quanto tende a acentuar a fragilidade externa de paises
como o Brasil. Como demonstra Canuto {1981}, as experiéncias de industrializacéo
tardia que conseguiram promover um certo "engate na onda de avango tecnoldgico que
s@ originou nos paises centrais desde meados dos setenta demonstram que a
relevancia de diversos dos deferminantes "sistémicos” da competitividade: adequada
articulagdo financeiro-produtiva, capacitagBc da méo-de-cbra, mecanismos
institucionais de fornento ao aprendizado tecnoldgico etc. Da mesma forma, a atuagio
coordenadora do Estado foi de importancia vital, a despeito da existéncia de supostos
"naradigmas liberais”, como Chile e os proprios "tigres asiaticos™.

Um dlitimo elemento a ser destacado, na tentativa de dar sustentacdo a uma
postura critica as estratégias de capacitago competitiva centradas primordiaimente na
ampliacéo da pressdo competitiva, refere-se ao proprio perfil das deficiéncias
competitivas reveladas pela estrutura produtiva brasileira. O quadro abaixo resume o
mapeamento feito pelo ECIB sobre a competitividade dos diferentes segmentos da
indastria nacional (Coutinho & Ferraz, 18984, p. 257). E importante notar que o
mapeamento a que se chegou neste estudo mostra-se coerente com a "competitividade

revelada” pela indistria brasileira durante os oitenta, como visto no capitulo 2.

' A respeito das diferentes interpretacfes sobre o padrio de desenvoivimento dos NiC's da Asia, ver
Guimaries e outros (1985).
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BRASIL - COMPLEXOS INDUSTRIAIS
Classificacdo dos setores

SETORES COM CAPACIDADE COMPETITIVA

Complexo agroingustrial dleo de sofa, café, suca de laranja
Complexe quimico petrdleg, petroquimica

fZomplexo metaimecanico minérin de ferro, siderurgia, aiuminio
Complexo celulose o papet celdose, pape

SETORES COM DEFICIENCIA COMPEYITIVA

Complexo agroindustrial abate, laticinios

Complexo quimice festilizantes

Complexoe metaimecénico automobilistica, autopeas

Cemplexo elefrdnico bens elefrfnicos de consumo

Complexo téudi tédit, vestuaric, caigados de couto

Cormplexo materiaie de cimento, cerdmica te revestimento, pldsticos
COMUCHD para construcao civil

Complexp papel & celulose gréfica

Exiracomplexo moyeis de madeira

SETORES DIFUSORES DE PROGRESSO TECNICC

Compiexo sietrdnico informatica, telecomunicactes, automacao industriat
software

Compiexo metaimacdnico maquinas-ferramenta, eaquipamentos pana energia
elétrica, maquinas agricolas

Complaxo giimico farmacos, defensivos agricolas

Extracompiexs bictecrsingia

Fonte: Coutinho & Ferraz, 1994,

Através desta classificacdo ampia, desagregada em nivel de complexos e
setores industriais, pode-se notar alguns fatores de extrema importancia guando
refletimos sobre o potencial representado pela abertura comercial em termos de
estimulo a capacitacdo competitiva®.

