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INTRODUGAD

0 estudo da natureza e do impacto das politicas pablicas na criacdo de um
contexto favoravel a implantacdo da quimica fina no Brasil, no decorrer dos anos
nitenta, & o tema central deste trabalho.

Muitos economistas que estudaram a industria brasileira na década passada
procuraram fazer o diagndstico da sua perda de dinamismo econdmico e queda das
taxas de investimento, Entre os fatores arrofados, trés se destacavam por serem
comuns a quase todos os trabathos: o protecionismo excessivo; 0s graves desequi-
librios macroecondmicos que se arrastaram por todo o periodo - gerados tanto pela
crise da divida externa, como também pela expiosdo da divida interna e dos indices
de inflagdo - e a inoperéncia do Estado em termos de politica industrial e tecnoid-
gica. As analises convergiam fambem em aponiar a tao contestada Politica Nacional
para a Industria de informatica como Unica excegao nesse quadro, regido por politi-
cas passivas e imediatistas de curto prazo, associadas ao combate a infiagdo e a
geracao de divisas para o pagamento da divida externa.

Paralelamente, o contato com um outro tipo de literatura, cujo enfoque é a
guimica fina no pais, nos revelou a existéncia de varias agbes governamentais dire-
cionadas a ncentivar o seu desenvolvimento. Nos evidenciou também haver um
fratamento nao sistematizado daquela experiéncia e interpretacSes controversas
tanto sobre a natureza quanto sobre os fatores que concorreram para a eficacia re-
lativa das acles voltadas para o setor em questio.

A discussao sobre as medidas governamentais implementadas e seus efeitos
& desenvolvida, nessa lieratura, via de regra, de forma secundaria ou parcial
{Juando se trata da guimica fina como um todo, a preocupacdo presente na maior
parte dos estudos & de empreender uma analise sobre as caracteristicas do setor
com vistas a formular recomendagles para a politica. Nesse sentido, relatos sobre
as iniciativas governamentais efetuadas, coeréncia e importancia relativa destas
para o alcance dos objetivos propostos ¢ resultados obtidos, séo problemas repor-
tados na literatura apenas de passagem - a excecdo dos documentos oficials
{principaimente da Secretaria de Desenvoivimento industrial do Ministério da indus-
tria @ Comércio - SDIMIC, do Banco de Desenvolvimenio Econdmico e Social -
BNDES, e da Central de Medicamentos - CEME) em que as metas e linhas de agao
mobilizadas s&o descritas € os impactos acompanhados. Num recorte mais deta-
thado sobre determinados segmentos - geralmente os defensivos agricolas ou a
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farmoquimica -, & possivel localizar aiguns estudos gue, concentrande a atencdo
nos aspectos relativos as estratégias de crescimento das empresas, estruturas de
mercado e formas de concorréncia, exploram guestées concernentes ao historico e
influéncia das politicas plblicas na formac&o e desenvoivimento do segmento, sem
conecta-fas, no entanto, a uma orientacdo mais geral.

Apesar da importancia estratégica que a guimica fina ocupa no complexo
quimico, ¢ embora aguelas agdes tenham se constituido, possivelmente, na Gltima
politica de substituicdo de importacdes e uma das raras iniciativas govermnamentais
realizadas na década de oitenta explicitamente voitadas ao desenvoivimento indus-
trial, percebe-se a falta de uma avaliacdo giobal e em perspectiva histérica dessa
experiéncia. No entanto, a motivacao definitiva para a elaboracao do trabatho veio a
partir do exame mais aprofundado da literatura especializada.

Em torno do tema ha um debate que pode ser expresso, em linhas gerais, em
irés posicionamentos. Uma parte dos estudos ressalta a auséncia de uma
“verdadeira” politica para o setor, apoiados em argumentos como falta de forga poli-
tica e de coordenacdc das acgbes. Qutros oscilam entre apontar a2 existéncia e
influéncia das medidas sobre o processe de internalizacdo da produgdo e proble-
matizar {ou simplesmente ndo tratar) o carater das medidas. No outro extremo en-
cohtra-se uma corrente reduzida que, concaordando com o discurso oficial da antiga
SDYMIC, postuia ter havido uma politica industrial para a quimica fina, ndo obstante
reconhecer seus limites & insuficiéncias.

O interesse mais imediato do presente trabalho foi entdo o de juntar as pecas
fragmentadas em varios estudos, investigar as circunsiancias que as originaram, ¢
sentido do conjunto, instituicbes e atos implementados. A dlvida, ja despertada peic
fato de a experiéncia da quimica fina ndo ser citada nas analises mais gerais sobre
a indUstria brasileira na década de oitenta, e estimulada pelas interpretactes exire-
mas na literatura especializada, inegavelmente nos conduziu para o tema. A bem da
verdade, intrigava-nos saber se 0 mosaico constituido desenharia ou n&o uma poli-
tica industrial estabelecida com o objetivo de induzir & substituicao de importacdes e
astruturar ¢ setor de quimica fina no pais.

Assim, a questdo relativa a natureza das medidas governamentais sera tra-
tada por meio de uma reconstrugdo histérica, que nos permitird avaliar a pertinéncia
das justificativas levantadas por uma e ouira corrente da literatura, bem como anali-
sar o modelo que as informam: filosofia e objetivos, coeréncia entre estes e 08 ins-
trumentos mobilizados, instituicSes envolvidas e grau de coordenagao das agles.

Na realidade, a remontagem histdrica da experiéncia indica que, peio menos
para o periodo 1980-1980, procede a hipdtese postulada pela antiga SDIMIC. Nela
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destacam-se trés fases distintas: a fase anterior & 1980, condizente com o estabele-
cimento das pré-condigbes para a sua ocorréncia; a fase "néo formalizada” (1980-
85), caracterizada como constituidora da politica; e a terceira fase (1986-80), cor-
respondente a sua instifucionalizagdo. E quando comparamos 08 seis ancs passa-
dos de seu desmantelamento com 0 momento anierior, sobressaem, com tintas mais
fortes, as diferencas de momentos de politicas vividos pelo setor: um, estruturante,
positive; o outro, claramente oposto.

Em outro nivei de analise, onde o foCo nd0 € mais o carater das medidas,
mas sim a avaliacao do impacto sobre a formacgao das expectativas dos agentes, e
portanto, scbre o pargue produtivo nacional, tambem ha controvérsias.

Num plano mais geral, todos concordam gque as medidas tiveram influéncia
no processg de desenvoivimento. Mas guando se reportam a sua eficacia, surgem
as divergéncias: a maior parte dos estudos gue ndo reconhecem ter havide uma
“politica”, localizam na sua auséncia as limitacbes dos resuitados. Qutros poucos
enxergam problemas mais complexos: a forte presencga, nessa industria, das empre-
sas lideres multinacionais limitaram os efeitos da politica. No que se refere & dis-
cusséo em torno da capacidade relativa de cada instrumento influenciar os agentes
através de suas acdes, a literatura também apresenta argumentos razoaveimente
diferenciados. Assim, contribuir para a compreensdo de como € em que grau os
instrumentos de acdo governamentais condicionaram 0§ investimentos na quimica
fina & outro proposito fundamental desse trabaiho.

0O estudo do papel das politicas pUblicas no processo de Internalizacdo es-
tara centrado em duas linhas de abordagem. Uma, avahiando a influéncia de cada
um dos seus instrumentos nesse processo. A oulra, investigando a capacidade que
gla teve de produzir os efeitos desefados. Nesta Uilima, pretende-se discutir em que
medida as limitacBes no processo de desenvolvimento refletiram inconsisténcias
antre o8 varios instrumentos, falta de coordenagao enfre os varios orgéos institucio-
nais, descontinuidade das politicas ou pouco tempo de maturagdo das mesmas, e
em gue medida expressaram a maneira possivel de absor¢do dos sinais emitidos.
dadas as estruturas e formas de concorréncia predominantes nos mercados. Essa
discussdo traduz uma preocupacdo de ndo absolutizar a influéncia das politicas.
pois 0 alcance de suas medidas depende dos mercados - sobre os quais elas inci-
dem.

Buscar compreender a natureza e o papel das medidas governamentais no
processe de internalizacdo da producao de guirnica fina no Brasil &, portanto, © ob-
jetivo central desta tese. Trés hipoteses fornecem a base para o trabatho.



A primeira ¢ a de que duranie a década de oitenta, um conjunto coerente de
instrumentos, classicos de uma politica industrial - “n&o formalizada” no primeiro
momento, e “oficializada’ apds 1985 -, foram sendo mobilizados para incentivar a
implantagdo, mesmo incipiente, deste setor no pais.

A segunda hipdtese € a de que os financiamentos governamentais: a legisla-
¢&o patentaria; o Plano Nacional de Defensivos Agricolas (PNDA); a Portaria inter-
ministerial n°4!84; ¢ poder de compra do Estado; a politica tarifaria; as barreiras nao
tarifarias; etc., contribuiram em diferenciados graus para motivar 0s investimentos
na quimica fina, destacadamente, as politicas tarifaria e néo4arifaria e a Portaria
MS/MIC 1 4/84 .

Como a eficacia de uma politica depende essencialmente da vontade e capa-
cidade dos agentes econdmicos comportarem-se conforme os sinais emitidos por
gla, ha toda uma numerosa e complexa relacdo de fendmenos determinando, ex-
poest, a sua habilidade de produzir o efeitoc desejado. Neste sentido, a terceira hipo-
tese do trabatho é a de que houve a interagdo de varios fatores prejudicando a
eficacia da politica: num fado, a superestimativa da meta de integracéo vertical, no
outro, primordialmente as restricogs estruturais; o prazo de vigéncia conjunta das
medidas (basicamente cinco anos), os desajustes na politica tarifaria e a néo
obhservacdo, pela maior parte das firmas nacionais, de vantagens na internalizacao
na dimenséo sinalizada.

Para a analise das medidas governamentais implementadas e avaliacdo dos
seus resuitados, a tese ¢ estryturada em duas partes. A primeira parte, composta de
dois capitulos, tem como preocupacade basica ievantar elementos sobre a industria
de quimica fina para fornecer um guadro de referéncia ao estudo especifico que
sera desenvolivido em seguida.

Considerandeo-se o fato de que a industria em questdo pode ser tratada de
diferentes formas, o capitulo 1 é dedicado a situa-la no complexo guimico e, conco-
mitaritemente, a introduzir os primeiros eiementos gue definem as suas caracteristi-
cas, por meio da explanacio sobre o conceito e a classificacio gue serao emprega-
dos no trabaiho. O segundo capitulc cumpre a fungdo de complementar o quadroe de
referéncia, ao caracterizar 0s aspectos mais relevantes do processe competitivo e
do ambiente institucional observados nos paises desenvolvidos e que s80 reprodu-
zidos no Brasil.

A segunda parte da tese € consagrada & analise das medidas governamsn-
tais, com base nas hipoteses formuladas. No capitulo 3 realiza-se uma exposicao de
como grupos de interesse foram se articulando € as bases da politica sendo tecidas
até fins da década de 70. Em seguida, o capitulo 4 discute as caracteristicas peculi-



ares da quimica fina nacional resultantes do seu processo de formacao, e apresenta
o quadro sobre o gual as medidas institucionais dos anos oitenta buscaram atuar. O
capitulo 5 retoma a abordagem histérica descrevendo 0s objetivos, a selecio dos
segmentos industriais, a evolugdo dos instrumentos, e os drgéos institucionais res-
ponsaveis por sua implementacéo.

Finalmente, no capituloc 6 as hipdteses do trabalho s&o testadas através da
analise e avaliacdo da politica. Levando em conta as premissas basicas gque defi-
nem uma politica industrial, discute-se o modelo de agdo e investiga-se 0s resulta-
dos dessa politica. A pesquisa efetuada para uma amostra representativa de em-
presas, fontes escritas diversificadas e entrevistas feitas junto a empresarios,
Associacdes de Classe e tecnocratas de varias entidades governamentais envolvi-
das com as medidas dardo o suporte para as conclusdes abtidas,



G

PARTE | - CARACTERISTICAS DA QUIMICA FINA

CAPITULO 1 - SITUANDO O OBJETO DE ESTUDO

A primeira vista, 0 que mais sobressai e intriga na literatura sobre a quimica
fina € o fato de essa expressdo poder encerrar varios significados. Ora ela compre-
ende a quimica fina sfrictu sensu, ora autores adicionam ao conceito atividades re-
lativas as especialidades guimicas. Estas ultimas, por sua vez, também s&c obser-
vadas de forma diferenciada; alguns autores incluem nas especialidades quimicas a
formuiagdo dos produtos destinados ao consumo final, enquanto outros a exciuem.
Além disso, os artigos e textos designam usualimente de “industria” esse conjunto de
atividades produtivas com mercados {0 distintos. E curioso perceber que mesmo
agueles que salientam coexistirem algumas indusirias em seu ambito, ou ainda os
gque elegem 0 “micro-compiexo” como unidade de andlise, empregam o termo no
seu sentido abrangente e denominam-na de “industria de quimica fina”.

Mais recentemente vém-se empreendendo esforgos na direcdo de meihor
precisar 0s conceitos de quimica fina e suas especialidades. Se por um fado ame-
nizam-se as confusdes, por outro, evidenciam-se as diferencas na determinacioc do
seu contorno, O que poderia explicar 18807

A dificuidade de se estabelecer uma jinguagem comum com reiacao as ativi-
dades que compdem a quimica fina, parece estar associada, em parte, a sua propria
natureza, e em parte, as distintas formas pelas quais pode ser enfocada. Para ca-
racterizar & delimitar © seu universo, 0s especialistas recorrem a varios critérios e,
conforme assinalado por Sandroni: “essas definigbes vao desde a visio simplista,
até aquelas mais elaboradas, mas nem por isso isentas de imperfeicbes” (1888:11).
Em outras palavras, dadas suas caracteristicas, os critérios guardam uma certa
subjetividade; por conseguinte, uma certa liberdade de recorte the € inerente. Ha
ainda um fator de ordem epistemoidgica exphcando ¢ problema. Nesse sentido. a
inexisiéncia de uma linguagem comum diz respeito também ac uso de diferentes
abordagens metodoibgicas. Essas distintas formas de organizar as informagdes
conduzem, por sua vez, a producdo de analises e resultados na maior parte das
VEZEes coniroversos.

Por egses motivos, quase todos os estudos iniciam-se pela “caracterizagao
da industria de quimica fing”, onde se apresentam os conceitos utilizados. Agqui ndo



fugiremos & regra, O objetivo desse capitulo inicial €, portanto, o de expiicitar ¢ con-
ceito e a taxonomia que noneara ¢ trabaiho. Mas para situar convenientemente a
opedo feita, consideramos importante um prévio e breve resumo das principais
abordagens sobre o seu ambito e classificacao.

1.4 - VISOES MAIS USUAIS SOBRE A INDUSTRIA DE QUIMICA FINA

A definicdo de um determinado segmento industrial tem como contrapartida
empirica a busca de seu recorie preciso. identificar a quimica fina no complexo
guimico, ou melhor, determinar ¢ seu ambito, nao & tarefa facil. Vejamos por qgue.

A denominagao gquimica fina foi cunhada para qualificar a quimica dos progu-
tos especiais. I especiais num duplo sentido: por serem produtos tecnologicamente
ntensivos e por terem aplicacdo especializada. Sua caracteristica mais aparente €
a grande compiexidade dos processos de fabricagcac e a diversidade de produtos
obtidos. No contexto do complexo guimico, este setor abarca um conjunto de ativi-
dades, com fortes ligacCes para trds com a alcoolguimica, a eletrogquimica
{cloro/soda) e principaimente com a pefroquimica, abrindo um leque de ligactes
para frente com um numero grande de industrias, denotando uma base de mercado
diversificada. Seus produtos s8o geralmente obtidos em véarias etapas quimicas,
através de processos descontinuos ou semi-continuos e, por apreseniarem grande
agregacaoc de valor e uso especializado, sdo produzidos em pequenas guantidades.

A influéncia da economia de escala €, portanto, bem menar na quimica fina
gue na quimica de base. Ela difere tambeém desta Uitima quanto a natureza do pro-
cessamento. Em geral, os processos na guimica fina s80 semi-continuos ou em ba-
telada, realizados em varias etapas e sob condi¢cbes mais brandas de temperatura e
pressdo. Por se tratar de estruturas quimicas mais complexas, as transformacoes
quimicas envolvidas nos processos s&o mais importantes que as operagdes fisicas
& mecanicas.

O carater especiaiizado e em pequena escala de producdo, bem como a na-
tureza e as condicbes de processamento, condicionam 0s projetos de instalagbes e
gguipamentos. primeiro, limitando uma maior automagao dos processos e, segundo,
exigindo equipamentos de alta qualidade, embora com um grau de engenharia qui-
mica embutida menos sofisticado que na quimica de base. Por outro lado. tais as-
pectos permitem a existéncia de unidades industriais multipropdsito e fazem com
que as inversdes globais de cada projeto da quimica fina sejam significativamente
menores que as requeridas na petroguimica.



Ora, se as especificidades dos processos nas plantas de quimica fina sdo
diferenciaveis dagueles da quimica de base, porgue na identificacdo dessas atjvi-
dades produtivas esse enfoque ndo & priorizado?

Segundo alguns especialistas consultados, a natureza do processamenio
ndo pode ser utilizada como critério isolado devido as excectes existentes. Ha
produgdes - como por exemplo a da maior parte dos intermediarios de sintese, a da
penicilina, de corantes e da vitamina C - gue empregam processos continuos em
unidades monoprodutoras, ou por problemas relacionados a contaminacdo dos
eguipamentos, ou por fatores atinentes & economicidade dos processos, dado os
niveis e natureza de suas demandas. Mas mesmo nesses casos, outras caracteristi-
cas como. serem moléculas mais complexas com maior grau de pureza; terem vo-
lume de producao em dimensdes menores e alto valor agregado, determinam a dife-
renciacac com relacdo as commodities e pseudo-commodities petroquimicas.

Essas s30 as razfes gue consagram a pratica de utilizar os precos elevados
e 0 baixo volume de producdo (mensurado em quilos ao invés de toneladas) como
os critérios norteadores mais importantes para o enquadramento dos produtos, de-
limitando principaimente o core inferior nas cadeias produtivas do complexo qui-
mico, correspondente a distingdo entre intermedidrios precursores organicos e inor-
ganicos e os intermedidrios da industria de quimica fina.

Mas a arbitragem de qual prego a ser considerado desvela a primeira ordem
de divergéncias entre 0s estudiosos. Embora a maioria defina como valor minimo
LJS$ 3/Kg, ha aqueles que recortam em 6/8 US$/Kg ou mais.

A segunda ordem de divergéncias diz respeito a inser¢do das especialidades
quimicas no escopo da industria de quimica fina.

Uma corrente de autores (Frenkel (1990}, Hahn (1982}, entre outros) adota o
critério estritamente tecnoldgico para definir essa industria. Consideram que fazem
parte de seu ambito somenie os intermediarios de sintese e os produtos de sintese
{intermediarios de uso cu principios ativos). Para eles, os produtos de quimica fina
s&0 substancias quimicamente puras, derivadas da guimica de base organica e
inorganica, obtidas por meio de um numero variavel de reagles quimicas de sintese
@ separacao e/ou processos bioldgicos. Distinguem os intermediarios de sintese dos
produtos de sintese, basicamente em funcéo de suas finalidades de uso em elapas
subsequentes nas cadeias produtivas.’

i

Atérn desse coritério, Hahn (1882) destaca diferencas em Drecos e na natureza do processo. 0S precos dos
intermedignos de sintese variam de USE 3-Z20/kg e suas unidades sdo uniprocessg) os produios gde sintese
tém precos acima de USE20/kg e predominam unidades muitiprocessos. Mas, por nac poderem ser defini-
dos como “regra’, optamos em ndo sublinhda-os.



De modo geral, os intermedidrios de sintese s&o produtos que, independen-
temente do grau de elaboragéo, irao sofrer pelo menos uma nova reacdo quimica
para obtencéo de um produto de sintese.

Por sua vez, os produtos de sintese sdo substancias ativas na sua forma
bruta, possuidoras de atributos que causam um efeito desejado em etapa posterior
e, normaimente, s&o diluidas e misturadas, basicamente por operacbes fisicas,
dando origem as especialidades quimicas para setores diversos como ¢ farmacéu-
tico, agroguimico, aditivos, corantes, etc.?

Essa conceituacdo - gue denominaremos de restrita - exclui do escopo da
industria de quimica fina a produg&o de especialidades quimicas. O argumento &
claro: uma envolve processos de sintese e separacao guimica e/ou processos bio-
logicos e a outra processos fisicos. E como do ponto de vista tecnolégico a formu-
lacac de produtos quimices uliliza-se de conhecimentos técnicos e procedimentos
predutivos diferentes dos Intermediarios de sintese e uso, a pratica industrial con-
sagra sua realizagado em plantas separadas, mesmo quando a empresa € integrada
verticaimente.

Quira linha de autores mcorpora toda ou parte das especialidades quimicas
no ambito da industria de guimica fina. isto porgue, na construc@o do conceito, en-
fatizam a base de mercado, sem desprezar, entretanto, diferencas técnicas existen-
tes entre 0s setores gque a8 constituem. Reconhecem que ha uma forte integracio
reunindo a producac de quimica fina sfrictu sensu e a formulagao, que, de modo
algum pode ser desconsiderada, principaimente quando a finalidade € a analise da
organizagdo e dindmica competitiva desta industria.

Com efeito, a8 controvérsia entre eles restringe-se a definicdo de quais seg-
mentos das especialidades guimicas devem ser incluidos, por extenséo, no conceito
de ingustria de quimica fina.

Segundo essa vertente, as especialidades quimicas podem envolver alguns
processos de sintese simples, mas s8o geraimente manipulagdes fisicas, diluigge e
misturas de produtos distintos, cuja composic&o final executa uma funcdo que
atende as exigéncias do mercado. Sajientam que o aspecto “receita” nas especiaii-
dades quimicas & mais importante que a sintese quimica. S&o produtos de pregos
elevados e forte valor agregado, que podem ser utilizados como insumos por outras

¢ Ressalta-se que, embora os produtos de sintese sejam utilizades principalmente como constituintes de uma
mistuta - @ nesse sentido s&o denominados intermedidgrios de uso -, hd casos onde eles se confundem com
uma especialidade guimica. quando a molécula é apenas diuida (ndo mistyrada com outros principios ati-
vog) 180 Doofte porque estes produtos tém uma funcde definida, seja come fal, seja dentro de uma formuy-
AcS0.
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. 3 :
iNGusuias ou como bens de consumo final . Do ponto de vista setorial, as especiali-
dades quinicas envolvem a produc&o de:

« defensivos agricolas

» produtos farmacéuticos e veterindrios
» corantes e pigmentos

« catalisadores

« aditivos para polimercs, graxas e lubrificantes; alimentos: cosméticos:
minerag&o; e muitas outras possiveis aplicactes

» esséncias, fragrancias e outros produtos

A Associagao Brasileira de Quimica Fina - ABIFINA (1992); Faibis (1985) e
grande parte da literatura internacional consideram a totalidade das especialidades
quimicas no conceifo de industria de quimica fina.

Por outro lado, Kupfer & Cabral (1988) guestionam esse tratamento para o
caso brasileiro. Na vis80 deles a industria de quimica fina deve ser constituida ex-
clusivamente por bens de producdo. Por considerarem os medicamentos e inclusive
05 pesticidas como segmentos de consumo final, recomendam exclui-los .

Mas todo o debate em torno da delimitacdo dos contornos da inddstria de
guimica fina torma nitidez, normalments, quando os autores apresentam a ciassifica-
¢ho, ou sgja, quando 0 conceito (tedrico) transmuta-se para a apreensio, embora
générica, das especificidades da estrutura industrial existente. Nesse momento per-
cebemos ndo 50 alguns casos de incoeréncias entre os conceitos exposios e as
taxonomias propostas, mas, principaimente, uma outra ordem de divergéncias que
diz respeito as formas de classificar a industria ao nivel mais desagregado.

Recorta-se a indastria de guimica fina pelo critério de sua base técnica ou
pela Otica de mercado? Do ponto de vista setorial ou pelo preco/voiume de produ-
¢&0 e carater diferenciado/indiferenciado de seus produtos?

Pela literatura, percebe-se gue as classificacbes s80 construidas quer atra-
vés da escotha de um dos critérios acima expostos; guer através da combinagdo
deles. Portanto, 880 varnas as classificacbes existentes, ja que os métodos também
s&o diversos. E, dentre eles, ndo ha como indicar "o melhor”, pois ¢ melhor método

Cis produtos farmacéuticos sdo bens de consumo final. Por outro lado. os defensivos s80 insumos agricolas,
os aditivos (inclusive corames e os catatisadores) sdo bens intermediarios usados para modificar proprieda-
des {aditives} ou a velocidatie (catalisadores) de reacdes quimicas em varias industrias.

Os comentarios sobre esta conceituacan serdo referidos mais & frente, no item 1.2, quando forem examina-
dos com mais profundigade os problemas relativos a ingiusao ou ndo dos segmentos de formulagdo final,
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para classificar serd sempre aquele mais adequado aos propositos do estudo a ser
empreendido. Assim, parece-nos equivocade © debate em torno da melhor classifi-
cagdo, num sentido absojuto, pois esta & uma discussao purpose—dependents,

Entre as diversas classificagbes, uma tornou-se cldssica. Trata-se da pro-
posta apresentada por Kiine (1984), contemplando a industria quimica como um
todo.

Quadro 1.1: Classifica¢do da indGstria Quimica { Kline )

p indiferenciados -diferenciados q
r u
] a
G quimica fina especialidades n
o t
. Acirna de US$3.00/kg . Acima de US$3.00/kg i
d . Mithares de Ton/Ano . Milhares de TonJ/Ano d
e . frtermed. de Simese . Bincidas, Antioxidantes, a
c & Principios Ativos Aromas, eic.. d
r -]
e
- commauodities pseudo-commaodifies c
¢ r
e . A8 US$2.00-3.00/kg . Até US$2.00.3.00/kg e
n . Dezenas de mithares . Dezenas de mithares s
t de Tor./Ang de Ton./Ang ¢
e . Petroquim. Bésicos . Fertilizantes e
. {3ases Indystrigis . Explosivos n
. Outros org. & inomg. basicos . Adesivos, Elastimeros t
e
T Fonte: Kiine,C.H. (116 Shil 10 Specialilies and Beyond: (1984), gapu&_@tivei a.M.H de G,
*A Palitica de Comercio Exterior £ 0 Desanvaolvimento Industrial 8Brasileiro - Enfase na in-

dustria Quimica”, Rio de Janeiro: ESG/ CAEPE, 1892).

Para resumir as principais caracteristicas de uma enorme gama de produtos
{onde somente os de consumo mais significativo séo estimados em mais de 6,000),
Kiine elege trés critérios: ¢ volume de producdo, o preco de venda e o carater dife-
renciado/indiferanciado dos produtos; gue irao interagir e definir, numa forma matri-
cial, a classificacdo da industria quimica em quatro grandes grupos.

Sac indiferenciados todos 0s produtos cuja composicdo quimica ndo varia
conforme a firma produtora, Na comercializacdo, esses produtos sdo vendidos em
fungdo do que eles sdo, ficando a concorréncia entre os produtores limitada as es-
pecificacbes técnicas do produtc (concentrag@o, natureza e teor dos contaminan-
tes), bem como a precos. Tanto os produtos da quimica fina, quanto as commodities

* Dada a compiexidade do mungo real, ndo ha como apreendé-io integralments, fevando-se em conta todos
a5 seys aspectos. Exatamente por isso, definem-se métodos de investigacio e criam-se faxonomias a partir
de critérios que identifiquern os aspecios mais relevantes para a analise do fendmeno estudado, sejam sles
& direcao do progresso técnico, as estratégias das firmas, a dinamica competitiva, ou guaiquer outro.



apresentam esta caracteristica em comum, embora se diferenciem por precos e vo-
lumes de producgao.

Em contraste, a caracteristica intrinseca dos produtos diferenciados ndo é a
composi¢do guimica e sim a especificidade do uso. Como as especialidades ¢ as
pseuda-commodifies sao comercializadas em funcdo do que fazem, podem variar
de produtor para produtor, jd que devem ser sempre adaptadas - para terem o de-
sempenho esperado - as aplicacdes solicitadas pelos compradores. Quanto aos as-
pectos dos precos e quantidades produzidas, a mesma diferenciacio ocorre entre
ales.

A énfase dada ao carater diferenciado ou ndo dos produtos, matizada pelas
diferengas em pregos e guantidades, torna a classificagdo de Kline extremamente
utit para a compreensdo e analise do aspecto que determina a comercializagao dos
produtos guimicos. Em contrapartida, ela apresenta inconvenientes. Kupfer &
Cabral ressaitam que: "o maior deles € sua ambiglidade, derivada do fato de gue a
simples difus&o do consumo dos produtos poderia provocar mudangas no seu
enquadramentc, sem que nenhuma de suas caracteristicas sofressem qualguer
alteragdo. Outrg inconveniente reside no subdimensionamento do que seria a
industria de quimica fina” (19884 & 5)

Quadro 1.2: Classificagdo da Industria de Quimica Fina

Para Frenkel ' Para Hahn
Intermedidrios de uso especifico ;  Intermediérios
Produtos de Sintese Produtos Finais

Fonte: Frenkel (1990:9) & Mahn (1982:119).

Destacando caracteristicas tais como alto valor agregadoe, precos elevados,
pequenas guantidades e um conjunto de outros atributos, Frenkel e Hahn seguem a
visdo de Kline, ao definirem e classificarem a indUstria de quimica fina pelo critério
de sua base técnica. A unica diferenca entre ambos e irrelevante, pois consiste em
dar denominacdes sinonimias aos dois subsstores que a compdem.

Quira vertente estabelece a partir dos produtos consensuaimente conheacidos
como de quimica fina, uma taxonomia sob o enfogque mercadoldgico, distinguindo-os
segunde a sua destinagdo. Dessa forma, os produtos para a industria farmacéutica

% vale safientar que estes dois tipos de problemas ndo sdo especificos desta classificacdo, como veremos no
itern 1.2, mais adiante.



e veterinaria, defensivos agricolas: corantes; catalisadores; aromas e fragrancias:;

aditivos para alimentos, borracha, plasticos, fubrificantes, etc.; constituem os subse-
. r . rl i - ?

tores da industria de quimica fina.

Ha ainda outra forma de classificar, atuaimente a mais utilizada. Nesta os
trabathos adotam explicita ou implicitamente a nogdo de complexo, ou mais preci-
samente, de "micro-complexo”, para conceituar e classificar. Procurando dar conta
das caracteristicas técnicas e mercadologicas, consideram como industria de qui-
mica fina ndo somente a quimica fina strictu sensu, mas iguaimente os setores in-
dustriais que sdo derivados. inicialmente colocam em foco a face técnica da indus-
tria, para fazerem a divisdo em intermedidrios e especialidades. Em seguida pro-
pdem a subdivisdo destas categorias sob o enfoque mercadolégico.

Embora a divisdo em intermediarios e especialidades seja comum a todos 0s
trabalhos, © mesmo ndo ccorre na desagregacao das especialidades, quando estdo
em destague os aspectos de mercado. 1sso deriva do fato de esta categoria poder
ser apreendida tanto pela funcao de seus produtos, guantc pelos seus mercados
especificos.

Alguns trabalhos subdividem as especiaiidades segundo as fungdes de seus
produtos, entre eles o de Faibis (1985), o do SRI {1986); e Kupfer & Cabral (1988).
Eastes dois ditimos destacam-se por apresentarem proposias bem delineadas e
complementares, expostas no Quadro 1.3 g

Quadro 1.3: Classificacio da indastria de Quimica Fina (SRI; Kupfer & Cabral)

Intermediarios
Funcionais-insumo (*}

Funcionais

Especialidades , Funcionais-Consumo (*)

[ Sob-Medida

{*y Categonas infroduzidas por Kupfer & Cabrai na classificacao proposta peio SR,
Fante: Kupfer & Cabral, 1988 5-10; e Stanford Research Institute, "Special by Chemicals: Stra-
egies for Sucess” Menio Park, Ca.. 1986, (apud Kupfer & Cabral, 1988).

Seguem esta linha a Codetec; "Quimica Fina - Alguns Conceitos”, Cadernos Codetec w2, Campinas,
1987:2; Castro, M.5.0. e Ludovico, M F; "As Especialidades Quimicas -~-Quimica Fina e sua interacdo com a
Petroguimica. Uma Abordagem Estratégica”, 2° Congresso Brasieiro de Petroquimica, Salvador, nov.
{1880:1), entre outres.

A classificacdo proposta pelo SRI divide as especialidades em dois grupos: os produtos quimicos funcionais

e os produtos guimicos “sob-rmedida”. Kupfer & Cabral sugeremn acrescentar no grupe dos produtos
quimicos funcionais mais uma desagregacas: em funcionais-insumo e funcionais-consumo.
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Os produtos funcionais sdo qualificados por Kupfer & Cabral como “aqueies
gue desempenham uma mesma e unica fungao em gualguer mercade que venha a
ser utilizado. Nestes casos, o produto precede ao mercado, isto €; s&0 as proprie-
dades guimicas do produto desenvolvido gue determinam as suas possiveis aplica-
¢des”. Os produtos sob-medida “s&o criados ou desenvolvidos para atender neces-
sidades de um mercado especifico pré-identificado. Inversamente aos funcicnais,
rieste caso 0 mercado precede o desenvolvimento do produto, isto &, séo as neces-
sidades do consumidor gue orientam o desenvolvimento do produto” (1988:9).

Qs produtos funcionais-insumo "sgo aqueles que, apds a formulacédo final,
s&o utilizados ainda como bens de producao (intermediarios), isto &, seu mercado é
ainda intraindustrial. So exempios desta categoria os corantes e 0s aditivos em
geral”, Por fim, os produtos funcionais-consume "s8o, diversamente, aqueles que
uma vez formuiados, dirigem-se para o consumo final, isto é, o consumo das fami-
lias ou dos individuos. E o caso dos farmacos que, ganhando a formulacao final
como medicamentos, s&o destinados ao grande publico, ou ainda das fragrancias e
cosméticos, pesticidas e outros” (1988:10).

Ja os trabalhos da ABIFINA (1992) e da SDUMIC (1987) preferem subdividir a
categoria das especialidades quimicas em funcdo de seus mercados. A ABIFINA,
por exemplo, cria uma classificagdo para a quimica fina composta de dois subseto-
res; os intermediarios e as especialidades. Neste ditimo, faz uma desagregacgio
através da especificacdo dos mercados de defensivos agricolas; defensivos ani-
mais; medicamentos; catalisadores, pigmentos e coranies; aromas e fragrancias,
formulaches dispersantes, e aditivos para tecidos, couros, tintas, lubrificantes, poli-
meros, alimenticios, cosmeticos, produtos de limpeza e produtos para fotografia.
Além disso, ressalta que na area dos aditives a agdo dos principios ativos € coadju-
vante e na area composta pelos mercados restantes a ag&o dos principios atives &
predominante.

1.2 - CONCEITO E CLASSIFICACAO PROPOSTAS: UMA ABORDAGEM SOB O
ENFOQUE DE “MICRQ-COMPLEXQ”

Da exposicdo efetuada serdo destacados dois pontos para discussaoc e justi-
ficativa das opgdes feitas. O primeire diz respeito ac conceite. O segundo e relativo
a definicdo de uma taxonomia gue possibilite apreender as especificidades estrutu-
rais e a dindmica competitiva - elementos fundamentais para fornecer um gquadro
referencial para o estudo dos resultados das peliticas implementadas.
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Mas antes de comecarmos a tratar estes dois pontos, cabe aqui um breve
esciarecimento sobre a unidade analitica definida como base para o trabalho.
Pretendemos desde j& deixar ¢laro que se estamos denominando-a de "indistria de
guimica fina”, tal tratamento é meramente arbitrario, e por isso sem quaiquer reia-
¢80 com a escolha dessa nogdo enguanto categoria de analise Nesses termos, a
nocao de "industria” passa a ser inadequada, pois n&0 permite compor ¢ espaco da
quimica fina no compiexo quimico.

Como esse espacgo € formado por um conjunto de industrias que em fungdo
da convergencia tecnoldgica apresentam estratégias de crescimento articuladas e,
portanto, dinamicas semeihantes na economia, & unidade analitica mais apropriada
para o seu estudo parece-nos ser a nogao de "micro-complexo”.

A opcdc por este tratamento {ém implicagdes importantes tanto sobre o
debate em torno de sua delimitacdo, quanto para o estudo das politicas. Uma delas
& a de superar a dicotomia base técnica cu base de mercado, ao supor, implicita-
mente, ambas as visdes. Uma outra, € g de introduzir 2 nogdo de “relagdes signifi-
cativas” para a identificacao e ordenamento do conjunio de atividades que a consti-
tuem. A terceira implicac@o, mais geral para todo ¢ trabalho, é a de permitir uma
vi8&0 organica de seus segmentos.

Vejamos ent@o como nos propomos a definir 0 ambitc da quimica fing no
complexo guimico.

Nas vérias conceituactes que hoje coexistem, até mesmo naguelas mais ela-
boradas, ha sempre a adocae comum dos precos elevadoes, das pequenas quanti-
dades e do alic valor agregado como critérios basicos para definir 0s seus fimites.
Uma avaliagdo superficial poderia ievar-nos a deduzir que o tratamento assistema-
tico, conferido pelos aspecialistas ao tema, residiria no carater inerentemente arbi-
trario destes critérios. Engano. Este problema ndo se restringe a uma questéo de
método, pois $8c as caracteristicas produtivas e de mercado da quimica fina que
impossibilitam a definicdo de critérios mais rigidos para desenhar seus contomos.

No inicio de suas cadeias, concorrem neste sentido alguns fatores associa-
dos aos aspectos técnico-produtivos dos intermediarios de sintese. Este segmento
guarda similitudes tecnolégicas, de inovagao de processos e produtos, de aprovei-
tamento de economia de escala, e quanto a natureza dos produtes, com oS Inter-
mediarios precursores da quimica de base, principalmente os petroguimices. Por
isso, a area de ligac8o entre eles € tdo nebuiosa para ¢ recorte & enquadramento
(oS produtos.

* Ao longo de todo o trabatho manterernos o procedirmento, chamando-a também de “setor”.
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Os intermediarios de sintese s&o, em muitos cascsw, produzidos por proces-
s08 continuos e em unidades monoprodutoras, mas em condicdes mais brandas de
temperatura e pressac que na guimica de base; sofrem influéncia de economia de
escaia, embora menor que 08 infermedidrios precursores; e como para estes (iti-
mos, a tecnologia e 0s custos dos produtos s&0 vitais nesta atividade. Além disso,
seus produtos estao também sujeitos & especificagbes técnicas, isto &, séo produtos
homogeneos.

Mas se num plano bem geral os intermediarios de sintese pertencem &
mesma base técnica dos intermediarios precursores, quando esta atividade é
meihor enfocada, emergem as particularidades. £ estas convergem, basicamente,
para um aspecto: a exigéncia de elevada pureza dos fine chemicals, que em termos
econdmicos significa maior valor agregado. Tal requisito determina, em primeira
instancia, as diferencas técnico-produtivas apontadas anteriormente, € em Gltima
instancia distingue 0s produtos que integram os intermediarios de sintese .

Deste modo, uma primerra questao gue se coloca para a delimitagdo da
guimica fina no complexo quimico € a operacionalizacéo da nogdo de elevado gray
de pureza. B esta € feita, diretamente, pelas proprias especificacdes técnicas dos
produtos, e ndiretamente, com base nos fatores antes citados: alto vaior agregado
& pequenos volumes de produgéeu,

Alem destes, outros aspectos, embora mais subjetivos, também séo utilizados
para definir os produtos fine chemicals.

« produtos de dificii obtencdo e intensivos em tecnaiogia;
« @ maior parie € produzida em processos descontinuos;

- Se comparados com o8 segmentos a montante do complexo guimico, a
influéncia de economia de escala & reduzida;

©E isto é mais freqlente do que transparece na iiteratura, gue privilegia os aspectos {écnico-produtivos das
gspeciglidades.

Em outras palavras: séo as especificacdes técnicas do produte que em realidade indicardo a categoria para
serem classificados. A qualificacdo de um intermediano precursor pelroguimico, por exemplo, come matéria
primna para uma especialidade quimica, sxige investimentos em tecnologia sofisticada de processos de puri-
ficac@o quimicos ou fisicos para separagdo dos componentes das correntes petroguimicas, de modo a ele-
var seu grau de pureza e adequa-io a um determinado uso. Assim, sais iNOrganicos ou cornponentes organi-
cos come o acido salidilico, etc.. podem ser classificados na quimica de base quando suas especificaghes
forem pouco rigigas, e alocados zos intermediarios de sintese, se passarem por processos especials de be-
neficiamento ou purificacdo para atingirem o nivel das rigidas especificagdes técnicas exigidas para uma de-
terminada apiicacdo ne mercado das fine chemicals.

T

[

A gefinicdo de um limite acima do gual os produtos seriam quaiificados coma sendo de "elevado grau de
pureza”’ néo é usada normatmente como critérnio de classificacio Por ser uma variavel estritamente técnica,
elg varia muito de produlo a produte. Além disso, e de acorde com as exigéncias do comprador, um mesmo
intermediano de sintese pode apresentar diferentes "graus de pureza”. Deste modo, recorre-se a outros ori-
térios mais gerais como pregos acima de 2 ou 3 USHKg e volume de produgdo, que de gualguer forma ex-
prassam agqueia nocio e sa0 de mais facil tradugdo empirica.
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+ arelacaoc entre faturamentofinvestimento fixo é relativamente alta: e

« no gerai, sofrem intensa reguiacio governamental,

Por estes critérios, n&o haveria maiores dificuidades em conceituar a guimica
fina ao nivel dos produtos, mas o procedimento de transpd-los automaticamente
para o nivei das atividades ndo necessariamente implica a obtencdo de resuitados
(:onsistentesﬁ‘ A insuficiéncia deles tanto é reconhecida que, para enquadramento
a0 nivel de atividades outros tipos de abordagens séo privilegiados: a 6tica da
técnica; a otica de mercado; ou ainda a conjungao de ambas, pela nocdo de “micro-
complexc”.

No item anteror foi visto que hé vertentes na literatura enfocando cada um
destes aspectos. Viu-se também que eles condicionam a construcio do conceito.
Logo, quando decidimos por utilizar a nogao de "micro-complexo” como unidade
analitica, & opgéo foi de seguir a linha de autores que entendem a quimica fing
como "um conjunto de industrias que se articulam, de forma direta ou mediatizada, a
partir de relacfes significativas de compra e venda de mercadorias ”M.

Definindo-a de forma ampia, como constituida pelas atividades produtoras de
intermediarics de sintese e de especialidades quimicas, surge entdo uma outra
ordem de questdo: como delimitar a abrangéncia do conceito de especialidades
guimicas? Em termos praticos esta questao pode ser resumida ao seguinte dilema:
todas as atividades de formulacio de medicamentos humanos e veterinarios e
defensivos agricolas devem estar presentes na composicdo deste "micro-compiexo”
ou as ligagGes para frente, que partem dos farmoguimicos e dos produtos técnicos
dos defensivos agricolas devem ser recusadas?

Haguenauer ef aji (1984) indicam um possivel caminho, trilhado a partir da
nocdo de relacfes significativas, para minimizar o grau de arbitrariedade na deter-
. R . - 5

minacdo das atividades que compdem complexos mais espec;ﬂces1 .

Para a operacionalizagdo dessa nogdo, apresentam dois critérios. O princi-
pal: "é a intensidade dos fluxos entre os setores observada na matriz de transagbes
{..} uma vez que se visa reatar as cadeias produtivas segmentadas em industrias”
(p.21). O outro critério que ressaltam ser de tradugaoc quantitativa mais dificil. é o de

* Na fabricacso de resinas termoplasticas e termofixas, por exemplo, podern ser encontradas produtos intensi-
w03 tecnoiogicarnente, com baixo volume de producas e elevado preco e valor agregado, smbora ndo sejam
representativos do conjunio de produtos daquelas giividades. Por uma pequena parcela da produgso apre-
sentar tais caracteristicas, estas atividades como um todo devern ser consideradas ?

¥ Definicao de complexos industriais estabelecida em Haguenauer, L Arayjo Jr., LT Prochnik, V. & Guima-
raes, EA {1984}, Os Complexos Industriais na Economia Brasiteira, Texto para Discussdo n® 82, IEVUFR.L
Rd p. 7.

¥ para maiores detalhes, ver Haguenauer ef ali (1984}, ap.cit., p.194 23



inclulr num mesmo conjunto "industrias que se supde tenham seus movimentos arti-
culados”(p.22).

Para balizar a decisdo de incluir ou ndo os medicamentos e defensivos
formuiados, 0 primeiro critéric ndo é factivel, devido a problemas relacionados ag
uso da matriz de transacdes. Como a intensidade dos fluxos de compra e venda de
mercadorias € observada entre setores-matriz, fica inviabilizada a visualizat&o
destacada dos vérios segmentos industriais que compdem os intermediarios de
sintese e as especialidades quimicas. Tanto por estarem agregados, quanto por
astarem misturados num mesmo setor-matriz com atividades ndo pertencentes ao
seu ambito. Por conseguinte, as cadeias produtivas ou nio sdo reatadas, ou 880
reatadas com viésesm.

Um outro probiema decorre de a matriz de transacdes usada na construcio
dos complexos ter como referéncia a Matriz de Relacbes Intersetonais, Brasii, 1970,
IBGE. {1979} e excluir as importacdes do consumo intermediaric de cada industria.
Por esses fatores, se as ligacles entre ¢ segmento de intermediarios e a industria
de formuiados pudessem ser visuyalizadas na matriz de transacdes, por suposto
seriam extremamente fimitadas. N&o s6 porque a industria de intermediarios da
guimica fina praticamente inexistia naqueia epoca, mas também porgue, para
qualquer periodo, o nivel de importagtes destes produtos sempre tera significadncia
na economia brasileira, j& que, entre outros motivos Gue serfo vistos ne Capitulo 2,
o mercado para a producdo de intermediarios de sintese e de uso é estimado em
escala mundial.

Todavia, 0 segundo critéric nos possibilita afirmar que essas industrias se
articulam de forma significativa. A propria juncéo de segmenteos formuladores com
o8 de producdo de principios ativos num mesmeo setor-matriz, € prova elogiiente dos
fortes vinculos tecnologicos e de consumo intermediario (inclusive um enorme
consumao intra-industrial) associando essas atividades. O destino final da producéo
de intermediarios €& incontestaveimente a industriza de especialidades quimicas,
podendo haver produtos insumidos por varios de seus segmentos, e produtos
direcionados a um mercado especifico. E trabalhos como o de Queiroz {1993) para
0 setor quimico-farmaceutico; Naidin (1985) e Siiveira & Futino (1890) para o setor
de defensivos agricolas: entre outres, analisando o processo de geracéo e difusdo
tecnolégica, as estratégias de diversificagdo e padrdo de concorréncla nessas
industrias, também corroboram na avaliagdo de que elags tém estratégias de

" Mos "Elementos Quimicos™ estao misturados intermedidrios precursores coim os de sintese J& nos
“Quimicos Diversos” & na *Farmacéutics”, o problema reside na agregagdo das atividades (defensivos agri-
coigs, aditivos em geral. catalisadores, corantes e pigmentos) € ndo distingao daguelas voltadas para a for-
mtacan.
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crescimento articuladas, e portanto, podem ser incluidas no conjunto de indUstrias
do micro~-complexo da guimica fina.