?E importante salientar que a classificacdo dos compiexos em "setores com capacidade competitiva” ou
"setores com deficiéncias competiivas” procura refletir a média de cada segmento. Assim, complexos néo
competitivos podem incluir algumas empresas com hoa insergéo produtiva, até mesmo externa, mas qgue
fazem par com outras, com um peso gonjunto reiativamente maior, mas que demonstram importantes
deficiéncias. Este é o caso tipico do setor de abate, onde algumas firmas com importante presenca
interacional convivern com outras que atuam, essenciaiments no mercado interno, em condicBes muitas
vazes precarias. Raciocinio andlogo vale para os segmentos considerados competitivos, Quanto aos
"setores difiisores de progresso téenico”, a despeito de sua classificagdo em separado, dada a importancia
estratégica de seus complexos, o ECIB assinala que, em geral, ais setores apresentam significativas
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Dentre os segmentos que apresentaram deficiéncias competitivas, encontram-
se aiguns oligopdlios marcados por alto grau de concentragdo, diferenciacdo e
infernacionaiizacfo. Este € o caso tipico do setor automobilistico. A experiéncia de
fiberalizacdo comercial, em marcha desde o inicio do governo Collor, tem demonstrado
que as firmas estabelecidas no pais alteraram suas estratégias de comercializacéo,
fracando um novo perfil de relacionamento com as matrizes, sem que se obsarve uma
reducdo proporcional em seu poder de mercado nas vendas domésticas. Tal fato esteve
intimamente associadeo a significativa importag&o de automoveis levada a efeito pelas
proprias montadoras. Na realidade, estas firmas tornaram-se as maiores importadoras
de veiculos, redefinindo, em nivel nacional, seu padrac de relacionamento com as
matrizes no sentido de uma especializacdo na producdo de modelos de menor valor
unitario. Neste sentido, a abertura comercial mostrou-se razoaveimente inoperante no
sentido de reduzir a contestabilidade do mercado nacionai e de pressionar no sentido
de um upgrading da produgéo interna.

Em outros segmentos igualmente deficientes, como a industria alimenticia, o
impacto revelado das importa¢des foi minorado por outro conjunto de fatores. Neste
caso, a diferenciacdo parece ter jogado um papel cenfral na baixa redugdo da
contestabilidade dos mercados. De fato, as marcas tradicionais do mercado doméstico
foram pouco afetadas, em termos de vendas, pela penetracio de alimentos importados.
A conquista de fatias de mercado pelos produtos do exterior exige, no caso desta
industria, um esforco de vendas bastante elevado, no sentido de compensar a
“fidelidade" do consumidor nacional aos produtos de firmas estabelecidas. O custo
representado por tal esforgo constitui uma barreira que acaba se mostrando pouco

vinculada & orientag8o da politica comercial

Finaimente, como é o caso tipico da industria téxtil, a abertura comercial
acabou por reduzir as estratégias concorrenciais da firmas estabelecidas a uma
tendenciai especializacdo na comercializagdo de produtos importados, acompanhada

deficiéncias competitivas.
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de forte pressao poiitica no sentido do reerguimento das barreiras a importagéo. No
entanto, politicas do tipe sfop and go neste e em aiguns outros segmentos tendem a
desarticular a producdo, ao mesmo tempo em que impedem a defini¢do clara de um
horizonte de planejamento para as esiratégias de atuagio no mercado doméstico.

Em resumo, para alguns dos setores classificados pelo ECIB como deficientes
em termos competitivos, ha poucas evidéncias, tedricas e histéricas, de que a abertura
comercial possa atuar como um elemento primordial na geracdo de capacitagdo
competitiva. No entanto, é inerente a uma abordagem "schumpeteriana" o
reconhecimento de que um ambiente competitivo intenso atua como fator essencial na
geracéo de estratégias concorrenciais inovadoras. Deve-se, portanto, procurar conciliar
as especificidades da estrutura produtiva do pais com instrumentos adequados de
geracdo de pressao competitiva.

Conclui-se que, em muitos casos, politicas eficazes de incentivo a competigdo
mostram-se desvinculadas de meras estratégias de abertura comercial. Para 0s setores
aue acabamos de mencionar, a redugdo do poder de mercado das firmas estabelecidas
exigiria estimulos especificos ao acirramento da concorréncia oligopolica com inovagéo,
capazes de instabilizar as estruturas de mercado e elevar a contestabilidade.
Necessariamente, uma politica com tais objetivas deve assumir um perfil mais vertical,
reconhecendo as especificidades & a heterogeneidade das cadeias produtivas
brasileiras.