Para efeito deste trabaltho, 0 conceito de indistria de quimica fina deve ser
entendido entido como abrangendo as atividades produtoras de intermedidrios
{a industria de quimica fina strictu sensu) e de especialidades quimicas, conforme
apresentado no Quadro 1.4. E algumas razbes explicam a opcéo por este trata-
mento.

A primeira delas, e principal, € que a conceituagio restrita, derivada de um
recorte orientado apenas pelas caracteristicas tecnolbgicas do processo de produ-
¢80, ndo permite a analise do efeite das politicas implementadas, haja visto que o
espaco por ela definidc € menor do que aquele onde se opera o processo competi-
tivo entre firmas do setor. Areas de influéncia e agdo, exaustivamente utilizadas
pelas empresas lideres através de suas politicas de expansado e diversificacdo in-
dustrial, s80 desconsideradas. Neste mesmo sentido, Kupfer & Cabral observam
que; "é evidente que a nogdo de IQF que informa o esforgo de implantagao e con-
sclidagdo do setor no Brasil ndo se restringe a esta pequena fracdo da industria
quimica” {1988:5).

A segunda razao é que a Classificacdo Nacional de Atividades Econdmicas -
CNAE” - sugere a adogo desta conceituacdo ampia, onde, tanto as atividades
produtoras de intermedidrios, como também a totalidade das especialidades guimi-
cas s&o agregadas para compor as informacgdes do setor de “quimica fina e suas
especialidades”. Fruto de trabatho conjunto desenvolvido pelo IBGE, a ABIQUIM, a
ABIFINA e mais dez outras associagbes de classe, a nova classificacdo da industria
guimica brasiieira foi idealizada com vistas a definir uma linguagem comum para
us0 generalizado pelos produtores de informagbes econdmicas do pais. Ademais, a
orientacdo presente na CNAE“3 - de contemplar as atividades formuiladoras na
composicdo do setor - enconira-se em uso na Unido Européia, e @ a mesma cuja
literatura mais recente esta tendendo a encampar.

" clagsificacado Nacional de Atividades Fcondmicas {1985), Diretoria de Pesguisas, (BGE, R4, versdo prelimi-
rar também divuigada no D.CLU. de 268/12/94.

¥ ne modo a preservar a comparabilidade internacional, a CNAE n&o agrupou sob um mesme 3 digitos o setor
de gufmica fina e suas especiaiidades. Entrefanic, o documento indica, afravés de Nota Explicativa, as
classes de glivigades gue aproximadamente @ reconstroem.
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A ultima razéo € a de, por um lado, ndo concordar com os motivos alegados
para a exclusado das atividades de formulacao de produtos farmacéuticos, veterina-
rios e de defensivos agricolas do escopo das especialidades quimicas, e por outro,
n&o ter solucao para o legitimo problema envolvendo estas atvidades.

Embora em varios trabalhos da literatura pesquisada a decisdo seja de ex-
clulr os medicamentos e pesticidas formulados do conceito, somente em Kupfer &
Cabral {1988:7) ela ¢ justificada pela argumentagéo que, no contexto especifico do
complexo quimico brasileiro, “estes setores de consumo final estdo presentes no
pais com uma configuracdo moderna, operando com grande auto-suficiéncia em
relacdo ao comercio internacional, mas, inversamente, com grande dependéncia
de capitais e {écnicas externas, controiadas que $80 por empresas multinacionais”.

A explicacgo utilizada nos parece equivocada, pois & dependéncia de capi-
tais e técnicas externas decorrentes da alta participagdo do capitai estrangeiro
nesses segmentos, ndo € uma peculiaridade da farmacéutica e dos defensivos
agricolas. Na realidade, como pode ser observado no Quadre 1.5, esta ndo é “uma
situacao particular e radicalmente distinta dos demais” (p.7). A excecao dos catali-
sadores, todos os outros segmentos da industria de especialidades quimicas bra-
silgira tém forte presenga do capital estrangeiro, e sofrem dos mesmos problemas
apontados para justificar a exciusgo.

Quadro 1.8; Parficipagao no Mercado em 1990
(Em Percentual do Faturamentn)

SEGMENTOS CAPITAL CAPITAL
NACIONAL ESTRANGEIRO
Defensivos Agricolas 13 87
Farmoguimicos Humanos 20 80
Medicamentos 27 73
Defensivos Animais 20 80
Corantes e Pigmentos 10 a6
Catalisadores 80 20
Aditivos 27 ! 73

Fonte: ANDEF, SIDAN, CODETEC, FCC, CDi, apud ABIFINA/ABQ (1982.15).

Com efeito, a inadequacgdo em incluir as industrias de medicamenics e pes-
ticidas néo parece repousar naquelas caracteristicas, mas sim no fato de ser com-
putado, em seus ambitos, um grande numero de firmas (porem né&o significativas
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em termos de market-share) desenvolvendo atividades tipicamente de servicos de
- . 15
envazamanto e de comercializacdo .

Em outras palavras, uma parcela das empresas em nada, ou em pratica-
mente nada, agregam valor industrial as atividades em gue estdo associadas. Mas
como diferenciar o joio do trigo? Infelizmente as estatisticas existentes néo possi-
bilitam a diferenciacéo.

Sobre 0 segundo ponto, referente a definigao de uma taxonomia, vale desta-
car gue sendo um selor essenciaimente dinamico na iNoOvacdo em processos, e
principaimente em produtos, qualquer alternativa que se proponha sofrerd, em
maior ou menoer grau, no tempo, "turbuléncias” no enguadramento dos produtos.

Por um lado, inovagbes em processos e maior difusdo no consumo podem
colocar em xeque © enquadramento de cerios produtos na categoria de
intermediarios da gquimica fina. Por outro lado, descobertas de novos usos para
uma molécula ou mesmo novas combinagdes de moléculas conhecidas
impossibilitam a determinacdo permanente de seus mercados. Além disso, uma
molécula pode ser insumida por diferentes segmentos das especialidades
quimicas. Como bem disse um especialista, “carimbar’ uma molécula segundo um
tinico destino &€ contra-senso com relacao a ldgica do setor.

Além de demandar uma revisdo periodica - procedimento necessario para
setores tecnologicamente dinamicos - esta ldgica dificuita e impde certas restricbes
a construco de uma taxonomia para o estudo do setor.

O problema relativo & desagregacéo dos intermedidrios em intermediarios
de sintese e de uso é exemplar. Embora autores como Sandroni (1988) e Hahn
{1982) destaquem 0§ precos e a natureza do processo como critérios norteadores
para uma possivel desagregagdc, a ABIFINA esclarece que "a extrema
compiexidade & interdependéncia da ciéncia quimica torna dificil umna classificagdo
precisa de seus componentes. Assim, um intermediario de uso (molécula que tenha
um efeito farmacoidgice, por exempio), pode ser também um intermediaric de
sintese, isto &, submetido & sintese pode dar origem a outra molécula possuidora
de novos atributos, causadora de novos efeitos desejaveis” (1992:7).

A logica do setor impde, portanto, ndo sO pensa-ia em fungdo de suas
possibilidades analiticas, mas tambem, e em igual nivel de importancia quando
possivel, em funcéo de sua operacionalidade.

¥ Segundo avaliagdo do CDUMIC (1984), no mercada farmacéutico nacional havia cerca de 600 laboratorios
atuantes: 480 formulavam medicamenios € os OUtros apenas embalavam e distribuiam.



Seguindo a forma usual, optou-se, primeiramente, em enfocar a face técnica
da industria de quimica fina, para dividi-la em intermediarios e especialidades.
No que tange aos intermediarios, a necessidade de identificar e interpretar o0s seus
diferentes ambientes compstitivos conduziu a decisbo de subdividi-lo em interme-
digrios de sintese e de uso, sendo esses ultimos repartidos em new entifies e
commodifies. Ressalta-se, no entanto, gue em levantamentos estatisticos essa
subdivisdo embute o problema comentado acima, relativo a distingdo entre inter-
medidrios de sintese e principios ativos. Deste modo, embora ¢ procedimento de
aspecificar subdiviséo nos intermediarios seja o mais pertinente em termos analiti-
cos, do ponto de vista operacional ele envolve uma razoavel imprecisao.

Para a desagregacao das especialidades quimicas, preferiu-se seguir a li-
nha adotada pela ABIFINA (1992) e peio SDI/MIC (1987), subdividindo-a pelos
seus mercados especificos.

Quadro 1.6: Classificagdo da industria de Quimica Fina

INTERMEDIARIOS ESPECIAUDADES

defensivos agricolas

..............................................................................
..............................................................................
..............................................................................

..............................................................................

aditivos em geral, inclusive
corantes e pigmentos

..............................................................................

outras especialidades

A parte o potencial interpretative, s&o duas as principais vantagens desta
subdivisdo. Uma & a de dar maior operacionalidade a classificagdo, posto que se
demarca com mais clareza as atividades e 0s produios a elas associados. A outra
vartagem, é a de propiciar o uso de estatisticas e também da rica literatura exis-
tente que, convencionalmente, analisa o setor, ou parte dele, segundo a classifica-
¢a0 proposta.
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CAPITULO 2 - PRINCIPAIS ASPECTOS DO PROCESSO COMPETITIVO

QO intenso processo de reestruturacas industrial ocorrido em nivel internacio-
nial desde meados dos anos setenta marcou o surgimento de uma gama de estudos
voltados para compreender a sua 1ogica e efeitos. Apontando na diregéo dos seto-
res de fecnologia de ponta e operando fortes transformacdes no padrdo industrial
até entao vigente, esse processo recolocou em destagque a quimica fina como cen-
tro dindmico da industria quimica mundial. Produziu também o advento da moderna
biotecnologia e © desiocamento de varias empresas petroguimicas para sug esfera
de atuacéo.

ksses fatos despertaram o interesse dos economistas para um maior enten-
dimento das caracteristicas competitivas do setor e para a analise dos impactos gue
aguelas transformagbes poderiam causar em suas estruturas de mercado.
Trabathos analitico-descritivos sobre a quimica fina comecaram entdo a2 ser
publicados a partir do inicio da década de oitenia.

Destacando dessa literatura os principais elementos técnicos, econdmicos e
paolitico-institucionais que configuram o processo competitivo da guimica fina mun-
dial, nos propomos a definir, neste capituio, um guadro referencial para as analises
a serem empreendidas nos quarto e sexto capitulos. Conquanto ¢ tratamenio deste
tema seja extenso e complexo - principalmente quando se tem em foco toda a gui-
mica fina -, p'retendemcas t&0 somente descrever. de forma sucinta, as caracteristi-
cas estruturais mais gerals € marcantes dessa industria, imprescindiveis para se
compreender as especificidades estruturais surgidas no processo de internalizagéo
no pais {cap.4), e para a analise sobre a influéncia e Iimites das politicas governa-
mentais (cap.8).

2.1 - ETAPAS PRODUTIVAS: FATORES CONDICIONANTES DE ASSIMETRIAS

Num ensaio onde sintefiza os "ingredientes tedricos centrais” da contribuicio
neg-schumpeteriana, Possas (1989:157) observa que esta abordagem elege o
processo de mudanga técnica como motor do dinamisino da economia capitalista, e
procura compreender, afravés da interagdo entre base técnica e concorréncia, ¢
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comportamento das firmas e dos mercados, buscando assim a construcdo de um
referencial tedrico alternativo ao ortodoxo.

Um dos postulados basicos desta perspectiva tedrica é o de que via busca (e
selecdo) de inovagoes - € dependendo 0o grau de oportunidade, apropriabilidade e
cumulatividade - as firmas capacitam-se tecnologicamente, criando, nesse pro-
cesso, diferentes vantagens/desvantagens concorrerciais, que se traduzem na
existéncia de posicbes concorrencials assimeétricas ao nivel de um mercado especi-
fico ou de um determinado setor,

Examinando 0 processo competitivo, Dosi (1988a) distingue trés grandes blo-
cos de eiementos geradores de assimetrias. Um, concernente as assimetfnas fecno-
iogicas, reflexo, num dado momento e com relagao a fronteira tecnolbgica, de dife-
renciadas capacitagdes entre firmas para inovar em processos e produtos, de distin-
tos niveis de sucesso na adocao dessas movacdes e, por derivacdo, de desiguais
estruturas de custo e/ou gualidade dos produtos. O segundo, rejativo a variedade
tecnologica, abrange as diferencas no uso e combinacdo de insumos, resultantes
das histérias especificas das firmas de acumulacéo de conhecimentos tecnolégicos.
0 terceiro bloco trata da diversidade comportamental, isto €, das diferentes estrate-
gias adotadas pefas firmas quanto a pregos, P&D, outros investimentos, etc. Aiém
disso, “0 acesso preferencial a parcelas de mercado, a certas fontes de insumos,
concessdes governamentais, () economias pecuniarias de escala em atividades de
publicidade, marketing, distribui¢do e assim por diante”, acrescentam-se aqueles
fatores, para também produzirem e reproduzirem eficiéncias produtivas heterogé-
neas (Canuto, 1992:26-27).

Os autores dessa vertente tedrica constatam entd0 gque estas posicdes
podem ser mantidas ou ndo no curto prazo, frequentemente s&o modificadas ao
fongo do tempo e, eventuaimente, tendem a estabilizacdo da estrutura produtiva de
uma atividade econdmica. Em outras palavras: pelo fato de as firmas buscarem ino-
vaches, & nesse processo capacitarem-se tecnologicamente de forma diferenciada,
a existéncia de assimetrias torna-se a norma resultante da interacdoc das firmas nos
seus respectivos mercados; e ndo o equfibrio estatico, coma postulado pela cor-
rarte dominante. Desta feita, eias buscam explicar a trajetoria das industrias, o fato
de coexistirern tamanhos variados de empresas com diferentes graus de eficiéncia
orodutiva, como também por que empresas mais inovativas tendem a obter maicres
taxas de lucro, uma vez que o polencial de acumuiacdo decorre das vantagens
competitivas.

Em sintese, recuperandc por um lado elementos tedricos de Marx, Schumpe-
ter, assim como da literatura de organizagao industrial;, e, por outro, criando novos



elementos, a perspectiva neo-schumpeteriana procura mostrar que estruturas de
mercado sac parte integrante do movimenio concorrencial, e evoiuem mediante a
interacdo entre condicbes estruturais e estratégias selecionadas pelas firmas. As
primeiras, demarcando “as possibilidades decisorias das firmas quanto a estratégias
de ocupacao de mercados a cada momento”; e as segundas, mesmo circunscritas
aos limites impostos pelas condigbes estruturais, selecionando opcdes tecnoldgicas
& econdmicas dentro dos seus leques de possibilidades, com vistas a modificar as
proprias condigbes estruturais (Canuto, 1992:30-31),

Com base nesse esquema, um primeiro esforgo de interpretagdo do processo
competitivo na indUstria de quimica fina passa, portanto, por destacar as condigdes
astruturais vigentes, de modo a compreender a influéncia da tecnologia e de ele-
mentos geradores de assimetrias ndo tecnolégicas nesse processo.

No capitulo anterior sublinhamos que, em fungdo da existéncia de uma base
teécnica comum, 08 varios segmentos da quimica fina podiam ser agregados e anali-
sados como um “micro-complexc”. Observamos também que, numa cadeia inte-
grada, as operagOes de producdo assentam-se nos intermediarios de sintese, insu-
midos para a fabricacdo de principios ativos, que por sua vez constituem materia-
prima basica para a fabricacio das especialidades quimicas. Abrindo mais o foco
para observar {odo o processo produtivo da gquimica fina, desde a geracéo dos pro-
dutos até a comercializacio, identificam-se trés grandes conjuntos de atividades
sendo desenvoividas nessa industria; pesguisa e desenvolvimento, producdo
industrial e comercializagdo dos produtos, decompostas conforme indicado no
Quadro 2.1

Por corresponder, do ponto de vista tecnico, a diferentes conhecimentos, esta
divisd0 & normaimente utilizada na literatura por varias razoes. £la expressa, antes
de mais nada, ¢ perfil técnico-produtivo da inddstria. Permite também, mediante a
compreensdo de suas especificidades, o recenhecimento da impoertancia econdmica
de cads etapa produtiva no processo de competicdo, e por derivacdo, 0 estabeleci-
mento de uma hierarguia no gque concerne aos elementos geradores de vantagens
competitivas. Ademais, cada etapa ou sub-etapa significa, grosso modo, formas e
espacos possiveis de afuacdo das empresas, estando as escothas tecnoidgicas e
orodutivas condicionadas as condicdes estruturais, nas quais a propria fronteira do
conhecimento cieniifico e as barreiras a entrada surgem enguanto expressoes-
sintese das condicbes de expansdo. Dito de outro modo, num dado momento, &s
vantagens competitivas geradas pela capacitacdo tecnologica e por elementos ndo
tecnoldgicos definem os espacos econdmicos ocupados pelas empresas, e
portanto, a configuracio dos mercados dessa induastria.



QUADRO 2.1: ETAPAS PRODUTIVAS NA INDUSTRIA DE QUIMICA FINA

Etapas Produtivas | Caracterizagiio Importincia
1. P&D EConjunto amplo de afividades, en-';F’undamemal: condiciona a econo-
s volvendo varas disciplinas e etapas. . micidade das etapas diretamente
: ; produtivas,
Bo inovador ‘Fluxc continuo de longo prazo, cria: Mais elevada: permite sobre-lucros
_______________________________  elevadas barreiras ao novo entrante, : em ¢aso de Sucesse inovativo,
Do imitador aEngenhana reversa sofisticada, exige ! Elevada: permite aproveitar o teste1

Do Copiador { para ob-
tencdo de gensncos)

:atto grau de capacitagio. ‘de mercado do inovader (Teece,

: Menores custos e exigéncias de ca-:Limitada: depende do grau de ma-
:pacitagdo. Entretanto, as oportuni- | turidade do segmentc a que o pro-
- dades sdo fimitadas: dependem ou:duto da cépia se dirige. Se eie ¢
«do vencimento das patentes ou de !elevado e o produto tem iarga pe-
seu ndo reconhecimento por Certos:netracdo, a atividade € jucrativa.
;palses :

2. PRODUGAOD

1As escalas requendas diminuem, a: Tem reiagdo inversa com o giclo de
medida que se caminha a jusante na; inovacgao dos produtos.
‘cadeia: e aumentam a0 longo do:

 Ciclo de vida do produto.

De Intermediarios de
Sintese

De Principios Alivos
“new entities”

De Principigs Ativos
*somrnodities”

De Especialidades

! Plantas maiores, tecnologia de pro-

 cidade global da produgao.

. Produtos cativos ou feitos atraves
;de acordos de exciusividade entre
produ!or e comprador, condicionam
‘a poss;bmdade de acesso a rotas
‘economrcas e bloqueiam atividade
; ;mitadoraede copia. |

' Cess0s, a rota determing a economi-

‘Def nern-se rotas novas, com a!guns Por patentes, a firma inovadora
ranos de aptecedéncia & comerciali- i ganha a condigdo de monopolista,
' zagao dos produtos. rembora €858 posicao possa ser
: icontestada por ‘“imitadores” em
' paises com jegisiagdo pateniaria
! n&o restritiva.

..........................................................................................

'H& um nimero razoave! de rotas: Economias de escala ganham im-
;'aitemativas. ’porténcia e a3 competicdo em pre-

msta!agoes mais  simpies, miensa Vantagens maiores para os formu-
ireiagho com usuadnio e diferenciagdo : ladores especializados.

de produtos pela associagioc de prin-!

GIpIOS ativos; novos tipos de formula- |

: 680 0u uso de marcas. '

3. COMERCIALIZACAD : : Atividades espacialmente descentra- | : Elevada. Combinada com a capaci-

hizadas, mas a arficulagdo com 3. ta(;ao em P&D permite estraiégias
I pesquisa & importante. Elrmizrnactmrmls que diluermn custos
: ; fix0s.

Markefing

Distribuiclo

‘Varia com o tipo de produto e exi-iElevada nos aditivos e para as
{géncias legais dos paises. 1 novas formulagbes de defensivos e
' de medicamentos.

\/ana de Pais para Pais e enire oS, Medla G copirole da dlstnbmg;ao
,segmentos pode forgar acordes de producdo e
: ; : estabeiecimento de joint-ventures.

Fonte; Silveira & Queiroz (1984}, com aigumas modificagbes da autora.
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iniciemos ent@o por uma explicacdo sucinta das especificidades e importan-
cia econdmica de cada etapa produtiva’. A primeira etapa a ser tratada diz respeito
2 P&D. Antes de mais nada, por que as atividades de P&D recebem aqui o sfafus de
etapa produtiva? Essenciaimente, devido ao fato de constituirem rotinas cruciais a
competitividade e crescimento das empresas do setor. Na tipologia de Pavitt {1984),
sobre processos de geragio e difusdo de inovagbes presentes na industria, a qui-
mica fina se enquadra na categoria dos sefores intensivos em ciéncia, pois gera
endogenamente as inovacbes gue usa, regisira um ritmo muito intenso de inova-
¢Oes e, por conseguinte, exige grandes investimentos nesta atividade.

Os mecanismos de geracdo de inovactes sdo multiplos e, dependendo do
tipo, demandam aprendizado, tempo e volume de investimenios diferenciados. A
inovagdo maior de produto consiste na descoberta de uma nova classe ou familia
moiecular. Quando alcanga éxifo - coisa rara nos dias atuais - 1al descoberta poten-
cializa uma sucessao de movacbes, permitindo assim a firma inovadora infroduzir
varias substancias ativas derivadas no mercado. Estas uitimas s&o conhecidas na
liferatura como inovagbes incrementais de produto, e normaimente se originam de
alteracdes ao nive! da estrutura molecular da substancia ativa ‘mé&e”; de rearranjos
moleculares de moléculas conhecidas, ou de associaches de duas ou mais moilecu-
las com efeitos complementares. Inovacbes podem ainda ser geradas pela pesquisa
de novas aplicagfes, cujo objetivo € descobrir novos usos para produtos existentes,
pelo desenvolvimento de novas formulagbes; ou pelo desenvolvimento de novas
formas e dosagens para a aplicacéo do produto final,

Os graus de aprendizado impostos por cada tipo de inovagdo, como tambem
0§ requerimentos em termos de tempo e montante de capital, seguem, em linhas
gerais, a ordem da descricdo acima. sé&o muito elevados numa inovagdo maior de
produto e expressivamente menores no desenvolvimento de novas formas e dosa-
gens de especialidades quimicas, Segundo a Associacdo Norte-Americana de
Agroguimicos, © tempo gasto entre o desenvolvimento de uma nova molécuia e sua
comercializacio €, em média, de nove anos; correspondendoe a investimentos em
torno de US$ 80 mithdes (Magnus,1992:10). No caso de um novo farmaco o tempo
estimado também é elevado (10 anos em média) e pelos mesmos motivos: as exi-
géncias de ensaios, testes de foxicidade e oulres exames para registro dos produ-
tos. Por ndo estarem obrigados a fantos exames, 0s aditivos computam valores ¢

" Do trabatho de Silveira & Queiroz {1984), enfocando os farmacos e pesticidas, retiramos @ idéia de hierar-
guia enire as etapas produtivas, complementada pelo trabalho de Kupfer & Cabral (1988}, focalizando a
quirmica fina como um todo. Ambos serao fontes importantes de apoio para ¢ desenvolvimento do capituio.
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tempo entre desenvolvimento e comercializagdo menos elevados’. Embora haja
controvérsia em torno dos numeros absolutos, existe consenso entre os estudiosos
sobre 0s seguintes pontos:

1) A quimica fina & fortemente tributéria de P&D. Seja para defender, seja para
ampliar 0s seus respectivos mercados, as firmas precisam dedicar grande es-
forgo a essa atividade, a qual exige uma equipe multidisciplinar qualificada e re-
cursos variando num intervalo entre 2% a 10% do faturamento, podendo, em ai-
guns casos, suplantar este percentual. Na verdade, a propor¢céo das vendas re-
servada por cada empresa para investimentos em P&D esta associada & sua es-
tratégia inovativa, e assim, ao tipo de inovagao realizado *,

2} E significativo o nimero de pesquisadores & o montante de recursos despendidos
pelas firmas inovadoras. Envoivendo conhecimentos de fronteira da biologia.
quimica, fisica, toxiologia, etc.; isto €, demandando recursos humanos altamente
gualificados, um centro de pesquisa na area farmacéutica, por exemplo, absorve
de 200 a 300 pessoas. Segundo a mesma fonte, © orgcamento minimo para sus-
tentar esses centros de pesquisa gira em torno de US$ 100 mithdes anuais .

As cifras mencionadas, mesmo como estimativas aproximadas, revelam o
quio cusioso e, para ¢ clube reduzido de firmas inovadoras, manter capacidade
inovativa, Também “indicam & presenca de barreiras a entrada de magnitude consi-
deravel e respondem, em alguma medida, pela estrutura dual que se observa na
industria: no primeiro grupo estao as empresas lideres, que aiocam substancial
volume de recursos a atividades de pesquisa e gue mantém forte capacidade inova-
tiva & de crescimento; no segundo grupo ficam as empresas menores, incapazes de
realizar P&D em escala (similar) e, portanto, limitadas a pesguisa imitativa e a ocu-
pacao de nichos de mercado” (Queiroz, 1993:59).

Compiementarmente, explicam porque um reqime eficiente de apropriacéo
tecnoldgica, desempenha indispensave! papel no processo competitivo dessa indus-
iria. A necessidade de recuperar e realimentar investimentos em P&D para, ao me-
nos, tentar manter vantagens competitivas, vem induzindo firmas inovadoras a per-
seguirem mecanismos que melhor protejam os resultados das atividades inovativas.
Estes se traduzem: {a) nos embates para fazer valer seus interesses, harmonizar e
tornar as legisiacbes patentarias nacionais mais eficazes na protec@c e punicéo ao

Esta informagao foi fornecida por uma empresa entrevistada gue citou o exemplc de um nove aditivo para
plasticos desenvohvido e introduzido no mercado mundial na deécada de oitenta, no qual registraram um
gasto da ordem de USS 15 mithdes.

Considera-ge nesse calcuic apenas as empresas realizando inovacdes de produto, incremental de produto e
pesquisa ge novas aplicacdes,

Estimativa dos gastos das empresas lideres farmacéuticas, efetuada por Rigoni, R. ef alf (1985) Les Multi-
nationales de ia Pharmacie, IRM, Genebra, 188557, cifada em Silveira & Queiroz {18543}

IS



desrespeito a patentes; (b} na pratica do segredo industrial, {¢} na producao cativa
de intermediarios chaves, (d) em acordos com fornecedores de insumos determi-
nando exclusividade de producao; (e} em rigidas clausulas para o licenciamento de
tecnologia, {f) no registro de marcas, eic. Por tras de todos esses movimentos estra-
tégicos encontra-se o legitimo temor da imitag&o. A medida que ascendiam 0s cus-
tos com P&D°, todos eles foram sendo introduzidos ou aprimorados, e sempre visa-
ram a um mesmo fim: garantir a obtengao de lucros elevados; dificultando a acéo de
imitadores (mesmo depois do vencimento dos prazos das patentes); e procurando,
assim, dar sustentabilidade, peio maior tempo possivel, as vantagens do inovador.

Devido & importancia da tecnologia e as condicGes de apropriabilidade, a
difusaoc é lenta e comega a ocorrer normaimente apés o fim do prazo das patentes®:
ou entdo, via engenharia reversa sofisticada, efetuada por empresas com alto grau
de capacitacdc em paises com legisiagio patentaria ndo restritiva. Deve-se ainda
considerar que, em vista dos custos elevados da atividade de P&D e apoiados nas
condicbes de apropriabilidade - destacadamente a existéncia de um sistema inter-
nacional de patentes - firmas inovadoras conceniram seus ceniros de pesquisa no
pais de origem e/ou nos Estados Unidos. Infra-estrutura tecnolagica dos paises,
economias de escala e de escopo, e efeitos de sinergia justificam tal tendéncia.

Na etapa da producdo surgem outros elementos geradores de assimetrias,
tais como ¢ acesso preferencial a parcelas do mercado e as estruturas de custo. A
partir de uma analise sobre a evolugcao da industria, que associa procedimentos
técnicos e variacdo da reiacdo capital/produto ao longo das cadeias produtivas com
as estratégias implementadas pelas empresas fideres, Frenkel (1990} detalha g im-
pornancia desses elementos.

Relatando a historia da industria quimica nos paises centrais, o autor subii-
nha que, em fung@o das inovagbes introduzidas € das caracteristicas de seus pro-
cessos produtivos, foi-se constituindo “uma cadeia interminavel de reaces e res-

ah

A fteratura aponia duas grandes razdes para os crescenles custos de P&D: a) a reducdo das possibilidades
de expioracao abertas pelo conhecimento cientifico, isto &, diminuiu © potencial de desenvoivimento de tra-
jetorias tecnoldgicas no interior do paradigma tecnalogico vigente {menores oportunidades techoldgicas & fa
[osi, 1984} expresso na queda dos langamentos de hovas moléculas a partir Gos anos sessenta; b) em con-
trapartida, houve o aumento de exigéncias legais para a aprovacio e registro de produtos em organismos
cotna, por exemplo, o Food ang Drug Administration (FDA) e © Environmentsf Frotection Agency (EPA), am-
nos americanos, gue aumentaram o tempo  entre descoberta e comercializagdo e o5 custos da inovagao
{gastos com ensaios, testes,ete. ). V. a respeio Queiroz {1883}

Dependendeo do pals, o pericdo de validade de patentes pode variar entre 10 e 20 anos. & contar da data de
gepasito go pedide ou da data de concessdo (em geral cerca de 2 2 3 anos apds ¢ depdsito). Ha ainda pos-
sibilidade de prolongar o periodo, pelo patenteamento de um novo uso para substancias j& conhecidas -
patente de segunda indicaglo, mais utitizada na farmacéutica’ “ela protege produtos j& conhecidos por deter-
minada agdo terapéutica, para os gquals descobriv-se uma nova utilizagac” (CODETEC, 1992:29). Esta pos-
sibitidade pode tanto ser um artificio para o movador prolongar a vida real de suas patentes, como tambem
urna via pata o imitador mais capacitado, gue pode obter urna patente de $equnds indicagdc de substancias
de outrem, enfraquecendo a posicdo do primeiro inovadar,

iR
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pectivos produtos de sintese”, sendo “o surgimento e desenvolvimento dos diversos
sggmentos da quimica fina (..} evidentes desmembramentos dessa evolu-
cao’(Frenkel, 1990:23-24). Observa também que as possibifidades técnicas de re-
partir em varias unidades produtivas as sucessivas etapas de produgdo, permitiam
as empresas estabelecer uma estratégia de ocupagao de mercado na qual reserva-
vam a0s paises em desenvolvimento, basicamente, as atividades de producdo de
especialidades. Tal iogica de distribuigdo geografica das atividades - que perma-
nece em vigor -, @ de centralizar nos paises de origem tanto as atividades de P&D
quanto a producéo de intermediarios e de controlar 0s mercados finais (via subsidi-
arias, acordos de distribuigdo ou cessdo de tecnologias de fabricac@o de especiali-
dades), “colaborando assim para o aumento da demanda dos produtos de sintese
da matriz”, como tambeém para tornar elevado o risco comercial dos investimentos
de produtores independentes de intermediarios (Frenkel, 1990:26-27).

Os movimentos de integracdo vertical da producio combinados com a des-
centralizacac espacial das etapas finais s80, portanto, estratégias tipicas das em-
presas lideres. £ seus efeitos podem ser assim sintetizados: a integragdo das eta-
pas produtivas em distintas bases territoriais, alem de reforgar e dar susteniabili-
dade &s vantagens inovativas, thes permite diminuir custos dos produtos finais
medlante ganhos de escala na fabricac@o de intermediarios, bloquear o acesso a
rotas econdmicas pela producdo cativa de muitos deles, explorar beneficios do
comeércio intra-firmas e estar proximo dos mercados consumidores para se
adaptarem melhor as condigbes locais. Por ditimo, mas n&o menos imporiante, a
partir desses fooi privilegiadoes, & "ermn condigdes de total liberdade organizacional e
da inexisténcia de politicas industrializantes nos diferentes paises, as empresas
lideres determinariam (..) os desenhos alocativos da industria, com importantes
conseqguéncias para a configuraco dos mercados” (Silveira & Queiroz, 1894:2),

Mas diferencas guanto as decisfes de diversificagdo e, em menor medida, ao
grau de verticalizagdo, nessas estratégias de crescimento & competicdo postas em
pratica pelas empresas lideres, justificam distingui-las em dois tipos: as em-
presas/grupos quimicos & as empresas/grupos especializados. O primeiro sub-con-
junto apresenta um significativo grau de verticalizagao e diversifica suas atividades
para véarios mercados das especialidades quimicas; ¢ segundo concentra suas atu-
aches em um ou poucas mercados das especialidades quimicas e verticaliza suas
produgdes até o ponto em que as matérias-primas se tornam de facil acesso’. No
gue tange aos novos entrantes ne segmente de intermediarios (imitadores ou produ-
tores de commodities), esses vém perseguindo uma maior integragao vertical - a

Mo conjunto das empresas especializadas, destacam-se as farmacéuticas {de uso humano e/ou veterinario)
como a8 mals representativas e numerosas.



excecdo daqueles especializados em um determinado processo quimice®. Porém,
com grandes dificuldades, principaimente em paises onde uma parcela significativa
dos compradores importam de suas matrizes ou realizam no local e de forma cativa
alguma etapa. Por outro lado, empresas de pequeno € médio porte fabricanies de
aspecialidades tém que suplantar restricbes, relativas as exigéncias de capital re-
queridas na atividade de comercializacao para manter e ampliar fatias de mercado.

Para colocar de forma mais clara a discussdo acerca dos principais elemen-
tos gue emergem na etapa de produg&o, como também dos espacos que se abrem
para empresas ndo lideres, faremos breves comentarios sobre 0s tracos marcanies
das sub-etapas descritas no Quadro 2.1. Antes porem, cabe aqui esclarecer que a
subdivisdo dos intermediarios ndo corresponde a diferencas de procedimentos téc-
nicos. Ela foi estabelecida com vistas a evidenciar barreiras a8 entrada na ocupacio
de fatias de mercado e agentes relevantes.

Nos termos tratados no capitulo 1, intermediarios de sintese seriam produtos
que passariam Por pelo Mmenes uma nova reacao para se fransformarem em princi-
pios ativos. Entretanto, pela élica da organizagéo da produgado, verificam-se, nor-
malmente, plantas especializadas em um tipo de reagao (cloragdo, nitragao; fosge-
nacao, diazotacao; sulfonacdo, efc.); plantas dirigidas & producao de intermediarios
de sintese de uso generalizado; e plantas fabricantes de principios ativos, desen-
volvendo, inclusive, algumas etapas de sintese precedentes’. As primeiras, embora
venham pauiatinamente crescendo nos mercados mais amplos e diversificados -
empurradas pelos ventos da terceirizacao -, ainda constituem casos muito particula-
res de empresas independentes altamente eficientes em suas especializactes. Para
efeito de analise, consideraremos entdo os dois uitimos tipos de plantas enquanto
orodutoras de intermediarios, estando a distingao entre principios ativos new entities
& commuodities apoiada na no¢ao de ciclo do produto. |

No gue diz respeito aos seus processos de produgdo - sgjam o0s de sintese
sejarn 0s de uso -, por envolverem reagdes quimicas de sintese e operacsdes de se-
paragdo e purificacdo, ha o fendmeno de geragdo concomitante de produtes princi-
pais e secundarios, Ha também a necessidade de se realizarem sucessivas reacdes
para a obtenc@o de um intermedidric de uso. Ademais, "uma mesma molécula qui-
mica pode ser obtida por distintos processos de sintese, fazendo uso de diferentes

Ha empresas, principaimente em mercados ampios e diversificados come o norte-americano, gue ocupam
“nichos”, efefuando para terceiros apenas uimd etapa da producdo da molécula, normalmente concernente a
“reaches potencialmente explosivas, ou que requeiram equipamentos de alta pressdo” (Frenkel, 1990:22). Por
outro lado, devido ae mercado ser muite agil e pouco fied, as empresas independentes de intermediarios
precisam buscar - afravés de aquisictes, fusGes ou rmesmo instalacic de plantas - formas mais estéveis de
acesso aos produtores de especialidades, para sobrevivarerm e poderem crescer,

As duas (itimas trabatham. na maior barte dos ¢as0s, COM grupos de produtos gue requeiram as mesmas
etapas de reagho.
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moléculas produtoras. O rendimento de cada processo sera diferente como diferen-
tes seraoe, também, a natureza dos co-produtes e impurezas gerados, 0 que formara
as subsequentes etapas de separacdo e purificagdo mais ou menos onerosas’
(ABIFINA 1892:8).

Com efeito, se o surgimento de co-produtos e impurezas sao aspectos ine-
rentes aos processos produtivos de intermediarios, e demandam escolhas de rotas
que os minimizem, ou tornem os co-produtos utilizaveis como insumo para outros
pProcessos ou para a produgdo de especialidades, além da alternativa de comercia-
liza-los'”, & na selecao da rota e na ofimizacéo das reagdes e operacdes de separa-
¢do que se concentra o ponto fulcral da determinacgio da economicidade global de
suas producfes. Portanto, sdo itens vitais na geragao de vantagens pelas estruturas
de custo, tanto “a disponibilidade ¢ custos das matérias-primas necessarias em
cada rota”, como "a tecnologia e custos dos processos” (ABIFINA 1992:8).

Em menor medida, mas também jogando pesc nos custos de producio, apa-
rece g questdo das economias de escaia. Analisando a variagéo da demanda e o
comportamenio da relacdo capital-produto, Frenkel (1990) mosira que a dimenséo
potencial dos mercados diminui 8 medida que se caminha a jusante nas cadeias,
pois as moléculas obtidas atraves das reacgfes tornam-se cada vez mais complexas
e vao se transformando, rapidamente, em moléculas de uso mais especificc. Em
contrapartida, também reduzem as exigéncias de ativo imobilizado, engquanto ha um
significativo aumenio do valor agregado dos produtos. E conclui; “para a produgdo
de produtos de sintese” economias de escala ndo constifuem “barreiras a entrada
significativas as novas empresas” (Frenkel, 1990 28-30).

E correta a argumentacéo do autor quando se foca a influéncia de escala
minima sobre os investimentos. Necessidades de capital para instalar uma planta de
ascala minima nac constituem sérios inibidores a entrada - como s os de natu-
reéza tecnologica e de mercado para a fabricagdo de principios ativos. Todavia.
gscalas sub-otimas Influenciam custos unitarics, e portanio a rentabilidade,
podendo, inclusive, inviabilizar entrantes potenciais em mercados onde a forma de
competicdo vigente & em precos. Nesses termos, admite-se que 0 aproveitamento
de economias de escala tem efeilo mais importante na diminuicdo dos custos
unitarios dos intermediarios de sintese de uso generalizads e apresenta alguma
relevancia na fabricacéo de commodities. Por outro {ado, mostra-se pouca infiuente
na producdo de principios ativos new enfifies, cuja dindmica competiiva é por
inovacéo.

W& por este prisma que as economias de esO0PC devem ser compreendidas. Em torno de uma estrutura e
seus derjvados diretos, huscam-5e varias possiveis aplicacdes {Frenkel, J.; Silveira, J.M.; Fiani, R. e Pau-
ne, B8R 1883151



‘New entities s30 produtos recentes, com patentes em vigor, com avancos
tecnoldgicos relativos as geragfes de “commodities’ anteriores, mercados em ex-
pans&o, allos pregos e margens, e oferta restrita as empresas inovadoras’
{Frenke! 1990:35 grifo nosso). Complementariamos a explicagéo fazendo a seguinte
ressalva; imitadores altamente capacitados, origindrios de paises que n&o acsitam 0
sistema internacional de patentes ou ¢ reconhecem parciaimente, adentram nesses
mercados contestando a posicao monepolista do inovador, fornecendo new entities
a produtores de especialidades de paises que também possuem legislacbes paten-
tarias ndo restritivas. De todo modo, a oferta mantém-se reduzida e outras formas
de apropriabilidade (restrigdes a importacio de copias em paises centrais, controle
de matérias-primas e poder sobre os mercados finais), garantem vantagens maiores
a0s novadores.

Na linguagem especializada wutilizada no setor, commodities significam, por
sua vez, ‘produtos de sinfese com patentes ja expiradas.(..) com mercados consoli-
dados, precos cadentes e oferta aiternativa diversificada” (Frenkel, 1990:35). Cabe
destacar que é ai gue se abrem 0§ maiores espacos para empresas entrantes nos
intermediarios. O valor dos investimentos nao e fator limitativo, pois trata-se geral-
mente de uma unidade multipropdsito sem eievado grau de verticalizacéo para tras,
na qual conjugam a elaboracdo de diferentes produtos gue requeiram um mesmo
conjunto de equipamentos com capacidade unitéria pequena'’. As exigéncias de
capacitacdo ndo sdo aitas, pois existe a possibilidade do licenciamento de tecnolo-
gia ou do desenvolvimento de novos processos produtivos, introduzindo, Inciusive,
melhorias nos produtos efou criando rotas mais rentaveis. Com o passar dos anos
apds a expiracdo das patentes, o numere de produtores {e de rotas alternativas)
aumenta, derrubando o8 precos. Por isso, e hem diferente das new enfifies, a com-
peticdo se da fundamentalmente em pregos. Esta situacdo define “outro tipo de
ambiente competitivo, outras estratégias” & impde as firmas buscarem rotas mais
rentaveis, “a exploracdo de economias de escala e vantagens (na) intera¢éo usua-
rio-produtor que favorega a distribuicgc” (Silveira & Queiroz, 1984:10).

Reflexo de estratégias distintas, a producloc de intermediarios de sintese
pode ser feita: {a) por firmas lideres totaimente integradas; (b) por firmas nao lide-
res fabricantes de principios ativos e especialidades; e {¢) por firmas atuantes ape-
nas nesta Ultima sub-etapa. Se as primeiras definem o nivel das barreiras a entrada,
as segundas, ac procurarem desenvolvé-los de forma mais verticalizada’’, esbarram

" podern ser encontradas também unidades especificas quando a demanda permite - case, por exemplo, da
vitamina C. Com relacio ao valor dos investimentos, sugerimos consulta ao capituio 4.

Z para se protegerem de riscos na disponibiiidade de insumos e/ou abritern novas oportunidades de diversifi-
cacdo via capacitacas em nOVOSs processos de sintese.



em problemas de ordem econdmica (escala, exigéncias de capital), techolégica
{acesso as tecnologias) e de mercado (formas e graus de insercéo), que impdem
limites e balizam os processos decisdrios (Salles & Silveira, 1989:2). Estes mesmos
problemas sdo enfrentados pelas firmas entrantes do terceiro tipo, sendo alguns de
maior monta outros nao.

Comentamos brevemente mais acima que este terceiro tipo comporta tanto
firmas voltadas a uma determinada rea¢do quimica como outras produzindo insu-
mos de uso generalizado, ambos 0s tipos especializados em intermediarios de sin-
tese para o mercado. Conquanto pouco numerosas, principaimente as primeiras,
elag foram se estabelecendo apoiadas em dois suportes: nos anos setenta come-
gou-se a ampliar e diversificar 0 espectro de firmas produtoras de principios ativos;
alem disso, alguns paises desiancharam politicas protecionistas com vistas a ga-
rantir, via demanda interna, escala suficiente para viabilizar economicamente alguns
fabricantes de insumos para distintos segmentos. Atualmente, por tais firmas pode-
se reconhecer um pouco melhor alguns tracos do processo competitivo nesses mer-
cados.

As dificuidades mais expressivas para novos entrantes advém das barreiras
de acesso aos mercades. Quer devido a presenga significativa de firmas lideres in-
tegradas, quer em fungac do tamanho relativo, normalmente reduzido, dos merca-
dos das industrias demandantes. Em segundo lugar surge o problema do capital fixo
necessario. Variando de acordo com o numero de etapas do processo produtivo,
com o volume de producac e, portanto, com a capacidade a instalar; eles séao mais
elevados do que 0s requeridos para a produgdo de principios ativos, e bem inferio-
res aos exigidos por uma planta petroguimica de segunda e terceira geracéo'.
Conformam, assim, barreiras passiveis de serem coptornadas, como também € o
caso da tecnologia. Quanto mais as reacles vao se aproximando da obtencéo de
um principio ativo, e principaimente de uma new entitie, mais biogueado s& torna o
acesso a tecnoiogia. Desse modo, tecnologias de processo sem protecao patentaria
& guie ndo condizem com insumos-chaves sao passiveis de serem obtidas, na maior
parte dos casos e pelo menos nos primeires anos, através de joinf-ventures. Con-~
correndo em especificagbes e pregos, para estas empresas € vital a selecdo da
rota, o aproveitamento de escala, o desenvoivimento de melhorias nos rendimentos
dos processos, e praticas de comercializacao para estabelecerem acordos, aliangas
g outras formas de Interacao cliente-fornecedor que permitam maior iNsercao nos
mercados,

'3 Mo capitulo 4 apresentamos os valores envolvidos.
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Ultimo estégio da etapa de producio, as especialidades quimicas registram
as menores barreiras a entrantes potenciais. Em gerai, séo unidades de baixa sofis-
ticagdo tecnoldgica, requerendo 0s mais baixos montantes de capital fixo, bastante
flexiveis, produzindo volumes limitados, em bateladas, e com precos elevades'™ O
fato de os procedimentos técnicos serem bem menos complexos e envolverem basi-
camente processos fisicos, permite surgir a faisa impressao de tratar-se de ativi-
dade com baixas exigéncias de aprendizado. Mas sua dindmica competitiva, mar-
cada pelo langamento continuo de novos produtos - gue podem corresponder: {a) a
novas moléculas descobertas via inovagdo maior ou incremental de produto; (b) a
novos usos para moléculas conhecidas; e no mais das vezes, (¢) a novos blends de
produtos conhecidos ou novas formas de apresentacdo ou dosagens -, demanda
conhecimentos da tecnologia de obtencéo do produto e, principaimente, da tecno-
logia de sua aplicacdo’. Par outro lade, o modo e ritmo de expansao desses mer-
cados, apotados na diferenciacao de produtos - obtida, muitas vezes, por nuances
nao significativas, as quais geram, inclusive, o fendmeno das produfos sucedaneos,
assim designados por desempenharem a mesma fungéo de uso -, impde um grande
esforco de vendas, dirigido para conguista-los, manté-los e amplia-ios.

Por esta razdo incorpora-se a comercializacio enquanto mais uma etapa
produtiva. Na guimica fina ela implica o desenvoivimento de técnicas sspeciais de
propaganda € marketing e a exploragdo de economias de escala, armas importan-
tissimas na geracdo de vantagens competitivas. Os meélodos diferenciam-se de
acordo com 0s segmentos e com ¢ publico-alve, Demandando uma relagdo estreita
com O usuario para oferecer exatamente o produto de qQue ele precisa, as vendas
nos aditivos {(especialidades failor made) sao feitas diretamente ao cliente, por meio
de vendedores bem treinados e especializados (muitos deles engenheiros quimicos)
& ge uma agil e eficiente assisténcia técnica que nao s6 acompanha, in foco, a apli-
cacdo e resultados obtidos, mas tambem abastece o centro de pesquisa com infor-
macfes sobre tendéncias futuras dos seus mercados demandantes'®.

Na farmacéutica, pesticidas e produtos veterinarios, as vendas podem ser
feitas diretamente pela rede de técnicos da empresa ou através de varejistas e dis-

' Sendo “produtos de desernpenho, o prego estd muito mais ligado & eficacia do produto, @0 servico que exe-
cuta do que ao custo de sua producan” (ABIFINA, 1892:10).

5 ritando o exernplo dos pesticidas, Rocha et ali (1988:24) destacam a importancia “de grande experiéncia no
ramo bara se atingir a definicdo precisa da composicao do pesticida formulado e dos métodos de combina-
cho dos ingredientes que fornecam a eficacia hecessana”. Nos adilivos. guanio mais experiéncia detém ©
pradutor em métodos de combinagdo e técnicas de aplicagae {ambérn presenies nes pesticidas) melhor
posicionade estara frente 4 concorréncia. Além de conhetimentos especificos para definir a composicdo e
estabelecer associacdes de farmacos, a formulacdo de medicamentos exige técnicas rigososas te controlg
de qualidade para evitar contaminacdo e deterioracao (CODETEC,1892:47).

* Cores gue ertrarfio em moda, tipos de equipamentos, processes e produtos que enjrardo em produgdo
fistura orientam a pesquisa ¢ producio de novos produtes.



tribuidores. O esforco de comercializacéo de medicamentos humanos é essenciai-
mente dirigido ao médico, utilizando materiai promocional sofisticado, objetivando
demonstrar por testes e laudos de especialistas na area, as vantagens e eficacia do
preduto. Somente alguns medicamentos nao éticos (comprados sem receita médica)
sofrem campanhas promocionais em meios de comunicacdo de massa. Semelhante
aos aditivos, a comercializagao de pesticidas envolve a estruturagio de uma equipe
de vendas e de uma rede de assisténcia técnica eficiente, capaz de fornecer ao
agricultor o produto de que necessila, além de ser fonte para as empresas de infor-
macdes sobre a demanda potencial. Nos produtos veterinarios misturam-se técnicas
especificas da farmacéutica (medicos veterinarios) e dos pesticidas (criadores),
senda este Gltimo o publico-alve mais importante.

Disseminando as redes de venda nas bases territoriais em gue atuam € re-
passando a distribuidores, as empresas lideres despendem vuliosos recursos nesta
atividade. Silveira & Queiroz {1994:3) citam cifras em torno de 20% das vendas
globais na farmaceutica e de 10-15% nos pesticidas, as quais, aiem de representar -
oor seu montante absoluto minimo - fortes barreiras & entrada para empresas de
faturamento pouco elevado, realizam-se amparadas em marcas e nomes fantasias.
Segundo trabalho da CODETEC (1992:17), "mais de 40% das marcas registradas
usadas através do mundo s&o relativas aos farmacéuticos e aos produtos correla-
tas”. Mais relevantes nos segmentos de produtos farmaceuticos, veterinarios e pes-
ticidas, a literatura comenta o impacto da posicio de privilégio criada peias marcas,
apresentando varios exemplos de produtores de genéricos gue, mesmo oferecendo
precos mais reduzidoes, t&m dificuldades de competir com marcas conhecidas.

Em funcio do alto nivel de gastos realizados para deslocar produtos mais
antigos g, concomitantemente, enfatizar marcas € NoOMes comercials, as empresas
lideres buscam aproveitar ao maximo economias de escala na comercializacao &
distribuicac, oferecendo n&o sO 0s seus produtos como “carros-chefe”, mas também
alguns produtos antigos de outras empresas, suficientemente diferenciados, de
forma a ampliar o mix da carteira e torna-la mais atrativa aos clientes .

{Cabe por fim registrar que mecanismos de regulacio sao tipicos na quimica
fina. Riscos a saude e impactos ambientais envolvendo seus processos produtivos
e efluentes, bem como o peso dos custos dos medicamentos nos sistemas de sau-
de, levam governos a intervir fortemente na industria, tanto atraves de politicas de
ordem sanitaria guanto de orderm econdmica.

v Principaimente nos aditivos e defensivos agricolas, as empresas operam com uma poreentagem de produtos
de terceiros. Sobre os defensivos, Frenkel, Silveira, Fiani e Pauling (1993:30-31) comentam que poucas
eMpresys, mesmo entre as lideres, conseguem ter ritmo de langamento e grau de diversificagdo gque
garanta, apenas corm seus produtos, uma oferta que cubra bem as necessidades dos glieptes ¢, 80 mesmo
tempo, forneca escala suficiente.
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Politicas de ordem sanitaria abrangem regulamentacdo para aprovacao e re-
gistro dos produtos; lista PIC/FAG de pesticidas proibidos ou usados sob restrigéo;
normas para tratamento de efluentes; lista de medicamentos essenciais: classifica-
$a0 dos medicamentos em éticos e ndo éticos; padronizacdo e regras para descarte
de embalagens; etc. Elas visam, respectivamente, ¢ controie da eficiéncia e segu-
ranga dos produtos; a seguranga ambiental; a limitagdo do excessivo numero de
produtos com efeitos iguais mas pregos diferentes; a regulamentacéo do marketing
e controle da distribuicdo dos medicamentos eticos; e o conifrole da qualidade e
manipulacio de produtos ',

Por oulro lado, a baixa elasticidade-preco da demanda de alguns medica-
mentios & a preccupacao em reduzir precos desses produtos, tém induzide muitos
paises a procurarem controlar a oferta de medicamentos. Uma das formas € o estj-
mulo & prescricéo de genericos (commodities) por meio de legisiacbes estaduais ou
federais (caso, por exemplo, dos E.U A e Brasii}, ou por legisiacio desobrigando os
novas fabricantes a efetuarem uma serie de testes clinicos e aceitando a comprova-
ci0 da “bioequivaléncia’ com o medicamento original °. Qutra forma & o controle de
precos. "A maioria dos paises europeus possue uma formula qualquer (..), normal-
mente associada a uma lista de medicamentos reembolsaveis pela seguridade so-
cial. A Franca, por exemplo, tem um sistema de fixacdo de precos esirto e deta-
ihado para cada produto, que contempla uma estimativa dos custos de fabricacio e
percentagens que sao acrescentadas para cobrir as despesas de pesquisa, comer-
cializacdo, overhead, etc. A Gra-Bretanha utiliza uma forma original que limita a fu-
cratividade das empresas ao invés dos precos dos produtos” (Silveira & Queiroz,
1884:14). Tambeém de carater econdmico, estabelecem legisiagdes de protecdo pa-
tentaria para dificuitar a imitacao, ou ainda adotam politicas protecionistas (tarifarias
e nao tarifarias) para incentivar ¢ desenvolvimento da industria doméstica.

Todas essas medidas impactam custos, geram disparidades nos precos dos
medicamentos entre paises, influenciam as estratégias de lancamento de novos
produtos ou de maior deslocamento para os genericos, enfim, conferem "ac ambi-
ente institucional da industria uma série de caracteristicas imporiantes, que repercu-
tem sobre o seu padréc de concorréncia e sua dinamica® (Silveira & Queiroz,
1949412},

¥ Uma andlise detathada do papel da regulacdo governamental na quimico-farmacéutica & feita em Queiroz
{1893}, Uma reflex@o mais resumida sobre o assunto, incorporando inclusive as medidas dirigidas ao seg-
mento de pesticidas, tambem pode ser encontrana em Silveira & Queircz {1894), trabalho sobre o qual nos
Baseamos.

% negse ambio destaca-se o Waxman-—Halch Act norte americano de 1884,



2.2 - A HIERARQUIA DAS ETAPAS PRODUTIVAS

As consideragOes tecidas anteriormente procuraram tragar 0s aspectos gue
diferenciam e dao carater particular a cada etapa produtiva, evidenciando a impor-
tancia relativa dos principais fatores tecnoiégicos e nao tecnoldgicos explorados
pelas firmas para obterem e sustentarem posigbes priviiegiadas diante das concor-
rentes estabelecidas e potenciais.

Se por um lado elas nos permitem perceber que coexistem nesta industria
diferentes formas de concorréncia e estruturas de mercado com distintos graus de
dificuidade de entrada, assim como varios tipos de empresas com capacidades ino-
vativas e de crescimento bastantes assimeétricas, expressivamente maiores para as
emprasas lideres; por outro, possibilitam a construgdo de uma hierarquia entre as
etapas produtivas, a qual busca refletir de forma esquematica a dinamica competi-
tiva da Industria.

Tomando como base "a idéia de barreiras a entrada e dos eiementos condi-
cionantes a distribuicio espacial das atividades { barreiras mais elevadas e maior
cancentracao espacial corrgspondem a posicdes hieraquicas superiores)’, Silveira &
Queiroz (1994:5) estabelecam uma hierarquia das etapas produtivas, originalmente
para os farmacos e pesticidas, mas cujos critérios sdo validos para a quimica fina

como um todo

QUADRO 2.2: HIERARQUIA DAS ETAPAS PRODUTIVAS

ETAPA

POSICAD NA HIERARQUIA

CONSEQUENCIAS LOCACIONAIS

. PRD DO INCVADOR/
#. P&D DG IMITADOR

Atividade mais importante; de-
terminante das trajetonas tecno-
iogicas.

Realizada de forma centralizada nas ma-
trizes; os casos de firmas inovadorgs sdo
extramamente imitados.

1. PRODUGAO DE
INTERMEDIARIOS

| Estabetecem barreiras ac aces-
so a insumos e tecnologias; ¢
por derivagdo, a rotas econdmi-
¢as e 3s atividades imitadoras e
de chpias,

Efetuada em paises com indistria guimica
desenvolvida, dados os ganhos em escala,
menor custo de frete e & proximidade aos
grandes centros de consumo. Alguns in-
termedianios sdo produzidos em paises
nio centrais.

. COMERCIALIZACAC
DE ESPECIALIDADES

Marketing e assisténcia técnica
dependem de i, # e Hl; logo
ocupam posicdo  secundaria,
mas de destaque.

Desenvolve-se nos principais mercadoes
consumidores, pois pode-se e ha vanta.
gens em separar unidades produtoras de
principios ativos e formuladoras. Em geral,
as mais competitivas formuladoras sdo
urna divisdo da firma inovadora/imitadora.

Fonte: Silveira & Queiroz (19984), com modificactes da autera.




Em primeiro iugar estdo as atividades em P&D. Por meio delas as firmas ad-
quirem vantagens competitivas e, dependendo da natureza da inovagéo como tam-
bém das condigbes de apropriabilidade, obtém sobreiucros por periodo razoavei de
tempo, 08 quais ndo so thes permitem realimentar suas rotinas inovativas, mas, es-
peciaimente, erigir barreiras & entrada em niveis significativos. Explicando o pape!
central assumido pela P&D, Silveira & Queiroz (1994:5) observam que “em poucas
industrias ha um fluxo continuo de inovagdes {..) em produto “colade” a inovacdes
sm processo. Poucas industrias apresentarn uma dinamica Inovador prima-
riofimitador t&o intensa (temporalmente) a ponto de criar rotinas de inovagao ()
com a clara funcéo de criar barreiras a entrada ou, em outros termos, de afastar en-
trantes potenciais”.

Em segundo lugar aparece a producio de intermediarios. Explicam tal posi-
¢éo a importancia da integracao no padrao competitivo, o fato de essa atividade ser
coberta por varios mecanismoes de protegdo (patentes. segredos industriais, alian-
cas, eic) gue dac sustentabilidade as vantagens competitivas dos inovado-
resfimitadores, como tambeém a questdo de ser bastante concentrada na oferia,
principaimente de new entities. Além disso, a captagdo de externalidades®™, o tama-
nho dos mercados focais, a complexidade dos processos e o custo das instalagfes,
levam grandes produtores a cenfralizar a sintese em poucos paises, conferindo a
essas unidades escaia elevada. Estas condigbes colocam, mesmo aos novos
entrantes em commodities, fortes exigéncias de eficiéneia e rentabilidade
econdmica para, via pregos, conseguirem abrir “nichos” de mercado. Afinal, a estra-
tegia de concentrarem em poucos locais tais plantas, fraz importantes vantagens de
escala as empresas lideres, sem contar agquelas advindas das rotinas inovativas e
do controle de rotas mais econdmicas.

Por corresponder a ponta final do processo, mas acima de tudo, por poder
potencializar ou prejudicar os resultados da capacidade inovativa das firmas, a ha-
bilidade & eficiéncia no sistema de propaganda, venda e assisténcia técnica € fun-
damental no esfor¢o competitivo e, por isso, 0 seu destaque. A associagao da
marca ao conceito de qualidade dos produtes e exceléncia dos servicos contribui na
reducado dos custos de publicidade e muitas vezes permite gue se prolonge o ciclo
de vida do produto. Ademais, a estratégia de venda vinculada de uma “familia de
produtos’, em gue a eficacia e eficiéncia de um deles puxa a comercializagdo dos
demais - mesmo que para 0s Ultimos haja sucedaneos de meihor desempenho -,
fornece ao produtor “uma grande fiexibilidade na sua politica de pregosiucros’ face

= proximidade com a pesqguise, com produtores especializados, com grandes demandantes, e vantagens
sistémicas como cambio, jures, pre¢os dos equipamentos e iNsUmMEs, efc.. correspondem as externalidades
oferecidas pelos paises cenirais.
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aos seus concorrentes (ABIFINA 1992:44) Embora a atividade de comercializacdo
exija pouca capacitagdo tecnoldgica (basicamente na assisténcia técnica), ela inibe
novos entrantes porque 08 custos que envolvem a estruturacdo e manutencéo de
uma rede de distribuico, como também o volume de gastos em marketing para
romper a persisténcia de habitos e marcas & assim conquistar uma faixa de mer-
cado, somam cifras vultosas,

Paia dlica das etapas produtivas, enconiramos nesta indiustria empresas fa-
bricando intermediarios de sintese, principios ativos, especialidades, ou atuando
apenas como varefistas/distribuidoras, E dependendo de suas capacitagdes tecno-
i6gicas, desenvoivendo produtos new entities efou commodifies. Por outro lado,
axistem ampresas totalmente verticalizadas, outras operando em uma Unica etapa,
e tantas mais entre estas duas posigdes-limite.

O Quadro 2.3 abaixo Hustra as estruturas de mercado correspondentes g
cada etapa da producdo, as quais esiabelecem barreiras & entrada (de capital, de
gstCala minima, tecnolégicas e de mercado) de niveis bastante diferenciados para
desiocamentos de uma etapa para ouira,

QUADROQ 2.3: CARACTERISTICAS DAS ESTRUTURAS DE MERCADO

PROBUGAO TECNOLOGA |  GONCORRENGIA | ENTRADA
intermedidrios de sintese | ge processcs de sintese am precos elevadas
New Enfities sintese ou fermentacac inovacao de produto as mails eievadas
Commadities sintese ou fermentagdo m pije;or:;;? loragao maoderagas
Especiglitades processos fisicos I diferenciagdo de produto as mais baixas

Seguinde a finha de raciocinio, podemos dizer que as condigdes estruturais
vigenies impdem, na realidade, graus de liberdade muito diferenciados para as op-
ches tecnologicas e de ocupacdo dos mercados das firmas. O legue de possibilida-
des das empresas lideres para selecionar suas estratégias ¢ ampio, porém, delimi-
tado pela velocidade com que se desloca a fronteira tecnoidgica®™. Em contrapar-
tida, as margens de manobra nos processos de decisao - quanto & pregos, investi-
mentos em P&D. em controie de qualidade, em ampliacdo da capacidade produtiva
& am comercializacdo - do outro conjunto de firmas sao bem mais apertadas, e va-

U Vale aqui lembrar que essa velocidade de deslocamento é definida por suas proprias estratégias inovativas,



riam de acordo com 0s estagios produtivos que operam e seus portes (capacidade
financeira e tecnologica).

2.3. CONFIGURAGCAO DOS MERCADOS

Segunde duas conceituadas empresas de consulteria - EcoPlan International
& Chandler - o mercado mundial de intermediarios da quimica fina em 1891 girava
em tormo de US$ 45 bilhdes a UUSE 50 bilhdes, respectivamente. Dados
superestimados? A notoria dificuldade de acesso as informacées torna impossive!
medir com cefta precisdo 0 seu tamanho. A estimativa da EcoPlan, por exempio,
abrange os produtos com valor igual ou maior & 10 USS/kg e inciul as especialida-
des nos defensives animais e aditives. O corte elevado pode ser interpretado como
um fator de subestimacio, enquanto que agindo em sentido contrario encontra-se o
calculo dos defensivos animais e aditivos. O resuitado liquido desses fatores & dificil
de precisar. Entretanto, os probiemas envolvendo estas estimativas nao impedem
gue elas sejam usadas, com cautela. para analisar comportamentos e
caracteristicas gerais .

QUADRO 2.4: DEMANDA MUNDIAL DE INTERMEDIARIOS

SEGMENTOS DEMANDA EM 1991 PARTICIPAGAO NA
: {valor em UJ5% Milhdes) : DEMANDA MUNDIAL
Farmaogquimicos humanes 13.800 31
efensios agricoiss | sao0 i 2]
Defersnos ammars (1) | w0s0 s ‘
Commtes . 0 i A 1
Adtivos para polimercs | s200 A s j
ows@ L 03003 L n
TOTAL ! 45.000 (3) 100

Fonte: EcoPlan, apud ABIFINA, 1992:24, ) .
Motas: (1) inclul especzah;iades}_exce?ctona]m_enie; () inclui sahberes e fragran
cias, mondmeros especials, piocidas, fotoquimicos, adifivos para alimentos, ten-
Sodtvos espedcials e outros; (3) Ordem de grandeza estimada.

Confirmando avaliacbes correntes, o Quadro 2.4 mostra que dentre os seg-
mentos de intermediarios. o mercado de farmacos de usa humane é o de maior ex-
tensédo. Em seguida vem os defensivos agricolas, mascarado nesse quadro pela
estimativa conjunta das especialidades nos defensivos animais. O mercado de in-
termediarios para defensivos animais e toda a gama de aditivos (destacadamente



aditivos para polimeros e corantes) completam. nessa ordem, a participacdo na
demanda mundial.

Sob a Gtica dos mercados finais, em 1986 as vendas de produtos farmacéuti-
cos registravam a cifra de US$ 1113 bilhGes e os defensivos agricolas US$ 17,4
bilhdes” Quatro anos depois as estatisticas mostravam a ampliacio de ambos 0s
mercados. A demanda por produtos farmacéuticos nc mundo capitalista montava a
soma aproximada de US$ 170 bilhes, enquanto que os defensivos agricolas alcan-
cavam o valor de US$ 26,4 bilhdes™. Num exercicio exploratdrio, partindo dos
supostos de que os produtos para uso veterinano correspondem a 10% do mercado
farmacéutico e de gque o nivel do faturamenio dos aditivos em geral oscilam no
patamar estabelecido pela EcoPlan, chega-se a uma estimativa do mercado mundial
de produtos finais da gquimica fina para ¢ anc de 1890 em torno de US$ 2120
bilhdes de dolares™

Com relacdo a distribuicdo geografica desses mercados, as estatisticas
disponiveis revelam grandes diferencas entre paises desenvolvidos e subdesenvoi-
vidos. Em 1980 o mercado mundial de defensivos agricolas repartia-se em: 26,4%
na América do Norte; 28,2% na Europa Ocidental; 18,2% no Japao, Australia e Su-
deste Asiatico; 5, 1% na América Lating; e 21,3% no resto do mundo.

(QUADROQ 2.5: MERCADO FARMACEUTICO DO MUNDQ CAPITALISTA (1989/90)

; :  Mercado Popuiagéoz‘ Consumo | Paricipagdo
Colocagao | Pais ; Farmacéutico ;| Milhdes | Per.Capita/ : no Mercado
: USSMM _ : Habitantes : AnoUSS |  Mundial
1 EUA 44,5 245 : 182 28,2
""""" o apao a1z 1 w2 Tmse 1 isa
"""""" YT Kemanna Ocia | 1008 L gy T g
“““““ R - T T A -V R
""""" 5 ihaie o sa sy UUTTTRay VT
"""""" §  iReinoumdo ¢ 68 . 58 . 17 4o
““““““ 7 {Canags . 85 . 26 . 13 21
""""" 8  ‘Espanha . 34 i 39 | a7 g
"""" o sl 25 1 1aa | Tyy U4 T
"""""" 10 iCoradoSul . 22 i 43 i El v TUagn
U VResto Mundo ¢ 475 LT T s
- ! Total SR 4+ X T - 1 - 100.0

Fonte: intercontinentat Medical Statistics, Pharmaceuticat Market Worid Review 1989.1980

- “intsrcontinental Medical Statistics. Pharmaceutical Market World Review’, apud SDI/MIC, 1989:103; e "Wood
Mackenzig", 1887

S PMW Review' 18988.1980: e "Wood Mackenzis” 1992

-1 As limitacbes decorrentes da falta de informacBes nos impedem ressaitar aspectos dos Mercados dos
demais segmentos come procuraremos fazer a sequir para a farmacéutica e os defensivos agricolas.
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Como se pode ver no Quadro 2.5, na farmacéutica o fenémeno se repetia; os
sete patses da OCDE concentravam 67,3% do mercado mundial de medicamentos.
Esse quadro sugere haver também uma alta correlacdo entre consumo e poder
aquisitivo da populacédo/ melhor distribui¢o de renda, evidenciada, por exempio, na
comparacao dos dados da Coréia do Sul e do Brasil,

QOutro aspecto diferenciador refere-se ao padrao de consumo de medicamen-
tos. Analisando o consumo médio das principais classes terapéuticas em paises
desenvolvidos e subdesenvolvidos, Queiroz (1893:98) conciui que os primeiros
gastam mais com medicamentos voitados para combater doencas degenerativas,
enquanto que nos paises subdesenvolvidos o consume concentra-se em remédios
para tratamento de moléstias infecciosas e parasitarias. J& nos defensivos agrico-
las, 0 Quadro 2.6 mostra que a distribuicdo do consumo total entre os seus princi-
pais segmentos (herbicidas, inseticidas, fungicidas) difere em cada regido, uma vez
que expressa tipos de agricuitura vigentes e nac condicbes de vida da popuiacdo,
fator associado claramente ao tipo de sociedade.

QUADRO 2.6: MERCADO MUNDIAL DE DEFENSIVOS AGRICOLAS EM 1988

| Partic. da Regido | PARTICIPAGAC DOS SEGMENTOS POR REGIAO
REGIOES | noMerc. Mundial | Herbicidas Inseticidas  Fungicidas  Outros
America do Norte 30.0 649 21 1 67 | 63
'E'L};p»éuiic}{&é%}é}mf """""""" 8 Fwe 1 sa | 325 Y
Asia(y S 237 Ymaa 1 a1 ¢ 20 I
AmercaLatna | 2 U aes 1 Tsze L aaz 24
TOTAL B 90.7 437 226 18,8 r 5.4

{1} Jando, Australia e Sudeste Asiatico
Fonte: Byé,1980; Futino & Siveira, 1991; apud Sitveira, 18584,

Se nos defensivos agricolas as grandes divisdes do mercado cerrespondem
aguelas estabelecidas no Quadro 2.6, na farmacéutica prevalece a divisdo por
clagse terapéutica (relativa a funcdo desempenhada pelos produtos). No entanto,
normas regulatdrias déo origem a uma outra forma de classifica-la, qual seja, em
produtos éticos & ndo-eticos. Os primeiros exigindo receita meédica para serem co-
mercializados & 0s uitimos dispensando-as. Decompoendo © mercado mundiai far-
macéutico apresentado no Quadro 2.5 com base nessa classificacdo, podemos di-
zer gue dos USE 170 bithdes, USS 153 biihBes se referem a medicamentos de uso
humano. Nesse total, a participacdo dos produtos éticos € majontaria ® Essa cate-

= Nos paises da OCDE a participacao dos produtos ndo-aticos gira em torno de 15%.



gonia, por sua vez, agrega produtos patenteados e genéricos, qualificados anterior-
mente como new entiies e commodities. A faixa correspondente aos genercos 0s-
ciia, dependendo do pais. Em 1985, representava 25% do mercado farmacéutico
americano; 21% do canadense; 19% do japonés; 11% do italiano; 9% do inglés; 5%
do alem&o e 3% do francés, Mas mesmo apontando uma tendéncia de crescimento
nesses paises, a parcela detida pelos produtos patenteados - isto &, a mals dina-
mica do mercado, controlada pelas empresas lideres inovadoras -, continua sendo a
pradominante.

Nos defensivos agricolas o quadro difere em um aspecto: € muito menor g
varidncia da importadncia dos genéricos entre paises. Nos mercados dos paises
centrais eles pesam aproximadamente 15%, ao passo que em paises com retrigdes
a importacdo ou com agricuifura de baixo nivel tecnoldgico (onde a influéncia do
preco na escolha do produto € impoertante) ha um aumento de suas participacdes
{Silveira & Queiroz 1994.9).

Maostramos mais atras gue essas divisées dos mercados refletem distintos
amblentes competitivos, e portanto, condicionam diferentes estratégias empresari-
ais. Salientamos também as exigéncias em termos de capacitacdo tecnoldgica, de
gastos financeiros, de custos associadas as divisdées e sub-divisbes, que criam bar-
reiras aos Novos entrantes de distintas naturezas e niveis. Ademais, destacamos a
diferenciacdo de produtos como forma principal de compsticdo, bem como a pre-
zenca de empresas com poder de mercado extremamente assimetricos € com atua-
cOes diversas. Como decorréncia dessas observacdes, podemos compietar a ana-
lise sobre as caracteristicas estruturais mais marcantes desta ndustria afirmando
gque suas estruturas de mercado s&o do tipo oligoptlio diferenciado.

E o elevado grau de concentragao vigente nos seus mercados especificos
{onde os produtos sdo substitutos entre si}, observado através de varios estudos de
caso enfocando diferentes paises, confirma tal assertiva. Cabe ressaltar que devido
as dificuldades de acesso a informacdes agregando © mercado mundial, necessa-
rias para o calculo do grau de concentracao a0 nivel desses sub-mercados (classes
terapéuticas na farmacéutica, classes/culiuras nos defensivos, efc.). 08 pPoOUCoS
dados disponiveis apresentados a seguir ndo avafiam com precisdo o poder de
mercado das empresas lideres e, por conseguinte, ¢ nivel das barreiras a entrada.
Eles subestimam bastante o grau de monopdlio presente nos espagos efetives do
embate competitivo.

Deste modo, o Quadro 2.7 deve ser observado como iustracdo aproximada
do poder de mercade das empresas lideres das indastrias farmacéutica e de
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defensivos. Mas mesmo enguanto tal os dados sao significativos, notadamente nos
defensivos.

QUADRO 2.7: EMPRESAS LIDERES NO MERCADO MUNDIAL - 1989/1990

» Da Farmacéutica'” Dos Defensivos @
POSIGRO | e e
Empresa Vendas Particip. Empresa Vendas Particip.

: Farmacéut. | Acumulada : Defensivos | Acumuiada
. USSMM (%) L USSMM | (%)

1 Merck P5406 1 32 Ciba-Geigy {2842 @ 108

2 Giaxo . 4680 58 ICl L2285 1 185

3 Bristol-Squibb | 4442 | 85 Bayer 2288 1 280

4 Bayer 4238 11.0 Rhone-Poulenc 2.003 350

5 Hoechst coo4z0 135 Du Pont oArre L 423

& Eastman Kodak » 4008 | 159 Dow Elanco | 1524 . 481

7 Ciba-Geligy . 3776 . 181 Monsanto L1508 | 538

8 Smithkliine-B. | 3869 . 20.2 Hoescht Loot432 1 s8.2

g Sandoz . 3464 | 222  |Bast . 1328 | 842

10 fAamercan H. P . 3277 . 241  |Schenng . oag 1 878

11 Takeda ©oo3w7 . 280 Sandoz L8000 1 712

12 Ei Litty . 2834 . 277 |Cyanamd [ a0 | 744

13 Apbott L2785 & 203 Shell . 785 . 774

14 Warner-Lambe © 2694 | 309 n.d . nd 1 nd

15 | Pfizer L2687 1 325 n.d ;  nd  nd

£1) Valores relativos a dez/1989, exceto Glaxo (jun/90) e Takeda (mar/90); (2) Valores de 1890,
Fomte: “Scrip - Review issue” 1990, gpud CODETEC (1892:4) & "County Natwest Wopdmac®, 1992,

Referindo-se a concentracao em riivel dos mercadoes globais - repetindo: bem
menos elevada gue a verificada nes sub-mercados -, 0 Quadro 2.7 aponta naquela
incustria altos indices de concentragéo: 10,8% da firma lider, 35.6% das quatro pri-
meiras e 77,4% do conjunto das 13 maiores. Influenciado pelo fato de o seu mer-
cado ser guase sete vezes maior {ver dados ctados acima), os indicadores na far-
macéutica revelam-se menores quando comparado com os dos defensivos e até
mesmo com os de outras industrias®. Por outro fado, e trazendo uma idéia mais
geral, levantamento da EcoFlan International realizado em 1985 estimava que 50%
do valor da producdo mundiat da guimica fina era gerado pelas 50 maiores empre-
sas, todas inovadoras e transnacionals. Os 50% restantes do vaior do mercado
eram divididos por cerca de 500 empresas com diferentes graus de diversificacdo e
por indmeras pequenas empresas especializadas (CODETEC, 1892:50).

* Wum estudo comparativo. Queiroz [1883:49-51) cita que. em 1987, a IBM detinha 20% & as qualro principais
3% do mercado mundial da informatica. Em contraste. © autor mostra que ne total de 36 classes teragpéuti-
cas do mercaco fanmacéutico inglés de 19688, a participaco da firma lider era igual ou mawor que 35% em
vinte e uma delas, sendo 100% em duas classes MNo capitulo 4 voltarernos a esse terma enfocande o
mefcato brasileiro .
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A importancia das atividades de P&D nesta industria, refletida na participacdo
consigeraveimente elevaaa oe produtos new entities nos dois phincipais mercados
da quimica fina mundial e na estabilidade do conjunto de empresas lideres que
detém capacidade tecnoldgica para inovagao/imitacdo, nos traz de volta a questéo
relativa aos espacos existentes para empresas ndo lideres na producdo de inter-
medlarios,

Até fins da década de 80, os infermediarios eram produzidos, basicamente,
pelas grandes empresas multinacionais, na sua maior parte como produgdo cativa
para suas etapas de ponta: produtos farmacéuticos, veterinarios, corantes, aditivos
&m geral, defensivos agricolas, etc. O crescimento em nivel mundial de firmas finais
do micro-complexo da quimica fina, independentes das grandes empresas multina-
cionais; a sensivel reducdo do ritmo das inovagbes maiores de produto; © esgota-
mento do periodo de prolecdo patentaria de processos e numerosos produtos; o
vertiginoso encarecimento dos gastos em P&D para introducao de uma nova molé-
cula no mercado. leqistacdes patentarias nao restritivas em determinados paises,; ¢
o aumento do controle e fiscalizagao das atividades de sintese para protegdo do
meio ambiente, sao fatores explicativos para alguns fendmenos ocorridos nessas
estruturas de mercado, mais precisamente, para a abertura de brechas, notada-
mente Nnos genericos.

Em primeiro jugar, @ ampliacdo dos mercados de commodities frouxe consigo
0 surgimento de varias empresas de peguenc e medio porte, inciusive em paises
onde politicas publicas estabeleceram restrices as importagbes. Em segundo fu-
gar, houve (poucas) empresas sediadas em paises com legisiacbes patentérias ndo
resiritivas gue conseguiram imitar commodifies mais recentes & até mesmo algumas
new entities, repassando essas tecnologias via licenciamentos, parcerias com firmas
autdctones de determinadas regides do mundo. kstes fatos, combinados & tendén-
cia de firmas inovadoras manterem cativos seus produtos-chaves e terceirizarem
algumas reacgles, abriram espacos para novos entrantes no mercado de intermedi-
arios de sintese especializados em um tipo de reacho de sintese, ou mesmoe na pro-
ducdo de intermedidrios de uso generalizado 7.

Embora tais movimentos tenham pulverizade 0s mercados giobais de inter-
meadiarios, como precisam Silveira & Queiroz, o fendmeno foi aparente, uma vez que
0 dominio sobre 08 segmentos de mercado continuou sendo detide pelas firmas li-

7 pvaliaoGes correntes apontam gue nos Estagos Unidos, atuaimente. aproximadamente 50% da produgao de
intermediarios & para mercado.
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deres *®. Dentro deste grupo, ocorreram mudancas de posicao, derivadas de suces-
sos inovativos e do intenso movimenio de compras, associagbes, fusdes, que carac-
terizam nitidamente estratégias defensivas, motivadas pela “maturidade tecnoldgica
verificada nos uitimos dez anos™ (Silveira & Queiroz, 1994:11).

Por Gltimo, varios autores identificamn na biotecnologia (mais especificamentes
nos conhecimentos trazidos pelo desenvolvimento da biotogia molecular), possiveis
"lanelas de oporiunidade” para novos entrantes.

Em primeirc lugar, porque a bictecnologia introduz uma nova forma de obten-
céo de new entities que podera viabilizar o0 descobrimento de novas moléculas, Mas
por varias razbes (dificuldades tecnoldgicas, precos de produgdo muito elevados,
problemas de administragdo e patenteamenton) €ssas novas moiéculas de cadeias
longas e complexas estao sendo exitosas, alé 0 momento, apenas nos cases de
produtos “dificeis de sintelizar e caros para extrair de fontes naturais”, {ais como a
insutina humana e alguns hormdnios e proteinas (Queircz, 1993:88). Em segundo
lugar, porque a combinacdo da quimica e da biotecnologia altera o metodo de in-
vestigacde aphcado as atividades de P&D. "Neste caso as biotecnologias atuam na
reducio da aleatoriedade dos processos de screening, afetando diretamente as
funcgbes de P&D e aigumas rotinas. como a de manter niveis bastante elevados de
gastos com pesquisa no faturamento’(Silveira & Queiroz, 1994:11)

Na vis8o de Silveira e Queiroz (1994:11-18), as modificacbes no método de
descobrimento de novas moléculas sinatizarn maiores impactos do que as mudan-
¢cas na via de obté-las. Espera-se, inclusive, gue essa fusdo de conhecimentos
quimicos e biotecnoiogicos crie novas rotinas de investigaczo, aumente o nuimero
de inovaches e diminua os custos de P&D. Mas a maneira como 0s novos conheci-
mentos biotecnologicos vém evoluindo & se manifestando ndo permite ainda respos-
tas claras sobre 0s seus efeitos futuros. Neste sentfido, concluem, “janelas de opor-
tunidade’ sae apenas possibilidades, podendo essas mudangas “até mesmo refor-
car ainda mais 0 padrio de organizacio espacial da industria e suas tendéncias &

centralizacio em paises desenvolvidos® *°.

** vale acrescentar gue muitas ermnpresas lideres confinuarm operando ne mercado de genéricos, motivadas
pelo seu crescimento e pela condigdo de terem sido slas préprias as movadoras, explorando assim as van-
tagens da marca consolidada.

* hustrando com uma série de exemnplos de aquisicOes/ffusdes ocorritdas nos ancs citenta. os autores buscam
mostrar que “nenhuma dessas acdes (teve) cardter ofensivo do ponto de vista inovativo, apenas altera{ram)
o espectio de propriedades em familias de moléculas Gue estava estabelecide no inicio dos anos pitenta.
Tais evidéncias “reforgam o argumento (L) de gue a combinacio entre capacidade inovativa ¢ dominio da
fase final de marketing e distribuicae tornam o circulo de firmas inovadoras bastante restrito, sendo esta
uma das razdes do aumento de acordos pré-competitivos entre firmas de igual porte™{nota de rodapé 14:11)

* Para uma andlise mais aprofundada sobre o tema, ver Queiroz, 1993,
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PARTE Il - MEDIDAS GOVERNAMENTAIS E ANALISE

CAPITULO 3 - OS ANTECEDENTES DA POLITICA

As medidas implementadas pelo governo na década de oitenta, visando &
internalizacdo da indUstria de quimica fina e incentivando principaimente o capital
nacional, foram resultado de uma conjugacdco de esforgos despendidos por trés
movimentos, um vinde do ramo farmacéutico, outro do petroguimico e, bem mais
defasado no tempo, um terceiro, vindo dos defensivos agricolas.

Trilhando caminhos paralelos no iNicio de suas historias, 0s dois primeiros
movimentos reuniram-se compuisoriamente em seguida, sofreram mais a frente um
pegueno distanciamento e, ap0s a segunda metade dos anos setenta, voltaram a
convergir. Nesta fase do percurso. um terceiro vetor veio somar-ge aos dois outros
para, na virada da década, estabelecerem as condicdes de realizagédo daquela poli-
tica. Nesse trajeto sinuoso, percorrido ao longo de mais de duas décadas, pontuado
por fortes obstaculos - ora contornados exitosamente, ora desestimuladores -
nomes foram se somando a idéia de tecer politicas dirigidas a estruturar e sedimen-
tar uma industria guimica sélida e avancada no pais.

No final da década de 70 a petrogquimica era uma realidade incontestavel. Cs
Polos de Sa0 Paulo e Camacari estavam impiantados, um terceirc - ¢ Poio Sy -
encontrava-se em fase de construcdo, demonstrando, enfim, uma estrutura inte-
grada, com forie participagdo do capital nacional. Mas, concomitante a fase de fina-
lizac@o do Polo de Camacari, fortes alteragbes na economia externa e interna forga-
ram o redirecionamento das estratégias de companhias quimicas estrangeiras e
nacionais. Tais fatos completam o gquadro explicativo das pré-condicbes para uma
acao do Estado no sentido de fomentar a industnalizac&o do setor.

Assim, esse capituio se centrara na revisdo dos acontecimentos gue marca-
ram a evolucdo dagueles movimentos, dedicando atencdo particular as principais
decisdes governamentais acionadas nesse processo. Nosso objetivo € caracterizar
a heranca legada por eles 2 politica dos anos oitenta. Além disso, pensamos gue
atraves desse relato ficaréo evidenciadas as causas gue determinaram a configura-
c&0 dos mercados da quimica fina brasileira anterior a implementacéo da politica,



3.1 - EVOLUGAO DAS DECISOES GOVERNAMENTAIS ATE 1978

Para a analise dos antecedentes da politica serfo considerados trés perio-
dos distintos. Até 1964, quando, ante a ameacga da industria quimica brasileira ser
instalada sob o controle do capital estrangeiro, reagdes vindas da area farmacéutica
e da industria do peirblec comecaram a ser articuladas, de forma independente,
para influenciar diretrizes governamentais. De 1964 a 1969, guando a tecnoburo-
cracia encarregada de efaborar e coordenar politicas para a industria quimica foi
reunida no Grupo Executivo da indudstria Quimica (GEIQUIM) e & posicéo do Es-
tado, frente as idéias preconizadas, caracterizou-se pelo estabelecimento da forma
{pdlos) & do modelo empresarial (tripartite) para a implantagao do setor petroqui-
mico, e pela neutralidade com rejacdo a farmacéutica. E por fim, entre 1870 e 1978,
gquando os principais fatores que conduziram o passo para a quimica fina foram
constituidos ou consolidados.

3.1.1 - O periodo até 1964

Embora nos seus primordios 08 movimentos da farmacéutica e da petrogui-
mica tenham sido desenvolvidos de forma independente, 0 nucleo central de suas
idéias era coincidente. Ambos nasceram no bojo dos debates sobre 0s rumos da
industrializacdo brasileira, identificavam-se com as posicdes "nacional-desenvolvi-
mentistas” defendidas por Roberto Simonsen' e eram formados por militares,
tecnoburocratas e empresanos nacionais. A partir da segunda metade dos anos
cinguenta, esses grupos sdo articulados com o objetivo de se contraporem a en-
trada e avango do grande capital multinacional na industria quimica brasiieira.

Neste periodo tornou-ge claro o forie risco de nao se conseguir instalar, em
bases nacionais, uma industria t&o vital para o desenvolvimento nacionai. & as pre-
ocupacoes dos estrategistas e do empresariado nacional n&o eram mera retérica. O
dinamismo da economia mundial transbordando para 0s paises periféricos; 0 mo-
delo de desenvoivimento que vigorava no pais e 0s heneficios que ele oferecia para
atrair investimentos estrangeiros, permitiam & davam um direcionamento a indus-
trializacac do setor gue apontava no rumoe da internacionalizacdo, caso ndo fossem
tomadas decisdes politicas para transformar este quadro. As grandes firmas quimi-

T Os principais expoentes das guas facgdes gue s& contrapunham neste debate eram: Roberto Simonsen, peio
lado “nacionalista”; ¢ Eugénio Gudin, peios “internacionalistas”,
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cas mundiais ja estavam instaladas no pais fabricando produtos finais® e, ndo obs-
farie a extracao e refing do peirdlec serem monopolio da Unido, todo um extenso
campo de alividades gquimicas encontrava-se em aberto, podendo ser ocupado por
elas via integracao vertical e horizontal, ou mesmo compraffusdo de empresas, ten-
déncias frequentes gue caracterizam 0 processo de expansac das firmas nessa in-
dustria. Para agravar as preocupagbes, um expressivo processo de desnacionaliza-
¢ho Iniciava-se na farmacéutica,

As Reacgdes do Movimento da Farmacéutica até 1964

Desde a década de vinte o Brasil apresentava uma industria farmacéutica
quase toda nacional, com urn desenvolvimento similar aos paises avancados no que
se refere a fabricacado de soros e vacinas, medicamentos filoterapicos, a base de
ervas medicinais, e bopoterapicos, a base de 6rgaos animais. A partir dos anos qua-
renta esta situacdo comecou a sofrer uma drastica alteracéo, bem ilustrada no
Quadro 3.1

Quadro 3.1: Evolugio da Participagio das Empresas
Estrangeiras no Mercado Nacionat

ANO § PARTICIPAGAD (%)

1900 2.1
T 1910 T 24 T
A 1920 [ X S
A I E 138
I 1940 T 35
A jggg T i
"""""""""""" e H R - S
""""""""""""" 7 R X 2
“““““““““““““ 1e80 T ey T

Fonte:Cadernos CODETEC n® 4. 1888,

* Embora haja registro de grupos estrangeiros no pals mesmo antes da Primeira Guerra, suas atividades res-
tringiam-se basicamente a distribuicdo. Apds a decada de trinta esta penstragdo amplia-se um pouco mais,
& @s areas de atuacdo comecam a estender-se para a fabricacao de produtos farmacéuticos, corantes, ex-
plosivos, e outros produtos guimicos. Mas @ somente com o fim da Segunda Guerra, guando inicia-se o pro-
cesso de internacionalizacso da producdo, que a matoria das firmas americanas e européias intensificam as
instalactes de plantas guimicas, principaimente para a fabricacde de especialidades no pais. Para uma ges-
cricao detaihada da evolucdo e consolidacdo da indastria quimica no Brasil, ver EVANS (1980) SUAREZ
{1986); GIOVANNI (1980); FRENKEL of afi (1978}, slc.
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A literatura no assunto destaca trés fatores que, em conjunto. influenciaram
decisivamente o processo de desnacionalizag@o. Durante os anos 30 e 40 ocorre-
ram duas revoiughes tecnologicas na area farmacéutica: as sinteses organicas e a
descoberta dos antibidticos. Ao transformarem radicalmente a producio de medi-
camentos, estas duas técnicas intensificaram a introdugdo de novas drogas e as
vantagens concorrenciais proporcionadas por este avanco impuisionaram as firmas
estrangeiras a buscar e garantir hegemonia em novos mercados. Além de o pais ser
o décimo quinto mercado de produtes farmacéuticos do mundo, fato que, por si s,
ja o tornava suficientemente atraente, o Estado brasileiro langou, nos anos cin-
guenta, uma agressiva politica de industrializagdo com vistas a substituicao de im-
portagtes, estimulandc a entrada do capital estrangeiro através da oferta de muiti-
nios beneficios para a instalagcao de subsidiarias e/ou associacdo com empresas
industriais locais - destacadamente as Instrugdes de n° 70 e 113 da Superintendén-
cia da Moeda e do Crédito (SUMOC). Sem considerar aspectos setoriais especifi-
cos, esta politica nao foi acompanhada por quaiquer medida de fomento fiscal e
crediticio ao produtor nacional au de protecio frente ao dominio tecnoldgico € porte
financeiro das firmas estrangeiras, obstruindo assim esforcos de modernizacdo e
adequacao das empresas farmacéuticas nacionais 4s novas exigéncias do processo
competitivo setorial®.

Segmentos cujos interesses estavam sendo frontalmente atingidos. n&o
assistiram passivamente ao inicio do processo de desnacionalizagdo. Todavia, ne
gaverno Juscelino Kubistschek, todas as reinvidicagbes por politicas de fortaleci-
mento do capital nacional no desenvoivimento desta industria ou ndo encortraram

* Alnstrucas n° 70 da SUMOC, de 15/10/1953 e com vigéncia até 1961, instituia um regime cambial de taxas
muitiplas onde, numa gradagdo decrescente por categorias definidas em fungdo da essencialidade para o
desenvolvimento econdmico, os bens Impontados eram relacionados para receberem taxas de cambio dife-
renciadas. Os “produtos acabados farmaceuticos” e seus "insumos” foram classificados, respectivamente,
na primeira e seQunda categoria, com taxas privilegiadas e, portanto, com prioridade nos leilGes de cdmbio,
Em 17/01/1955 o governo complementa esta medida com um outro instrumento para atragdo do capital es-
trangeiro; a insirucdo n® 113 da SUMOC (1855/61). Conforme FRENKEL ef aff (1978:81), esta instrucdio
permitia & CACEX “emitir licehgas de importacdo sem cobertura cambial para investimenios em eguipamean-
tos a serem instalados no pais, ndo sendo faculiado o pagamento ao extenor de divisas correspondentes ao
valor destas impottagdes. (.} No caso do investidor ser esfrangeiro, ele nao seria remunerado em moeda,
mas sim assumindo uma participacdc em cruZewos no capital da empresa recepiora dos equipamentos.
Ademais, a CACEX poderna, atraves deste instrumento, conceder taxa de cambio preferencigl para a re-
messa de rendimentos e amortizacdes das inversdes diretas do exterior, até o timite de 10% do capilal regis-
frado da empresa o tocante @ rendimentos. Todavia, o registro do capital era realizado 2 taxa de mercado
livte, o que supervaiorizava o montante do investimento reafizado, aumentando significativamente o retorno
do empreendimento em moeda estrangsira’

FRENKEL sf afi {1978:82) observam que: as facitidades criadas pelo Estado brasileiro a enfrada e expansio
das empresas internacionals na indastria local, vieram assim se somar as dificuidades gue enfrentavam os
empresarios nacionais em acompanhar as inovacdes tecnoldgicas em curso na industria farmacéutica
mundial, sem contar para isso com 0 apoio econdimtico-financeiro governamental.
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ressonancia junto as insténcias decisorias do Executivo ou ndo tiveram nenhuma
iraducéo pratica ”.