Cotocadas nestes termos as virtudes do mercado, seria possivel formular de
maneira alternativa o papel reservada ao Estado na busca de nossa reinSerg:éo
produtiva externa: "do ponto de vista do governo, fratar-se-ia, agora, de conseguir
compatibilizar uma politica de liberalizacdo comercial com protegdo economica
adequada (...}, sem tanta renincia fiscal e protecionismo tarifério. £ssas politicas, no
entanto, requerem mais, € ndo menos coordenacdo enfre oS agentes privados e
piiblicos” (Tavares, 1993, p.24).
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NOTA CONCLUSIVA

Ao final deste trabalho pretendemos ter explorade, com o rigor necessario,
algumas das principais faces da problematica da reinsercdo produtiva brasileira. O
percurse analitico adotado procurou enfatizar trés dimensdes bésicas da questio:

{1} a comparagao entre o padrdo de ajustamento brasileiro, adotado entre
08 anos setenta e oitenta, e algumas das principais experiéncias internacionais
{capitulo 1};

(ii} a heranca do perfil de inser¢@o produtiva internacional desenhado ao
longo dos oitenta, marcado pelo imperativo do ajustamento das contas externas e
pela busca de uma répida expanséo do saldo comercial do pais (capitule 2);

(i} algumas op¢les de abordagem, surgidas no meio académico,
oferecendo visGes criticas alternativas acerca da dificil sustentabilidade do padréo
brasileiro de insergdo produtiva, das quais surgem diferentes propostas de

gncaminhamento com vistas a reinsergéo {capitulo 3}.

De posse de avancos recentes em termos do estudo do setor produtivo
brasileiro, seus potenciais e deficiéncias competitivas (Coutinho & Ferraz, 1994,
Erber & Vermuilm, 1993), procuramos corroborar nossas hipoteses iniciais referentes
3 articulacdo inconsistente entre as diferentes dimens&es da competitividade, bem
como as limitagSes da proposta "liberal” de geracao de uma insergio produtiva
internacional sustentavel, dado o atual estado das artes em termos de concorréncia

@ progresso técnico em nivel mundial.

Tal como se desenhou ao longo da década de oitenta, o padrio brasileiro
de insercéio produtiva apresentou um conteudo marcadamente contraditério, no qual
os fatores que favoreceram a ampliagio do saido comercial a curto prazo acabaram
por constituir-se em elementos limitantes da sustentabilidade da presenga brasileira

nos mercados internacionais.

O manejo de algumas das varidveis chaves da politica econdmica, marcado
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pelo imperativo do ajustamento do balanco de pagamentos desde o biénio 1982/83,
constituiu um "arcabouco sistémico” que pressionou o setor produtivo nacional no
sentido da busca de maiores niveis de exirovers@o comercial. Impactando a
"dimenséo empresarial" da-competitividade através das trajetérias impostas aos
niveis de absorc8o doméstica, a taxa de juros interna, a refacéo cambio-salario etc,
tal arcabougo favoreceu a adocdo de estratégias de rapida ampliagdo das vendas
axternas nos mais diversos setores. Denire 0s segmentos mais bem-sucedidos neste
"esforgo exportador” contam-se agueles mais favorecidos peios projetos de
investimanio da segunda metade da década de setenta, e que dispunham de

inegaveis vaniagens competitivas "estruturais”™.

Este aranjo envolveu as multiplas interacdes entre as diversas dimensdes
da competitividade, contribuindo com os expressivos resultados em termos de
desempenho comercial alcangados pelo pais. Tal fato é ilustrado pelo duplo
movimerito, observado ate por volta de 1984, e que reuniu a conquista de "fatias" de
mercados internacionais e um relativo processo de enobrecimento de nossa pauta
de exportactes.

No entanto, o processo de fragilizagao das vantagens competitivas do sefor
produtivo brasileiro, nitido ao longo da segunda metade da década passada, expds
o "félego curio” do padréo de inser¢@o produtiva adotado. Dertre os fatores
explicativos de ordem mais geral para este processo, é possivel identificar uma
associagédo altamente perversa entre as diferentes dimensdes da competitividade,
capaz até mesmo de reverter os avangos relativos observados até 1984.