A tendéncia “nacionalista” so foi ganhar forga no final do mandato do governo
JK, guando 0s primeiros sinais de crise do modelo desenvolvimentista despontaram
e, através de uma ampla divuigacao feita pela imprensa, repercutiu pelo pais um
escandalo scbre 08 precos de mportacao de insumos farmacéuticos praticades
pelas firmas multinacionais. Em 1960, o Congresso instaurou entdo uma Comissao
Parlamentar de Inquerito para anaiisar 0s problemas da inddastria farmacéutica, que
estendeu seus trabalhos ate 1962,

Esta CPl constituiu um marco na histéria do setor por dois motivos: ol o
primeire grande debate envolvendo representantes de diferentes segmentos da
sociedade; e la foram produzidas sugestdes de medidas e instrumentos, entre elas,
as propostas gue pretendiam direcionar a atuacdo do Grupo Executivo da Indastria
Quimico-Farmacéutica {GEIFAR), assim como as que reapareceriam apos 1969,
adaptadas as condiches de reaiizacao impostas pelo novo contexto.

Nesta conjuntura de efervescéncia poiitica e sob a Influénecia das idéias
nacional-desenvolvimentistas, foram apresentadas pr{:)pc:;stas5 visando frear o pro-
cesso de desnacionatizagdo, tais como: a elaboragdo de uma relagdo basica e pri-
oritaria de medicamentos; a reforma do Céodigo de Propriedade Industrial com vistas
a excluir também de seu ambito o reconhecimentc das patentes farmacéuticas de
produtes; a criacdo de um Fundo para financiar o desenvolvimento tecnologico de
emprasas do setor; a unificacdo dos laboratorios oficiais num Laboratorio Central de
Medicamentos; e a instituicAo do monopélic esiatal de importacdo de matérias-pri-
mas para redistribuicd0 aos igboratorios nacionais. A semelhanga dessas propostas
COm as que ressurgiriam anos mais tarde, explica porque Souza Pauia localizou
apropriadamente nesta CP1 “0s germes da politica que se tentaria instituir a partir do
inicio dos anos 70" {Souza Paula. 1991:238) 7.

“ 8ac Hustrativos os depoimentos sobre os anos 50 e 60, recothidos na CP| da inddstna Farmacéutica de
1980, contestando a politica de financiamento do BNDE no periodo, restrita aos bens de capital e insuimos
basicos. Além de ndo consderar a indlstrig farmacéutica como prioritaria, o orgéo onentava-se segundo os
criterios de pressionar 05 empresanios naclonais a associarem-se ac capital externo. Os depoimentos
salientavam também a auséncia de politicas reguiatdrias ativas gue possibilifaram, por exemplo. as
stnpresas estrangeiras praticarem dumping sobre empresas nacionais que ientassem inovar.

ver Camara dos Deputados/Brasil - "CPl sobre o comportamento das industrias Farmacéuwticas no Pais”,
Anas da Camara dos Deputados, 157 sessdo, 30/01/1863; 6§17-668; e Didrio do Congresso Nacional, Secao
i, janeiro de 19683, apud Projete de Resolucdo n® 177, Camara dos Deputados, Brasitia.

" As trés primeiras propostas constam também do decreto gue criou e definiv as competéncias do GEIFAR.
Quanto as diferencas entre as sugestbes da CPl e a forma como foram implementadas., Souza Paula
assinala gue, com excegac das duas primetras, todas as outras sofreram “adaptacdes” as possibitidades do
nove comttexto. Além disso. entre os depoimentos feitos perante a CP, cabe destague & intervencdo do Gal.
Médico Ernestine Gomes de Oliveira, demonstrando que, pelc menos para alguns selores das Forcas
Armadas, as implicacdes do processo de desnacionahzagdo na estrutyra da inddstria & comecavam a ser
tratadas como uma questdo de seguranca nacional. Em suas palavras. ‘esta absorgde progressiva da



O primeiro fruto creditado & CPJ foi a promulgac@o do Decreto n° 52.471 de
13/08/1863, criando e detalhando as atividades que competiriam ao Grupo Execu-
tivo da industria Quimico-Farmacéutica (GEIFAR) desenvolver’. Embora fosse fa-
cultado ac orgdo autonomia para definir politicas voltadas a solidificar as bases
para o desenvolvimento da quimica-farmacéutica nacional, no seu curto periodo de
existéncia o GEIFAR s6 conseguiu estabelecer o polémico Decreto n® 58.584 de
21/02/64, obrigando as empresas a apresentarem planithas de custos para o go-
verno controlar precos das materias-primas e dos medicamentos, Com o goipe de
31 de margo de 1964, as duas medidas foram revogadas.

0 insucesso desta primeira tentaliva de instifuir uma politica para a farma-
céutica pode ser debitade a dificuldade do grupo para coordenar os dispares inte-
resses das partes envoividas em meio a polarizada conjuntura politica do governo
Jodo Goulart. A essa dificuldade se agregava a total incapacidade de arrigementar
recursos para implementacio das medidas, pois nesta ocasiao a boia de neve do
crescente endividamento externo/inflacao - que vinha formando-se desde o periodo
JK - ja tinha se transformade em uma grave crise econdmica que afugentava o
investimento de risco estrangeiro e impunha ao Estado cortes nos gastos publicos.
Ou seja, ndo se pdde contar com as duas principais fontes de financiamento do
desenvolvimento industrial brasileirc nesta fase. Sem forga politica para definir dire-
trizes e sem condig@es para qualquer negociacao do “possivel”, o GEIFAR encon-
trou entraves de ordem politica e econdmica para cumprir seus objetivos. A situacéo
ara realmente de impasse.

As Reacdes do Movimento da Petroquimica ate 1964

Em 1955, quando o Planc de Metas estabeleceu como prioridade a constitui-
¢do do setor de bens de consumo duraveis pelo capital privado multinacional e
iocal, definindo também como de responsabilidade do Estado os investimentos em
infraestrutura e o suprimento de InsUMOS basicos aos setores prioritarios, pairava
ainda no ar uma questdo central: @ quem caberia instalar a petroquimica?

A existéncia do Conseltho Nacional do Petrdleo - CNP (DL n® 345 de
20/04/38), orgao responsavel pela politica petrolifera; a instalacao da refinaria de
Cubatio em 1850; e pringipalmente, a criagao da Petrobras juntamente com o esta-

indlstria nacional pela estrangeirs é um case de seguranca nacienal” (Didrio do Congresso Nacional, op,
cit., pg. 158

Em sintese, caberia 2o grupo estabelecer as diretrizes basicas, bem como promover, supervisionar e fiscali-
zar, junt@amente com 0s outros Orgaos governamentais participantes, o desenvolvimento da ind(stria farma-
céutica nacional.
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belecimento do monopdiio estatal do petrdleo atraves da Lei n° 2004 de 1953, indi-
cavam que as bases para a implantag&o da petroguimica ja finham sido iangadas
anteriormente. Dessa maneira, apos a vitoriosa luta para manter sob a competéncia
do Estado as atividades de extracdo e refino do petrdleo, o foco das atengdes dos
estrategistas deslocou-se para a industria de petroguimicos basicos.

Conscientes do papel crucial desempenhado por esta industria no conjunto
do complexo quimico, cujos produtos abastecem os segmentos down-stream, a
tecnoburocracia avaliava que se o capital estrangeiro consolidasse posigdo na in-
dustria produtora de petroquimicos basicos, os efeitos dessa consolidagéo poderiam
ser facilmente amplificados para as demais cadeias, tornando-se alto ¢ risco de uma
desnacionalizacdo completa da industria quimica.®

E todas as evidéncias corroboravam a avaliacac. Em primeirc lugar, eles vi-
nham assistindo grupes quimicos mundiais intensificarem © fluxo de entrada de
subsidiarias no pais, e aqueles ja presentes, fazerem a passagem da comercializa-
¢a0 para a fabricaco de produtos finais. Impuisionados pelas transformacdes tec-
nolégicas introduzidas no setor, principalmente depois dos anos 30, como também
pela expansdo da economia mundial apds a Segunda Guerra, esses grupos ianca-
vam-se em busca de novos mercados, alimentando-os com novos produtos e substi-
tutos dos tradicionais; e ¢ carater deste processo so vinha demonstrar que a8 com-
peticdo no setor guimico tornava-se cada vez mais intensa e especializada.

Em segundo {fugar, constatavam que as exigéncias financeiras e técnicas re-
queridas pela petroguimica constituiam-se em efetivas barreiras 2 entrada para ©
incipiente capital privado nacional. Em terceiro lugar, percebiam que a politica
desenvolvimentista, ativada pelo governo brasileiro, conjugando facilidades a en-
trada e expansao do capital estrangeiro na industria focal com seus interesses de
internacionalizacdo da producdo, vinha afetando ainda mais a fragil posicdo com-
petitiva das firmas privadas nacionais frente as multinacionais. A tal ponto que es-
tava levando-as a se associarem com firmas estrangeiras; a venderem suas plantas
para estas Uitimas, ou entdo a firmarem acordos de representacao para importacao
de produtos.

E o ultimo fator a ser mencionade como determinante para aquela gvaliagdo
diz respeito ao fato de a Lei n° 2.004 ndo ter deixado clarc se 0 meonopolic estatal

* Cabe notar que o raciocinio de facil expansdo para os demais setores jevava em conta tanto a interdepen-
déncia axistente entre os segmentos, como a estratégia desenvolvida pelas empresas do setor, ge ajuar em
varios mercados. Levava em conta, {ambém, o fato delas deferem 0 controle da tecnologia e terem porte fi-
nanceiro para tal. Autorgs como Suarez (1988) Teixeira {1985) e Bastos (1882) mostram gue era essa a
prencupacan presente nas acdes da tecnoburocracia"impedir a criacdo de monopdlios muitinacionais neste
segmento inicial, que podenam inviabjiizar inversbes prvacas nNacionais Nos segMmentos posteriores”
{Bastos, 1889:87).



era extensivo a petroguimica. Este foi entao o caminho escolhido para tentarem im-
pedir o controle dos petroguimicos basicos pelas multinacionais.

Suarez (1986) e Bastos (1989) relatam que, procurando esclarecer o pro-
blema, o CNP baixou em 1854 a Resolugdo n° 3, estabelecendo que a petroguimica
caberia priontanamente e sempre que possivel a iniciativa privada. Surgiram entdo
frés grupos muitinacionais e um nacional candidatando-se para a produgdo de
eteno em Cubatdo. Como o grupo nacional ndo respondia as qualificagdes neces-
sarias, a tecnoburocracia tentou obter uma solugdo intermediaria, propondo a for-
magao de uma joint-venture entre os quatro grupos. Diante do insucesso da nego-
ciagdo, em 1955 o CNP decidiu atribuir & Petrobras aqueia produgéo.

Mas esta for uma decisao pontual, pois ainda que pudesse revelar as inten-
¢Hes do CNP, para efeitos legais, permanecia em vigor a dubia Resolugdo n° 3. Por
conseguinte, mantinha-se em aberto a celeuma sobre a quem caberia a produgdo
de petroguimicos.

Somente dois anos mais tarde a guestao foi, em parte, resolvida. Em 1857 o
CNP baixou a Resolucdo n° 1, permitindo a Petrobras produzir e comercializar pe-
troquimicos basicos e outros produlos essencials, como também estabelecer crité-
rios prioritarios para a distribuicdo desses produtos (Bastos, 1989:63, apud Jorge,
19?8)‘0, Na verdade, esia nova decisdo apenas abriu a possibilidade formal de o
Estado atuar na petroguimica, ratificando o ato de 1855,

L.ogo em sequida, a economia brasileira comegou a vivenciar um pericdo de
instabilidade econdmica e politica crescente, gue culminou no golpe de margo de
1964 Este quadro mais geral desestimuiou qualguer grande investimento por parte
da multinacionais, principalmente porgue nele estava latente o risco de medidas
atingindo o investimento estrangeiroc & de uma ampliacdo do monopdlio estatal para
a quimica de base. Desta maneira, com excegdo dos investimentos feitos pela Pe-
tfrobras para producio de pegquenas quantidades de etenc e propeno em Cubatéo,
as poucas iniciativas privadas no periodo limitaram-se, basicamente, as inversdes
estrangeiras nos petroquimicos finais.”'

" Alguns autores {Bastos, 1988: Teixeira, 1985 Suarez 1986} safientam que o governo JK admitiu o CNP baixar
a Resolucdo n°1 na tentativa de efiminar pontos de estrangulamento 20 desenvolvimento {as inversGes na
petroquimica estavam sendo fracas ¢ @ demanda por estes produtos, via imponagdo, comecava & crescer)
g, principatmente, porgue 2 tecnocracia conseguiu prevalecer a tese 0o pengo de uma desnacionalizacio
compieta da inddstria, Para Arnaro (1885), na decisfo do CNP estava implicita a idéia de uma diviséo de
trabatho entre o Estado e & inciativa privada, cabende ao primeiro o fornecimento dos petroguimicos ba-
sicos @ ao capital privado 0s segmentos finais da indastria.

" Entre 1955 e 19564 os investimentos estrangeiros mais expressivos foram nos segrmentos de intermediarios

para plasticos, fibras e resinas, dentre eles a instala¢do da Dow Quimica {1858) e da Cia Brasileira de Esti-
reno {1658). Quanto acs empresndimentos nacionais. vale destaque & criagdo da Geon - jointwenture for-
mada pelo grupo Matarazzo com a B.F Goodrich para producse de PVC e mondmero, ¢ da planta de polies-
tirgno da Bako!l, pertencente ao grupo Cevekoi,



3.1.2 - O periodo de 1964 a 1970

Apds o goipe de 1964, fecharam-se 0% espagos para a implementacdo de
politicas setoriais de cunho "nacionatista”. Sustentado pelas forgas politicas vitorio-
sas, 0 governo centrou suas atengdes no combate a inflagdo e no equacionamento
dos problemas cambiais, puxou o freio do crescimento econémico, e deu inicio a um
ampio programa de reformas econdmicas e administrativas, inspirade no pensa-
mento neoliberal 2.

Para planejar, coordenar e apoiar o desenvolvimento industrial de forma mais
eficiente e organica, o governo promoveu uma reforma nos antigos “Grupos Execu-
tivos", extinguindo alguns e aglutinando 0s restanies sob a coordenacio de uma
nova instancia executiva, a Comissdo de Desenvolvimento Industrial (CDi), cuja
direcdo ficou & cargo do Ministro da industria @ Comercio. Nessa Comisséo, criada
pelo Decreto n° 53.898 de 28/04/64. coube ao Grupo Executivo da Industria Quimica
- GEIQUIM 3 formulacdo da politica para a inddstria guimica, como tambem a con-
cessao de varios beneficios aos projetos aprovados

Se apenas num primeirg momento o novo contexto mostrou-se adverse a um
novo avanco estatal no desenvolvimento da industria quimica de base, em contra-
partida, para o segmento farmaceéutico, ele representou mais uma contra-marcha na
luta por uma politica de fomento setorial que implicasse apoio ao produtor nacional.
Como veremps adianie, as adversidades para a implantacdo da petroguimica,
segundo a estratégia delineada pela tecnoburocracia do petrdleo, restringiam-se 3s
intencdes da nova cupula econdmica de resolver o velho impasse por vias privatis-
tas, Enquanto gue na farmacéutica, obstaculos de varias ordens se interpuseram 2
fortificacao do capital nacional.

Politicamente, o grupo nacionalista tinha acabado de ser derrotado no em-
bate de idéias sobre os rumos da industrializacdo. Tanto a incorporacéo do antigo
GEIFAR como um subgrupo do GEIQUIM e o afastamento de parte de seus mem-
bros nesse processo, quanto a nitida orientagdoc privatista e a auséncia da industria

¥ Refletindo as idéias de seu criador, o Ministro Roberto Campos, o Plano de Aglo Econdmica do Governo
{PAEG - 1984/87) conferia ao Estado as fungdes de planejar, coordenar e apolar os investimentos industri-
ais. cabendo & iniciativa privada as atividades produtivas,

"7 Em 15/02/65 o Decreto n° 55.769 estabeleceu o3 instrumentos para o GEIQUIM cumprir sua tarefa. Con-
forme salienta Texeira (1988}, tendo urna autonomia decisoria relativa frente as diretrizes mais gerals, o pa-
pel central desfrutado pelo GEIQUIM na polftica do setor advinha de seu poder de avallar, aprovar e fornecer
meentivos, garantias de financiamento e de prote¢do de mercado aos projetos submetidos & sua apreciacan,
Além de buscar ndc apowar projelos contendo os mesmos produtos e oferecer protecac tarifaria para a
importagdo de produlos similares, os projetos apravados petc GEIQUIM gozavam de redugdo de até 50% do
imposto de importagdo e de [Pt para equipamentos importados; reducdeo do imposto de importacdo sobre
matérias-primas imporiadas essenciais para o investimento, e aval do Governo para financiamenios
exiernos.
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farmaceéutica entre as prioridades do Plano de Acéio Econdmica do Governo (PAEG.
1064/67) evidenciam a perda de expressao politica daguelas idéias e pessoas.
Deste modo, medidas centrais no desenho da politica proposta nos documentos da
CPl de 1960/62 e do GEIFAR, e que implicavam intervencionismo estatal, por prin-
cipio, ndo coadunavam com a orientagdo do novo governo.

Por outro lado, a politica econdmica recessiva posta em acdo enfraquecia
ainda mais o debil capital nacional e, conjugada &s medidas para atrair o capital
estrangeiro, alimentava o processo de desnacionalizacdo do setor. E ndo bastando
tudo isso, o rearranjo institucional prejudicou 0 segmento, na medida em que ¢
deixou sem uma representacdo diretamente comprometida com seus interesses.
Vejamos melhor este uitimo ponto.

A equipe do GEIQUIM foi formada, em grande parte, por tecnocratas oriun-
dos do CNP e da Petrobras. Em vista disso, a transformacéo do antigo GEIFAR em
um subgrupo dessa nova instancia implicou por um lado, em n&o mais atuar direta-
mente sob g direcdo do Ministério da Saude, € por oulre, subordinar-se a i6gica
ditada pelo grupo hegeménico. Diferentemente das idéias defendidas pelo GEIFAR,
que maginavam ser possivel um crescimento autdbnomo da industria farmacéutica
caso 0 Estado criasse suportes e condicdes para tal, os tecnocratas da industria
petrolifera acreditavam gque, primeiramente, deveria ser consolidada posi¢do nos
petroquimicos basicos, para garantir, via integragdo de baixo para cima, a possibili-
dade posterior de penetracdo do capital privado nacional em condi¢bes competitivas
mais solidas.

A frente de bataiha na gual concentravam suas atencbes era, poriantt, a dos
petroguimicos basicos. Com relacdo a essa questdo, tanto a cupula econdmica
como a direcgo do GEIQUIM estavam em concordancia. Ambos consideravam, com
razéo, que o desenvelvimento deste segmento n&o mais poderia ser retardado. E
nesse sentido foram esiabelecidas as diretrizes do PAEG para a industria quimica,
cuja prioridade em termos de investimentos era a quimica de base,

Contudo, a tecnoburocracia do petrdieo avaliou como sendo modesta a esti-
mativa do PAEG para tais investimentos (Cr$ 54 bilhdes). Devido ao fato, aliaram-se
entdo ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE)} para definirem
ymn programa de investimentos ern petroguimices bésicos. Como resultado dessa
articulacdo surgiu a proposta de constituirem uma empresa estatal, que realizaria
empreendimentos conjuntos com firmas privadas, com investimentos previstos da
ordem de Cr$ 306 biihdes, Esta proposta, conhecida como ¢ programa BNDE-
PETROBRAS, sofreu bombardeios de iodos 0s lados: de investidores estrangeiros:
de empresarios locais; e também de grupos da burocracia. Nesse cenario acirrado,



o CNP baixou a Resolugcdo n° 5 de 06/05/65, e logo em seguida o governo federal
reiterou-a pelo Decreto n° 56 571, de 09/07/65, reafirmando a prioridade da iniciativa
privada nos investimentos petroquimicos.

Em paraleio, o governe confirmou as intengdes do Decreto n° 55.759, de
15/02/65 - de apoiar e estimular 0s empreendimentos privados através de incentivos
coordenados peio GEIQUIM - ampliando os beneficios fiscais concedidos as em-
presas interessadas na substituicdo de importactes, através do Decreto n° 46, de
18111186 .

Na farmacéutica esses incentivos estimularam um novo fluxo de entrada de
firmas estrangeiras. Na petroquimica surgiram duas iniciativas: uma da Union Car-
bide e outra da Petroquimica Unido, sendo esta Ulitima uma associacao entre grupos
nacionais (Capuava, Moreira Sales e Ultra) e a Phillips Petroleum. Mas como des-
taca Bastos, “probiemas técnicos e financeiros afetaram a conducgdo dos dois proje-
tos e com isso alteraram toda a histéria subseguente da petroguimica” (1889:70),

Diante dos acontecimentos, e pressionados principalmente pelos grupos
privados nacionais, a cupula econdmica reconheceu ser inevitave! a agao do Estado
para viabilizar a implantagdo da petroguimica no pais. Nesse momento também
estava ocorrendo um outro fator de suma importancia. a transicao para o segundo
governo militar. Responsavel pela palavra final, o novo governo substituia a idéia de
ndo intervencionismo estatal pela concepgdo de um Estado estruturante. Decidiram
entdo pela constituicdo de uma subsidiaria da Petrobras para atuar como produtora
direta e em associacao com o capital privado”. Em 28/12/1967 a Petroquisa foi en-
fim criada pelo Decreto n° 61.981, solucionando-se assim o veiho impasse atraves
da conciliacio dos distintos interesses num modelo tripartite’®

Se por um lado, a tecnocracia contabilizava um importante avango tatico com
a vitdria nessa frente de batatha, por outro, faltava ainda consolidar posicdo. Na
construcdo do Polo Sao Paulo, o modeio empresarial @ a concepgdo de complexo
integrade - marcas caracteristicas do desenvoivimento do setor -, ainda se encon-
travam em forma embrionaria. A Petroguisa panticipava minoritariamente na central
de matérias-primas € n&o tinha poder de comando sobre o planejamento das plan-
tas a serem instaladas. A partir dai uma nova disputa politica comegou a ser tra-
vada, sendo agora para a Petroquisa adquirir posicdo setorial nuciear.

* pase Decreto concedia por um prazo de 4 anos isentdo do imposto de importacio e do consumo sobre a
importacdo de maguinas e equipamentos.

> A decisdo de constituir uma subsidiania foi tomada em funclo da Lei n® 2.004/53 impaossibilitar a Petrobras
associar-se com empresas privadas.

% A petroquisa foi criada incorporande sob seu controle os empreendimentos petroguimicos ds Petrobras e
assoclande.se & Petroquimica Unido, a empresas nacionals & & algumas muliinacionais do Polo de Séo
Paulo, como socia minoritaria (Suarez, 1986:79)
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Ainda no final dos anos sessenta foi criado o Conselho Interministerial de
Precos {1968) em meio & onda de expansao da estrutura institucional envolvida com
o setor industrial, e comegaram renascer as propostas preconizadas peia CPI
1960/62. Na esteira do “milagre econdmico” e colada as preocupacdes com a segu-
ranga nacicnal - que abriam espago a aprovacéo de propostas de cunho naciona-
lista -, o regime militar promulgou mudangas rno Codige de Propriedade industrial
{Decreto-Lei n” 1005 de 21/10/69), eliminando por completo o patenteamento na
area farmacéutica'’. Obviamente, essa mudanca recebeu severas criticas por parte
da industria farmaceéutica internacional. Mas apesar de o capital estrangeiro ser um
importante parceiro na composigéo de forcas do kEstado brasileiro, 05 duros precei-
tos de seguranca nacional prevalecentes 4 epoca - € que se estenderam até ¢ fim
do governo Médici -, abriam passagem e davam sustentac&o a muitas a¢des gover-
namentais contraditorias aos seus interesses.

3.1.3 - C periodo de 1970 a 1978

Ja em 1870, uma confluéncia de falores contrabalancaram em favor de uma
participacdo mais ativa da Petroquisa no processo de expansace da petroquimica.
Dentre eles podemos citar, a manutencio de altissimas taxas de crescimento da
economia desde 1968, estimuiando a expansdo dos investimentos na petroquimica;
a mudanca de governo e a indicag@o para postos-chaves de quadros comprometi-
dos em garantic espaco as empresas nacionais'’; a maior autonomia de deciséo ob-
tida pelas estatais e pelo CDI'®, e as aliancas feitas com o GOVEIno & empresarios
da Bahig para instalar naquete estado um nove polo petroguimico.

VA exclusao da protecio patentéria para 0s produtos e processos farmacéuticos fol confirmada com 8 apro-
vacao do novo Cédige de Propriedade industrial pelo Congresso Nacional - Lei n° 5772, de 21/12/71, por
mei do seu artige §°, referente as invengdes nao privilegiaveis,

No segundo governo militar (15/03/1867 - 31/08/1968), inicia-se uma fase baseada no bindmio segu-
ranga‘desenvolvimento, que produz uma mudanca radical na forma de conceber ¢ papel do Estado na
ecanomiz. De uma vis80 de Estado Minimo passa-se, ao longo do periodo do milagre, para uma fase de
forte ampliagdo e autonomizacdo das estatais. A indicacio de Helio Beltrdo - antigo chefe de gabinete do
CNP e diretor da Petrobras na primeira metade dos anos 50 - para o Ministério do Planejamento do governo
Costa e Silva, ¢ a escolha do general Ernesto Geisel para a presidéncia da Petrobras no governo Medici
{19/10/1863- 15/03/1974) s80 as expressdes matores dos novoes quadros ascendentes.

Enguanto esteve a frente do Ministerio do Plangjamento no governo Costa e Silva, o Ministre Helio Beltrdo
deu inicio a um amplo processo de reformas administrativas visande fornecer maior agitidade de decisdo a
maguina administrativa e autonomia 2s esiatais. Dando continuvidade ao trabalho. © Ministro Rets Velioso
reformula ¢ ClH - extinguindo alguns grupos setorias, criando o Grupo de Estudos e Projetos (GEP) e
transformando o GEIQUIM em Grupo Setoriat 1. No bojo dessas medidas. o novo GS8-Hi ganha sutonomia
de decis@o com relaglo ao CNP para autorizacBo de projetos; e juntamente com o BNDE, esses dois orgdos
sao fortalecidos nas fungbes de coordenador da politica industrial e de principal financiador dos investimen-
tos industriais.

G
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Em defesa da expanséo do pdlo de S&o Paulo estavam envolvidos ¢ grupo
Capuava e outros grupos privados, principaimente muitinacionais, que viam o polo
da Bahia como uma ameaga a posigdo hegembnica que detinham em varios produ-
tos intermedidrios e finais. Em contraposicdo, com base em argumentos técnicos
que ressaitavam a disponibilidade de matérias-primas, em argumentos politicos que
contestavam uma maior concentragdo industrial na regidoe de Cubatdo e Capuavs
tanto do ponto de vista da descentralizago regional como da vuinerabilidade em
termos de seguranca nacional; e defendendo a posi¢éo de colocar a Petroquisa na
lideranca do processo, 0 grupo baiano costurou a alianca com a Petrobras, Petro-
guisa, BNDE e GEIQUIM/CDI, conseguindo, por essas vias, convencer a cupuia
militar sobre a viabilidade e importancia de constituir um segundo pdio petroguimiceo
na Bahia {Suarez 1986).

A Exposicio de Motivos n° 213/71 da Presidéncia da Republica, definiu entdo
esse Estado da Federagdo como receptor do segundo pdio; e recomendou também
a criacdo de uma subsidiaria - a COPENE - para concebé-lo e implanta-io. Em 1872,
exatamente guando o poio de S&o Paulo dava partida em suas plantas, foi iniciado
o detalhamento e desenvolvimento de Camacari, Para compensar problemas relaci-
onadoes a sua localizacdo, vanos mecanismos de financiamento e incentive ao in-
vestimento interno foram criados ou ampliados,

Haguenauer destaca que "foi montado um amplo aparato de incentivos fiscais
recomendados pelo GEIQUIM/CDI (depois Grupo Setoriai i), bem como outros es-
pecificamente destinados aos investimentos de Camagari (no dmbito da SUDENI),
unto a ncentivos financeiros concedidos pelo BNDES e suas subsidiarias FINAME
e FIBASE” (1986:111)

& Bastos complementa dizendo que em i{ermos de politica tecnoldgica, veri-
fica-se & criacdo do Instituto Nacional de Propriedade Industrial - INPI em fins de
1970 (Lei n° 5.648, de 11/12/70), que além de responsave! pela politica de proprie-
dade industrial, adotana principios para averbacdo dos contratos de transferéencia
de tecnologia, que possibilitaram os contratos de Camagari obterem melhores con-
dicdes do que os de Sac Paulo. Teixeira (1985) também enfatiza a criagdo do
CENPES - Centro de Pesquisa Leopoido Miguez de Melo, da Petrobras, em 1975
Finalmente, a Financiadora de Estudos e Projetos - FINEP, passa na época a dedi-
car maior atencio ao desenvolvimento tecnoldgico, criando uma linha (ADTEN -
Apoio ao Desenvolvimento Tecnoldgico da Empresa Nacional) especiaimente vol-

e

** g incentivos concedidos pelos diversos orgaos Que beneficiaram ¢ segundo polo, sdo enunciados com
detathe no trabatho de Bastos {1889}



tada para o financiamento de P&D e montagem de infraestrutura tecnologica das
empresas (1989,90-92;.

Afora o aporte de incentivos fiscals € de expressivos recursos financeiros
providos principalmente pelo BNDE, o Estado brasileiro entrou diretamente nesse
empreendimento (através da Petroguisa) como o principal acionista na central de
matérias-primas e com participa¢ao nas empresas de segunda geracao. No proemi-
riente papel de grande financiador do investimento globai de Camacari e de respon-
savel pelo suprimento de matérias-primas basicas, o Estado capacitou a Petroquisa
a poder estimular a entrada das multinacionais - mesmo com participagdo minorita-
ria ~, & assim estabelecer as bases de associagdo entre o capital interno e externg,
reservando para esse ultimo g responsabilidade de fornecer a tecnologia.

As razdes para o pdio baiano ser tratado unanimemente como um marcoe, néo
s&o poucas. L&, uma idéia particular de politica industrial foi posta em acao®. Além
de terem sido aperfeicoados os mecanismos tradicionais como a protecdo do
mercado {via CACEX e CPA) e o fomento ao investimento atraves de incentivos e
financiamentos, essa politica foi assentada num terceiro piar, o gual forneceu-ihe
personalidade prépria - qual seja, o estabelecimento de uma empresa-motriz para
comandar e impulsionar o desenvolvimente setorial. Ademais, a coordenacdo do
empraendimento centralizado nas méaos da Petroguisa permitiu a evolugéo e gene-
ralizac@o do modelo empresarial tripartite € a consolidagao de um complexo plane-
jado e integrado. Esse modele empresarial, casado a concepcdo de complexos
integrados - onde a producoe de materias-primas e as centrais de utilidades e servi-
cos de manutencdo foram articuladas as plantas down-stream com vistas a diminuir
custos operacionai$ e de transportes, e auferir a0 maximo vantagens proporciona-
das pela economia de escala - imprimiram a marca do desenvolvimento da
petroquimica no Brasil.

No terceiro poio, o de Triunfo/RS, todo esse modeio foi mais uma vez utii-
zado, E por desfrutar a condic&o de ndo pioneirismo, as atencdes puderam ser
desiocadas para o fortalecimento do parceiro privado nacional nas joini-ventures
iripartites, e para a maior absorgao e desenvoivimento de capacitactes tecnologicas
locais. Mas a historia do terceiro pélo s6 comecgou a ocorrer no H PND, durante o
governo Geisel. Portanto, deixemo-ia para mais adiante.

Mencionamos anteriormente que paralelo ao movimento de constituicao da
industria quimica de base, foram surgindc espacos para as propostas apresentadas
na CPl da industria farmacéutica de 1960/62 n&o ficarem de todo esquecidas. Vimos
que a prmeira intervengao estatal em favor da corremte “nacionalista” foi consubs-

"' Embora particular, a idéia ndo era inédita. Ela ja tinha sido testada na siderurgia brasileira.



tanciada em 1969, com a exclusao das patentes farmacéuticas. Em 1871, acontece
uma nova reagdo, com a criagéo da Central de Medicamentos - CEME, através do
Decreto n® 68.806, de 25/06/71.

E quase consensual na literatura a afirmacéo de que o Presidente Médici
teria tornado essa iniciativa ndo sO por preocupacdes assistencialistas de dar
acesso a populagdo carente aos medicamentos, mas também por finalidades estra-
tegicas. A progressiva desnacionalizacdo e dependéncia tecnoldgica do setor
farmacéutico brasileiro, adicionada a situacfo de grande ociosidade dos laboraté-
rios militares, eram apontados por membros do Estado Maior das Forgas Armadas,
e principalmente pelo segmento militar envolvido com a area de saude, como sérios
problemas relacionados a defesa nacional. Argumentavam entdo pela necessidade
de manierem os laboratdrios militares em funcionamento - no caso, fabricando
medicamentos para ¢ programa assistencial - para em tempo de guerra eles esia-
rem aptos a responderem suas funcbes. Na verdade, pretendiam, com uma unica
cajadada, abater duas lebres: a criagéo de mercado para os laboratorios militares e
a producao de uma imagem favoravel para o governo legitimar-se socialmente.

Discordando parciaimente dessa interpretacao, Souza Paula (1981) enfatiza
o carater “demagodgico-populista” & “voluntarista” da iniciativa governamental, afir-
mando que a motivagdo “encontrava-se basicamente em questdes sociais - em um
contexto de fortalecimento do assistencialismo e de tentativas poputistas do governo
militar para aproximar-se da populagdo” {1991:243),

No neosso entender, as definigdes contidas nagquele decreto - demarcando
como principal objetivo a produgao de medicamentos pelos laboratérios oficiais para
distribuicdo a popuiacdo carente, e instifuindo a CEME como um orgao do Conselho
de Seguranca Nacional ligado diretamente & Presidéncia da Republica - néo
deixam duvidas sobre a dupla intencéo 2.

Mas concordamos com a autora quanto ao carater voluntarista da iniciativa
governamental. Tal trago marcou fortemente © encaminhamento do projeto CEME,
prejudicando © curso posterior das agbes em dois sentidos. Politicamente, pois
nasceu enfraquecida, respaldada somente pelo grupo de militares da saude, cujos
interesses eram localizados e com pouca representacdc e poder para sustentar a
politica proposta ou impor uma politica mais ampla. E administrativamente, pois
surgiu guase como uma carta de intengdes, sem fixar recursos nem prever instru-
menios para sua operacionalizagdo. Em decorréncia do modo peio qual foi institu-

Z Depotmentos de téonicos civis que participaram do inicic da CEME e também de militares e CFi da
Indastria Farmacéautica de 1880 confirmam esta versao.
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ida, varios decretos foram necessarios para aperfeicoar sua legislacio e tentar con-
solidar um campo mais amplo de aliangas em torno de sua proposta.

Quatro meses depois, o Decreto n° 69.451, de 01/11/71, ampliou as fungbes
da CEME e definiu as fontes de financiamento para custeio de suas atividades. No
entanto, manteve a producio de medicament0os ainda circunscrita aos laboratérios
oficiais e ndo incluiu qualguer referéncia ao desenvolvimento tecnolégico do setor.

Pressionados pela forte oposicéc das empresas privadas (especiaimente da
ABIFARMA - Associacdo Brasileira da Indastria Farmacéutica, entidade hegemoni-
zada pelas indystrias multinacionais do setor), os formuladores providenciaram um
outro Decreto - n® 71.205 de 4/10/72 -, que pela primeira vez delegou ao 6rgéo a
competéncia de “firmar contratos de fornecimentc de medicamentos, com laborats-
nos e entidades representativas da industria farmacéutica privada”. Essa nova legis-
lacdo também permitiv 2 CEME conceder suprimento de fundos, como antecipagao
de recursos, aos laboratérios oficiais para a producido dos medicamentos. E foi
também o primeiro documento onde ficou explicito o incentivo - mediante acordos e
convénios - a pesquisa de novos farmacos bem comoe a instalagao de laboratorios
pilotos e de fabricas para produgdo de farmacos associados aos medicamentos
es5enciais.

Mas sua equipe de técnicos pretendia mais. Além de atuar na aquisicdo e
distribuicao de medicamentos a0s programas governamentais, desejavam transfor-
mar a CEME no érgéo central de plangjamento e implantagio de uma politica global
para o setor. Com base em um minucioso estudo sobre os problemas relacionados
a questao de medicamenios no pais, & apoiados por um segmento do corpo militar
que incluta o Presidente da Repubilica, formularam entdo o Plano Diretor de Medi-
camentos.

Esse plano tinha como eixe central vincutar, por um jado, a politica assisten-
cial de suprimento de medicamentos ac desenvolvimento de uma industria quimico-
farmacéutica genuinamente nacional; e por outro lado, impuisionar e sustentar esse
desenvolvimento através do incentive a pesquisa cientifica e tecnoldgica, objeti-
vando assim diminuir a dependéncia exierna do setor. Reservava portanto ao
Estado um papel estruturante de ampliar a assisténcia médico-farmacéutica; de criar
um sistema integrade de vigilancia farmacolégica; de produzir medicamentos da
Retacdo Nacional de Medicamentos Essenciais - RENAME por meio do sistema
oficial; de incentivar e financiar o desenvolvimento tecnoldgico dos iaboratérios
oficiais & empresas privadas nacionais; e de garantir-ihes mercado através da
compra de farmacos e medicamentos padronizados da RENAME, por eles
fabricados,
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Em 30/07/73 foi assinado o Decreto n® 72.552, estipulando as diretrizes do
Plano Diretor de Medicamentos e dispondo medidas para a CEME promové-io e ¢co-
ordena-lo, dentre elas, a passagem deste 6rgdo para a administracdo indireta. Dois
meses depois lancaram um outro decreto - n° 73.077 de 01/09/73 -, criando o Fundo
da Central de Medicamentos - FUNCEME e estabelecendo normas complementares
ao Decreto n° 71.205, de 04/10/72, para a autonomia financeira da CEME.

No entanto, duas questdes permaneciam produzindo inquietacdes na equipe.
A primeira era que, mesmo sustentadoc em um correto diagnéstico e procurando
definir diretrizes assertivas para equacionar 05 problemas, o Plano Diretor ainda
apresentava-se como uma proposta inacabada de politica industrial. Com excegao
do poder de compra do Estado, e das fontes de recursos destinadas a financiar as
atividades do 6rgéo, ele pressupurtha mas nado criava mecanismos para estimular as
aches relativas acs programas de modemizacio do sistema de vigiléncia farmaco-
logica, de producdo industrial e de desenvoivimento tecnolbgico; e estabelecia, mas
nac regulamentava a RENAME como um instrumento estrategico para a condugao
da proposta ©. A segunda, referia-se ao fato de o governo Médici estar findando.
Isso significava que a criagdo desses instrumentos, e de forma mals geral, a ope-
racionalizacdo do Planc Diretor, ficariam sob a responsabilidade e vontade politica
do préximo governo.

Dentre as varias explicacées sobre 0s motivos que levaram ¢ governo Geisel
a produzir mudangas na proposta original, consideramos insuficientes aquelas cujos
argumentos baseiam-se na faita de “oficializacdo” de instrumentos especificos®® Pa-
rece-nos que as razbes foram essenciaimente de ordem politica. Diferentemente do
seu antecessor, onde as “guestdes de seguranca nhacional” tinham primazia, o Pre-
sidente Geisel estabelecey como cédigo de conduta para guiar as decistes de seu
governo, nao criar atritos com interesses setoriais dominantes. Desse modo, ele so
apoiava medidas confiitivas com o capital estrangeiro, quando devidamente susten-
tado por interesses locais.

Essa hipotese é coerente com a analise presente nos trabathos da FIOCRUZ
{1991) e de Souza Paula (1991). Segundo a FIOCRUZ, para que as idéias contidas
no Plano Diretor se fransformassem em opgdo oficial, seria fundamental “tanic a
continuidade do apoio governamental como ¢ despertar da sensibilidade do empre-
sariado nacional. Tais requisitos porém nao se viabilizaram” (p. 138).

2 A RENAME s6 foi reguiamentada em 8/07/75, pela Portaria MPAS n° 233,

* Inegavelmente esse fator indica auséncia de uma politica de fato. Mas & argumento precatio para explicar
porgue ela ndo se efehvau conforme originalmente concebida,
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O segmento mais beneficiado pela proposta - 0 capital privade nacional -
estava desorganizado e sem substantivo inferesse de articular-se para sustenta-ia
politicamente. A idéia oferecida peia equipe da CEME ao grupo empresarial - cuja
“cultura industrial” tinha sido forjada em empresas formuladoras familiares, bastante
conservadoras em suas agdes - significava um salto para um outre universo técnico-
econdmico, bem distinto da Iégica com que estavam acostumados. Esse fato, asso-
siado a fragilidade econdmica e organizacional em que se encontravam, e a incer-
teza quanto a vontade politica do novo governo de levar adiante o Plano,
delingavam um cenario de alto risco que ndo os instigava a apostar. Razdes eles
tinham de sobra para recear. No conteudo das propostas do Plano, dois pontos
relacionados a organiza¢do da CEME e definicdo de suas atividades estavam
gerando fortes reacdes e divergéncias: "sua constituicio como empresa eslatal e o
equilibrio de suas funcbes como coordenadora do desenvolvimento setorial e/ou
como distribuidora de medicamentos” (Souza Pauia, 1991:249).

Ambas tratavam de uma measma questao - o estabelecimenio de fronieiras de
atuacgo do Estado. E ambas suscitavam um embate cruzado de defesa de interes-
ses envolvendo o Estado € a inddstria privada, o capital privado nacional e estran-
geiro, & orgaos governamentais. Contrarios a interferéncia do Estado na estrutura
produtiva aliavam-se ¢ capital nacionai e multinacional, embora as pressbes partis-
sem efetivamente deste Gitimo grupo. aos dois interessava ter a CEME como um
Grgdo aquisidor de suas producbes. O capital muitinacional também reagia contra ¢
programa de fomentc ao desenvolvimento tecnoldgico: obviamente, ndo queria
qualquer mudanga na divisao do mercado existente. Em contraponto, o capital naci-
onal pleiteava por sua existéncia. Mas ndo somente estas posicdes buscavam influ-
enciar as decisdes. Dentro do préprio governo, sutis disputas inter-ministeriais com
relacio as atribuicdes e vinculagdo da CEME, e principalmente, a determinacic
politica da cUpula governista de conciliar os interesses para manter a legitimidade
do regime, colocavam em posicao minoritaria agueles gue defendiam a integra da
proposta. Portanto, a pequena expressao politica das forgas que poderiam sustenta-
lo, disputas de poder e pressdes inviabilizaram o apoio irrestritc ao Plano Diretor &
conduziram a alteragdes - tantc nas competéneias da CEME, gquanto no
recredenciamento das empresas estrangeiras para as licitacdes de compras de
medicamentos.

Com o nove governo, iniciou-se também uma nova fase na industrializagdo
brasiieira. Ainda embalados pelo crescimento acelerado do periodo do “‘milagre” e
apojando-se na grande expanséo da liquidez internacional, a estraiégia governa-
mental, sintetizada no 1 PND {1975-79), foi de fomentar outro grande bloco de
investimentos - orientados para o desenvolvimento e modernizacéo dos setores de
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bens de capital e insumos basicos -, com vistas a completar o processo de
substituicdo de importagdes na economia brasiieira e, simultaneamente, torna-la
menos vuineravel & tendéncia ao desequilibrio externc. Baseado em projecdes
otimistas de crescimento do mercado interno e concentrando esforgos em projetos
de exportacdo de bens intermediarios, o il PND estipulou entre suas principais
metas a expansdo da petroguimica, o desenvolvimento do setor agroguimico e,
secundariamente, o da farmacéutica.

As acdes governamentais para a farmacéutica centraram-se em (rés frentes:
na redefinicdo de responsabilidades para a execugdo da politica setorial; na implan-
tacdo dos alicerces para o desenvelvimento produtivo e tecnoldgico dessa industria;
e na modernizacdo da legislagdo de vigilancia sanitaria. Fundamentado em uma
visdo de concentrar no Ministerio da Industria e Comércio a conducio da politica
industrial, e no Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social a assisténcia médico-
farmaceutica. e procurando manter o desenvolvimento da industria farmoguimica
articulada & politica assistencial, 0 governo Geisel abriu seu mandsto produzindo
mudangas na arquitetura institucional do setor.

Num primeirc momenio, retiraram a CEME da Orbita da Presidéncia da
Republica, para transforma-la em um orgac autdnomo integrante da estrutura do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, e, como tal, do Sistema Nacionai da
Previdéncia e Assisténcia Social - SINPAS ®. Pouco tempo depois, desmembraram
a area de competéncia do orgdo. Pelo Decreto n° 75.561, de 04/04/75, a atribuigdo
de conduzir 8 politica de desenvolvimento tecnoidgico do setor farmacéutico ficou
transferida para a Secretaria de Tecnologia Industriat do Ministério da Indastria e
Comeércio, juntamente com 0§ recursos orgamentarios previstos no orgamento iria-
nual (1975-77) relativos a atividade. Neste mesmo ano, promuigaram as Portarias
MPAS n° 233 & n° 234 de 08/07/75, regulando e disciplinando, respectivamente, a
participacdo da CEME no SINPAS g, por fim, lancaram ¢ Decreto n® 75.985, de
17107175, redefinindo a estrutura do orgao e suas atribuicdes. Esse Uitimo redirecio-
nava a instituicdo para sua finalidade original - de organizar e promover a assistén-
cia farmacéutica gratuita aos beneficiarios dos servigos govemamentais de saude -,
mas tambem dispunha que caberia a8 CEME desenvolver acdes articuladas e assistir
os outros 6rg@os governamentais, em programas de desenvolvimento tecnolégico e
industrial do setor quimico~-farmacéutico %,

Assim, as preocupagdes da antiga equipe da CEME e da STHMIC encontra-
vam um equacionamento. Os programas supracitados - mesmao sob nova coordena-

* Decreto n® 74.000, de 01/05/74.

% para complementar a reforma institucional da CEME, nos anos de 1876-77 foram promulgados varios
Dlecrefos aprovando a Tabela Permanente & 0 novo regimento interng do Orgac.
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¢80 - ndo seriam desativados e, o mais importante, as deficiéncias manifestadas
pela STYMIC para dar-ihes continuidade ~ condizentes a falta de recursos humanos
qualificados -, seriam contornadas tanto por meic de agbes articuladas, como pela
transferéncia de parte dos formuladores para os seus quadros.

De fato, o prévio trabalho feito pela CEME para desenvoiver a industria
quimico-farmacéutica no Brasil foi recuperado. A Resolugdo n° 36 CDIMIC, de
19704774, destinando incentivos fiscais e financeiros (instituidos pelo Decreto-Lei n°
1.137 de 07/12/1970) para a fabricacdo por empresas nacionais de determinadas
matérias-primas farmacéuticas prioritarias da lista RENAME e o Convénio BNDES-
CEME (1974), contemplando apenas o empreendimento CIBRAN - os primeiros ins-
trumentos para estimular as acdes relacionadas ao programa - foram mantidos ou
refeitos. O apoio politico fornecido pelo chefe da STI/MIC, Sr. Bautista Vidal, ao pro-
grama; a ingeréncia direta do Ministro Severo Gomes em favor dele; e o principal, &
atuacdo conunta da CEME/MPAS, BNDES, CDI e STIMMIC, possibilitaram que as
idéias fossem adiante e os alicerces constifuidos.

Apos as mudangas, o BNDES, a STIMIC e a CEME celebraram um novo
Convénio, em 30/07/76, abrindo para projetos nessa area a linha de empréstimos
especials do BNDES, com juros de 3% a.a., participaco de ate 80% das inversdes
totais, e correcdo monetaria limitada a 20%, numa época de inflagdo ascendente. O
poder de compra da CEME, casado aos dois instrumentos, produziram resultados
satisfatérios até 1978, quando o fim do Convénio e a redugdo dos incentivos preju-
dicou a consisténcia das acdes. Neste curto periodo, empresas como a CIBRAN -
Companhia Brasileira de Antibidticos; BIOBRAS - Bioguimica do Brasil S/A; GETEC
- Guanabara Quimica Industrial S/A; dentre outras, ingressaram na producdo de
farmacos® . Entretanto, apesar dos poucos projetos viabilizados terem representado
umn passe notério para a substituicdo de importagdes, ¢ grau de dependéncia ex-
terna em farmacos ainda permanecia muito acentuado.

Por uitimo, ainda no ambito do setor farmaceutico, vaie ressallar as medidas
sfetuadas na drea da vigilncia sanitaria. Por meio da Lei de Vigilancia Sanitaria n°
6.360 de 23/09/76 e do Decreto n° 79.056 de 30/12/76, o governo empreendeu uma
ampla reestruturagdo nas normas para registro e fiscalizac2o de medicamentos. sa-
neantes, cosmeéticos, etc.; @ promoveu, dentro do Ministério da Saude, a criagdo da

7 por todos esses motivos, discordamoes dos autores gque, em virtude do "esvaziaments” das atividades da
CEME, interpretam os anos Geisel como tendao produzido um “revés” na politica setorial. Em primeira tugar,
nan havia uma politica setorial, mas sim um Plano em fase de ordenamento de uma politica, Em segundo
fugar, as adaptagdes muito menos que representar um "golpe’, foram feitas para ajustar o Plane Dirgtor 3
condicdes concretas de realizacdo. Nesse sentido, a "descontinuidade” desse ordenamento develu-se 2 baxa
adesdo do empresariado nacional ao projeto de producdin de farmacos, & fragll forga poiitica de grupo ¢,
consequenternente, sos cones efetuados nos incentivos e gastos orcamenta@rios que sustentavam o
programa tecnoiogico e industrial, quando a crise econdmica deflagrou-se com mais nitidez.
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Secretaria Nacional de Vigildncia Sanitdria (SNVS) para eiaborar. controlar e fazer
cumprir as normas estabelecidas. Em 1978, a Portaria 270/MS reorganizou a SNVS
em oito divisbes, constituindo dentre as guais, a Divisdo de Medicamentos (DIMED)
para funcionar como o principal érgao regulador e fiscalizador da atuacédo das em-
presas farmacéuticas no pais. Por meio dessas mudancas a legislagdc e o aparato
institucional foram realmente modernizados, mas, na pratica, as novas medidas
vieram a contribuir pouco para a racionalizacao e dinamizacao do sistema.

Na petroguimica, as atengfes voitavam-se para a consolidag¢do do poic de
Camagari e para o projeto de expansao do setor. Apss mais uma disputa politica em
torno da localizagdo, & Resolucdo n° 45/75 do Conselho de Desenvolvimento
Feonbmico decidiu fixar o terceiro pdlo petroquimico em Triunfo, Rio Grande do Sul.
No ano seguinte criaram a COPESUL para planeja-lo e implanta-io. Todavia, a con-
juntura recessiva, e mais especificamente, a situacio de gueda de rentabilidade e
aumento da capacidade ociosa no mercado petroquimice mundial, j& comecavam a
proguzir reflexos na economia brasiletra e a afetar as previsées de investimentos no
setor. Foi preciso entdo o Estado sinalizar muito claramente - reiterando pela Reso-
lucdo n° 9777 do CDE as pricridades do projeto em termos de incentivos governa-
mentais - para os investimentos do Pdlo Sul ganharem impuiso. Mesmo assim, ©
processo de agravamento do quadro econdmico nacional, e mais afrente, os efeitos
do segunde chogue do petrdleo e da crise financeira, foram impondo ajustes e
adiamentos nas metas do terceiro polo, tormande possivel sua conclusao somente
em 1982

Por fim, as diretrizes do || PND também estipulavam como meta prioritaria, a
consolidagdo do trindmio tecnificacdolagroindustriaiizacao/exportacdo. Para {al
proptsito, elaboraram uma ampla politica de modernizagdo agricola - apresentada
sob a forma do i Plano Nacional de Desenvoivimento Agricola - estabelecendo, por
um lado, vinculos diretos com a politica para ¢ setor de bens de capital, e por outro,
programas especificos visando a auto-suficiéncia na area e a expansdo da produ-
cio de bens-comercializaveis. Dentre esses, cabe aqui destacar o Programa Nacio-
nal de Defensivos Agricolas (PNDA), aprovado e instituido como parte integrante do
I PNDA. em 20/08/75, pela Exposic&o de Motivos n° 17 do Conselho de Desen-
volvimento Econdmico.

A idéia de implantar o PNDA relacionava-se as seguintes questdes. A expira-
c&o das patentes das primeiras geracdes de defensivos e a gueda no ritmo de ino-
vacdes nessa indUstria estavam levando empresas lideres a redefinir suas estraté-
gias de expansdo, para garantirem e criarem novas formas de conirole dos seus
mercados. No caso do Brasi essa tendéncia vinha se verificando desde o inicio da
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década de setenta, no entantc, ela se fazia sob a forma de garantir presencs atra-
vés de unidades desenvolvendo, predominantemente, atividades de comerciaiiza-
¢80, Tanto era assim que o nosso mercado continuava sendo abastecido, basica-
mente, por meio de importacdes de defensivos formulados, comercializados, na sua
maior parte, por essas grandes empresas muitinacionais *,

Na avaliac@o dos formuladores do I PNDA, embora o mercado nacional ja
apresentasse dimensdo razoave!, as empresas néo se interessavam em produzis
localmente porque havia uma politica tarifaria favorecendo a importagdo de produ-
tos formulados®™. Previam entdo que - se o Programa ndo fosse instituido - ©
aumenio esperado nos indices de tecnificacao da producao agricola e na propria
taxa de crescimento do setfor iriam pressionar a demanda por pesticidas e, conse-
quentemente, essa pressao recairia sobre a pauta de importagbes. Dessa forma,
consideravam ser aquele o momento oporiuno para promoverem, via substituicac de
importacbes, ¢ desenvolvimento da indudstria de pesticidas no pais.

As metas do Programa eram de duas ordens. Uma, de ordem fisica, visando
a expansdo da oferta interna dos dezenove defensivos formulados de maior
consumo; e outra, de ordem técnica, contempiando o aprimoramento de aspectos
legislativos relacionados ao setor. Para executa-las, sabia-se serem necessarias
aches coordenadas entre os diversos 6rgaos governamentais. Com esse proposito,
constituiram o Grupo Especial de Coordenagéo e Acompanhamento do PNDA -
GDA, composto por membros dos Ministérios da Saude, Agricultura, Fazenda, In-
dustria e Comércio e Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica
(Portaria n° 288/MIC, de 22/12/75).

Quanto a politica industrial estabelecida no PNDA, ela pautava-se na con-
cesséo de incentivos pelo CDI - que agiam no sentido de diminuir o8 gastos com
investimentos fixos -, & na ereg@o de barreiras tarifarias para restringir as importa-
ghes. Contudo, ndo se limitava aos instrumentos fiscais e tarifarios. Para motivar a
producdo local, o Programa contava ainda com medidas de estimulo ao crescimento
da demanda, tais como: a politica de crédito agricola subsidiado e, mais especifi-
camente, os financiamenios concedidos para a aquisiCio de insumos agricolas.

2 Em 1974 a producso nacional de defensivos agricolas restringia-se a poucas unidades de nseticidas (BHC,
007, Parathion) ¢ fungicidas tradicionais {Oxicloreto de Cobre, Maneb, Thiram e Ziram), e representava
cerca de 22% do consumo de defensives, sendo o restante importado.

® Ao longo dos anos vigorou uma politica tarifatia “de fronteiras abertas’, onde, de maneira geral, os
pesticidas tinham suas impontacdes garantidas & taxas preferenciats de cambio ¢ com isencdo total do
imposte de importacas, No trabalho de Naldin {1985} ha uma minuciosa recapitliacio dessa politica, desde
os anos quarenta. Por outra lade, em 15/10/74, o CPA fez uma ampia revis80 nessa legisiacdo ( Resoiucio
n® 2.256), e 236 produtos, dos quails 68 grau técnico e 168 formulaches fitossanitérias foram excluidas do
beneficio gue gozavam de isengdo do imposto de imporagéo.



Com todo esse aparato previam atingir as metas de producio que, segundo
os estudos efetuados, demandariam investimentos em torno de US$ 120 mithdes e,
caso fossem realizados, implicariam n&o sé um aumento expressivo da producdo
nacional - que dos 22% passaria a responder por cerca de 53% do consumo
aparente do pais -, como tambem uma economia acumulada de divisas superior a
US$ 500 miihdes **

Por sua vez, as metas técnicas deveriam ser desincumbidas pelos Ministérios
da Agricultura e Saude e preconizavam a instalaco da rede de defesa sanitaria ve-
getal, bem como a determinagao de normas técnicas para controle de gqualidade da
producao nacional e para o uso adequado de pesticidas.

Apés a implantacdo do PNDA, a atuagao do Conselho de Politica Aduaneira
{CPA) tormmou-se pega fundamental da politica para o desenvolvimento do setor. Na
linha de induzir 2 internalizacac das etapas finais de producao dos defensivos agri-
colas, as formulacdes foram sendo gradativamente excluidas das relagSes constan-
tes das Resclugdes do CPA para fins de isengdo do imposto de importacdo. E no
tocanie as malerias-primas, adjuvantes e produtos tecnicos, procuraram manter a
concessao do beneficio, exceto para os casos cujas produgdes iniciavam-se local-
mente. Espelham o comportamento adotado tanto as Resolugdes n® 2.941 e n°2.942
{(DOU 05/04/77), que empreenderam uma revisao na Resolucdo n° 2.259/74, como
varias outras Resolucdes que as sucederam '

Na area especifica do Ministério da Saude efetuaram~-se as seguintes medi-
das: 0 Decreto n® 79.056 de 30/12/76, criou as Camaras Técnicas integrantes do
{Caonselho Nacional de Saude e atribuiu @ Camara Técnica de Saneantes a elabora-
céo e aprovacio das normas para comercializacdo e uso de saneantes domissani-
tarios; a Lei n® 830 de 23/9/76 dispds sobre a vigiléncia sanitaria que esses produ-
tos ficariam sujeitos; e o Decreto n® 82.201 de 30/8/78, atribuiu & Fundagao
Oswaldo Cruz o papel de controlar em laboratério os efeitos de defensivos sobre os
alimentos.

Na drea do Ministério da Agricultura, a Portaria n® 12 de 21/10/76 estabsle-
ceu as normas para o registro de produtos fitossanitarios na Divisdo de Produtos
Fitossanitarios - DIPROF do Departamento de Defesa Sanitaria Vegetal, ¢ a Porta-
ria n° 638 de 18/8/78, definiu as diretrizes gerais normativas para a constituico e
funcionamento de “Grupos Estaduais de Defensivos Agricolas - GEDAS”.

* 0 bioco de snvestimentos previstos, na implantacdo do PNDA, englobava dez empresag, dag guais sele

aram estrangeiras, duas nacionais e uma jint-venture.

' Resojuctes n° 3.162 & 3.173 {DOU 5/578) e Resolugdes n° 3232, 3.233 e 3.234 (DOU 11/8/78). No final da
diécada de 70 apenas 28 preparacdes permansciam isentas do impoesio de imponacio,
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Para possibilitar o entrosamento e faciiitar a desincumbéncia das metas en-
volvendo ambos os Ministérios, a Portaria n® 610 de 29/8/77 criou a Comissao de
Defensivos Agricolas que, por sua vez, delegou & Divisdo Nacional de Vigilancia
Sanitaria de Produtos Saneantes Domissanitarios -DISAD, do Ministério da Salde,
a atribuicdo de estabelecer a classificagio toxicoldgica dos defensivos agricolas.
Além das medidas citadas, os Ministérios da Agricullura e da Saude promuigaram
varias Portarias restringindo ou determinando normas para comercializacdo e uso
desses produtos. Mas mesmo advogando, via Portarias, todas essas novas normas
para registro e comercializagao de pesticidas, 08 policy-makers nao produziram uma
reestruturacae abrangente na legisiagdo como ocorreu na farmacéutica. Deste
modo, prevalecia a legislagdo de 1934, e restavam instalar algumas Estacbes
Fitossanitarias, Laboratorios e Postos para concluirem a rede de defesa sanitaria
vegetal sob o confrole do Departamenio de Defesa Sanitaria Vegetal do Ministério
da Agricultura.

No final do periodo de vigéncia (1875-79) do PNDA, os resultados eram co-
memorados com justificadas razdes. Em decorréncia dos instrumentos adotados, e
sobretude, por ter articulado a politica fiscal e tanfaria com a politica de moderniza-
¢cdo agricola (& excegdo de trés produtos), as metas fisicas foram atingidas e, em
alguns casos, até mesmo uitrapassadas (ver Quadro 3.2). E devido a agdo coorde-
nada entre os Ministérios da Saude e Agricullura, as metas tecnicas foram em
grande pare cumpridas.

A infiuéncia do PNDA na constituigdo da industria de pesticidas nacionai sera
examinada no capituic 4, mas ao menos duas qualificacdes relativas aos seus resul-
tados merecem observacao nesse momento. Em primeiro lugar, cabe enfatizar que
o numere de produtos € de empresas participantes do bloco de investimentos foi
maior gue o previsto. Além dos 18 defensivos inicialmente programados, outros
produtcs como o herbicida Bromacii (Herbitécnica), o fungicida oxido cuproso
{Sandoz), 0 inseticida enxofre molhavel (Basf) e os fosforados fenthion, fenitrothion
e coumaphos (Bayer) foram introduzidos no mercado brasiieirc. E a Defensa,
Eianco, Ciba-Geigy, Dupont sdo exemplos de empresas que implantaram ou amplia-
ram unidades produtivas sem recorrer ao CDI e, portanio, sem receber incentivos
fiscais. Os investimentos realizados também nao se restringiram a etapa de formu-
lacdo. Alguns projetos integraram a sintese das etapas finais de produgdo dos prin-
cipios atives, como por exempio a Bayer {parathion), comecando assim haver fabri-
caco interna de intermediarios, embora de forma bastante embrionaria. A outra
observacio & sobre a mudanca no perfil das importactes do setor.



Quadro 3. 2 Programa Nacionai de Defensivos Agricolas - Metas Fisicas

i@‘é’éﬁ‘fﬁ? FIRMA PRODUCAOQ (ta) “instalada RESULTADO mmd
{por classes) 1974 meta 1980 | em 1950 {{/a) da O
INSETICIDAS 13.718 59,028 45772
BHC MATARAZZO 6618 5100 10.800 SUPEROU NAG
TOXAFENC AGROQUISA - 21.100 7.200 INFERIOR 5IM
Dot HOECHST 5,221 18.400 8.800 INFERIOR NAO
MONODROTOFOS | SHELL - 1.300 2.0060 BUPEROU M
DHCROTOFGS SHELL - 243
PARATHION BAYER 1,880 4265 7.360 SUPERDU SIM
MALATHION CYANAMID - 7130 6.800 Prat fAtend, SiM
TRICLORFON SINTESUL: - s50¢ 1.812 SUPEROU SIM
DIOMETQATO NORTOX . 1.000 1.500 SUPEROU SIM
FUNGICIDAS 7.863 32.226 31.824
MAMER DUPCNT 8207 15.500 6.300 Prat.fAtend. NAC
ROHM & HAAS 8700 SIM
OXICLORETO DE | SANDOZ 1.382 15.000 13.200 ATENDIDA SiM
COBRE
G.ADOLFOMER 3.000 NAC
ZIRAM RHODIA 223 1.500 360 INFERIOR NAG
{gepois CNDA)
THIRAM 51 228 264 ATENDIDA
HERBICIDAS - 23.527
TRIFLURALINA NORTOX - 5 947 6.000 SUPEROQU 5IM
DEFENSA 1.000 NAGC
ELANCC £.000 MNAD
TRIAZINAS CNDA - 3.500 3.500 SUPEROU SiM
CIBA GEIGY 3.000 NAG
PROPANIL CNDA - 2.080 700 Prat/Atend. A
ROHM & HAAS 980 NAC
HUJRON DUPONT - 2.000 2.000 ATENDIDA NAD
3,40 DOW" - 2.000 9.000 ATENDIDA &M
RPARAQUAT el - 1.000 1.000 ATENDIDA SiM

{*) Proietos em execugao na época do Relatonio.
Fonte: PNDA (Fev/1979) - 10° Relaidrio de Progresso.

O impacto do PNDA na pauta de importacoes refietiu de forma transparente a

orientacdo da politica tarifaria. Como o corte dos benesficios concentrou-se essenci-
almente nas formulagbes, houve queda generailizada de suas importacdes, en-
guanto que os produtos técnicos, matérias-primas e adjuvanies tiveram as importa-
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¢oes aumentadas. Além do reduzido grau de integracdo vertical almejado pela poii~
tica, dois outros fatores contribuiram para o crescimento no valor total das importa-
¢bes de defensivos técnicos registrados no periodo: a introducdo de novos produtos
no mercado brasileiro e a entrada de novas firmas.

3.2 - UM NOVO CONTEXTO

A partir de 1978, um conjunto de fatores foram se somando no sentido de
reforcar, positivamente, a efetivacdo de uma politica de desenvolvimento tecnolé-
gico e industrial para a quimica fina no Brasil,

Como procuramos mostrar no item anterior, internamente, e ao nivel do apa-
relho de Estado, j&@ se encontrava consolidada, em varias areas governamentais,
uma tecnobiurocracia envolvida com os problemas relativos ao complexo quimico
brasileiro; e nesta, a consciéncia sobre 0s seus pontos criticos estruturais. Na avaii-
acao dessas pessoas, 0s exitosos esforcos empreendidos para constituir o principal
segmento de sua base - a petroguinca, com substantiva participacdo do capital
niacional, permitiam fira-lo da pauta dos grandes problemas referentes a estrutura-
cdc do complexo. O Pdélo de Sdo Paulo vinha colocando sua produgdo no mercado
interng, Camacari estava iniciando a operacao de suas plantas, e o Pdélo Sul lenta-
mente comecava a ser concretizado. Consideravam também que os segmentos fi-
nais ndo constituiam sério problema, Existia no pais uma significativa producao de
especialidades farmacéuticas; ¢ PNDA colhia seus frutos na formuiagao local de
varios defensivos agricolas, e os outros segmentos finais, dentre eles os de tintas,
axplosivos, corantes e aditivos em geral, ou possuiam uma relativa auto-suficiéncia
de formulacio ou, no caso dos ultimos, os investimentos feitos ao longo dos anos
setenia comecgavam a produzi resultados.

Se tal assertiva era verdadeira para g base e a ponta do compiexo, 0 mesmo
ndo poderia ser dito sobre o seu "miolo”, Para eles, 0 “nd” da questao estrutural re-
sidia nas atividades para fabricacdo de intermediarios de sintese e principios ativos
- a industria de guimica fina stricti sensu .

As causas de tais desajustes também enconiravam-se identificadas pela tec-
noburocracia. (Grosso modo, a8 escassa ou quase completa inexisténcia dessas ati-
vidades relacionava-se a forma especifica de estruturagao da producdo do setor e a
asfratégia deliberada das empresas estrangeiras aqui instaladas, de operarem
someante nos mercados das especialidades quimicas. Se pelo lado das firmas es-
trangeiras - detentoras de expressiva paricipacdo nas vendas e, na verdade, con-



troladoras desses mercados - havia completo desinteresse em verticalizar suas
plantas no pais >, pelo lado das empresas nacionais ¢ problema nao era menor. Ao
longo de todos aqueles anos, as empresas nacionais atuantes no setor foram
perdendo competitividade, perdendo mercados, € concentraram-se, essencialmente,
na importagéo, formulacio e distribuicdo de especialidades quimicas. Face as
condigbes de demanda, bastante resiritas, & dificuidade de acessc a tecnoiogia &
ante as exigéncias de aprendizado e acimulo de experiéncias gerenciais e técnicas
de processos quimicos, fundamentais para dar o primeiro passo naguela diregdo,
glas apresentavam-se inibidas, despreparadas, descapitalizadas, e portanto, n&o
afeitas a investimentos em tais atividades de forma espontanea *.

Isto significava dizer que, inequivocamente, 0 equacionamento do problema
nac comportava solugbes friviais. Aleém disso, faltavam ainda alguns condicionantes
basicos para viabilizar a adocdc de uma politica visando estimular a producao
interna de intermediarios de sintese e substancias ativas.

Um deles pode ser melhor compreendido a partir da seguinte afirmacao:
“urna politica setorial € um conunto de respostas a Interesses que, conjunturai-
menie, conseguem se colocar com o stalus de questao oficial” (Giovanni 1980:84,
apud Souza Paula, 1991:250),

Consoante 4 essa concepcdo, faltava entdo o principal a existéncia de
grupos nacionais capazes de se expressarem politicamente, relvindicando medidas
governamentais que fossem de encontro aos seus interesses. Outro requisito basico
dizia respeito a vontade politica. Sendo antes de tudo uma manifestacdo do
primeiro, esse requisito pode ser percebido também pela otica da necessidade dos
governanes por em julgamento e justificar a importancia de suas acgdes a sociedade
em funcéo de motivacdes concretas™,

Parece claro hole que a ado¢ao da politica para a internaliza¢do da guimica
fina no pais teve estreitos vinculos com a finalizagdo do polo de Camagari. Mais
evidentes amda s80 os fatos que fevaram a escolha desse segmento para os proje-
tos de expansio das empresas petroquimicas. Vejamos entdo como as condigcdes
foram sendo estabelecidas.

= parg elas, era suficientermnente interessante manter o slatus quo, pois controfavarn os mercados finais, via
subsididrias, e 85 tecnologias e mercados intermedidrios da quimica fina a0 nivel mundial, via matrizes, Esta
situacdo privilegiada permitia-ihes desenvolverem mecanismos altamente vaniajosos através dos pregos de
transferéncia. Ademais, justificavam gue o tamanho do mercado brasieiro ndo comportava a instalagao de
plantas vetticalizadas.

* (s fatores que agiam no sentido de inibir as firmas nacionais & verticalizarem-se serdo discutidos mais
detalhadamente no proximo capftulo,

* Formaiments. toda decisao governamental vem precedida por uma “Exposicio de Motivos®, na qual invocam
interesses piblicos onde ndo ha senfo interesses privados ou e certos segmentos sociais,
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Antes mesmo de 0 pdic baiano iniciar operacao, os estudos de mercado ava-
liavam gue o parque petroquimico estava projetado para responder, e até mesmo
exceder, a demanda nacional™. Assim, os estrategistas deveriam concentrar aten-
80 na busca e selecdo de atividades que potencializassem os efeitos de
“encadeamento tecnoldgico” gerados por aquele parque; apresentassem potencial
de crescimento no mercado interno e externo €, por fim, posicionassem-os em areas
gstratégicas.

No cenaric externo, observavam que a nova conjuntura deflagrada com a
suspensao do sistema de paridades fixas (dolar-ouro), com o aumento do petrdleo
em 1973, com o crescimento da concorréncia proveniente da producdo dos paises
em desenvolvimento (especialmente daqueles que dispunham de materia-prima
barata) e tambem com a diminuicdo do ritmo de inovagdes, vinha desencadeando
um processo de reestruturacdo na industria quimica ao nivel mundiat™.

Esse processo consistia na racionalizacac da estrutura empresanal - via
desativacio de unidades, compra e venda de empresas, troca de carteiras, reducio
de custos e efetivos -, € na alteragdo de estratégias das empresas quimicas. Para
algumas i3s0 significou um direcionamento a especializacio. Para muilas delas. a
alteracdo foi no rumo da diminuicdo das operagbes petroguimicas na area de
commodities e aprofundamento das atividades no campo da guimica fina. Sem
duvida, a escolha dessa ultima aiternativa era influenciada guer pela maior rentabi-
lidade e menor dependéncia de insumos energéticos, quandg comparada com as
commodities petroguimicas; quer pelo aproveitamento do potencial techoldgico das
ampresas para a exploracio de novas oportunidades que surgiam em suas areas de
aita tecnologia.

Enguanto o movimento de entrada de novos participantes sugeria possiveis
mudancas na estrutura de mercado existente mas nenhum impacto na base técnica.
a capacidade do desenvolvimento da moderna biotecnologia de promover modifica-
ches futuras radicais no paradigma tecnologico vigente, e portanto, na divisao Inter-
nacional do trabalho, era uma interrogante, sem resposta nagueie momento. Por
isso destacavam outra importante {endéncia no cenarioc intemacional da quimica
fina, uma certa estabilidade de sua fronteira tecnoldgica. Se o reduzido nimero de
inovacdes primarias introduzidas no mercado sustentavam a hipétese, a expiragao
do prazo das patentes de produtos gque permaneciam com grande utilizacdo e a
possibiiidade de acesso a tecnologias de diversos fornecedores aiternativos (na lta-

T “Em 1078 (4s vesperas da partida), 8 PETROQQUISA estimava um excedente no pdio da Bahia de 300 mil
tonetadas ndo ghsorvivels pelo mercado interno™ (Suarez, 1686:160).

¥ Esses fatores geraram slevagao dos cusios, queda na demanda e na renfabilidade das empresas atuantes
no Camps das conunodities pelToquimicas.



lta, Hungria, Israel, Espanha, etc), eram fatores que acaientavam a esperanca de
que sena cabivel furar uma das maiores barreiras & entrada no setor.

No cenario interno, assistiam a ténue estabilidade das principais varidveis
macroecendmicas. Elevaco das taxas de juros reais, aceleracdo da inflagéo, cortes
nos gastos publicos, reducdo de capital de empréstimo e dificuldades em atrair in-
vestimentos para 0s projetos de segunda geragéao do pélo Sul eram fatos presentes,
acenando contra qualquer perspectiva de manutengio continuada de investimentos
exclusivos na area petroquimica,

Em 9 de janeiro de 1978 firmaram entdo o "Convénio de Cooperacdo Técnica
& Financeira para a implementacao da Industria de Quimica Fing”, envolvendo téc-
ricos da CEME/MPAS; STIMIC; CDIMIC,; FIBASE/BNDE; PETROQUISA; FINEP;
SME/BA; e CEPED/BA, com o objetive explicito de realizar estudos e identificar as
oportunidades de investimentos existentes na area, bem como propor os mecanis-
maos operacionais de incentivo a ocupacio dos espacgos vazios identificados. Os re-
sultados desse trabatho ensejaram o CDI encaminhar, no final do mesmo ano,
Exposicdo de Motivos e minuta de Resolugio CDE para ser discutida pelo Conselho
de Ministros, recomendando diretrizes globais, mecanismos especials de apoio e
atribuicBes dos Orgaos governamentais para fomentar a expansdo do segmento,
atraves do estimuio & realizacdo de investimentos por empresas € empresarios
nacionails.

Mas se, por um lado, a circunstancia de transigao para o governo Figueiredo
veio impedir 8 aprovagaoc da Reso#ug:éoa?, por outro, 0s efeitos provocados na eco-
nomia brasileira pelo segundo chogque do petrdieo em 1978, pela escalada dos Juros
internacionais e, logo depois, pela recessdo mundial, vieram recolocar o assunto na
oradem do dia.

Diante do desmantelamente do principal pilar que sustentava o modelo de
desenvolvimento praticado no 1l PND (g oferta barata ¢ farta de crédito externo) e
do quadro de instabilidade interna - manifestado na eclos&o da crise cambial, na
deterioracio das financas publicas e nas taxas de inflacio ascendentes -, a politica
gcondmica passou a ficar condicionada a dramatica tentativa de promover, simulta~
neamente, a reversao dos déficits em transacbes correntes do balango de pagamen-
tos e 0 controle do processo inflacionario.

Produziram entéc a desvalorizacao reai da moeda e a elevagio da taxa real
de juros para estimuiar a obtencio de expressivos superavits comerciais. Alem des-

¥ Um entrevistado explicou que a Resolucao ficou pendente de solucdo em virtude da dificuldade em reunir o
Conseino de Ministros, devido ao periodo de transi¢ao de governos e fambém por causa da transferéncia e
reestruturacado do CDI durante ¢ ano de 1879 e inicio de 1680.
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ses instrumentos centrais, o ajustamento externo empreendido até 1985% envoiveu
um conjunio de outros mecanismos, postos em pratica pelo governc para conter as
importacies, fomentar as exportacdes, controlar os gastos pUblicos e procurar deter
0 processo inflacionario.

A nova situagéo, os empresarios nacionais do setor pstroquimico reagiram
buscando maior eficiéncia produtiva em suas plantas, reorientando parcelas de
suas produgbes para a exportagdo, assim como acelerando os planos para amplia-
¢ao e diversificacdo dos seus investimentos. Para a realizago dos projetos de ex-
panso, desenvolveram uma sofisticada estratégia, cujo primeiro passo correspon-
deyu a privatizagdo da COPENE em 1978/79 e a implantagdo da Nordeste Quimica
S/A - NORQUISA, em 1880

Conforme relata Suarez (1986), nas vésperas da partida do polo baiano a
COPENE encontrava-se fortemente endividada, e seus acionistas ndc apresents-
vam condicdes de injetar-the recursos. Sob tais circunsténcias, resolveram capita-
lizé-ia através do iangamento de acdes e debéntures por ailguns programas, desta-
radamente, o PROCAP (Programa Especial de Apoio a Capitalizacdo da Empresa
Privada Nacional). Ao final desse processo, de 52,49%, a Petroquisa passou a deter
48 87% do capital votante e foram aportados recursas (US$ 200 milthdes) sufici-
sntes para sanea-la financeiramente.

Paralelaments, ocorriam outros fatos, Membros de empresas do sistema
PETROQUISA vinham detectando, desde 1977/78, que a margem de liberdade de
atuacado em suas empresas diminuia em funcado da interferéncia do CPl em suas
poiiticas de precos. Apos a implantacdo da Secretaria de Controle das Estatais
(8EST) em outubro de 1879, com o objetivo precipuo de controlar os gastos corren-
tes & investimentos das empresas estatais, essas margens tornaram-se mais estrei-
tas, colocando em ameaca a autonomia financeira da PETROQUISA. Preocupados
com o potencial de ingeréncia da SEST nos recursos gerados em Camagari™, e
cientes de que a estruturacao da propriedade do capital das empresas de segunds
geracdo do pdio, excessivamente disperso, concorria para tornar dificil a busca por
novas oportunidades de investimentos, decidiram entdo agiutinar forgas e constituir
uma holding - a NORQUISA.

% Antes da adocao casada desses intrumentos, O governo implementou uma estratégia desastrosa (finai ge
TH79/1880) de maxidesvaiorizacio e pré-fixagde das corregdes monetaria e cambiai, cujos resultados foram
a perda de confianca naguelas duas correpdes, a imediata converséo de ativos financeiros em ativos reals
e consegquenternente, uma maior inflacae e fisco cambial,

¥ A PETROQUISA era o grande sécio individual da COPENE e participava no capitat votante da maioria das
empresas de segunoa geracdo. Deste modo, "o capital gerado na COPENE (principal locus de acumulacio
da indlstria a partir de 1880), Jistribuido como dividendos, acabava sob o controie dga SEST na
PETROQLHSA ou pulverizedo na mao dos varos socios minoritérios, impedindo, pertanto, grandes kances
nas estratégias de crescimenio”’ (Suarez, 1986:173)
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Além das acbes das dezessete empresas participantes. o capital da
NORQUISA foi formado peia totalidade das a¢bes do capital votante da COPENE
que elas detinham (v. Quadro 3.3). Por sua vez, definiram uma estrutura organizaci-
onal composta, em sua cupula, por membros indicados pela PETROQUISA e pelos
socios privados nacionais das joint-ventures participantes (v. Quadro 3.4), de modo
& crid-la como uma empresa privada nacional, detentora de 47,19% do controle aci-
onéario da COPENE, principal fonte geradora de recursos de Camacari .

Quadro 3.3: Estrutura Expandida do Capital Volante da

NORQUISA/ICOPENE
!
i
PETROQUISA | |
|
33.3% CPC - 13,3% ! 4
33.7 % H EDN _; 10.3%
| 30,0 % T POLITENO | 10.3% | F
| 3.2% [ CIQUINE PET | £.9% | !
| .f
20,9% I OXITENG NE | 7.9% z
33 39 : 5 7.9%
3,3% " POLIALDEN | : 48,1%
| 484% " ACRINOR | Z4% f |
28.3% { NITROCARBONO |- Lo% COPENE |
n : 7.4% |
49.5% { POLIPROPILENO |— — :
8, : P ?.‘% i
48,8% . PRONOR _ }— _ |
. 48,1% ; = 5,9% 3
; ~———{ ISOCIANATOS |
| 34,5% : = 3,0% 47.2%
s L CIQUINE QUIM. -
25,5% COPENOR  — 0.7% |
35 5% ' " 0,7% [
DETEN | -
MELAMINA | 0.7% '
33,2% ; = 0,7% ]
s -~ METANOR SO
I SULFAB | 0.1% |
|

NORQUISA ———

1

Fonte: NORQLUISA, apud Suarez (1986}

* Na nova estrutura do capital votante da COPENE {(central de matérias-primas, utifidades e servigos do pdla)
a FETROQUISA ficou com 48, 16%, a NORQUISA com 47, 19%, o as outras pessoas jurldicas e fisicas fica-
ram com 4.65%.
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Quadro 3.4: Estrutura Organizacional da Capula da Norquisa

Empresas Grupo Famitia
Representadas indicador Controladora
Conseiho de Adminisracgdo
""""" Presidente Emesto Geisel
Conseiheiros Angelo Caimonde 88 CIQUINE Econdmico Calmon de Sa
POLIALDEN
Carlos M. Bittencourt PRONOR Petroquimica da  Clemente Mariani

ISOCIANATOS ~ Bahia
José F Mascarenhas NITROCARBONC  Rocha Miranda Rocha Miranda

Max Feffer POLITENC Suzano Suzano Feffer

Norberto Odebrecht  CPC Odebrecht Odebrecht

Pery igel OXITENO Ultra igel
MELAMINA

Raiph Rosembery EDN Cevekol Rosemberg
FOLIPROPILENO

0TI e
!;;‘esi;:iante Emc-estt;—Géise! --------------------------------------------------
Diretores Femando A. Ribeiro Sandroni
Padro Paulo da Poain
QOtto Vicente Perroni (a partir de 1983)

Fonte: NORQUISA, apud Suarez (1986).

O significado da impiantagdo da NORQUISA pode ser compreendide pelas
seguintes observacdes de Suarez. Em primeiro {ugar, ela se constituia em peca
chave no mecanismo engendrado pelo sistema PETROQUISA para neutralizar as
possivels ingeréncias da SEST na estratégia de crescimento tracada, pois, ao deter
praticamente 0 mesmo montante de acdes que a PETROQUISA, a NORQUISA
difuia 0 controle estatal sobre a COPENE. Em segundo jugar, os dividendos da
COPENE referentes as dezessete empresas, ficariam agora concentrados nas maos
daquela empresa, ampliando-se assim em muito as perspectivas de crescimento
das joint-ventures. Em terceiro, a participagéo dos principais grupos privados nacio-
nais no Conselho de Administracdo da nova empresa propiciava obter uma visdo e
compreensao global da industria, qualitativamente distinta daguela absorvida como
membros minoritarios de uma joint-venture®'. Por fim, através da NORQUISA o
nucieo central dos planos de expansao das empresas de Camagari seria viabilizado.

" 1sto, como sublinha o autor, permitiv o surgimernto *de uma nova postura estratégica do empresariado nacio-
nai na indistria petroquimica’ (Suarez, 1986:173).
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Consclidado o primeiro passo, partiram para a realizacdo de duas iinhas de
acac, ambas capitaneadas pela NORQUISA. Uma, principal, condizente com &
verticalizac8o para a guimica fina e, secundariamente, procuraram desenvolver a
alcooiguimica e a cloroguimica - inclusive para dar maior sustentagio, em termos de
disponibilidade de matérias-primas, a linha de acdo principal. Ao mesmo tempo,
passaram a propugnar a adocdo de uma politica especifica para o setor que, para
além dos incentivos fiscais e financeiros, incentivasse o desenvolvimento tecnolo-
gico interno e criasse mecanismaos de defesa do mercado nacional. Afinal, sabiam
ser imprescindivel o apoic do Estado para a concretizacdo daqueles empreen-
dimentos.

E interessante notar que estas solicitagbes ndo ressoavam solitdrias nos
gabinetes de Brasilia. Desde 14/5/79 desenrolava-se na Cémara dos Deputados
uma Comisséo Parlamentar de Inguérito instatada com o propédsito de analisar e
apontar solucdes para os problemas relativos a industria farmacéutica nacional, cujo
Relatorio Final, aprovado em 9/9/80 e publicado em Resolugdo n° /81 de 6/5/81,
também conciamava por uma atitude mais enfatica do Estade para estimular modifi-
caches no quadro setorial vigente.

Em sintese, as novas condigbes impostas pela conjuntura externa e interna, a
estratégia de verticalizacao delineada pela petroguimica, o surgimerito de uma nova
postura do empresariado nacional, e a convergéncia de objetivos entre estes e a
tecnoburocracia ligada aos 6rgdos governamentais responsaveis em articular e
implementar politicas para o setor, faziam chegar a hora e a vez da guimica fina.



CAPITULO 4 - A INDUSTRIA NACIONAL NA VIRADA DA DECADA

QO Plano Nacional de Defensivos Agricolas, 2 lei de Propriedade industrial, a
definicAo do aparato institucional e de aspectos legislativos na area de vigiléncia
sanitaria, compras governamentas de medicamenios, bem como a abertura fempo-
raria de linhas de financiamento para o desenvolvimento tecnologico e implantacdo
de alguns projetos de producdo de farmacos constituiram as primeiras decisées go-
vemamentais especificamente voltadas para os dois principais segmentos da
quimica fina: o farmacéutico e os defensivos agricoias.

Porém, estas iniciativas ocorreram de forma desarticulada, e apenas no ¢aso
dos defensivos agricolas houve uma experiéncia efetiva de planejamento do seu
desenvolvimento industrial. Na realidade, a guinada na postura governamental so
comecou a acontecer com a entrada em cena de um novo, mas forte grupo de inte-
resse nacional, cufa interacao privilegiada com setores e circulos da burocracia
estatal formatava um dos mais expressivos “anéis burocraticos” vigentes & época’
Tal articulacdo possibilitou a barganha e cooptagéo de um circuio de interessados
mais amplo {(empresarios nacionais j@ atuantes no setor, decisores publicos de
agéncias governamentais que nao agiam regular e consistentemente no fomento a
petroquimica, militares, etc.) em torno de uma politica especifica, agora, para a
guimica fina como um todo,

Mas para que rumos ela devena ser orientada? Tendo em vista que,
subjacente as diretrizes e escoltha de instrumentos, ha sempre idéias, hipbieses
sobre a realidade, elaboradas a partir de uma anaiise econdmica, a resposta a esta
pergunta comegou entdo peia formulagéo do diagnostico da situacao.

0Os dados estatisticos existentes a época sobre a evolugio dos investimentos,
da producdo, das importacdes, assim como as analises empreendidas em varios
trabalhos® forneceram as bases para 0s policy makers tracarem o guadro gue as

O conceito “angis burocraticos” é cunhado por Fernande Menrique Cardoso em seu livio “Autaritarismo e
Democratizacdo®, Rio de Janeiro: ed. Paz e Terra, 1975, para explicar como agentes e agénocias
governamentais se relacionam com ¢ empresariado. Segundo o autor “& preciso pensar o sistema politico
em termas de "anéis"que cortam haorizonialments as duas estruturas burocraticas fundamentais, a Plblica e
# Privada” {pg. 182\

? Procuraremos neste capitulo resenhar os diagnosticos elaborados pela CEME, GDA, e por outros estudos
realizados a partir de 1878 com © objetivo de identificar oportunidades de investimentos e oferecer subsidios
a formulacdo de agdes governamentais - como por exemplo o de Frenkel of alf {1678), o "Convénio de
Quimica Fina™ citado no capitulo anterior & © "Planc de Aglc Programada em Ciéncia e Tecnologia - GTS-H
Industria Quimica" coordenado peio CNPg - gue, sem divida, também lancaram Iuz sobre aspectos dessa
thddstria no pais.



medidas institucionais da década de oitenta buscaram alterar. Neste quadro
destacavam-se aigumas especificidades resultantes do processo de criagéo da
industria de guimica fina no pais.

De fato, e como discutimos no capitulo anterior, duas fortes forcas de influ-
éncia foram moldando a estrutura de produgio dessa industria: as politicas pablicas
€ as estratégias de atuac@o das grandes empresas intermacionais. Neste processo
definiram caracteristicas estruturais, umas particuiares, oufras comparaveis ao ob-
servado nos demais paises, que serdo ressaitadas na exposicao que se segue.

Alem de apresentar uma visao geral do estado da arte da industria na virada
da década - que posteriormente, serd usado como base comparativa para podermos
melhor qualificar os efeitos das medidas acionadas nos anos oitenta, este capitulo
prople-se a sintetizar os problemas aferidos pois, normaimente, eies estabelecem
o3 condicionantes e, consequentemente, dao significado a politica.

A EvoLuGA0 DOS INVESTIMENTOS E DA PRODUGAC

Na anaiise historica antes efetuada evidenciamos que, notadamente na
década de 70, as politicas implementadas estimularam a inlernalizagéo dos setores
quimicos de elevada densidade de capital, bem como o esforgo inicial de
investimentos em defensivos agricolas, farmacos e aditivos. Comprovando aguelas
chservagbes, os dados do Quadro 4.1 mostram que as inversdes nos trés
sagmentos da guimica fina refletiram, de forma precisa, os sinais emitidos. Os
investimentos em defensivos agricolas, por exemplo, responderam imediatamente a
instituicdo do Programa Nacional de Defensivos Agricolas. Ainda no seu primeiro
ano de vigéncia (1975} houve um salto consideravel de patamar, e no fim do biénio
1976/77 - fase na qual os instrumentos fiscais, larifarios e crediticios foram
ajustados e exalamente a de maior concentracdo das inversdes - grande parte do
hloco de investimentos pravistos ja estavam sendo realizados.

O crescimento das inverstes no segmento farmoquimico, a partir de 1974,
tambeém coincidiu com ¢ periodo de aprovacido das diretrizes contidas no Plano
Diretor de Medicamentos (30/07/73), mas, principaimente, com a implementacéo
das medidas gue viabilizaram a promoc¢do dos programas de desenvolvimento
tecnologico e industrial, isto e, 0s incentivos fiscais e financeiros concedidos peio
CDUMIC (Resolugdo n® 36, de 19/04/74) e pelo BNDES (Convénios de 1974 e
1976).
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Quadro 4.1: Investimentos Fixos Realizados na Quimica Fina
Vaior dos Projetos Aprovados e dos nao Apresentados a SD!

, . " Quimica Fina Quimica
Def. Agricolas | Farmacos Aditivos Total Total
ees 230 70 i 300 1422
Ldsro o Teer T TTepe T 3296 T 6866 T {igTee ]
A 17 DR OO - < - TR DO 5408 T 137 U TelE e oey ]
e 56 | 7000 1855 BT [T Tad0edz
e 444 | 88548 | 2110 | 11103 275487 ]
.. 1874 | 1es T 24751 | 1iesg 1T w674 | 393380 |
Lae7s 20460 | 25576 | Y7903 1 a3gag 1T 656 001 )
...de76 | 51580 | 31742 | 15871 ] 89193 I oA 414
- 2 A A 36919 1 A07a T 85618 | 1209382
1878 [ 15930 | 36006 1 20080 " ) 72056 1 1214608 ]
o jere T 5903 | 38357 {71783 1 118013 1T 936 311 |
o deso T 19712 [ 15055 1 99184 1" 133951 1] 871418 ]
¥ 7078 136 075 214 DO8 1586 709 506 702 8§ 194 284

{1} Valores correntes em USE 1.000. Somente a partir de 18977 computam-se os valores dos projetos
nao apresentados 2 SDIL
Fonte: MIC/SDI/SECQUIM - Relatorio de Atividades 1988,

Nos aditivos, 0 mesmo fendmeno pode ser observado. Acompanhando 0 pro-
cesso de implantagdo e expansio dos podlos petroguimicos, e respondendo aos
estimuios emanados do I} Plano Nacional de Desenvolvimento, as inversdes neste
segmento cresceram 468% em 1974, mantiveram-se nesse patamar com oscilagbes
no rtmo de crescimento até apresentarem um outro salto (taxa de crescimento de
258%) em 1979, No final dos anos 1970/79, as inversdes efetuadas na quimica fina
computavam um valor de US$ 507 milhdes, distribuidos 42,2% nos farmacos, 30,9%
nos aditivos e 26,9% nos defensivos. Nao obstante o montante correspondesse a
apenas 8,1% do total dos investimentos feitos na industria quimica durante a dé-
cada, ele tinha alguma significancia.