A partir do perfil da insergio produtiva desenhado desde o inicio da década,
constituiu-se uma interagdo dindmica entre fatores "sistémicos”, "estruturais” e
"empresariais”, capaz de comprometer crescentemente a presenga brasileira nos
mercados internacionais. Elementos essenciais da "dimensao sistdmica”, tais como
a persisténcia da instabilidade macro, favoreceram padrdes defensivos de
ajustamente microscondmico, ao mesmo tempo em que minavam a competitividade
"estrutural” ao comprometer os niveis de crescimento, investimento e
geracdolassimilacdo de progresso técnico. O ajustamento micro defensivo, por sua
vez, reduziu a demanda por conhecimento técnico, minimizando os esforcos em P&D
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& ampliando o distanciamento em relagdo aos centros geradores de C&T. Ja a perda
relativa de competitividade "estrutural” reduziu o raio de manobra das empresas,
pressionando, muitas vezes, no sentido da adogo de novas medidas de carater
“sistémico” de curio prazo, com vistas a assegurar o equitibrio das contas externas:
novas alteracdes da reiacdo cambio-salario, recesséo interna efc.

Estes e muitos outros efeitos de feed back entre as trés esferas da
competitividade abordadas neste trabalho colaboraram com a constituicdo de um
ambiente desfavoravel & sustentacio da insercéo produtiva brasileira. Mais do que
isto, porém, elementos que atuaram como insentivos a extroverséo comercial a curto
prazo durante a primeira metade da década foram igualmente responsaveis pela
desarticulacdo dos determinantes da competitividade a longo prazo. A persisténcia
de um ambiente recessivo ac longo de todo o periodo €, sem duvida, o exemplo
mais eloquente neste sentido.

Procuramos mostar que, em principios dos anos noventa, constituira-se um
relativo consenso sobre o esgotamento deste padréo de insergéo produtiva. No
entanto, as allemativas que se apraSentaram para o debate ao qual procuramos dar
corpo neste trabalho mostraram-se bastante distintas. A principal concluséo a que
podemos chegar, a partir de nossa avaliag8o critica do "debate”, diz respeito ao
alcance limitado de uma estratégia de capacitacdo competitiva centrada na abertura
comercial 2 na desregulamentacdo dos mercados. As principais deficiéncias
competitivas da industria nacional situam-se em segmentos onde néo se pode
advogar um precedéncia significativa de elementos “empresariais" da
competitividade, sensiveis 2 uma elevagéo da pressao concorrencial.

Neste exato sentido, é ilustrativo o quadro que se desenhou desde finais de
1994, quando a crise mexicana colocou novamente em pauta a ameaca da restricao
cambial. O retorno de toda uma série de barreiras as importagbes conviveu com o
prosseguimento € mesmo com o aprofundamento de processos de capacitagéo
competitiva em diversos setores. Dentre 0s exemplos mais marcartes encontram-se,
novameh‘te, a automobilistica, como também as inddstrias de produtos alimenticios
g de higiene e limpeza. Os fatores determinantes deste avango do upgrading

industrial residiram, essenciaimente, nos novos projetos de investimento naqueles
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mesmos setores, fato que incorporou, inclusive a entrada de novos concorrentes,
instabilizando as estruturas de mercado e acirrando a concorréncia,

Tal guadro exige uma alteracéo no encadeamento entre as dimensdes da
competitividade, de modo que a pressdo competitiva e a coordenacéo entre 0s
agentes, publicos e privados, atuem de forma equilibrada com vistas a uma
reinsercao produtiva sustentavel. No entanto, como demonsira a experiéncia
internacional, este arranjo entre competicio e coordenagao possui, via de regra, um
glemento significativo de disrupgdo. Neste sentido, concorréncia e coordenacéo néo
se encontram em polos opostos em termos da promogao de transformacdes dos
condicionantes “sistémicos”, "estruturais” e "empresariais” da competitividade; muito
ao contrario, a geracdo de vantagens competitivas duradouras no caso brasileiro,
dadas as inumeras deficiéncias de nosso setor produlivo, exige a promogdo de um
auténtico processo de "destruicio criadora”, onde competicdo e coordenacdo sejam
utiizadas em conjunto na construcéo e redefinicdo de potencial competitivo.
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