Em primeiro lugar porgue em termos absolutos aqueles valores competiam
com inversbes de porte bem distinto. Enguanto na petroquimica uma planta produ-
tiva média de segunda e terceira geragao reguer investimentos fixos de cerca de
US$ 120 mithdes de doiares’, na quimica fina as exigéncias de capital para implian-
tacdo de unidades produtivas sao bem menores e variam em fungde do numero e
fipo das unidades de processamento como tambem do grau de integracao de cada
projeto. Partindo das especialidades, quanto mais a montante nas cadeias produti-
vas forem os produtos previstos para fabricagdo, maiores serdo as unidades fabris,
as escalas de produgdo viaveis economicamente e, portanto, os investimentos fixos.

* Dados extraidos de COPEC (1988) Perfil das empresas do Complexo Petroquimico de Camacart. Bahia,
Secretaria da industria, Comércio & Turismo da Bahia
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A faixa de maior incidéncia das inversbes para instalacdo de plantas de intermedis-
rios de sintese situa-se entre US$ 20 a 30 milhdes; no caso dos intermediarios de
use os valeres modais encontram-se no intervalo entre US3$ 5 - 15 milhdes. As uni-
dades formuladoras, por sua vez, demandam um baixe investimento fixo: normal-
mente abaixo de US$ 1 milhdo. Estas cifras caem sensivelmente quando referem-se
a ampliacbes. O Quadro 4.2 nos fornece uma ideéia do espectro e magnitude dos in-
vestimentos em quimica fina realizados no periodo.

Quadro 4.2: Alguns dos Principais Projetos Executados na Década

EMPRESA ANO ETAPA | LINHA DE PRODUCAO VALOR DO
INVESTIM.
GETEC 1978 ... @} diversif. p/ dextrose infetavet | 3.403
ICIBRAN .. 1878 ... (@) .. |impiant_antibiticos Lo 9.834
SINTEBRAS | 1875 . @)..... |implant. variostarmacos | 7.425
BIOBRAS . 1975 (2)_____|implant. insulinas-cristais | | 6.378
S &JOHNSON | 1974 i (3).....|implant famacos | 2.872 ...
[MERCK MA. ... 1970 g (3)___..|implant p/l-dopaerutina | 4177 .
BAYER 974 | () ... | ampliagéo parathion metflico | 188 ...
HOECHST | L. 1973 ... Mo formulagdo ODT | 236 .
ONDA . 18IS @ . (mplantpropant | 11821 ..
CIBA-GEIGY ... 1878 L. 4).....implant triazinas Jo RA018
SANDOZ | 1878 {4) impiant. oxicloreto de cobre 14. 857 |

™ - Valores correntes em USS 1 000
Etapa: {1)- formutacdo;(2)- interm de uso/ formub.;(3)- interm. de uso; (4)- interm. de uso e de sintese
Fonte - CD! - GS Il

Em segundeo lugar porque embora tais Inversdes se concentrassem na im-
plantag@o de plantas de formulagfo e primeiras etapas dos intermediarics - basi-
camente 0s ingredientes ativos e raras verticalizagtes para alguns intermediarios de
sintese -, elas vinham gerando as bases fisicas e empresariais capazes de assegu-
rar uma nova etapa de integracio no complexo quimico. Durante a década, deze-
nove empresas desenvolveram vinte e seis projetos na area dos defensivos agrico-
las. Na farmacéutica, o mesmo CDI informa ter aprovado cerca de frinta € um
projetos, postos em operagac por dezesseis empresas. £ mesmo sem esclarecer o
numera de empresas envolvidas, os dados do CDI explicitam que na area dos aditi-
vos foram executados vinte e nove projetos aprovados pelo orgdo. Entre aprovados
e ndo apresentados ao CD! estimavam, ao todo. cento e cinco projetos concluidos e
8m 8XeCUCa0.
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As informacdes sobre vendas e valor da producdo (vendas mais transferén-
cias deduzidas a variagdo dos estogues), constantes do Quadro 4.3, também ates-
tam expans&o da quimica fina no periodo. Entre 1970/75 o setor apresentou uma
taxa de crescimento de 174,8%, diminuiu o ritmo entre 1975/78 para 46,9%, caindo
em sequida (1978/80) para uma taxa de 18,5%. A tendéncia de crescimento dos
seus subsetores foi a mesma, embora com dinamismos diferenciados. A farmacéu-
tica foi perdendo gradativamente importancia relativa no conjunto do setor, a medida
em que 0s defensivos agricolas, e principaimente os aditivos, desenvolviam-se em
ritmos mais acelerados.

As estatisticas da FIBGE sobre os Aditivos captavam, através de seus dados
de produgéo, grande surto de internalizaci0 de plantas voltadas a fabricaco des-
sas especialidades guirmnicas assinalando, nesta atividade, as taxas de crescimento
mais expressivas, exceto no triénio 1978/80, cujo destaque foram os defensivos
agricolas. Por serem estimados, cabe aqui alguns esciarecimentos quanto a0 me-
todo de obtencaoc desses resultados.

Na auséncia de informacdes precisas sobre vendas ou mesmo valor da
producdo dos aditivos como um todo®, buscou-se - nas publicacbes dos Censos
Industriais & Pesquisas industriais Anuais da FIBGE - construir o segmento co-
hendo diretamente do volume Dados Gerais as estatisticas relativas aos pigmentos
e corantes e concentrados aromaticos. No caso dos outros aditivos, constatou-se
gue a maicria dos produtos relacionados aguela atividade concentravam-se no sub-
grupo “produtos diversos e ndo especificados da guimica®, uma vez que somente 0s
aditivos para oleos e graxas lubrificantes e os catalisadores classificavam-se em
outros subgrupos. Provavel subavaliac@o? lrrelevante, pois naquela época a fabri-
cagdo interna daqueles aditivos era insignificante. O conhecimento do peso dos
aditivos nos “produtos diversos e néo especificados da quimica” foi obtido entdo
através dos dados de valor da produgcdo publicados nos volumes de Producdo
Fisica da industria - FIBGE, e depois apiicados nos vaiores da producao do subgru-

1

A falta de dados ou a existéncia de estatisticas incompativeis entre fontes é um sério problema enfrentado
por todos gue se aventuram estudar o setor. £ de modo algum se restringem a0s aditivos, embora nesse
segmento as informagdes sejam bem mais escassas. Exatamente para ndo fomentar ainda mais a
‘sonfusdc dos dados’, optamos nesse trabalho em utifizar, sempre gue possivel, as fontes mais usuais -
case ta ABIFARMA, SINDAG, ANDEF, SIDAN e CDLL



Quadro 4.3: Evolugdo da Indastria de Quimica Fina (1)

Valores correntes (US§ milhdes)

&7

1870 1875 1978 1980
. TX. TX.
VALOR % VALOR | CRESC, % VALOR | CRESC. % VALOR | CRESC. %
187570 1a78/78 1980/76
Farmacéutica 540,2 73,1 11201 1073 552 14783 318 496 1529,0 3.4 43,3
Defensivos Agric. 73.8 10,0 3327 3508 164 506.1 521 17.0 768,0 484 214
Inseticidas N.D - 258
Fungicidas N.D - 80
Herbicidas ND - 171
Aditivos 1242 165 5755 363.4 28,4 995,53 729 33.4 12480 252 35,3
Pigm. e Corantes 84,6 168.3 96,8 - a07v.7 850 - 389 8 30.0 -
Arométcos 348 - 139.4 2994 - 2175 58,0 - 203,2 -6,6 -
Outros Aditivos (2) 4.7 - 2698 | 56404 - 4703 3 74.3 - 6428 38,7 -
Quirmica Fina 7382 | 1000 | 20283] 1748 { 1000 29799 | 469 100,0 35310 185 100,0
Ind, Quimica (3) 32838 - 15 8687 3842 - 238688 50,9 - 383699 527 -
ind. Transformagdo | 24 786,7 - 856338 2857 - 1437285 50.3 - 182 2036 26,8 -

{1} A excecio de 1970, 0s dados da farmacéutica s8o valor de vendas. Nos defensivos agricolas o valor e de vendas nos anos de 1978
e 1980. As demais informagBes de vaior referem-se ao valor da produgao da FIBGE. Visando manter comparabilidade com a Pes-
quisa Industrial Anual 1978, foram extraidos dos Censos Industrials os dados relativos aos estabelecimentos com mais de cinco pes-

S0as ocupadas.

{2) Estimado a partir de informagdes contidas nos volumes Dados Gerais e Produgao Fisica dos Censos Industriais e PIA 1978.

(3) Engloba a indUstria guimica e farmacéutica.

Fonte: 1870 - FIBGE, Censo Industrial

1975 - ABIFARMA & FIBGE, Censo Industrial
1978 - ARIFARMA: MIC/CDUGSII: A Indstria Brasieira de defensivos Agricolas, 1982, FIBGE, PIA 1978,
1980 - ABIFARMA: MIC/CDUGSI {1882) op.cit. FIBGE, Censo industrial.
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po. constantes dos volumes Dados Gerais. Deste modo, considera-se que as infor-
magoes apresentadas no Quadro 4.3, sobre os outros aditivos, refletem a sua
performance no periodo.

O processo de expansdo vivenciado palo setor durante os anos setenta tam-
bém merece qualificag@o. Houve crescimento, mas sempre em niveis abaixo dos
apresentados pela industria de transformacéo e pela inddstria guimica. Na primeira
metade da decada o setor expandiu-se & uma taxa anual média de 22,4%, enquanto
gue a industria de transformagdo e a quimica cresciam, respectivamente, a uma
taxa anual média de 31,0% e 37,1%. Na segunda metade, a industria de transfor-
macao arrefeceu seu ritmo de crescimento (taxa média anual de 13,8%) e tanto a
industria quimica (taxa média anual de 18,2%) quanto a guimica fina (taxa média
anual de 11,7%) acompanharam tal comportamento.

Dessa forma, embora em 1870 o valor da produgdo da quimica fina ndo pas-
sasse de USS 738 milhdes, seu peso na indusiria quimica brasileira correspondia a
22,5%. Em 1980, atingia a cifra de US$ 3.731 mithdes, diminuindo sua participacio
para 10,2%. A consolidagdo do Polo petroquimico paulista e a entrada em operacéo
das plantas de Camacari sem davida explicam 0 crescimento em ritmo mais acele-
rado da quimica, e portanto, a perda de participacdo da quimica fina nessa indus-
tria, Mas interessava ao empresariado nacional da petrogquimica e ao govermno a
manutencdo dessa tendéncia? Como vimos no capitule 3, com certeza nd0. E me-
nos ainda era de interesse para o projeto de expansdo a continuidade {ou agrava-
mento) do quadro que vinha se delineando.

As Caracteristicas Estruturais

Os diagnosticos feitos pela CEME, GDA e outros trabathos, bem como o pré-
pric monitoramento executado pelo CDI/GS-iHl, destacavam gque os investimentos
realizados ao longo dos anos vinham dando forma a um quadro onde caracteristicas
marcantes do processo competitivo do setor ao nivel mundial - como a competicdo
fortemente baseada na diferenciacdo de produtos, desenrolando-se no interior de
sub-mercados e 0 aito grau de concentracaoc existente em alguns deles - conviviam
com um traco estrutural muito particular: a forte internacionaiizacdo da quimica fina
brasilera.

Como assinalado no capitulo precedente, o processe de internacionalizacio
foi um fendmeno abrangente em termos geograficos, tendo ocorrido com maior in-
tensidade nes anos apos a Segunda Grande Guerra, As grandes empresas inter-
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nacionais atuantes no setor fizeram-se presentes em diversos paises dos continen-
tes eurcpelu, americano e asiatico. Todavia, no caso brasileiro, ele apresentou a
seguinte peculiaridade: as empresas lideres foram se estabelecendo macigamente
aqui e, o principal, detendo parcela substancial das vendas do mercado. O Quadro
4.4 evidencia que, antes de 1945, metade j& havia penetrado no pais; e em fins dos

Quadro 4.4: Entrada das Principais Firmas Estranggiras no Brasil

ANTES DE 1945 DATA DE FUNDAGAO

1. Bayer (aiem3) 1911
2. Rhodia {francesa) 1918
3. Bidney Ross (americana)® 1920
4. Beecham (inglesa) * 1922
5. Merck (alem3) * 1923
8. 1C) finglesa) 1828
7. Roche {suiga) ™ 1831
8. Johnson&Johnson {americana)® 1938
8. Giaxo (inglesa) ~ 19386
14. Ciba-Geigy (suiga) 1937
11. Du Pont (americana) 1437
12. Merck-Sharp-Dohme (americana)* 1941
13, Sandoz {suica) 1941
14. Bristol Myers (arnericana} * 1943
15, Schering {amercana)” 1944
ENTRE 1945 - 55

1. Union Carbide {amencana) 1948
2. Hoechst (alema) 1949
3. Givaudan (suiga) ™~ 1949
4. Wyeth (americana)” 1849
5. Bguibb (americana) * 19583
8. Rohim & Hagas (amerncana) 1553
ENTRE 1855 -70

1. Cyanamid { amernicana) 1955
2. Basf (alema) 1955
3. Dow (americana) 1958
4. Boehringer {alemay* 1456
&, Akzo tholandgesa) 1958
&. Eli Lilly {americana} ¥ 1962
7. IFF {americana} ™ 1965
DEPOIS DE 1870

1. Monsanto (americana) 1973
2. Emith Kiine & French {(americana)” : 1973

Empresas atuames apenas: (*) na farmacéutica; (**) em esséncias e aromas. Atuaimente
a Bristol estd associada com g Squibb e 2 Smith Kiine com a Beecham.
Fonte: Guia da Indistria Quimica Brasileira 1891/92 - ABIQUIM.
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anos setenta, praticamente todas as grandes empresas do mercado mundial encon-
fravam-se operande em plantas montadas pelas subsidiarias ou compradas de em-
presas nacionais °

Os policy makers também constatavam que a esiratégia de preparar-se para
ocupar prontamente 0s mercados em expanséo - seja via instalagao de novas
plantas, investimentos adicionais em plantas existentes ou compra de empresas -,
t8p tipica na disputa concorrencial em estruturas oligopolisticas, mantinha-se
hastante ativa. Tanto era assim que, decodificando os sinais lancados internamente
e no ambiente internacional, as grandes empresas estrangeiras foram agentes da
maior parte dos investimentos realizados no Brasil durante os anos setenta.

Segundo informacdes do CDI:

« de um fotal de vinte e nove projetos aprovados para ¢ segmento de
aditivos, somente sete estavam sendo executados por empresas
nacionais {(Fermenta, Bondnia, Getec, Dye, Enia, etc.). Os vinte e dois
projetos restantes vinham sendo desenvolvidos por grupes estrangeires
ia instalados no pais gue diversificavam ou ampliavam suas atividades
nesta area { Akzo, Sandoz, Bayer etc),

. nos defensivos agricolas, dezenove empresas envolveram-se com vinte e
seis projetos, sendo quatorze estrangeiras (ICl, Dow, Du Pont, Rohm &
Haas, Ciba Geigy, Rhodia, Sandoz, Cyanamid, Sheil, Bayer, Elanco,
Hoechst, Basf, Stauffer), quatro nacionais (Agroqguisa, Nortox, Defensa,
Sintesul) e uma joint-venture (CNDA);

. na farmacéutica, trinta & um projetos foram realizados por dezesseis
empresas, dos quals treze por empresas nacionais e dezoito por
empresas estrangeiras.

A parcela do investimento estrangeiro vinha sendo efetuada. especiaimente,
pOr grupos ja instalades no pais, que diversificavam ou ampliavam suas atividades:
poucas empresas de porte penetraram nNo mercado nacional nos anos setenta - as
excecbes ficaram por conta da Monsanto, entrando nas areas de defensivos
agricolas e aditivos, a Ajinomoto nos aditivos alimenticios, e a Smith Kline French
no segmento farmacéutico. Neste Ultimo, nao foi apenas a Smith Kline French a
utilizar a tatica de adquirir laboratérios nacionais para infroduzir-se ou expandir-se
no pais. Pelas informagBes sobre [aboratérios nacionais vendidos a grupos
estrangeiros {Quadro 4.5) depreendia-se gue essa tatica de compra e controle

* Esta (ltima situaclo acontecey especiaimente no segmento farmaceutico,
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aciondrio de empresas nacionais continuava em curso e com intensidade maior que
a registrada em décadas anteriores.

Quadro 4.5: Laboratérios Nacionais Vendidos a Grupos Estrang

ANO [EMPRESA NEGOGIADA - | EMPRESA COMPRADORA | oupnar o)
....... 1936 ISivaAradjp . |Roussel |Franga
_______ 19480 (Fontoura . iWyeth IBUA
_______ 1957 ___ilaboterdpica _ _ iBestolMyersS/A BUA
____________________ Pravaz _ ....._|Recordati Laboratérios  |Walia
... ress MouraBrasil 1 Memel ] BUA .
....... 195  iGémtas  ileodoBrasi /A iDinamarca
....... 1960  iEndochine  iMeagJohnson |EUA
....... 1961 |Novoterapica  _  iBraceo . Maha
_______ 1982  IMyeomit .. immuno . jAustia |
....... 1963 [Tomes ..., SivaAraijo-Roussel  IFranca
....... to85  iBxactus . . 1MidyFamacéutica S/A  Franga |
| 1967 TSintefico T Seate ] EVA
____________________ CyrilloMothe JAHRobins  IEUA
....... 1968  flam ___jU S VitaminRevlon  {EUA
.................... Laboral o dSymex o ABYUA
....... 1969  (Procenx . ABYK ... Aemanha
____________________ HaemoDerivados  _  iMeeschst =~~~ 1Alemagha
_______ 1970 | Hormoguimico & Derivados  [Rerer ~ tEUA
....... 1671 \vatopan iRecofarma __ iltdha |
.................. Usafama HCN e MEMA
~~~~~~~ 1972 |Rerato-loil o MAlegan  JBUA
____________________ Quimiofarma _ |Boehongerdo Brasil $/A  {Alemanha
____________________ Mauricio Vileta ____ ___  jBeecham __ ___  linglaterra |
____________________ Ingtitute Pinheiros i Symex o MEUA
,,,,,,, 1973 |Enilaiuvtécia  1SmithklineFrench = 1EUA
o flabonobet Fewer il Espanha

Cissa ok Aleon EUA
oo |Deifos L Alcon ] EUA
....... 1974 |Quimioterapico Mundifarma  JEUA
___________________ Sl . lCBC. Intemacional  [BUA
____________________ Panguimica ~  |Emusa_ " 1Espanha |
SRR 1 Pelost Uriach Quimica do Brasil || Europa .
ST A Procampo .....L Schering ...l BUA .
....... 1975 __tvemaco iEatm  GEUA
....... 1976 | Baldarassi-Aiciate IMediprop  ~ |Europa |
....... 1977 iHplex . {Freseons  __|Alemanha
.................... Riede! ... . _|Zabinka _ iMaha
_______ 1980 ibLaboraw  iSeade L AEBUA .
_______ 1982  |Biosintética | Nestlé/Alcon/Synth Elabo _ [Suica
,,,,,,,,,,,,,,,,,,, Buller o i3M-Riker o HEUA
‘‘‘‘‘‘‘ 1983 |Wesiey T IDegusa " |Alemanha
.................... Labolessed ... iGamet _ __lhglaterra |

Recofarma Sarsa Franca

Fone: Salies F ef alif (1985:27).

Esse processo de desnacionalizagéo das especialidades farmacéuticas tor-
nava-se mais patente se visto pela progressiva perda de participacao relativa dos
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faboratdrios nacionais nas vendas (ver Quadro 3.1, p.51). Segundo levantamento
apresentado em Frenkel ef ali (1978), cinco aboratorios nacionais apareciam enire
as vinte maiores firmas do mercado farmacéutice em 1957, dezoito anos depois so-
mente o [aboratorio Aché constava na lista. Observavam também que nos defensi-
v0s agricolas e aditivos o processo era um pouco diferente, pois estas areas tinham
surgido (corantes e aromaticos) cu estavam nascendo (restantes) sob o signo da
industria estrangeira.

Compreender porque esse conjunto de firmas internacionais vinha ganhando
fatias crescentes do mercado, chegando a controlar, em 1982, 76% do valor da pro-
ducéo da quimica fina, nac era dificii. Entre elas encontravam-se as empresas {ide-
res mundiais, com capacidade para inovar em produtos, detendo fontes de supri-
mento estavels de intermedidrios e com condicbes financeiras bem superiores as
empresas nacionais®. O reverso dessa expressiva participacio (e do poder de
mercado exercido pelas empresas lideres} era uma baixa veriicalizagdoc das
unidades implantadas e, portanto, a manutencdo da condicao de dependéncia
externa com reiacdo aos produtos intermediarios {(principios ativos e intermediarios
gde sintese).

Quadro 4.6: Distribuicio do Valor da Produgao na Inddstria Quimica em 19827
Por aorigem do capital das empresas

INDUSTRIA NACIONAIS ESTRANGEIRAS T ESTATAIS
QuimicaFina o 24 S S
mermedigdos 1 07 . . 93 . e
SFammacos 17 ............ X S s
.Defensivos Agricolas e 0. R 0o A e
Adityes b 24 . e 6. S R
Quimica Organica Basica 84 a8 07 . ﬂ
Quimica inorgdnica e B e 43 .. A 21 4
Produtos Quimicos Naturais I 39 e
Totat E 40 f. 51 ’: 09

Fonte: SDYSEQUIM. Relatdrio Anual de Atividades, Brasika, 1889

" Mesmo apresentando uma distribuicdo heterogénea no que diz respeifc & capacidade competitiva de cada
firma individual (haviam aguelas menoes especializadas e verticalizadas com capacidade competitiva inferior
& slgumas nacionais), a performmance desse conunto de empresas era ditada pelo comportamento das
empresas lideres.

" Trata-se 4o primaire ane em que esses dades foram levantados para toda a quimica fina |




Conforme relata Frenke! (1990.:25), a possibilidade técnica existente nessa
industria de desmembrar 05 processos produtivos em vérias plantas permitia as
empresas esfrangeiras montarem uma estratégia - correta do ponto de vista da 16-
gica empresarial - cujo objetivo era extrair a0 maximo as vantagens oferecidas por
esta flexibilidade técnico-produtiva. Nela, estava resérvada as subsidiarias a atribui-
¢80 de “ocuparem rapidamente um mercado crescente, realizando atividades pro-
dutivas com baixa relagdo capital-produto, o que implicava um baixo nivel de inves-
timento, importando ©8 principais produtos de sintese da matriz, com os
conseqguentes beneficios da plena ulilizagdo da sua 'capacidade mstalada, possibili-
dade de manuseio dos precos de transferéncia e gé_rando efeitos positivos sobre a
lucratividade total da empresa”. '

A pratica de realizar nas subsidiarias a fabricacfo de especialidades e de al-
gumas etapas de sintese cujo transporte fosse tecnicamente complicado ou ainda
quando, devido ac uso generalizado, o mercado fosse suficientemente grande® -
verificada através das informaces sobre investimentos, bem como da pauta de im-
portagdes -, ndo sé explicava 0s baixos nivels de verticalizacdo. Evidenciava tam-
bém que o crescimento do setor na década, na verdade, vinha espeihando a expan-
sdo da produgdo interna das especialidades quimicas.

As importagbes de medicamentos representavam, em 1853, 70% do consumo
nacional. Em 1880 essa relacao caiu para 2%, “um nivel quase insignificante que se
mantém desde entdo”. Nos defensivos agricolas sucedeu-se o mesmo. No ano de
implantacdo do Programa Nacional de Defensivos Agricolas - 1875 -, as importa-
ches de produtos formulados correspondiam a 76,4% do total das importagbes efe-
tuadas pelo segmento, Cinco anos apos, essa participagdo reduziu-se para 9% {ver
Quadro 4.7). Ja nos aditives, a falta de informagdes compiladas sobre suas importa-
gdes no periodo dificultava bastante a analise. Porém, o comportamento dos inves-
timentos e da producaoe apontavam no sentido de ter ocorrido uma internatizagao ao
nivel dos produtos finais'*, embora em dimens&o menor com relagio aos dois outros

segmantos.

* Erenkel (1990:24)
T Ver Queiroz {1983:111), comentande dados dos Cadernos Codstec n® 4.

¥ Raros casos, como os projetos 1IQR (Clba/Sandoz), Sandoz & Bann, verticalizavam (IQR e Sandoz) ou
pretendgiam verticalizar até os intermediarios.



Quadro 4.7; Participagio Percentual das importagbes de Matérias-Primas e Intermediarios, Adjuvantes de Processo,
ProdutosTécnicas e Produtos Formulados no Setor de Defensivos Agricolas

1874 1878 197¢ 1977 1578 187 §
Discriminaglo 1970 9 1980

VALOR Y VALOR % VALOR % VALOR % VALOR % VALOR 5% VALOR % VALOR B

Matérias-Primas 140811 38 | 46054) 234 | 74780 58 | 78ar4| 47 | 197864 ) 100 | 335860 ! 158 | 570918 23,3 | ev.zes2 ] 307
Adjuvantes 374.4 10 | 1.343.1 16 | 12178] 10| +s68s2| 18 | 187264 10 | 21918{ 10 [ 24540} 1.6 | 28341 1,0
Prod. Téchicas 18.377.5| 491 } 447760} 333 ) 203823 ) 167 | s7.1380) 338 ) 774123 381 ) 713465 | 326 | 1302171 s68 [167.87881 853

Prod, Formulados | 17.278,31 48,1 | 838877 82,3 { 34177 764 WAL 606 | 883877 499 ; 1116636 60,9 { 46.580,.9 18,9 264473 80

. [ -

pmm—
TOTAL 3743891 100,0 | 13431221 1000 [ 121.7850 | 1000 | 168.9163 ¢ 100,0 [ 197.267,8] 1000 { 21914756 1000 | 246.397.8] 100,0 | 2834134 1000

Obs.. - Estimou-se a participagdo das importages dos adjuvantes de processo como sendo de 1% do valor das importagGes para o setor de
deferisivos agricolas.

- Para os produtos técnicos, os valores das importages foram obtides pela redugdo das cifras dos quadros de importagles de produtos
formulados do anexc VI (Impertagdes de Defensives Agricolas) daquelas constantes do quadro giobal de importagdes de pesticidas do
MESNo anexo.

Fomte: CD¥GSH - A Indistria Brasileira de Defensivos Agricolas - Brasilia, junho 1982.58,
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Na verdade, dstectavam uma grande e inevitavel dependéncia externa de
aditives na forma final. uma vez que a gama de produtos disponivels no mercado
mundial era vasta e os niveis de consumo interno néo viabilizavam economicamente
investimentos para a substituicdo de parte dessas importacdes.

A contrapartida do movimento de internalizac&o das especialidades guimicas
foi 0 aumento das importagdes de produtos intermediarios. O Quadro 4.7 exempii-
fica bem a mudanga na composicdo da pauta de importagbes dos defensivos
agricolas.

A medida em que 0 consumo interno foi se expandindc e as preparacdes
foram sendo excluidas do beneficio de isen¢do do imposto de importacao, as firmas
movimeniaram-se internalizando especiaimente esta atividade e, conforme estudo
realizado em Naidin (1885), geraimente a etapa final de sintese (grau técnico) nos
projetos relativos aos defensivos mais tradicionais''; mantendo assim, sob regime
de importacdo, o fornecimento da maior parte dos produtos tecnicos e matérias-
primas para suas produgdes locais,

Além da baixa verticalizacdo das plantas aqui estabelecidas, dois outros
fatores concorriam para o crescimento e sustentacao em patamares elevados das
importacGes de principios ativos e intermediarios de sintese: o langamento de novos
produtos cuja producao local restringia-se a etapa de formulagdo, e ¢ proprio
grescimento das atividades ligadas as especialidades quimicas. Todos estes fatos
slucidavam, por fim, porque permanecia alta a participagdo das importacdes no
consumo interno destes produtos e, conseguentemente, porque a condicdo de
dependéncia continuava sendo motivo de grandes preocupacles.

As informacdes disponiveis para 1982 (ver Quadro 4.8) confirmavam a forte
posicde de dependéncia com relagdo a principios ativos quimico-farmacéuticos,
produtos técnicos dos defensivos agricolas e aditivos (exciusive intermediarios de
sintese) importados. No conjunto do setor, as importagbes desses produtos
participavam com 54,1% do consumo interno. Nos defensivos agricolas e aditivos
pravalecia um coeficiente de importagcao em torno de 50%. E o mais alto grau de
dependéncia (64,2%) era registrado no segmento guimico-farmacéutico.

Mas do mesmo modo que 0 peso e a forma de atuacdo das subsidiarias
exerciam uma influéncia profunda na geracdo dessas particuiaridades estruturals,
as similitudes com alguns dos principals elementos caracterizadores do processo
competitive da guimica fina em muitos paises avangados, presentes no cenario
nacional de fins dos anos setenta, também podiam ser associadas, em iarga

H Dentre eles. os fungicidas cupricos. inseticidas organociorados e fosforados, cuja producdio e uso em paises
como os E.UA estavam sofrenco restrigdes de carater ambiental.
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medida, a presenga macica das empresas lideres no pais, e mais especificamente,
ao repligue de certas conduias competitivas.

Quadro 4.8: Indastria Quimica Fina - Participacdo da Produgdo e das importagées na
Oferta Interna - 1982

Total da Quimica Defensivos Quimico- Aditivos
Fina Agricolas Farmacéutica

UsS |(Part %! USS [Part.%]| US$S Part % uss Part. %
Mithdes Mith8es Mithbes Milhoes

A.Valor da Producdo (1) 1 1.089.2 45857 21840 51101 23286 35,80 638.5 49,35

B.Vvalor da importacaoc 1.281.4 1 54,05 20891 48901 4172 84 20 6553 5085
iMermalizada (2} - i

Cwvalor da  Qfepna; 2.3706 100001 4268 [ 10000 6488 ! 100,001 12038 { 10000
interna (A + B) ! | |

{1} N&o esto incluidas as exportagbes do setor.

{2} Caicuio da importacao inlernalizada
CIF = 1 0885 FOB
irnposto de importacao (1) = 30% CIF
Despesas Aduaneiras (DA) = 8% CIF
Valor da importiacdo intemalizada = CIF + i + DA

(3 Sora das importacdes estimadas da indistria quimico-farmacéutica, de defensivos
agricolas e de adilivos para a industria de quimica fina, excetuando-se 08
medicamentos, 0s defensivos agricolas formulados e os intermediarios.

(4) Estdo computadas as imporagdes de produtos técnicos, excluingo os produios
formulados. aditivos para a industria de defensivos agricolas e intermediarios.

Foote: MIC, CDH - Relaldrin Anual de Atividades - Grupo Setonat il - Inddstrias
Quimicas, Petroguimicas e Farmacéuticas, Brasilia - 1983:46, 51, 58, 71.

Em ocutras palavras, ac se estabelecerem iocaimente aguefas empresas ten-
diam a reproduzir o padrdo de competicdo, o moviments de concentragac econd-
mica dos mercados e, nesse Processo, impingiam as empresas nacionais a adota-
rem comportamentos semelhanies para naoc se verem exciuidas dos mercados.

Na avaliacao do processc competitivo, todos os frabalhos traziam, em pri-
meiro iugar. a discussdo sobre a questao do “real” espaco de competicdo. Pondera-
vam que, devido a0 baixo grau de substituicac entre os produtos, a luta concorren-
cial ndo se desenrolava nas regibes das industrias do micro~-complexo. Na verdade
afa ocorria no interior de mercados especificos. classes terapéuticas, na farmacéu-
tica; por fungéo biologica dos produtos, nos defensivos agricolas; ou por tipos de
aplicacdo, nos aditivos. E em funcéo de suas linhas de producdo. as empresas atu-
avam concorrends pelo confroie de alguns e poucos desses mercados. Estas carac-
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teristicas infrinsecas a natureza do setor - naturaimente diferenciado em produtos &
diversificado na demanda - mostravam-se universais.

A0 nivel mais agregado - ou seja, das inddstrias - observavam indices de
concentracdo da producdo reduzidos. Na industria farmacéutica, por exemplo, as
cinco primeiras empresas em vendas controlavam 16,5% do mercado em 1980, as
dez maiores empresas acumulavam uma participacao de 29,4%, e aquelas situadas
entre 0 11° e 20° adicionavam 33,7% de participacédo, Entretanto, quando o enfoque
recala nos sub-mercados - onde a substituicdo entre produtos é possivel -, 0 pano-
rama se modificava (ver Quadros 4.9 e 4.10).

Quadro 4.8 : Concentragdo por Classe Terapéutica - 1975

© FIRMA LIDER | QUATRO MAIORES
' % o

1 Antibigticos 4o M9 i .34
|2, Vitaminas 196 425
L nvtamina G S 428 o813
.- MtaminaB12 e 402 . i......818 ]
3. Analgesicos e 208 . ....5B8
4. Suplementos Minerais . 333 .. ... B80
5 Antireurnaticos e 29 4 ... 481 ]
|6 Ataraxicos o 24 o581 ]
_7.Psicoestimuiantes G 268 i ........Bso
8. Anticoncepcionais Hormmenais | G 38 ... 808 ]
9. Vasodilatadores Perifericos e 28 . e QT
| 10. Corticosterdides Sistémicos ~ ~ & 38 T2 ’
11 Antianémicos T T 26 U - B f
12 Antiacidos & Antifiséticos R 254 . ... 684
13, Anti-heiminticos 338 ... SRR 25 M
14 Anorexicos T T 205 ] 581
15, Orexigenos . 25 U 893 . 4
16, Hipotensores G 3 s 74 ]
17, Diureticos F 3713 SO 733 ]
18 Broneodilatadores e 183 L ..580 ]
19 Antigicerosos SN 04 759 ]
20 Hematologbcicos e N AN Lo......8p
21. Reaxantes Muscutares G 3te o ........854
22 Antidiabeticos (nsuling) G 1000 . 1000 |
23, Antidiabéticos {orals) T 427  ..i........s90 |
24, Anti-histaminicos 286 o io........se.
25, Anti-hemorragices FE 288 . e 735 ]
26 Escabicides e 383 840
|27 Estomatolégicos 277 . L858
|28 Anabofizantes o 411 L.T80
28, Cardiogiicosideos T a4 A S - S 1
130, Antidepressives 1 s40 . ......883 |
31, Sangue e Derivados | 96,7 ; 100,0

Fonte: IMS - Intercontinenial Medicail Statistics - *O Mercado Farmacéutico do Brasil, Suiga,
1975; apud Frenket (1978:102).
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A semelhanca do que ocorria nos paises desenvolvidos, o grau de concen-
wagao na maior parte deies apresentava-se aito. Os resultados na farmacéutica im-
pressionavam: “em somente trés das trinta classes terapéuticas listadas a parcela
de mercado controlada pelas quatro maiores empresas [era] inferior a 50%, exis-
tindo mesmo casos de monopdiioc (insulinas e sangue e derivados)’
(Frenkel,1978:103). Nos defensivos agricolas, o grau de concentracdo das quatro
maiores empresas nos mercados de inseticidas, herbicidas e fungicidas mostravam-
se também elevados, contudo, ndo igual aos da farmacéutica 2 .

Quadro 4.10 : Concentracdo por Mercado dos Pesticidas - 1981

MERCADOS ! FIRMA LIDER (%) | QUATRO MAIORES (%)
INSETICIDAS 16,2 454
" THERBICIDAS TS S o a4
T RuNeiciDAS ******** 218 L ne
N %;"E‘éfﬁé]éﬁ's‘féﬂf"“"3& """""""" 13? """""""" w07 1

Fonte: Naidin ( 1985:189 )

Em suma, os diferentes graus de concentracio existentes ac nivel dos sub-
mercados & 3 alta intensidade deles revelavam que 08 mercados da quimica fina
nacional tambem apresentavam uma configuracio de carater ofigopdlico.

Além disso, os esforgos competitivos concentravam-se na diferenciagao de
produtos e na constituigdo de redes de comercializagdo eficientes. Ressalve-se,
cortude, que diferentemente do vigente nos paises avangados, a competicac por
diferenciacdo de produtos agui desenvolvida ndo se associava diretamente “a ca-
pacidade de inovacao (tecnolégica) em produto, mas sim a capacidade de obtengio
de produte” (Queiroz, 1992:120).

Is80 significava dizer que as inovagles endogenamente determinadas res-
tringiam-se ao desenvolvimento de novas formulagdes, & pesquisa de novas aplica-
ches; e a novas formas de apresentacdc ou dosagem das especialidades quimicas.
Significava também afirmar que o ritmo de langamento de new entities no mercado
nacional determinava-se exogenamente, & a0 menos na farmacéutica, podia ocorrer
de forma relativamente mais fenta; pois, embora existisse uma relacéo direta filiais-

* Segundo os especialistas, a andlise da concorréncia neste ramo, para ser rigorosa, precisa ser empreendida
ao nivel do cruzamento destes sub-mereados COM 05 TpoS de cultura agricola. Neste nivel 2 concentragio
enondmica mostra-sé substancialmente mais aita. Ver a respeito dos hetbicidas em Naidin (1885:192).
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matrizes de empresas inovadoras, esta era mediada por injungdes, decisdes quanto
a conveniéncia do momento oportuno de introduzi-tos™.

Pelo lado das empresas nacionais a questdo era um pouco mais complicada.
Afora casos excepcionais de acesso a tecnologias mais recentes no mercado alter-
nativo de moléculas copiadas', o ritmo de langamento de “‘novos” produtos depen-
dia do proprio tempo de difusio das tecnoiogias no mercado internacional e, obvia-
mente, da capacidade e presteza de negociacdo - de licengas, acordos, etc. - de
cagda frma.

Portanto, poucas eram as empresas com capacidade de obter new entities.
Este detalhe - embora um grande detalhe - constituia-se em importante fonte gera-
dora de posicdes concorrenciais assimétricas,; condicionava as empresas nacionals
a atuarem essencialmente no mercado das commodities, e fazia prevalecer uma
politica de fancamento de "novos” produtos baseada em principios ativos ja existen-
tes e com tecnologias mais difundidas, que vinha sempre associada a um vigoroso
esforgo de promocao, vendas e assisténcia técnica para projetar uma imagem favo-
raval a firma e seus produtos e assim conquistar a preferéncia dos consumidores.

No estagic da producdo de especialidades quimicas identificavam cinco
formas de diferenciagdo de produtos. As trés primeiras como expiora¢éo da iinha de
produtos da firma, e as duas outras via incorporagdo de novos produtos ao seu
porifélio. Desta feita, dos principios ativos importados & produzidos internamente
derivavam uma serie de "novos produtos’, pelas seguintes formas: (a) por modifica-
cdes nos graus de concentracdo de uma mesma substancia ativa; (b) por alteractes
na forma de apresentac&o (capsulas, comprimidos, etc. nos produtes farmaceuticos;
pos, concentrados emulsionaveis, etc nos defensivos), (¢) pela criagde de uma
nova embalagem efou modificacdo nas guantidades acondicionadas; (d) por novas
associacbes mojeculares de substéncias ativas com efeitos compiementares, ou
seja, por novas formulas; () pela utiizacio de uma nova marca comercial’”.

Essa pratica competitiva também podia ser verificada empiricamente por meio
dos registros para licenga de comercializacao efetuados no Ministéric da Sadde
{(Secretaria Nacional de Vigilancia Sanitaria. Divisao Nacional de Vigilancia Sanita-

Y conforme sublinha Quewroz (1892:121), a legislacio patentana wvigente & época, permitindo gue gualguer
empresa iancasse um novo medicamento sem infringir direitos de expioracdo exclusive, era um fator de
nseo que podia funcionar, ora como protelador da entrada dos produtos, ofa come acelerador, “forgando-
fas) & lancar um novo remedio porque uma empresa local {finha conseqguido) adquirir o farmace”. Contudo,
nos defensivos g agditivos asse fator nao influa muito na degisdo de internalizarem hovas produlos, pols o8
grocessos quimicos néo farmacéuticos eram patentedvans, e via fais patenies, conseguia-se uma espécie de
extens&o relativa da protecdo ao produto.

Y paizes com legistacdes patentarias ndo restritivas
* passado em Frenkel et afi (1578136},
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ria de Medicamentos) e no Ministério da Agricultura ( Secretaria Nacional de Defesa
Agropecuaria, Secretaria de Defesa Sanitéria Vegetal, Divisdo de Produtos Fitos-
sanitarios). Segundo este Ultimo orgéo, para 300 produtos técnicos registrados em
1980, existiam 3.400 formulagGes de defensivos agricolas e um numero muito maior
de diferentes apresentagbes. No Ministério da Saude os dados elevavam-se: para
1.200 farmacos, haviam 6.000 medicamentos e 14.000 diferentes apresentagtes'®
Embora sem dados comprobatorios disponiveis, sabia-se que a propria natureza
dos produtos fabricados nos aditivos, grande parie deles failor-made, facultava as
empresas competirem por fatias do mercado mediante a diferenciacdo de produtos.

A competicdo por diferenciacdo de produtes apresentava assim similitudes e
diferencas. Estas ultimas ficavam por conta de ndo exisfir endogeneizado seu su-
porte material - a novagdo de produtc. Com relacdo as inovacgdes possiveis de
serem desenvolvidas nos estagios da produgdo e comercializagdo de especialida-
des, ndo diferiamos dos paises desenvolvidos. La como ¢a. e ao menos em termos
mumericos, 0s ‘novos” produtos advinham muito mais de modificagdes nas formula-
ches, nas dosagens € nas apresentacdes, do que de introdugdes de novas entida-
des quimicas.

Para completar & analise do setor, os estudos se reportavam a discussac so-
bre o nivel & natureza das barreiras a entrada no mercado da guimica fina. Reco-
nhecendo as restricdes a entrada como a expressac-sintese das condicdes de con-
corréncia existentes e, portanto, como produto da interagdo de um conjunio de
variaveis ', os autores destacavam 0s seguintes pontos:

1) Em decorréncia das principais caracteristicas do setor - ser intensivo
tecnologicamente, mover-se num fluxo permanente de introduc&o e/ou dife-
renciacdo de produtos e apresentar uma expressiva participacac nos
mercados finais das empresas lideres integradas; assinalavam prevalecer
elevadas barreiras & entrada. tantc de natureza tecnologica como de
mercado,

2} As exigéncias de capital e de escala minima, embora constifuissem
restricdes, nado funcionavam como inibidores t&0 importantes e eficazes a
entrada quanto 0s outros dois.

. Ag informacdes sobre os defensivos agricolas e os produtos farmacéuticos foram extraidas das pesquisas
realizadas, respectivamente, por Naidin (1885:205) ¢ CODETEC (1992:.17).

" “Engiobandc desde 8 disponibilidade dos fatores de produgdo, intluindo o acesso a tecnologia, 4 escala
minima ecenomica vis-g-vis O lamanho do mercado, as taxas de (ucro esperadas, aos custos de
oportunidade do investimento 8, por fim, aos risCos e incertazas incorridos peios empreendimentos” (Kupfer
& Labral, 1988, 22).
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Por fim, elegiam o acesso & tecnologia como a principal restricdo 2 entrada
de capitais nacionais no segmento produtor de intermediarios. O argumento era
claro: ela surgia como a variavel-chave na dindmica competitiva do setor, a oferta
de tecnologias de produto e processo no mercado mundial mostrava-se escassa e
as empresas nacionais nac detinham capacitacio para ¢ desenvolvimento endo-
geno, Deste modo, conciuiam que, no caso especifico dos capitais nacionais candi-
datantes, a barreira tecnologica surgia como a principal varidve! g ser equacionada
no contexto de uma politica de incentivo & internalizacao do setor.

CONCLUSAQ

Segundo as avaliagbes empreendidas, haviam fortes argumentos justificando
a importancia econdmica e palitica de fomentar o desenvolvimento da quimica fina
ne pais, e tantes outros mostrando ser indispensave! a acio firme e articulada do
Estado para criar vantagens competitivas locacionais.

Apciados na analise da conjuntura internacional, demonstravam, em primeiro
lugar, ser acertada a escolha da quimica fina como uma das industrias-alvo de poli-
tica industrial. O processo de reestruturacdo industrial em marcha nos paises avan-
gados, go plr em evidéncia 0s setores intensivos tecnologicaments engquanto novos
nacieos dinamizadores do desenvolvimento econdmico, induzia governos e empre-
sas a gjustarem suas estrategias de crescimento, a atualizarem-se tecnoidgica-
mente, a acompanharem, enfim, as exigéncias de maior competitividade e eficiéncia
impostas pelo novo cenario. Nao agir de pronto nessa diregdo. alertavam, implicaria
em um tempo perdido, muito provaveimente, irrecuperavef.

Os fatos e tendéncias delineadas a nivel externo fortificavam tal assertiva.
Esse processo estava acirrando a concorréncia entre nagées e empresas, a dina-
mica da industria quimica estava deslocando-se para a quimica fina, muitas empre-
sas quimicas vinham redirecionado suas atividades para esta area, e as vantagens
competitivas detidas pelas empresas muitinacionais presentes no mercado nacional,
se ja eram grandes, tenderiam a se ampliar. Além disso, e caso o Estado brasileiro
ndo criasse externalidades, tudo indicava que as empresas manteriam, ao nivel in-
terno. a estratégia de concentrarem suas operacées nas especialidades guimicas.

O corolario seria uma influéncia ainda maior do capital estrangeirc naqueies
mercados'® e a permanéncia do hiato intersetorial na estrutura do complexo quimico

¥ A participacao do capital estrangeiro nas vendas das especialidades quimicas ja apresentava-se muito alta.
Mais de 70% dos mercades de defensivos agricoias e de aditivos eram controlados por empresas
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brasileiro. Visualizando o outro lado da moeda, esclareciam que a situagdo
implicaria em uma POSICa0 de extrema vuinerabilidade do pais com relag@o ao su-
primento de produtos para duas areas estratégicas - saude e agricultura -, reves-
tindo-se assim em uma questéo de “seguranca nacional’. £ mais: posto o quadro de
crise cambial interna, ¢ peso das importagbes de especialidades guimicas e inter-
medidrios de sintese na balanca comercial ja estava se convertendo em $ério pro-
blema de carater econdmico™. Assim sendo, a proposta de estimular mais um bloco
de investimentos capitaneado pelo capital nacional para substituir importacbes, es-
taria claramente afinada com as novas exigéncias impostas pela reestruturacdo in-
dustrial, com 08 problemas presentes no balango de pagamentos e coerente com a
pregcupacado reiativa a seguranga nacional.,

Para complementar a argumentagdo, destacavam algumas evidéncias que
corroboravam a viabilidade da proposta. Grupos empresariais nacionais vinham
manifestando interesse em iniciar ou expandir suas atividades para o ramo da qui-
mica fina; as inversdes efetuadas durante os anos setenta podiam ser vistas como o
nucien potencial que, sende incentivado por um elenco de medidas, garantiria o
desenvolvimento do setor no pais; e havia um indiscutive! potencial de crescimento
do mercado interno, mais especificamente, dos intermediarios para a farmacéutica e
para 0s defensivos, estimado nao apenas pela participagfo das importagtes no
consumo interno (ver Quadro 4.8}, mas também pelo baixe consumo per capifa de
medicamentos e pelo incipiente consumo por hectare de defensivos agricoias.

Enquantc no Brasit o consumo de medicamentos era da ordem de
US$14/hab., em paises com distribuicdo de renda menos perversa, mas com niveis
de desenvoivimento econdmico comparaveis, 0 consumo interno desses pradutos
apresentava-se bastanie superior. Na Argentina, por exemplo, 0 consumo per capita
alcancava US$38/hab e na Espanha US$44/hab.”®. Nos defensivos agricoias 0 qua-
dro nao era diferente. Embora o pals represeniasse 0 quinto maior mercado
mundial, a aplicagao de defensivos nas terras cultivadas atingia o sofrivel indice de
0.8 kgfha, contra 5,5 kg/ha nos Estados Unidos e 10 kg/ha no Japao®'. Considera-
vam entdo que, alem da parcela a ser preenchida pela substituicdo de importacdes,
guaisquer medidas impactando positivamente 0s niveis de consumo interno, como

estrangeiras, & havia um processo de desnacionatizagdo ocorrende na farmacéytica. Dados da ABIFARMA
indicavam que, em 1975, 42% deste mercado era ocupado per empresas amernicanas, 46% por empresas
auropéias e somente 12% por emMpresas NScIoNas.

Depois do petrdleo, os produtos guimicos contribuiarm com a segunda maior participa¢@o na pauta de
importactes. Dentre efes, os produles da gquimica fing aicangavam cifras acima de USE 1 bilhao,
representando 50% das importagdes em valor da quimica e 15% do setor industrial.

“ SiMIC, dados refativos a 1985,
U \Wond Mackenzie, 1986.
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por exemplo a melhoria do perfil de distribuicdo de renda ou maiores recursos para
a agricuitura, expandiriam rapidamente aqueles mercados.

Além das condicbes potenciais de mercado e de um ambiente geral propicio
ao desenvolvimento, mostravam que a quimico-farmacéutica, os defensivos agrico-
fas e os catalisadores deveriam ser os segmentos priorizados, tanto porgue reves-
tiam-se de acentuada importédncia social e estratégica, como porque neles identifi-
cavam as maiores oporfunidades de investimentos produzinde efeitos de
encadeamento com as atividades quimicas e petrogquimicas jg instaladas no pais.

Por fim, atribuiam aoc Estado o papel mais importante para a proposta ser
bem sucedida: criar um contexto favoravel para as firmas nacionais poderam supe-
rar 0s obstaculos relativos ao acesso a tecnologia, matérias-primas e mercados.
Com base numa analise sobre a maneira como as inovagtes se difundiam e, por-
tanto, sobre as condicdes de oferta no comércio internacional, inferiam ser mais
facil obter tecnologia para os intermediarios de sintese do que para os intermedia-
rios de uso. Mas, mesmo para estes ultimos, observavam existir firmas independen-
tes iocalizadas em paises do bioco socialista, em israel, falia, Espanha, Argentina e
india. que ndo tornavam de todo impossivel 0 acesso & tecnologias menos recentes.
Desse modo, recomendavam como ponto de partida mais viavel para o desenvoivi-
mente da quimica fina no Brasii, a compra de pacotes tecnoldgicos ou a constituigao
de joint-ventures para a producdo de intermediarios de sintese, bem como de inter-
mediarios de uso com patentes vencidas.

Com relacdo ac acesso e manutencdo de fatias de mercado que garantissem,
agc menes, a sobrevivéncia de firmas nacionais entranies, s estudos esciareciam
que as condictes de concorréncia existentes no setor - onde competidores ja insta-
lados ou potenciais podiam, por varios mecanismos, inviabiiizar a entrada ou amea-
car as posicfes conguistadas - tornavam imprescindivel a existéncia de instrumen-
tos de protecho para atenuar o risco comercial a ser enfrentado pelos
empreendimentos nacionais.

Por conseguinte, a definicdo de uma politica governamental, contemplando
Mecanismos operacionais de apoio e INcentivo ao capital nacional sena indispensa-
vel @ premente para a diminuicdo do hiato intersetorial da quimica brasileira.
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CAPITULO 5 - POLITICA PARA A QUIMICA FINA

Antes do | PND da Nova Repubiica, os planos de desenvolvimento ou docu-
mentos oficiais de politica industrial estabeleciam diretrizes para segmentos especi-
ficos da quimica fina, mais precisamente para a farmacéutica e os defensivos agri-
colas. Desde o momento em que foi cunhado o conceito (1978) até a oficializagio
das metas & linhas de acdo para o conjunto de suas atividades (1986}, as diretrizes
mais gerais para o desenvolvimento da quimica fina sé podiam ser encontradas em
propostas de Decretos ou em documentos internos do CDI e de outros érgaos insti-
tucionais - como por exemplo do BNDES, IPEA e INPL

Mas mesmo informaimente existiam. E © mals surpreendente: eram conver-
gentes ndo apenas no diagnostico e definicdo dos objetivos. Também na recomen-
dacBo de proposicdes execufivas as idéias se afinavam. Tals linhas norteadoras
inspiraram a implementacao de varias medidas governamentais que serao descritas
neste capitulo. Além disse, intenta-se mostrar que, quando conjugadas, essas
agbes desvendam um forte grau de coeréncia frente aos objetivos e diretfrizes traca-
dos nos idos de 1980 - guer, portanto, na sua fase “ndo formalizada”, quer na sua
fase “oficializada”.

51 - 08 OBJETIVOS PRECONIZADOS

As diretrizes gerais estabelecidas em aiguns documentos internos produzidos
na virada da década - que paulatinamente foram sendo difundidas e permaneceram
praticamente inalteradas até o | PND da Nova Republica, quando pela primeira vez
foram promuigadas por Decreto-Lei -, indicavam um modelo de acdo estratégica,
que buscaremos expor suscintamente.

Oriundo da avaliacao de que a quimica fina exigia nvestimentos de capital e
apresentava aspectos tecnologicos e de mercade bem distintos da petroguimica,
pensava-se, em primeiro lugar, que a estruturagdo de uma politica industrial para o
sator nAo poderia basear-se somente nos instrumenios tradicionais de incentivos
fiscais e financeircs para projetos a serem impiementados. Dadas as peculiaridades
nes seus segmentos finais & as enormes barreiras a entrada existentes, a acao do
governo deveria ir além: precisaria levar em conta a diferenciagéo de cada atividade
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final & centrar-se, principaimente, em fornecer condicBes as empresas privadas na-

cionais para penetrarem no mercado e desenvolverem capacitagdo tecnoldgica pro-
1

pria’.

Com vistas a estimular o engajamento € a consolidagcdo econdmica das em-
presas em fase inicial de atividade no setor, o CDI propunha a criacéo, articulando-
s& com diversos orgaos governamentais, de mecanismos de protecdo do mercado
gue estabelecessem controle sobre as importagdes, normas para o licenciamento
de produtes, discipiina dos investimentos e coibissem praticas usuais de inviabilizar
projetos em implantacao.

E por conta da elevada intensidade tecnoldgica do setor, pretendia-se tam-
bém definir medidas para o desenvolvimento interno de capacitacéo tecnoldgica. Se
por um fado reconhecia-se a auséncia de estrutura técnico-cientifica no pais para a
pasquisa de novas substdncias, e se avaliava, corretamente, que o processo de
aprendizado e acumulo de experiéncia requeride para tal demandaria tempo e
grandes investimentos, por outre, considerava-se que no_curto e médio prazes as
atividades de P&D deveriam ser dirigidas para a compra, absor¢&o e adaptacdo dos
DIocessos e produtos, e correfato, para pesquisas de processos e produtos envol-
vendo tecnicas de extracio, sintese e fermentacao.

Nessa diregdo, vistumbravam-se trés caminhos. O primeiro, implicaria em
astabelecer condiches para as empresas muitinacionais reavaliarem suas estraté-
glas de operacac no mercado brasileiro e realizarem aqui um processo de intermnaii-
zacao de algumas alividades de pesquisa e de verticalizacao da produgio. Ainda
que se admitisse ser o mais dificil, ndo se descartava a3 hipbtese de haver movimen-
08 nesse sentido. Contudo, tinham como certo que eles seriam limitados. Ponde-
rava-se, enfim, que caso as empresas estrangeras fossem escolhidas como agen-
tes do processo, o desenvolvimento autdbnomo jamais seria aicangado®

O segundo caminho entrevistc assemelihava-se aquele definido para a petro-
guimica: a constituicae de joinf-ventures em que o capital estrangeiro aportana a
tecnotogia. Por fim, havia a alternativa de mobilizar recursos humanos e financeiros
para montagem de uma estrutura técnico-cientifica no pais, cujos efeitos 30 se fa-
riam sentir no médio e longo prazos.

Estas eram condicdes sine gua non para o enfrentamenio da dominagao exercida pelas muitinacionas em
todas as etapas produtivas,

Por terem seus centros de decisdo Tora do pals, os resultados de tal polifica seniam reflexo da convenigncia
& dos aeordos feitos em funcdo do que proporcionasss majores vaniagens para 0% seus negocios, e ndo das
expectativas ¢ necessidades da economia brasileira (Anais do | Congresso de Quimica Fina, Saivador. outu-
bro de 1882).
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A estrategia escolhida para a superacio do problema relativo & barreira tec-
nolgica foi pratica e similar a utilizada na petroquimica. Em fungdo do enorme hiato
a ser vencido, o CDI propagou a compra de tecnologia e a constituicdo de joint-ven-
tures como 0% meios mais adequados para o acesso a tecnologia na fase inicial.
Mas prontificou-se também a conduzir, em articuiagdo com centros de pesguisas/
universidades, agéncias oficiais e empresas privadas, uma politica de capacitacéo
tecnolbgica, notadamente dos processos menos compiexos e com protegdo paten-
taria vengida, cujo dominio fosse importante para o desenvolvimento da industria no
pais.

Ressaltava-se ainda que as caracteristicas da industria predicavam dois su-
postos & politica: ndo estabelecer exciusividade as empresas de capital nacional e
ser seietiva®. Esses supostos, por sua vez, exigiam qualificacdes. De modo a tornar
o primeiro consistente com a meta basica da politica, a preferéncia na ocupagdo
dos espacos vazios deveria entdo recair ~ explicita ou implicitamente - sobre o capi-
tal nacional. E de acordo com o suposto de seletividade, apontavam-se 08 seguinies
eritérios: fixar 0 aivo nos segmentos com relevancia social e estratégica para o pais,
e ComMm peso expressivo na pauta de importagdes. Dentro desses, as agoes de fo-
mento & pesquisa e & producao voltar-se-iam, prioritariamente, para as linhas de
produtos essencials que apresentassem boas oportunidades economicas e maiores
valores e volumes de importacao”.

O modeio de acdo delineado elegia a empresa privada nacional como o prin-
cipal ator da politica e tragava como meta basica a reduggo do grau de dependéncia
aexterna dos produtos da gquimica fina, dado o sentido social e estralégico desse se-
tor industrial (Exposicdo de Motivos e Minuta de Resolucao do Conseiho de Desen-
volvimento Econdmico sobre a Quimica Fina - 2° semestre de 1978) ¢

Nesses moides, o desenvolvimento industrial seria alcancado atraves da
instituicdo de instrumentos de controle efou incentivos, de carater geral e especifi-
wos, dirigides a

a) incrementar a producac interna de principios ativos e intermediarios de sintese;

O desenrolar dos acontecimentos foram mostrando gue as dificuldades relativas a implementaco dessa
estrategia eram maiores que as previstas. Com efeito, ela sofreu reformutagdo, sobretudo apos o impasse
na aprovacae do Profarma.

Frito ¢ga nitida consciéncia de gue nenhum pais é iotalmente independente na guimica fina, sabia-se equi-
vixcado estabelecer @ resefva de maercatio € inexeguivel pensar um desenvelvimento autdrguico,

EEd

Além disso, as tecnologias de obtencao da maioria dos produtos essenciais & eram de dominio plblico e,
portanto, de mais facll acesso.

“Subsidios para 2 elaboragio do !} PND Programacdo Seforial para o pericdo 1980/85°, slaborado pelo
GEINCD, em julho de 1579, & outro documento aue sintetiza os obiefivos e INStrumenios preconizacos.
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b} fortalecer & capacitagdo econdmico-financeira e tecnoldgica da inddstria nacio-
nal, &

¢} aprimorar o controle e a fiscalizacao do setor.

Dentre os instrumentos de carater geral, voltados a todos os segmentos,
destacavam-se o aperfeicoamento da politica tarifaria e n&o tarifaria e o apoio fi-
nanceiro e fiscal das agéncias de fomento para a capacitacdo tecnolégica intema.
Mo que dizia respeito as linhas de acdo especificas, estas foram idealizadas para os
segmentos selecionados, /€., para os catalisadores,; para os defensivos agricolas e
para a quimico-farmacéutica,

Para o segmento de catalisadores - certamente o mais estratégico do ponto
de vista da seguranga nacional - os documentos propunham, em primeiro plano, ar-
ticutar o Sistema Petrobras com orgéos de governo € centros de pesquisa para se
sngajarem num programa de P&D no campo dos catafisadores para cragueamento
de petréleo (FCC), com vistas a atrairem investimentos privados. Em segundo
plano, recomendavam a realizacdo de estudos a fim de identiicar, no conmjunto de
catalisadores consumidos em larga escala no pais, aqueles com condigbes técnicas
2 econdmicas favoraveis a produgdo local.

No segmento de defensivos agricolas, diagnosticavam que, embora o pais ja
pOSsuUisse uma capacidade instalada razoave! e suficiente para atender o mercado
internc, © volume de importacio de principios ativos e intermediarios de sintese
ainda era alto. Segundo os planejadores, dois fatores explicavam o fato: a pouca
verticalizacdo das plantas e a elevada diferenciagao de produtos com a mesma
aplicacdo, Avaliavam entdo gue ao inves de estimular a ampliacao da induastria, de-
yeriam plangjar uma politica centrada no monitoramento do mercado nacional.

Em outras palavras, para incentivar a progressiva integracao verticai do seg-
mento de defensivos agricoias e dar dimensac em escala econdémica & producio
irterna, sugeriam o controle governamental sobre ¢ fluxo de importagdes, primordi-
aimente sobre os produtos funcionalmente similares aqueles produzidos iocalmente.
O instrumento indicado foi entao o da protecdo tarifaria com gradagdo diferenciads
ras aliguotas do imposto de importa¢do. Mas ndo s6. Sabiam ser este um meca-
nismo habil para compensar desvantagens comparativas, contudo, insuficiente para
sefores emergentes com padrao competitivo apoiado na diferenciagao de produtos.
Assim, planejaram o uso de praticas ndo-tarifarias unto com as tarifarias.

Para o setor farmoquimico, decidiram recomendar a criagc&o de um organismo
capar de catalisar e harmonizar a atuacdo das diversas instituicbes gover-
namerntals, com prerrogativas de coordenar e propor, ao nivel técnice, medidas que
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definissem as prioridades e a sistemnatica de impiementac2o e ampliacao da indls-
tria quimico-farmacéutica.

Por fim, vaie esclarecer que embora fosse alta a dependéncia de importacdes
nos aditivos em geral - engiobando inclusive esséncias naturais e corantes -, eles
ndo foram contemplados com mecanismos especificos, em parte, porque ndo se en-
calxavam nos critérios de essencialidade ou de serem estratégicos para a segu-
ranga nacional, e em parte, devido a dificuldade de se desenhar uma politica vi-
sando a substifuicdo dessas importagbes. O numero muito grande de produtos €
intermediarios manipulados em suas sinteses e formulacdes, significativamente su-
perior aos outros segmentos, tornava concreto o problema de escala para garantir a
economicidade das plantas, e por conseguinte, dificii o estabelecimento de priori-
dades. A decisio foi entdo de viabilizar a internalizacdo dos aditivos em gerai pelos
meios tradicionais e disponiveis de politica tarifaria, incentivos fiscais e financeiros.

5. 2 - AS MEDIDAS IMPLEMENTADAS

A primeira resposta concreta aos pleitos da NORQUISA ccorreu em fins de
1980, quando o Governo do Estado da Bahia criou o Programa de Fomento & Indus-
tria de Quimica Fina, com vistas a promover sua implantagdo e integracéo ac Com-
plexo de Camacari’.

Sob a coordenacéo da Secretaria de Industria e Comercio do Estado de
Bahia & com ¢ apoig tecnoidgico do Centro de Pesquisas e Desenvolvimento - CE-
FED, 0 Programa oferecia terrenos a pregos subsidiados em areas proximas a0
Polo Petroguimico; linhas de crédito especiais para financiamento dos projetos atra-
vés do Banco do Estado da Bahia - BANEB, do DESENBANCO - Banco de Desen-
volvimento do Estado da Bahia e apoio da PROPAR - Promocbes e Participacbes;
como também isencao de 60% do ICM, um ano apds o recothimento, desde que 08
recursos reavidos fossem destinados a reinvestimentos e ressarcides em 10 anes.
No campo tecnoidgico, o CEPED estava capacitado a tesenvolver projetos em par-
ceria com as empresas e com financiamentos da FINEP

Nesse mesmo periodo, circunsténcias advindas com o segundo chogue do
petrdleo, com a subsequente elevacdo dos juros externos somados a politica de

Programa mstituido através do Decreto n® 27 806 de 10/10/80.

& nNo final do ano de 1980. o CDIGS-HI computava 12 projetos aprovados. 3 projetos em andlise. e mais 3
cartas-consuitas, todos eles com instalacbes previstas para & Bahia, Em operacdo @ encontravam-se a
Plantintas e a Baver do Nordeste. A primeira empresa a desenvolver projeto junto ao CEPED fof a NOR-
QLUSA (Petro&Quimica. maio/81, p.24). Logo depois instalaram-se a Ciba-Ceigy da Bahia, 2 Bahiafarma,
efe.
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prefixacdo do cambio, agravaram sobremaneira a crise cambial e requereram mu-
dancas imediatas na politica tarifaria e de restricdes ndo tarifarias do pais. Dentro
deste contexto, 0 CDI iniciou entdo trabatho conjunto com a CPA e a CACEX para
contemplar o setor no bojo dos mecanismos contencionistas que estavam sendo
acionados para conter as importagdes e fomentar superavits na balanga comercial,
dentre oS quais:

s a elevagdo dos niveis tarifarios da Tarifa Aduaneira do Brasil - TAB, através do
aumento da lista de produtos sobretaxados e da cobrancga de 27,7% em taxas adici-
onais incidentes sobre as importacdes, tais como: 0 imposto sobre operagbes de
céAmbio (I0F); o adicional de frete para renovacio da Marinha Mercante (AFRMM): e
a taxa de melhoramentos de portos {(TMP);

* & recuperacdo de alguns regimes especiais de importacéo; e
e aampliacdo do uso de restricbes ndo tarifarias’.

Se de um lado as tarifas elevadas protegiam a industna domeéstica e funcio-
navam como atratores de investimentos privados substituidores de importagbes, de
outro, penalizavam os investimentos em setores altamente dependentes de insumos
importados - caso da quirmica fina -, produzindo aumentos nos seus custos de pro-
ducdo. A existéncia de regimes especiais de importacdo, concedendo reducdes ou
isencbes de tarifas a programas de investimentos apoiados pelo governo (CDIMIC),
aos de desenvolvimento regional (SUDAM, SUDENE) e a outras modalidades de
programas, apresentava-se assim como instrumento redutor dos custos dos empre-
endimentos realizados, o qual, na sua lbgica, impunha o exercicio do controle ad-
ministrativo sobre as importagdes, esse instrumento exigia a analise dos projetos e
o exarme de similaridade para a concessdo dos beneficios fiscals. Mas, devido a
problemas de ordem técnica e juridica envolvendo a aplicacdo da Lei do Similar
Nacional sobre os produtos sucedaneos (similares somente no uso), € por saberem
gque ¢s fabricantes locais de produtos formulados - em bog parte firmas subsidiarias
- dartam natural preferéncia a importacao de produtos técnicos e intermediarios de
sintese com beneficio fiscal'®, consideravam de fundamental importancia o uso de

Antes das mudancas citadas acima, a politice tarfaria brasileira ja tinha soffido outras alteragbes. implan-
tada em 1957 junte com 2 criagBo do Conseiho de Politica Aditaneirs e com g aprovacae da Tarifa Adua-
neira oo Brasl, es8a estrutura foi mantida cofmnt pequenas modificagdes até 1967, quando houve & prineira
revisdo para reduzir @ parcela redundants (diferenca entre farifas implicitas e vigentes). Para combater pro-
bletnas no balango de pagamentos empreenderam algumas medidas em 1975, sem contudo modifica-ia.
Delegaram & CPA a prerfogativa de aplicar sobretaxas de 100% ¢ 30% no sistema tanifario, bem cormo a
cornpeténcia de reduzi-ias em até 100%. Criaram os regimes especiais de importacso e uiilizaran-se de ou-
tros MEeCanisMos NEo convensionais como o depdsito-prévio & o controle administrativo de guias, Em 1979
efiminaram a exigéncia do deposito-prévio e grande pane dos regimes especials, preparando o ferreno para
umg reforma tarifaria gue née veio, dado o acirraments da crise cambial.

® Dagos os vinculos techoldgicos e financeiros embutidos nas refacbes comercials matriz-fitial.
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outras barreiras n&o tarifarias no controle das importacbes de produtos da quimica
fina,

Com este raciocinio e dentro do principio de estimuiar a verticalizagdo do
sefor, elaboraram Decretos-Lei, Resolugbes e Comunicados: agjustando os niveis
das aliquotas; mantendo ou dando acesso as empresas aos regimes especiais; e
definindo restrigdes administrativas’’. Esse conjunto de medidas restritivas modifica-
ram o comportamento anteriormente adotado pelo CPA, gual seja, de conceder
ISencao do imposto de importagao aos insumos e produtos técnicos, e conduziram a
uma politica de importacao com as seguintes caracteristicas basicas:

a) uma estrutura tarifaria onde as aliquotas vigentes (aliquotas permanentes mais
sobretaxas) podiam variar de 0 a 185%, mas a média localizava-se em: 60% para
os produtos formulados & 45% para os produtos técnicos '

b} para os produtos importados sem similtar nacional, deram condigfes as empresas
de pleitearem junto a CPA redugbes de aliquotas. Prorrogaram o tempo de vi-
géncia do regime especial de contigenciamento administrado pela CPA", no qual
ghgquadravam-se as empresas produtoras de defensivos e de suplementos ali-
mentares para animais. Para as demais empresas de quimica fina, abriram a
possibilidade de se enquadrarem no programa de drawback, ou entdo no recém-
ressucitado programa do CDIMIC;

¢} a apreciacac dos pleitos de reducdo de aliquotas dos produtos de quimica fina
(exceto defensivos agricolas e parte dos defensivos animais) ndo seguia criterios
especificos, mas sim os principios gerais estabelecidos para a analise dos pedi-
dos dos produtos quimicos. Aleém da contribuiCao para a elevacao dos indices de
nacionalizacdo, a CPA verificava 0 grau de essencialidade do produto, ¢ grau de
distorgdo presente na estrutura tarifaria, e a compatibilidade entre a aliquota so-
licitada e a aliquota meédia ja aplicada a outros produtos do mesmo item da TAB.
Mesmo que, dependendo do caso especifico, houvesse variagbes, a aplicacao
destes critérios combinados fazia prevalecer uma regra onde se atribuia uma ali-
guota de 30% para os produtos técnicos e uma aliquota de 50% para os produtos
finais:

£ necessario esclarecer que. devido 2 extensio do assunto ¢ a existénem de numerosas alleracoes e super-
posiches de regras, torna-se praticaments impossivel detalhar com precisdo as restricbes tarifarias e ndo ta-
rifarias do peticdo.

= A politica também confemplava a possibilidade de recurso 8 CPA, solicitando elevacdo da aliguota, se a
empresa considerasse insuficiente o nivel estiputatio na TAB.

" Este regime abarcava 0% géneros agricolas de primeira necessidade, inclusive supiementos alimentares para
animais, fertilizantes e defensivos agricoias.
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d} com relac@o gos defensivos agricoias e parte dos defensivos animais, o Decreto-
Lei n° 1775, de 12/03/80, definiu o primeiro critério de avaliagdo dos pleitos de
reducao de aliguotas, fixando em 30% o nivel tarifario dos produtos técnicos in-
cluidos no capitulo 29 da TAB. No entanto, foi a ResolucBo CPA n° 137, de
26/09/80, que preparou o terreno para a nova legislacao tarifaria daqueles produ-
tos, pois revogou todas as Resolucdes precedentes que isentavam do imposto de
importacao os insumos e formulados fitossanitarios. Em 30 de abril de 1981, dois
outros dispositivos legais foram publicados. A Resolugdo CPA n° 234, determi-
nando aliquotas de 5% incidenies sobre a importagéo de intermediarios para a
fabricacéo de defensivos agricolas e animais; e a Resolugdo n’ 235, elevando de
37% para 50% as aliguotas incidentes sobre as preparacbes constantes do item
3808 da T A.B, completando assim os tragos da politica de gradacdo tarifaria dos
defensivos sem similar nacional, intermediarios 5%; produtos técnicos 30% e
produtos formulados 50% de imposte de importagao;

8} quanto as restrigdes ndo tarifarias, logo em 05/08/80 a Resolugéo CONCEX n®
125 promulgou medidas visando regulamentar as importacbes brasileiras, dentre
glas, a criacio do Programa de Importacéo, no qual competia & CACEX conhecer
com antecedéncia a intencdo de importar das empresas (exclusive as importa-
ches sob o regime de drawback) como tambem adotar acdes que juigasse con-
veniente para limita-as. Para completar o aparato restritivo esta mesma Resoiu-
¢Ao estendeu o prazo de vigéncia das listas de produtos suspensos ou com auto-
rizacio prévia, publicados através de Comunicados da CACEX.

A guisa de ilustracao, citamos o Comunicado CACEX n° 7, de 04/03/82, onde
constava a definicao de produtos da quimica fina com importagtes permitidas, ndo
permitidas e sob controle especial. Por sua vez, no Comunicado CACEX n° 26, de
24109/82, encontra-se uma lista de produtos com importagao suspensa - o famoso
Anexo C'. Ao longo dos anos 80, e 3 medida em que havia solicitacao de reengua-
dramento de produtos, a CACEX anaiisava o pedido, e caso fosse acatado, tomava
providéncias para pd-lo em pratica. Estas poderiam ser o simples "engavetamento”
das guias de importacac - conhecigda no meio empresarial como o “*Anexo C linha” -,
ou mesmo a publicagao de novos Comunicados,

Em paralelo as Resolugdes regulamentando a politica tarifaria e as barreiras
administrativas, houve a cefebracdo, em 21/10/81, de um contrato de Promessa de
Subsericio, cujos signatarios foram a NORQUISA e 0 BNDESPAR, visando assegu-

" neste Comunicade estavam incitidos 12 defensivos agricolas, a saber Acido 2,4-D: DIWVE, Parathion Etifico
& Metiico Dicrotophos: Monocrotophos; Propanil; Diuron; Dimetoato; Trichiorfon; Antrazing e Simazina.
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rar & primeira, recursos para investimentos em projetos na area dos intermediarios
de sintese.

Com relacdo & farmaceutica, em 23/10/81 houve o primeirc desdobramento
da linha de agdo proposta, quando, através da Portaria n° 12, os Ministros da Sau-
de, da Previdéncia e Assisténcia Social e da Industria e Comercio criaram o Grupo
interministerial para a Industria Farmacéutica -GIFAR com a finalidade de avaliar e
definir um Programa especifico de medidas de apoio ao desenvolvimento do setor’,

Entre janeiro de 1982 e abril de 1983 o GIFAR elaborou o Programa Nacional
da Industria Quimico-Farmacéutica - PROFARMA, e encaminhou acs Ministros en-
volvidos uma minuta de Decreto para analise e aprova¢do. Assinada pelos Srs. Mi-
nistros Waldyr Arcoverde (Saude), Hélio Belirdo (Previdéncia e Assisténcia Social)
e Camilo Penng {(Industria e Comeércio), por interveniéncia do Ministro da SEPLAN,
Sr. Delfim Neto, ¢ assunto retornou ag GIFAR para reavaliagdo. Finaimente, em
177/83, um novo projeto de Decreto e Exposicao de Motivos foi aprovado, por una-
nimidade, pelos representantes dos cinco Ministerios.

Visando reduzir o elevado grau de dependéncia a fontes externas de supri-
mento de tecnologia  produtos - notadamente dos insumoes farmacéuticos constan-
tes da lista RENAME -, o Profarma estipulava um conjunto de medidas para o forta-
lecimento da capacitacdo econdmico-financeira e tecnologica da indastria quimico-
farmacéutica nacional, e para o aprimoramento deo conirole de gualidade ¢ fiscaliza-
can do setor. Ademais, previam linhas de agao para a consecucas das diretrizes, a
serem realizadas por varias areas do governo, medianie a coordenacao do GIFAR.
Deste modo, competina:

« a0 Ministério da Saude, aperfeicoar 05 mecanismos de fiscalizacdo introduzindo,
inclusive, um sistema de concessdo de registro de farmacos e demais insumos far-
macéuticos onde cada substancia receberia um unico numero, de forma a evitar a
putverizaclo da oferta por meio do registro sistematico dos mesmos farmacos com
rétulos diferentes, bem como promover a extensdo da cobertura de assisténcia far-
macéutica executada pelas Secretarias Estaduais de Saude:

« a CEME continuar controlando a compra e distribuicdo e amphar o fornecimento
de medicamentos da RENAME utitizados pelas instituicbes de saude e conveniados,
passando porém a conferir preferéncia na aguisicdo de farmacos &s empresas en-
quadradas no Programa ou com Cerlificado de Registro de Fabricac@o concedido

¥ Seb a coordsnacdo do CDI. o GIFAR foi constituido com representantes do Ministério da Sadde (SCT e
SNVSY, do MPAS (CEME e INAMPS), do MIC {CDI e ST, do MINFAZ {CPA e CACEX) & da SEPLAN (CIP,
RBNDES e FINEP) - Portaria SG-MIC n” 258, de 4/12/81. As duas Portanas consubstanciavam uma antiga
idéia, cum tentativa de retomada em 1878 ficou pendente pelas circunstancias de final de governo Geisel e.
posteriormente, por causa da reestruturacao do CDL



pelo CDI. Qutrossim, caberia & CEME promover e implementar as atividades de
desenvolvimento tecnologico previstas no Profarma;

« & CPA, a incumbéncia de manter uma politica tarifaria restritiva & importacao de
farmacos e seus intermediarios, guando a producio interna se destinasse ao mer-
cado, & estabelecer precos de referéncia que protegessem o fabricante nacional;

« 3 CACEX, insfituir a obrigatoriedade dos niumeres de registro fornecidos pela
DIMED/SNVS para cada farmacoe, insumo ou medicamento importado, exiginds tam-
bém programacOes aprovadas pela CEME para as importagfes de farmacos e in-
termediarios integrantes da RENAME;

» a SEPLAN, desenvolver em articuiacgdo com a CEME mecanismos de apoio fi-
nanceiro em varias linhas - através do BNDES e FINEP - aos empreendimentos en-
guadrados no Programa. e inciulr, para efeitc de fixacdo de pregos pelo CIP, as
despesas com P&D efetuadags pelas empresas enquadradas no Programa;

» a0 MIC. a responsabilidade de ndo st coordenar o Programa. expedir Certifica-
dos de Registro de Fabricagdo, avaliar oportunidades de investimentos, conceder
incentivos fiscais {CDI), como também de apoiar e articular os 6rgaos de fomento ao
desenvolvimento tecnoldgico (STI), agiiizar os instrumentos no sentido de facilitar a
transferéncia ¢ absorcdo de tecnologias (INP!), e adotar normas de medi¢do e
certificacio de qualidade para os produtos, via INMETRO (PROFARMA, 1983).

Com esses instrumentos pretendiam apoiar a produgdo e ¢ desenvolvimento
tecnologico, garantir parceia ponderavel do mercado institucional. e assim incre-
mentar a pariicipacdo nacional na resociucdoe da problematica da saude populacio-
nai. O efeito desse conjunto de agbes era provocar, a longo prazo, alteracbes nas
estrituras de mercado, pois alem do estimulo as empresas nacionais, reservava as
empresas multinacionais 0 papel de se dedicarem a producac de farmacos fora da
RENAME e/ou de se associarem a empresas nacionais para serem enquadradas no
Programa.

Por tocar tao claramente nos interesses constituides, mas ironicaments, por
simplesmente explicitar de forma objetiva atribuigbes previstas em lei gue poderiam
ser exercidas pelas diferentes agéncias de (Governo com vistas a moniorarem o
mercado, o Programa parou diante das fortes pressdes geradas pelo capital estran-
geiro e da objecdo do Ministro Galvéas em assina-lo™®.

Naguele momento comriam as negociacdes com o FMI e, em paralelo, as au-
toridades brasileiras faziam gestdes junto a comunidade financeira, na tentativa de

* s Ministros da Salde. Previdéncia e da Ingistria @ Coméreio endossaram sem resfricdes o Decreto, € ©
Ministra Delfim Neto, embora ndo tenha manifestado-se oficiaimente, também ndo o a2ss5nou.
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conjormar as hesitagdes dos banqueiros em aderir aos projetos de financiamento da
divida externa. Ndo por coincidéncia, no meio de quase uma centena de manifesta-
¢Ges de apoio enviadas aos ministros, despontavam apenas quatro mensagens
desfavoraveis ao programa: das Camaras de Coméarcio e Industria - britanica, alema
e norte-americana - & da Associacdo Brasileira da industria Farmacéutica - ABI-
FARMA, todas alegando inconstitucionalidade e discriminaco, bem como adver-
tindo que o programa “constituir-se-a, sem duvida, em permanente Sbice as rela-
ches econdmicas internacionais do Brasil® .

As gestOes das empresas estrangeiras encontraram endossg nas pondera-
¢Hes encaminhadas pelo Ministro Gaivéas ao Chefe do Gabinete Civil da Presidén-
cia da Replblica, Ministro Leitao de Abreu, alegando que o Profarma aumentava o
nivel de burocratizagdo, discriminava o capital estrangeiro e “poderia gerar deses-
timulos a0 ingresso de capital de risco no Pais, ndo so nesse mas também em ou-
tros setores, o que teria repercusstes altamente desfavoravels na atual conjuntura
am gue se encontram nossas refacdes financeiras com o Exterior’ (Aviso MF n® 531,
ge 21/07/83).

Desta forma, a polémica, antes alimentada por setores representativos das
ampresas estrangeiras em oposicdo as manifestagdes de apoio apresentadas por
laboratérios e empresas nacionals, aléem de instituicbes e até Assembiéias Legislati-
vas, ransferiu-se para a cgpuia do governo federal.

Contestando as posicdes do Ministro da Fazenda, o MIC envioy também do-
cumento ao Ministro Leitdo de Abreu, explicando que as medidas nao compromete-
riam a atuacio do capital estrangeiro ng mercado instifucional brasileiro, pois caso
as empresas buscassem uma associacdo minoritaria com o capital nacional, ¢ en-
gquadramento no Profarma ocorreria. Complementavam dizendo que, a fuz da legis-
lacdo em vigor, estavam “estabelecendo onentacéo e definindo politica industrial’.
Com a mesma énfase, justificavam gque o Programa ndc montaria uma nova
esfrutura burocratica, apenas institucionatlizaria o GIFAR na forma que vinha funcio-
nando desde 1981, Todavia, nessa disputa politica, o Ministro Galvéas saiu vence-
dor,

Ap inves de se acomodar, a tecnocracia respondeu a esse reves com novas
aches. Havia coesdo em torno das délas preconizadas no Programa, 0s canas
institucionais tinham-se afinado e aprofundado durante os trabalhos no GIFAR, e a
legistacdo vigente encontrava-se disponivel para ser expiorada.

T O diretor da Baver AG, Gunter Becker, ex-presidente da Bayer do Brasil peregrinava pelos gabinetes minis-
terials propagando que o5 objetivos do PROFARMA poderiam ser aicancados sem "as restricdes ao capital
estrangeno, bem assin com mencr ingeréncia do governo” {GM, 20/06/83).



No que tangia a uma das pegas centrais previstas no Programa para a orga-
nizagao do mercado, ela @ estava delineada. Em fins de 1982, os Ministérios da
Previdéncia e Assisténcia Social, da Saude e da Educacdo e Cultura tinham lan-
cado duas Portarias Interministeriais - n°4 de 30/12/82 e n°3 de 15/12/82 - dis-
pondo, respectivamente, sobre a atualizacao da lista de medicamentos essenciais -
a RENAME, que poderia tratar a quase totalidade das doengas que ocorrem no
pais’ - & sobre a regulamentacio de seu uso pela rede de salde e conveniados.
Visavam, com 1880, racionalizar a distribuicdo de medicamentos a camada carente
da populagdo e oferecer & politica um instrumento fundamental para estimular as in-
versdes nesse segmento, posto qus, ao ordenar as compras governamentats, con-
centravam a demanda dos produtos integrantes da RENAME, dando-thes assim
maior escala individual ™.

Os mecanismos de apoio financerro também vinham sendo instituidos. Em
28/06/82 um convénio entre o BNDES, CDI e CEME definiu normas de atuagéo
conjunta entre as partes signatarias, com vistas a8 estimular a implantacdo e desen-
volvimento de empresas nacionais voltadas & producdo de insumos quimico-farma-
céuticos para suprir a CEME e o mercado interno. Por outro lado, as atribuigtes da
CPA e CACEX no sistema de protecdo proposto estavam sendo operacionalizadas
sem grandes empecithos legais.

Quanto as outras medidas de controie da producdo, fazia-se necessario
aprimorar os instrumentos de regulacdo, bem como criar mais uma pega-chave para
a organizacao do mercado, qual seja, a obrigatoriedade do Certificado de Registro
de Fabricacao.

Para aperfeicoar 08 mecanismos de fiscalizagao sob a responsabilidade do
Ministério da Saude, instituiram, através da Portaria interministerial n° 1 do
MS/MPAS/MIC, de 08/09/83, uma nomenciatura padronizada para farmacos e insu-
mos farmacéuticas com autoriza¢8o de comercializacdo no pais - as Denominagdes
Comuns Brasileiras - DCB. Além de orientar o sisterma de concessao de registro ex-
padido pelo Ministério da Saude, a adogao das DCB por todos os drgdos envolvidos
com 0 segmento tinha por finalidade uniformizar os procedimentos de polifica,
principaimente de controle da producgdo, importacdo, exportacaa e comercializacao
dos produtos quimico-farmacéuticos. A Portaria n° 1 foi também o primeiro projeto
relativo aos genéricos adotado no pais. Ela obrigava as empresas a usarem 1/3 do

* A RENAME contempfava na época cerca de 315 farmacos e atendia quase que 80% das necessidades
brasileiras de satide.

¥ a4 grande incidéncia de similares terapéuticos no mercade (havia registro de 3000 enguanto 315 seriam
essenciais) impedia em alguns cascs atingir-se escaia econdmica.
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rotulo de embalagem, e dos demais impressos, para a descrigio da terminologia
DCB (nome genérico do produto)®.

Em 22/05/84, mais um passo foi dado no sentido de melhor especificar a le-
gislacio de fiscalizacdo em vigor, referente a fabricacdo e comercializacdo de pro-
dutos farmacéuticos. Nesta data foi constituido o Comité de Coordenaco do Setor
Farmacéutico com a incumbéncia de atuar como foro do Sistema Nacional de Metro-
logia, Normalizacdo e Qualidade industrial - SINMETRO e estabelecer as primeiras
normas obrigatérias brasileiras para os farmacos utilizados no pais.

Mas esses instrumentos eram insuficientes para possibilitar o monitoramento
do mercado. Embora desde 1982 estivesse em atividade, dentro do GS-HI/CDI, uma
Divisdo especificamente criada para cuidar da politica para a industria de quimica
fina, ela se encontrava esvaziada para desempenhar o seu papel principal, alias,
notério ao longo de toda a histéria do 6rg8o - o de estimular e orientar o investi-
mento setorial atraves diversos mecanismos®'.

Diferentemente da petroguimica ou dos bens de capital, os incentivos fiscals
e financeiros, per se, ndo conseguiam induzir as empresas multinacionais a busca-
rem o CDL O motivo efra Gbvio: o porte dos investimentos era bem menor quando
comparado com aqueles setores™. E o efeito também: a aprovacdo de um projeto
apresentado por empresas nacionais (estas sim, ndo podiam prescindir dos recur-
sos do BNDES e SUDENE) deixava de ter ¢ significado anterior de fornecer-ihes o
minimo de seguranca contra concorréncias predatoras.

Qs artificios usados peias empresas estrangeiras para inviabilizar projetis
nacionais em seus mercados inibiam 08 novos entrantes e colocavam em risco 08
investimenios realizados. As contendas entre a Companhia Brasileira de Antibidti-
cos a Squibb Ind Quim. S A e a Elj Lilly do Brasii Litda; entre a Merck & CO. INC e &
Sintofarma S A, entre a Guanabara Quimica industrial e a Refinacbes de Milho
Brasil, e entre a Imperial Chemical Industry e a Nitronor eram fatos comprobatbrios
de superveniéncia de projetos esfrangeiros superpondo-se a projetos nacionais e
revelavam que ndo havia mecanismo legal eficaz impeditivo™.

* As DCB foram de grande vatia na implantacao da Portaria n” 4, quando, como veremos adiante, publicaram
essa lista no Digrio Oficial, visando estabelecer as condichHes vigentes de brojelos e produgdo no Brasil.

! Do aval para financiamentos, dos incentivos fiscals e de alguns instrumentos, como o existenie na petro-
qutimica (FPortaria CDIMIC n® 6.856 de 11/8/70), gue ohrigava 2 anuéneia prévia do CDI para a instalacéo de
plantas que ytilirzassem matérias-primas orungdas das centrais pstroguimicas.

= slém dos financiamentos oficials ndo serem importantes, o desinteresse em submeter projetos ac O pas-
sava tambam por ndo ter que divaigar informagdes sobre tecnoiogia e mercaao.

“ U outro artificio menos custoso e também utilizado era o de esvaziar o mercado da empresa naciohal
gntrante, importando & fazendo estogue de uma quantidade suficiente parg apastecer a filial por um bom
tempt dagquele(s) produiols).
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Os instrumentos ordenadores até entdo empregados - tarifa aduaneira e bar-
reiras n&o tarfanias - vinham perdendo a forga discricionaria de que dispunham, na
medida em que ¢ governo comegava a aliviar-se da forie crise cambiai e afrouxar o
controfe sobre as importagées. Bastante preocupados com a situacdo, os empresé-
1108 nacionais conciamavam o governo a definir aigum mecanismo institucional me-
nos sujeito as vicissitudes conjunturais, de modo a evitar esse tipo de manobra™ |

As manifestacbes surtiram o efeito desejado. Em 3 de outubro de 1984 os
Ministros Waldyr Arcoverde (Saude) e Murilo Badard (Industria e Comércio) promul-
garam a Portaria interministerial n°4/84, conferindo ao CDI a responsabilidade de
coaperar com a8 SNVS na defini¢éo da relagdo de produtos cuja importacao depen-
deria de anuéncia do Ministério da Saude e autorizar previamente todos o0s projetos
de producio interna de matérias-primas, insumos e aditivos empregados na fabrica-
cé0 de alimentos, medicamentos, pesticidas e outros produtos sujeitos a Lei de Vigi-
{&ncia Sanitaria. Apds a aprovacdo, os produtos receberiam o Certificade de Regis-
tro de Fabricacao Nacional, valido por cinco anos e renovavel. O documento esta-
belecia ainda a obrigatoriedade de os fabricantes prestarem informacbes sobre
suas producdes, guantidades insumidas e a capacidade produtiva.

Na realidade, publicaram no Diarioc Oficial a lista de producdo e matérias-pri-
mas insurmidas, por fabricantes”, e chamaram as empresas a manifestarem-se no
prazo de 80 dias sobre incorrecoes. A idéia era de dar condigdes ao CDI de imple-
mentar a politica, atraves do conhecimento do estagio presente de desenvolvimento
da industria.

No entanto, se a Portaria nao estivesse pronta ha algum tempo, e se o con-
texto politico fosse outro, certamente ¢ empresariado nacionai ndo teria encontrado
resposta 308 seus anseios naqueie momento. Desde a elaboracdo do Profarma es-
tava previsto o recurso de o CDI apreciar e expedir Certificados de Registro de Fa-
bricacdo com vistas a instrumentaliza-lo na tarefa de planejar, fomentar e orientar a
producdo de produtos sujeitos ao regime de vigilancia sanitaria. Na busca de meios
legais para implementa-la, levantaram todas as leis associadas ao setor de quimica
fina, e descobriram nas leis de vigilancia sanitaria em vigor, atribuicdo de autori-
dade ao Ministério da Saude de regular e criar outras exigéncias para expedi¢io da
autorizaclo de produgdo e comercializacdo. Respaldados principaimente na Lei n’°
8.360/76, estabeleceram as condi¢des para instrui-la. Contudo, a medida foi enga-

2 As palavras do Sr. Hefio Beltrdo ilustram bem a posicéo defendida pela parcele mais influente do emprasari-
ado nacional "ndo faco nenhuma oposicdo a que empresas estrangeiras venham produzir no Brasid, mas
que venham produzil o que n&o estames produzinds, ou ndo pretendemos produzir. As operfunidades sdo
imansas” {Quimica e Derivados- setembro 1484}

% A implantagdo das DCBs viabilizou a extraco da fista por meio dos registros do M. da Sauds.
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vatada: frente as fortes pressdes geradas contra o Programa, tanto o Ministro Ca-
mito Pena, quanto o Sr. Getulic Lamartine (secretario executivo do CD!) resistiam
em apresenta-la por considera-ia “forte” .

Por ironia, uma nova circunstancia politica reverteu & histbria. Na fase em
que se abriram as articulacbes para a escolha do novo Presidente da Republica
pelo Colégio Eleitoral Congressual, o 8r. Camilo Pena optou por uma linha diver-
gente da Presidéncia e pediu demissdo”. Como de praxe, o Sr. Getulio Lamartine
também colocou seu cargo a disposicdo. O Presidente Figueiredo empossou entdo
Murilo Badard - antigo desafeto de Tancredo Neves na politica mineira - ¢ este
manteve o secretario-adjunto, Sr. Ernesto Carrara, no CDI. Com poucos meses para
¢ fim do mandato presidencial, e almejando imprimir sua marca administrativa, o
Ministro Badard convocou as chefias para avaliar a viabilidade de implementagac
de novos projetos. Nesse instante, o Sr. Carrara despertou-ihe interesse pela Por-
taria n° 4. Apds consultas a Presidéncia da Republica, os Ministros Badaro & Arco-
verde assinaram a medida.

Mesmo gue circunscritc essenciaimente aos produtos quimico-farmaceuticos,
aos aditivos para alimentos e aos pesticidas domiciliares, © poder fornecido pelo
instrumento era enorme. Além de obrigar todas empresas a apresentarem sSeus
projetos e estabelecer, dentre outros critérios para aprovagdo, que a preferéncia re-
cairia no primeiro a chegar”’; o CDI comprometia-se a controlar as importacdes dos
produtos que entrassem em operagao, incluindo-os na relagao que dependia de
autorizagdo prévia da SNVS/MS para a CACEX liberar as guias de importacéo. As
empresas nacionais, ele representava arma de barganha e o estimulo que faltava as
inversbes. As multinacionais, significava a necessidade de se mobilizarem rapida-
mente, quer no flanco juridico, quer na pratica apresentando projetos, para nao te-
rem seus mercados em risco.

A ABIFARMA imediatamente reagiu pondo em xeque a constitucionalidade da
medida. Logo surgiram {armmbem contra-reagdes. Durante o 3° Congresso Brasileiro
de Petroquimica, realizado no Rip de Janeiro entre 9 e 11 de outubro de 1984, &
tbnica das discussbes foi a quimica fing, mais precisamente, a reinvidicag¢ao de um
posicicnamento mais definitive por parte do governc. Os jornais da época noticia-

4 Folha de S3o0 Paulc de 14/3/85 relata que “o ministro Camilo Pena chegou @ negar que havia a exposicio
de motivos do decreto - apesar de sua assinatura constar das coplas distribuidas 2 imprensa - e que espe-
rava uma consulta da Bayer. Na ocasi@o, ¢ ministro Helio Belirdo comentou gue Camilo Pena havia tomado
esta deqisd0 *por acreditar que o que & da Bayer & bomy”.

¥ Sendo aliado politico do Sr. Aureliano Chaves, Camiic Pena opiou em segui-lo, escolhendo Tancredn Neves
oomo candigato a Presidéncia.

¥ Qutros critérios erany. oferta existente, mercado; conjuntura internacional para o produto; capacidade finan-
ceira 4o tHular do projeto; tecnologia e custo de produclo, e exigéncia de indice minimo de nacionalizacao,
no gual davam preferéncia aguele que apresentasse maior verticatizacao.
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vam: “nunca se viu, em reunides oficiais da industria quimica brasileira, um coro a0
afinado quanto o que ambienta este 3° Congresso de Petroquimica” (FSP-10/1 0/84).

Se persistiam duvidas quanto as intencgbes govermnamentais, elas foram diri-
midas apos dois outros episddios. Em resposta &s argumentacies aludidas pela
ABIFARMA, a Consultoria Juridica do Ministério da Salde produziu um detalhado
parecer argumentando gue a portaria n3o ia contra, nem inovava a lei. Assim, 0
processo foi finalizado com o seguinte juizo: “em gue pesem as respeitaveis opini-
des em contrario, nao visiumbro na questionada Portaria qualquer eiva de inconsti-
tucionalidade, ndo se impondo, sob esse argumento, a necessidade de reformula-la
ou mesmo de revoga-la” (Proc.MS. n° 7. 416/84).

0 segundo episodio, mais famoso, iniciou-se com a publicacdo da lista de
produtos e fabricantes no Diario Oficial, e refere-se a contestacio da Rhodia ale-
gando faltar registro sobre a fabrica de &cido salicilico e acido acetil-salicifico que
estava construindo no pais. Apgs toda uma celeumna entre a empresa, ¢ governo, e
a Carbonor - da qual ha versbes diferenciadas de ambos os lados -, um acordo re-
solveu a questdo®. O caso, no entanto, foi indubitavelmente exemplar da disposicio

do governo de seguir a risca a prescricdo normativa.

A repercussao e o apoio obtide peia Portaria Interministerial MS/MIC n° 4/84
sinalizava que o contexto politico apresentava-se favordavel e propicio a absorver
novas aches, Nesse sentido, as atencdes voltaram-se para a idéia de reimplantar o
Profarma por meio de um Anteprojeto de Lei, encaminhado pelo Presidente Figuei-
rego ao Congresso Nacional em 13/03/85; e estender mecanismos protecionistas
para a area dos defensivos agricolas.

{ mesmo procedimento usado nos farmacos fornava-se, contudo, inaplicavei
aos produtos fitossanitarios. Sua legistacdo de vigilancia sanitaria era farta em ga-
rantir seguranca no requstro, comercializacdo e aplicacao de defensivos, mas nao
continha diplomas legais especificos que pudessem sustentar legalmente uma Por-
taria com a finalidade de obrigar anuéncia prévia para a produgio de produtos téc-
nicos e intermediarios fitossanitarios N80 proibidos.

Deste modo, o recurso utilizado foi o de encaminhar ao Congresso Nacional,
no 2° semestre de 1984, um Anteprojeto de Let definindo disposicdes legais e regu-
lamentares aplicaveis sobre o conirole e a fiscalizacace de todas as atividades relati-
vas aos defensivos agricolas. Para os efeitos da lel, considerava-se, dentre outras

® Até a entrada em operacao da planta da Carbonor, a Rhodia podenia colocar parte de sua producio de 4 mi
t/a do AAS no mercado inferno, mas com a comerciatizacdo do produto supervisionada pela Carbonor. Apds
a entrada em operacdo em dezembro de 1987, o abastecimento do mercado interno ficaria sob o encarge
exciusive da Carbeonor. Esta ditima recebeu ¢ aval de produzir 2 mil ¢/a de AS e 1 mil Va de AAS, e a2 Rhodia
passou a direcionar a sua produedo para o mercatio externg.
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providéncias, que competiria ac Ministério da Agricultura conceder registro, assim
como autorizagdo de funcionamento, producao, importacadc, exportacdc e usc de
produtos fitossanitarios. Ao Ministério da indastria e Comercio reservavam a incum-
béncia de autorizar e fiscalizar o funcionamento de empresas fabricantes de produ-
tos tecnicos e intermediarios para defensivos agricolias, inclusive suas atividades de
producdo, importacaoe e exportacdo. Enfim, por meio da exigéncia de anuéncia pré-
via e por intermédio da a¢ao conjunta dos Ministérios relacionados na iei, 0 governg
tentaria exercer o controle e fiscalizacio sobre o mercado de defensivos.

Até aqui concentramo-nos em descrever como 0$ mecanismos protecionistas
e de promogdo vinham sende definidos e ajustados. Mas quanto a linha de acio di-
recionada a capaciar tecnclogicamente as empresas? Quais medidas estavam
sendo tomadas?

Assinalamos mais atras que desde 1980 o CDI, a8 CEME, a STUMIC e outros
Orgéos publicos foram conduzindo articuiacdes entre empresas, agéncias oficiais
(FINEP e CNPg) e centros de pesquisa para © desenvolvimento de projetos através
de contratacio direta, convénios ocu mesmo consuitas especificas sobre determina-
dos temas. Comentamos tambem que este ndo tinha sido o caminho escollido como
prioritario, no curto prazeo, para a obtengdo de tecnologia. A idéia inicial era de fo-
mentar a compra € associagdo entre empresas nhacionais e estrangeiras como
meios mais rapidos e pragmaticos para a diminuigdo do hiato tecnolégico. No en-
tanto, essa idéia vinha sendo modificada. Vejamos por gue.

Apesar de alguns projetos de intermediarios de sintese e de catalisadores,
FCC terem sida realizados através de joint-ventures *°, 8 medida em que tentavam
buscar parcerias, convenciam-se de que este caminho restringia-se a situagdes es-
peciais, onde ¢ tpo de insergao no mercado mundial da empresa detentora, a confi-
anga ne parceiro nacional, e ainda a diversidade e porte dos projetos agiam como
importantes elementos viabilizadores.

Nas andangas mundo afora, registravam ainda um quadro para ¢ licencia-
mento de tecnologia, no qual, os obstaculos cresclam a medida em que se cami-
nhasse g jusante nas cadeias produtivas dos mtermediarios € a medida em que 3
inovagac em produto fosse mais recente. Por fabricarem os produtos, os detentores
de tecnclogia geralmente ndc se interessavam em transferi-la para terceiros.
Quando havia oferia, era trivial defrontarem-se com aiguma destas situagdes. um

* cares foram o casos da Nitronor (Norguisa & Chemicon), Quirmiea da Bahia (Norguisa, Cevekol e Virginia
Celanese), Carbonor {Norguisa, Cabo Branco e Sobhvay), Nitroclor (Norguisa, Petroguisa, BN FCC
{Petroguisa, Oxiteno e Akza).
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aito preco estipulado; a definicBo de normas muito rigidas nos contratos de fransfe-
réncia; ou mesmo tecnologias obsoletas com rotas ineficientes.

Na realidade, a experiéncia dessas viagens vinha fortalecendo a concepcdo
de que a politica deveria privilegiar o desenvolvimento tecnoldgico interno. Tanto
porgue a tecnologia moderna ndo se encontrava faciimente disponivei para licenci-
amanto, como porque sem aprendizado, a compra de tecnologia poderia transfor-
mar-se em pesadelo®. Trazia também a confirmagdo da necessidade e importancia
dos “trunfos” nas mesas de negociacao.

Com relacdo a este dltimo ponto, as agbes governamentais estavam sendo
cuidadosas. Elas forneciam varias municdes aos negociadores: o tamanho do mer-
cado brasileiro, a ndo concessdo de privilégios patentarios para a producdo de far-
macos, a politica tarifaria e as restrigbes administrativas, linhas de financiamento da
Finep, Ceme/STI para o desenvolvimento tecnologico e do BNDES para a produgao.
Aspectos gue ora possuiam peso na negociacao de parcerias, ora na negociacac
para o0 licenciamento de tecnologia. No entanto, podemos depreender do projeto
Profarma, que havia a preocupacdo de definir formas mais contundentes, pelo me-
nos no caso dos farmacoes, com vistas a induzir associagdes entre empresas nacio-
nais @ estrangeiras para exploracdo de parcela do mercado institucional. Mas se
ndo ocofreu conforme idealizado, pelo menos seu arremedo, a Portaria interminis-
terial MS/MIC n° 4/84, cumpriu bem o papel de mais um poderoso “trunfo” para os
negociadores.

Alias, foi apds o impasse sofrido pelo Profarma que a politica atinente ao
segmento guimico-farmacéutico redirecionou-se, com firmeza, no sentido de fomen-
tar o desenvolvimento tecnoldgico interno. Mantendo a {inha proposta no Profarma,
deram continuidade ac Programa de Pesquisa da CEME e recuperaram ainda em
1983 a acdo coordenada CEME/STI para o apoio financeiro as atividades de P&D
das empresas voitadas a obtencdo de farmacos, medicamentos & materias-primas
farmacéuticas, cuja execucdo ficou a cargo de instituicdes universitarias e de pes-
quisa, destacadamente a CODETEC.

A idéia de usar a CODETEC surgiu como uma tentativa de resoiver o pro-
blema do baixo grau de eficiéncia que os projetos anteriormente financiados vinham
alcangando - somente um tinha chegado a produgéo em escala industrial. inspira-
dos no modelo espanhol, avaliaram gue caso fosse delegado a um 6rgao de exce-
léncia, com recursos materiais adequados © massa critica interna (fatores indispen-
saveis para gerar a contento tecnologia industrial), a performance aumentaria.

* <0 carater tacito da tecnologia implica 2 necessidade de um esforgo interno por parte do adguitinte, sem o
guat néo pode haver assimiiagdo da tecnoiogia externa” (Queiroz, 1893:14).
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O objetivo desse empreendimento foi, portanto, de criar no pais um centro de
tecnoiogia quimico-farmacéutico para executar projetos de P&D demandados por
empresas e financiados atraves de contratos de risco compartithado entre a CEME,
a STIMIC e as empresas privadas nacionais, A reparticdo dos gastos dividia-se da
seguinte forma. as empresas aportavam 41%, a STUMIC entrava com 24% e a
Ceme com 35%. Por sua vez, na construcdo da unidade piloto da CODETEC, os in-
vestimentos oficiais foram majoritarios: 52% da STI; 35% da Ceme e 13% das em-
presas. Em 1984 assinaram o contrato e estipularam como meta para 0 projeto:
produzir 20 farmacos de 2 em 2 anos, sendo 65% da lista RENAME ¥,

Mas o programa de pesquisa da CEME/STI néo se reduzia o projeto CODE-
TEC™, e muito menos o apoio a capacitacio tecnolégica restringiu-se aos farmacos.
Embora esse segmento tenha sido priorizado, houve medidas atingindo todos os
outros segmentos da quimica fina.

Se o Programa de Pesquisa da CEME limitava-se a financiar P&D na area
quimico-farmacéutica, o Programa de Fomento industrial da STI/MIC e a FINEP
operavam contemplando a quimica fina em geral. A CARBONOR, entre outras, re-
cebey recursos no sistema de contratos de risco da STHMIC, e a FINEP atuou apoi-
ando projetos voltados a formacao de recursos humanos, & absorgdo de conheci-
mento e desenvolvimento de tecnologias, direcionando recursos do FNDCT e
FADCT para universidades ou institutos de tecnologia e linhas de financiamento
ADTEN e AUSC para empresas requisitantes. Desta feita, a integrac@o de empre-
sas, orglos oficiais de fomenip, centros de pesquisa e universidades possibilitou a
execucio de varios programas de capacitagdo tecnolagica nas areas dos intermedi-
arios de sintese, aditivos, corantes, defensivos agricolas e farmacos. Exemplos
desse modelo participativo foram os projetos da Norguisa-CEPED, Oxiteno-USP,
Nortec-FIOCRUZ, Rhodia-UNICAMP e Bayer-UFR.J.

No campo dos defensivos agricolas, podemos citar a experiéncia de atribuir a
EMBRAPA a responsabilidade de criar, n¢ Instituto Biologico de Sao Paulo, um
centro de pesquisas de produtos fitossanitarios, cujo suporte financero ficou a
cargo do CNPg. Podemos também mencionar 0s convénios celebrados - caso do
instituto de Tecnologia de Alimentos de Campinas e do Instituto de Tecnologia do
Parana - ou 08 projetos executados por empresas produtoras de pesticidas e varios
drgdos publicos - tais como centros de pesquisa da Embrapa, Instituto Brasileiro do

* Yale ressaltar que 2 CODETEC também desenvolvia tecnologias relativas aos oulros segementos. deman-
dadas pelas empresas e financizgas por outras fontes além da STHCEME.

* As smpresas enquadradas no programa CEME/ST! tinham 2 opgdo de estabetecer contrato com a CODE-
TEC ou dirstamente com 0% orgdos. Na CEME, eles estariam vinculados ao programa de pesquisa do 6rgéo.
HNa STIANC a vincutacao fazig-se através do Sub-programa de Apoio Techoldgico ao Desenvolvirnento de
Matérias-Primas Farmacéulicas.



Café, IAAIPLANALSUCAR, CEPLAC, Sistema OCB, Empresas Estaduais de Pes-
guisa Agropecuaria -, com ¢ objetivo de pesquisar novas formulagdes, desenvolver
conceitos de manejo integrado de pragas, doencas e plantas daninhas, analisar e
monitorar residuos de defensivos em alimentos industrializados e nagueles destina-
dos ao consumo in natura (SINDAG/ANDEF, 1887).

Por sua vez, os trabalhos do CENPES/PETROBRAS destacaram-se na area
dos catalisadores FCC. Entre 1982/84 o CNPq criou também o PRONAC - programa
de pesquisa cientifica e tecnoldgica junto as universidades para o desenvolvimento
de catalisadores em geral -, enguanio que a PETROQUISA dedicava-se 3
realizacéo de estudos a fim de identificar aqueles cuja producao interna deveria ser
implementada.

No gue dizia respeito & politica de propriedade industrial e de regulagio de
compra ou acordos de transferéncia de techologia, o INPI vinha mantendo sua atri-
buicdo de fixar principios de negociagéo e de registro de contratos com vistas a re-
forgar o poder de barganha do adquirinte no processo de transferéncia de tecnolo-

gia.

( Periodo da Politica “Oficializada”™

Em fins de 1984, a politica ja dispunha de uma gama de instrumentos fegais
para regular, proteger e fomentar. Entretanto, o setor privado nacional continuava
pleiteando uma explicttagcio mais clara das diretrizes governamentais para o setor e
insistia na importancia de assegura-ias em jei.

Por tras dessa investida havia obviamente a tecnocracia tentando solucionar,
ac menos em parte, duas questdes de ordem estrateégica: como garantir a continul-
dade & a execucao coordenada da politica. A decisao de estabeigcer compromisso
em i tinha o sentido de protegé-ia das vicissitudes conjunturais. A Nova RepUblica
estava chegando, e nada poderia afiancar, a priori, que as ligaches entre técnicos
das varias dreas do governo e destes com o empresariado - que tinham possibili-
tado por em acdo uma politica setorial ate entdo “n&o oficializada” -, ndo sofreriam
alteractes comprometedoras.

Mas porque julgavam ser possivel, tambem por dispositivos legais, solucionar
parcialmente a questao da coordenagdc”? Embora a integragdo informal funcionasse
entre g maior parte dos orgéos, haviam alguns canais condutores emperrados que,
sagundo a tecnocracia, ndo fluiam a contento por insuficiéncia de mecanismos le-
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gais ou mesmo por falta de meios. A caréncia de recursos materiais e humanos em
alguns organismos oficiais, principaimente nos reguiadores (CIP,SNVS,DDSV),
comprometia os controles adotados e dificuitava o cumprimento de suas atividades.
Mas a intervencio sobre esse tipo de problema, sabiam bem, precisaria ser feita por
outras vias. Constatavam, no entanto, a existéncia de articulagdes incipientes - en-
tre orgéos como a CACEX, CPA, CIP e DIMED - que poderiam ser methoradas caso
sa estabelecessem medidas normativas nesse sentido.

Ademais, a reforma ministerial em curso estava mexendo no arranjo instituci-
onal anterior - transferéncia da CEME do Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social para o Ministério da Satde™, reducdo das atribuicdes da Secretaria de Tec-
riclogia tndustrial do Ministério da Industria € Comércio e realocagdo de parte de
suas fungbes no recém-criado Ministério da Ciéncia e Tecnologia -, abrindo vacuos
g, consequentemente, areas de conflito de competéncia entre o MIC e o MCT, prin-
cipalimente quanio a responsabilidade de coordenago ao nivel executivo das agdes
relativas a politica industrial.

Assim, em julho de 1985 o GIFAR voltou a reunir-se para propor linhas de
agdo volladas a industria quimico-farmacéutica; e em novembro do mesmo ano, a
Exposicdo de Motivos n° §0/85 determinou a constituicdo de um Grupo de Trabalho
interministerial, coordenado pela Secretaria Geral do Conselho de Seguranca Naci-
enal {CSN), com o objetivo de definir as bases para uma politica de desernvolvi-
mento da quimica fina e da biotecnologia no pais.

Os primeiros resuitados desses trabalhos foram apresentades no | Plane
Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica - | PND/NR {1886-89), cuja pro-
mulgacao em ler ocorreu em julho de 1986, O valor simbdlico desse documento
pode ser facimente dimensionado: |3 estdo contidas as diretrizes gerais para a
quimica fina, I1sto e, a primetra politica industrial oficializada para 0 setor.

Conferindo-lhe um tratamento prioritario, juntamente com ouiros setores de
tecnoiogia de ponta, o | PND/NR definia as seguintes direfrizes e metas especificas
para a quimica fina:

s ‘intensificacdo da capacitacéo tecnoldgica interna, através do fomento as
pesquisas clientificas e tecnoldgicas na area,

s 2poio a0s projetos das empresas privadas nacionais;

* O Decreto 91.439, de 16/07/1985 dispos sobre a transferéncia da CEME, definindo também que a Previdén-
cia Social, atraves do instifito de Administracac Financelra {IAPAS), continuaria a prover 0% recursos para
custely da assisténcia farmacéutica dg CEME.



« integracio da producgéo interna, mediante incremento da fabricacdo de produ-
tos intermediarios comuns a todos os ramos da quimica fina, com vistas a ga-
rantir economias de escala a producio intema;

» adaptagdo da oferta interna a padrfes de consume mais apropriados as ne-
cessidades brasileiras, particuiarments nos segmentos quimico-farmacéutico e
de defensivos agricolas;

s intensificacdo, no segmente quimico-farmacéutico, da producdo interna de
farmacos essenciais, dando prioridade para os investimentos da empresa pri-
vada nacional e reduzindo 0 elevado grau de dependéncia de fontes externas
de suprimento de produtos e techologias,

« diminuicdo da dependéncia externa quase absoiuta de catalisadores para pro-
cess0s quimicos, petroguimicos e para refing de petroleo” (I PND/NR,
1886:147),

E curioso observar que se comparadas com as diretrizes estabelecidas ainda
no iNicio dos oitenta, elas ndo diferiam em praticamente nada. A reducdo da depen-
dancia externa no que fosse essencial e estratégico mantinha-se como ¢ objetivo
principal; ¢ os segmentos selecionados continuavam sendo os defensivos agricolas,
catalisadores e quimico-farmacéutico. Mas sem sombra de duvida, traziam maior
énfase a “infensificacdo da capacitacdo tecnologica inferna, através do fomento as
pesquisas cientificas e tecnoldgicas na area” e deixavam mais transparente “o apoio
a08 projetos das empresas privadas nacionais” { | PND-NR, 1986).

Em seguida, o documento “Politica industrial ¢ suas Diretrizes Setoriais” -
formulado e aprovado no ambito do MIC e cuja aplicacéo destinava-se a coleta de
criticas e sugestoes sobre as propostas ali contidas -, reiterou e detalhou as diretri-
zes e metas setoriais tracadas no | PND-NR™, Atribuiu também as Camaras Setori-
ais - fdruns amplos instituidos para definir as propostas contidas naguele docu-
mento, a funcdo de avaliar as criticas e sugestdes, elaborar a versdo final dos pro-
gramas setoriais e submeté-ios a aprovagao do governo.

Todavia, parece que membros do governe e empresarios nacionais nao fica-
ram de todo satisfeitos, visto que, permanecia em aberto a definicdo de responsa-
hifidade para a coordenacao das agbes governamentais e no Grupoe de Trabatho
interministerial, coordenado pelo CSN, continuava a desenrolar um debate sobre a
pertingéncia de criarem novos instrumentos legais para a protegdo da produgdo in-

* Promulgado por Portaria MIC n° 12, em 5/2/87, este documento foi putdicado no Didric Oficial de 13 de
fevereiro de 1987,
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terna, e $& neles seria politicamente conveniente aludirem de forma mais explicita &
preferéncia pela empresa nacional.

tssa discussao surgia por dois motivos. Em primeiro lugar, porgue havia po-
sicéo favoravel a incluir em controle governamental similar a Portaria n® 4, os produ-
tos fitossanitarios e veterinarios nao cobertos por aqueia medida. Em segundo fu-
gar, porque sempre voltavam & baila os velhos pleitos de rever a politica de controle
de precos sobre o setor; de estabelecer norma condicionande a CEME no sentido
de privilegiar a compra de produtos fabricados por empresas nacionais quando es-
tas 0s produziam; e de definir na politica de crédito agricola dispositivo legal amar-
rando a concessao de empréstimo a prioridade de compra de defensivos agricolas
fabricados por empresas nacionais.

Em paralelo, varios fatos foram organizando, na pratica, 0s rumos da discus-
sao. Na epoca em que os progtos de lel do Profarma e dos Defensivos Agricoias
estgvam caducando por decurso de prazo, parlamentares procuraram 0s Orgacs
competentes, expressando a opinido gue o primeirg teria grandes chances de ser
aprovade, mas 0 outro ndo. Mesmo de posse daguela informacao, preferiram nao
dar prosseguimento ao projeto de lei relativo ao Profarma, por um lado, porque pa-
recia dispensavel o reforgo em nivel normative mais elevado para a Portaria n° 4/84
e esta, em conjunto com o | PND-NR, ja estava cumprindo os principais objetivos
contidos no projeto; por outro, temiam que as prassdes fossem novamente avivadas
no processo de aprovacao da lei

Com relacdo aos defensivos agricolas, 08 pariamentares justificavam gue
conflitos de competéncia federal e estadual somados a pressOes de carater ecold-
gico invibllizanam o encaminhamento da legisiagdo. Cientes da necessidade de
ajustes imediatos na politica para o segmento, resoliveram convergir esforcos tanto
para reformular a politica tarifaria vigente, quanto para tentar, por Decreto-Lei, in-
froduzir mecanismo semelhante ac estabelecido na Portaria n° 4/84 para os defen-
sives agricotas.

A primeira decis8o comegou a ser operacionalizada no inicio de 1986,
quando a CPA emitiu o Parecer n° 288/86, propondo a adogdo de um novo trata-
menta tarifario (indice de agregag¢ao de valor) para os insumos sem simitar nacional.
Mas devido aos planos de estabilizacdo que se sucederam, & nova politica tarifaria
entrou em vigor, em agosto de 1986, apenas para as novas matérias-primas impor-
tadas pelo segmento, e em janeiro de 1988 foi estendida para as demais™. Para
instrumentatizar a segunda decisdo, a EMBRAPA ja tinha identificado e definido
uma refacao dos defensivos agropecuarios fundamentais para cobrir as necessida-

* ag mudancas na politica tarifana serdo detathadas mais adiante,
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des basicas do pais. No entanto, os desdobramentos seguintes demonstram que a
proposta nao vingou,

No que tangia a revis@o da politica de pregos, todas as empresas, sem dis-
tingdo de origem do capital, alegavam a necessidade urgente de modificar os crité-
rios de aplicacéo e o rigido controle sob o qual o setor estava submetido”. Con-
gquanto as reclamacbes contra o CIP fossem bem conhecidas e antigas, desta vez o
préprio governo reconhecia haver presséo de custos nos pesticidas e medicamen-
ins, em raz8o do Plano Cruzado ter pege o setor com precos de venda defasados
em relacdo aos indices inflacionarios®. Mas os congelamentos de precos adotados
durante os planos de estabilizacdo do periodo ndo autorizavam o CIP a empreender
qualquer mudanga de politica.

Se retornamos o foco para o Grupo de Trabatho interministerial, podemos
também constatar gue 0s outros velhos pleitos - inclusive o proposto no documento
em debate, qual seja, de fixar indices minimos de nacionalizacdo para as aquisiches
da CEME - foram mais uma vez vencidos internamente, Questdes de ordem técnica,
juridica e politica ndo recomendavam adota-los naguele momento, ¢ a decisde re-
caiy em explicitar “apenas as diretrizes que visassem a fornar transparente ¢ pro-
cesso decisérioc do govemno, atuando-se, portanto de forma pragmatica a fim de
neutralizar eventuais pressoes externas” (CSN, documento preliminar, 31/10/868)

Como salientamos antes, a preocupac@o em estabelecer diretrizes que pu-
dessem facilitar ¢ processo deciséric do governo era questdo crucial, pois estava
associada a tentativa de se garantir - por meio de mecanismos legais ~- uma integra-
¢cao mais eficiente e ativa dos organismos oficiais responsaveis pela execugio da
politica.

Em 11/05/87 o trabaiho final do Grupo de Trabalho interministerial foi subme-
tido e aprovado pelo Presidente Sarney™. Dele, vale destaque para os seguintes

* Na verdade se consideravam vitimas de tratamento desigual por parte do governo em relacéo a outros seto-
res gque, segundo eles, acabaram recebendo maior condescendéncia do CIF nos gltimos anos { Rev. Bras.
Clin. Terap. - vobXV - n° § - p.223 -~ agosto de 1886),

® pejos caloulos da ABIFARMA, entre julho de 1985/86 a defasagem nos medicamentos alcancou cerca de
70%, Nos defensivos agricolas, o$ caculos da ANDEF mostravarm uma defasagem de mais de 40%.

*® ¢ Decreto-Lei n° 2.300 de 21/11/86 ja instituia 2 sistematica de aquisicdes de bens pelos drgdos federais.
Desde modo, a metadologia para fixagdo de indices minimos de nacionalizagdo deveria ser compativel com
aguele instumento, demandando assim maior discuss@o epire entidades governamentais e de classe, e
uma regulamentacdo mais abrangente (conforme fol mais tarde efetuada através do Decreto n. 86.760, de
22409788, regulamentandD a Nova Politica industrial}, Por outro lado, ndo havia respaido legal para se dis-
tinguir emnpresa nacional. & como © debate sobre o assunto estava desenrolando-se na Assembléia Consti-
tinte, qualquer acodarmento neste sentido seria prejudicial.

‘0 Atraves da EM. n® 3/87, de 11/5/87, assinada pelos ministros das Relacdes Exteriores, da Fazenda, da Agri-
cultura, da Sadde, Indistria e Comércio, Ciencia e Tecnclogia, da Secretana o Planeiamento ., do Consetho
de Seguranga Nacional, e aprfovada pelo Presidente Sarney, forarn definidas as "Bases para uma Politica de
Besenvolvimento da Quimica Fina e da Biotecnologia”
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portos. as metas basicas foram compativeis com as definidas no | PND-NR: e nos
instrumentos especificos ndo incorporaram nenhuma novidade, exceto a indicacao
de instituir mecanismo semethante @ Portaria n° 4/84 para os defensivos agricolas.
Outrossim, estabeleceram as responsabilidades e a integracdo das entidades go-
vernamentais, reservando ac CDI a coordenacao da politica industrial e ao MCT as
achas voltadas a capacitacio tecnolbgica. introduziram também um adendo final na
Exposicao de Motivos, dando competéncia & Secretaria-Geral do Conselho de Se-
guranga Nacional, presidida pelo General Bayma Denys, de monitorar, junto as de-
mais Secretarias de Estado, a execucdo das medidas aprovadas (EM. n° 3/87, de
11 de maio de 1987)"

Mas, devido ao refortalecimento progressivo do CDI como administrador da
politica industrial, e por terem resguardado competéncias especificas, 0 6rgéo pode
coordenar a execucdo das medidas e dar continuidade as articulagfes entre as en-
fidades governamentais, sem necessitar de uma interferéncia direta da CSN. Episo-
dios passados e acontecimentos em curso confirmavam o peso do poder politico do
CDi na conducdo da politica para a quimica fina, dentre sles: a anuéncia prévia do
drgéo para aprovagio de projetos pleiteando financiamentos oficiais, incentivos fis-
cais, ou guando fossem do dmbito da Portana n° 4/84: a fixagdo da nova politica tari-
faria junto com o CPA; e a criagdo de comissdes e grupos interministeriais envoi-
vendo MCT, MS, CACEX, CPA, CIP, CEME, FINEP, BNDES, INPI, para acompa-
rihamento, avaliacio e proposicdo de novas linhas de acao™.

Esse estiio de coordenacao, pautado na ceniralizagio de alguns mecanis
mas-chave e na constituic8o de comissdes e grupos de trabalho interministeriais,
decerto estava fornecendo uma maior articulacdo institucional e possibilitando a
execucado de acdes coerentes. Estas gitimas, por sua vez, estavam buscando redu-
zir os entraves burocraticos e aperfeigoar os instrumentes disponiveis.

Por meio do Programa de Prioridades Sociais da Nova Republica, instifuido
em 1886, a CEME conseguiu aumentar em mais de 100% seus recursos or¢camen-
tarios para aprimorar o processo de compras governamentais no setor de farmacos,
criar ¢ Programa de Farméacia Basica, amphiar a rede de assisténcia e continuar fi-
nanciando projetos de pesqu‘fsa"a. Por outro tado, e de modo a atacar o probiema da
caréncia de recursos humanos, ¢ Ministério da Ciéncia e Tecnologia - através do

* Conforme esclarecido em entrevista com um “policy maker” do antige CDIMIC, aguele adendo tinha sido
colocado porgue tratava-se de setor estratégico, e portanto, da alcada do CSN. No nesso entender havia um
segundo motive: precaverem-se contra comenciosos eventuais.

2 Tai poder torna-se-a incontestavel e atingird seu apice um pouco mals afrente, quando, atraves da Nova
Pofltica industral, ampiliam-se as prerrogativas do CDI na administracao da politica industrial erm geral, e da
quimica fina, em paricular.

“ Devido 2 falta de recursos, o Programa da Farmacia Basica foi destivado em fins de 1988 | mas em julho de
1988 voltou a funcionar sustentado por verbas oriundas do Fundo da Previdéncia e Assisténcia Social
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CNPqg -, gerou em fins de 1987, dentro do Programa de Formagio de Recursos Hu-
manos para as Areas Estratégicas definidas no PND-NR, o sub-programa de qui-
mica fina, oferecendo modalidades de bolsas destinadas a cursos formais, aperfei-
coamento, auxilio & pesquisa, estagios, tanto para universidades e institutos de
pasquisa, quarnto para empresas.

Com o fim do Plano Bresser (06/87-09/87), e portanto de mais um congeia-
menio de precos, o CIP procurou dar maior agilidade acs mecanismos de anaiise
dos pleitos do setor, adotando o critério de observar a estrutura de custos integral
{os chamados GB1), e a pratica de repassar de imediato ao produto final 0s aumen-
tos concedidos aos prinCipios ativos. Parece desnecessario acentuar que tais me-
thorias (maior rapidez nos reajustes € mudanga na formula de calculo) tenham fi-
cado agquem do reguisitado pelo setor. No decorrer de 1987, a CACEX também de-
senvolveu uma reformuiacac em sua politica de exame e framitacdo dos processos,
com vistas a reduzir o controle administrativo nas importactes, simplificar procedi-
mertos e definir normas mais claras para os pedidos de protecdo tempaoraria. Mas
sem abdicar de suas prerrogativas legais, manteve sob controle administrativo 0s
pedidos de importagdo de “produtos mais sensiveis” e daqueles relatives as indus-
trias nascentes, examinando, para estas situacdes, casc a caso as demandas de
protecio temporaria.

Este periodo presencia ainda & movimentagao dos Ministérios da Relagdes
Exteriores, da Saude, da Industria e Comeércio, da Ciéncia e Tecnoiogia, do Instituto
Nacional de Propriedade Industrial e de algumas Associagdes de Classe no sentido
de se contraporem as pressdes e ameacas de retaliacbes comerciais do governo
norte-americano para o Brasii reformuliar e “liberalizar” suas leis & regulamentos en-
volvendo produtos de alta tecnologia. No fulcro da agdo americana estavam as
questOes da reserva de mercado na informéatica e da néo patenteabilidade de produ-
{08 e processos na farmacéutica, ou seja, a problematica da propriedade industrial,

Desde a Reunido Ministerial do GATT de Punta del Este, em setembro de
1986, os Estados Unidos vinha lancando-se em uma politica explicita para assegu-
rar os interesses das empresas inovadoras norte-americanas. No plano muitilateral,
tinham cothido o primeiro fruto com a inclus&o daquele topico na Nova Rodada de
Negociacdes Comerciais - a Rodada Urugual e estavam empreendendo agdes junto
a Organizacdo Mundial de Propriedade Industrial para codificar os varios aspectos
da questdo. No plano bilateral, pressionavam seus parceiros comerciails a proteger
patentes, direftos autorals, marcas registradas e segredos comerciais. Do mesmo
modo que, a0 abrige da secdo 301 do Trade Act, tinham aberto contencioso com ©
Brasil devido a Lei de Informatica, encetavam agora em 1987 uma agdo, solicitada



pelo Pharmaceutical Manufactures Association (PMA), para o United States Trade
Representative investigar “distorcdes” no artigo 9° ¢, do Cédigo de Propriedade in-
dustrigl brasileiro, relativo 8 ndo patenteabilidade de produtos e processos farma-
céuticos™ (Amorim, C. L. N, Conferéncia proferida na ! Feira e Congresso de Qui-
mica Fina no Brasil, ABIFINA, 05-08/07/1988).

Pouco tempo depois, mais precisamente em 19/05/88, os Decretos-Lei n°
2.433, n°2.434 e n° 2.435 delinearam “A Nova Politica Industrial” *°. Formulada num
ambiente de agravamento da crise econdmica, institucional e politica, trazia um pre-
ambuio ousado, indicando como objetivo “a modemizacao e o aumento da competi-
tividade do parque industrial do pais’, mediante ¢ fortaiecimento da livre iniciativa e
a reducdo das atividades do Estado na concesséo de beneficios fiscais e financei-
ras. Entretanto, os textos que a detalharam contrariaram as intencdes expostas na
Exposicdo de Motivos, pois “manteve-se guase intacto o sistemna de protecdo, am-
pliou-se a promogao de exportacdes, foram criados novos beneficios fiscais & indus-
trig e centralizou-se a organizacao institucional da potitica industriai, com a amplia-
c&o do carater discricionario da administragao da politica industrial pelo CDI e ma-
nutenc&o do poder discricionario da CACEX e da CPA” (Suzigan, 1988 168},

Se bem gue a Nova Politica Industrial tenha sido alvo de varias criticas bas-
tante procedentes“, houve méritos reconhecidos. Proposta para ser desenvolvida
por mgio de trés programas: os Programas Setoriais Integrados (PSI), os Programas
de Desenvolvimento Tecnoldgico Industrial (PDTI} e os Programas Especiais de
Exportacac (BEFIEX), cuja administracao ficaria a cargo do CDI; e instituindo como
seus instrumentos principais os incentivos a serem concedidos atraves dos progra-
mas & a reformulacc da politica comercial, esta politica inovou em dois aspectos.
Um deles, por ter unificado pela primeira vez as politicas industrial e tecnoidgica. ©
outro, por ter criado foruns como as camaras setorjais (na SDI} e as comissbes in-
terministeniais (no CD), nos quals, tanto as relacdes entre empresarios e govermno,
quanto as compatibilizacdes entre 0s Programas Setoriais Integrados & os instru-

* Em junho de 1987, o PMA entrou com 8 seguinte peticho no USTR "PMA appreciates the opportunity to
appear before thus commitie to support the petition with the USTR on june 11, 1987 regarding the devial of
patent protection for pharmaceuticals in Brazil”. No prazo de um anoc o USTR deveria manifestar-se reco-
mendando ou ndo Ao Presidents dos EUA retaliacbes comerciais contra o pais. E a recomendacao for posi-
trea. Em 1888 o Presidente americanc determinod ¢ inicio das sangdes contra importacSes brasilgiras, sus-
pensas apos negociacdo e promessa do Brasi de apresentar projeto de let a0 Congresso, ate 20 de margo
o 1001, modificando o tratamento conferido a0s progutos e processos farmacéuticos.

0O Decrsto-Let n 2,433, posteriormente regulamantado pelo Decrato n 86.760 de 22/09/88, dispds sobre a3
iinhas de acdo e 05 instrumentos financeiros, o Decreto-Lei n 2.434 dispbs sobre a politica comercial; e o
Decreto-Lel n 2.435 estabeleceu a reorganizacdo do CDI transformando a amntiga Secretaria Executiva do
argéo em Secretaria Especial de Desenvolvimento Industrial (8D1) e criando as camaras setoriais no seu
ambito. Este Qitirno Decreto-Lei instifuiu também comissdes interministeriais, locatizadas no CO1L

“® Yera respeito Suzigan, 1988; 173~ 175

4%
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mentos de politica industrial, & destes com a politica macroecondmica, poderiam ser
efetuadas de forma mais eficiente. {Suzigan, 1988. 167-168).

Contudo, todos os novos beneficios fiscais previstos no Decreto-Lei n® 2.433
sequer sairam do papel. A promuigac@o da nova Constituicdo, em outubro de 1988,
veio determinar a aprovagio do Orgcamento da Uniao pelo Congresso Nacional e,
consequentemente, das dotacies destinadas & implementacgdo da nova politica in-
dustrial e tecnolégica. Num cenario de profundo desequilibrio das financas publicas,
o proprio governo achou por bem néo encaminhar aoc Congresso qualquer medida
gque implicasse maior renuncia fiscal. Assim, para estimular © desenvolvimento tec-
nolbgico, as exportagdes, e 0s setores de alta tecnologia através da reducdo dos
custos da formacdo de capital e da producgdo - objetivos precipuos dos PDTI, BE-
FIEX e P8I, respectivamente - as camaras setorias teriam que dispdr dos instru-
mentos constituidos e dos beneficios fiscais ndo eliminados na reformulacéo da
politica comercial.

Na realidade, dos instrumentos propostos, foram implementados no periodo
apenas 08 que ndo afetassem ainda mais o quadro de déficits cambial e publico. O
CDi foi reorganizado extinguindo nesse processo a STI, as cdmaras setorials e as
comisstes interministeriais foram constituiram um ano apods; tudo, com excecdo do
timing, conforme previsto no Decreto n° 2.435. A SDIMIC também fixou - nos termos
do Decreto-Lei n° 2.433, artigo 16 - 0s indices Minimos de Nacionalizacio dos bens
de capital e dos de alta tecnologia que deveriam ser utilizados para efeito de con-
cessdo de beneficios fiscais, de financiamentos por entidades oficiais de crédito e
de compra por Orgaes governamentais.

Além disso, efetuaram a reformulagio da politica comercial. Procurando dar
malor racionalidade ao regime de protecao, reduziram a lista de produtos com guia
de importacao suspensa, substituiram os pregos de referéncia e a pauta de valor
minimo por uma legislacdo antidumping, aprovaram nos termos da Resolucdo CPA
00-1516 de 17/06/88 a reforma tarifaria contendo as novas aliquotas ad valorem e,
de acorde com 0 disposto no Decreto-Lei n° 2.434, eliminaram alguns regimes es-
peciais e aboliram dois dos trés tributos incidentes sobre as importagtes - 0 I0F e 2
TMP.

Se tomamos em conta as linhas mestras da Nova Puoiitica Industrial, podemos
afirmar que o GS-Hll do antigo CDUMIC antecipou-se em parte dos rumos € provi-
déncias propostas. Em primeiro lugar porque ndo parece ter sido casual a criagao,
em janeiro de 1988, de um Grupo de Trabaihe Interministerial envolvendo varias
entidades governamentais € a iniciativa privada, para proceder a um exame giobai



da politica de quimica fina até entdo implementada™. Utilizando-o como um balde
Qe ensaio go tuncionamento aas futuras camaras setoriais, praticaram a experiencia
inédita de realizar duas audiéncias publicas, onde empresarios, pesquisadores e
associacdes de classe puderam conhecer e contribuir na elaboracédo do documento
final, concluido em junho de 1988.

Assim, um més depois da publicacéo do Decreto-lei n° 2.433 ja estavam so-
licitando ao CIM a abertura de Programa Setorial integrado e recomendando-o como
base de trabalho da camara setorial. Subestimaram, no entanto, a lentiddo na ope-
racionalizacdo e aplicagdo do PSI. Em fungao da reorganizagéo do CDI, da reforma
ministerial em meio a esse processe, e provavelmente do arrefecimento de interes-
588 ante 2 ndo incorporacao dos novos beneficios fiscals, a definicdo dos Comple-
x08 Industriais - istg &, das possiveis camaras setoriais e PSI's -, so foi ocorrer em
12107188, através de Resolucdo CDI n® 13. A camara setorial da quimica fina foi
constituida em 16/08/88, pela Portaria n° 370 do Ministério do Desenvolvimento da
industria e do Comeércio; o diagnoéstico setorial foi apresentado em novembro, guatro
meses antes do final do Governo Sarney. Por conseguinte, 0 P8l ndo chegou a ser
aplicado, Durante esse periodo, recorreram aos velhos canais para colocarem em
pratica as medidas de carater mais urgente - nas areas de compras governamentais
e de politica tarifaria - emanadas do documento realizado pelo GT.

Em segundo lugar porque a ideia que estava inspirando a elaboragéo da re-
forma larifaria ~ aplicar indices de valor agregado para a fixacdo das aliquotas de
modo a se obter protecdo efetiva crescente do inicio para o final de cada cadeis,
privilegiando-se 0 produtos fabricados internamente com maior valor agregado -,
espethava-se no exemplo da nova politicg tarifaria dos produtos de quimica fina
sem similar nacional formulada peio CDI e pela CPA, cuia implantacao vinha sendo
realizada desde 1986,

Concebida na sua origem para ser aplicada nos defensivos agricolas e ani-
mais, e posteriormente ampliada para os outros segmentos, essa nova politica tari-
faria surgiu pelos seguintes motivos. Por um lado, pela observacgo de que o8 coe-
ficientes de importacdo ndo estavam registrandc a gueda esperada. Por outlro, pela
constatacdo gue 0s mecanismos de gradacao tarifaria até ent@o em vigor continua-
vam apresentando distorgdes, pois, produtos que ndo atingiam sequer 20% de na-

* Criado pelo Aviso MIC n° 12 de 14 de janeiro de 1888, este GTI foi integrado peto MRE, MS, MF, MPAS,
MCT, SG/CSN, BNDES, INPUMIC, COVMIC e ABIQUIM.

“0 A inspiragdo, 0% objetivos e critérios da reforma tarifaria estao descritos no artigo de Modenesi, R. e Castelio
Branco. J.C ., publicado na Gazela Mercantil de 28/04/88. Vale ressaltar gue, dado o etevado pimero de pro-
dutos da TAR (13.500) e a falta de informagdes para o calculn, a2 reformulacas nas conseguiu introduzir,
coma bretendia, a logica do indice de valor agregade na propria estrutura tarifania.
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cionalizagdo eram iguaimente beneficiados na importacio de matérias-primas a ou-
tros que ja aicangavam inoices de até 80% (Parecer CPA n° 240/86).

{0 ponto em questdo referia-se & criacdo de uma forma mais eficaz de privi-
legiar 0s produtos técnicos fabricados internamente com maior agregacgao de vajor -
& de incentivar, indiretamente, 0s projetos de intermediarios de sintese. Pautados
no principio de usarem as tarifas como importante instrumento indutor da verticali-
zagao das atividades de quimica fina, e portanto, da integragéo do pargue industrial
i@ existente, estabeleceram um novo tratamento para a concesséo de beneficio tari-
faric, no qual a aplicacéo deveria ser geral. Nele, constavam trés critérios de avalia-
¢é0o: o indice de agregacfo intema de valor na elaboracdo do produto, a similari-
dade de uso, e 0 grau de toxicidade e impactos ambientais.

{ uitimo critério incidia sobre a lista dos produtos condenados pela Secreta-
ria Nacional de Vigilancia Sanitaria do Ministério da Sadde. Deste modo, valiam de
fato para os objetivos tracados 0s dois primeiros critérios. Mas a celeuma legal en-
volvendo a similaridade de use (a Lei da Similaridade reportava-se a produto e nao
a uso} transpunha o fulcro do novo tratamento para ¢ critério do indice de agrega-
cdo® . Criado para ser aplicado no escalonamento das aliguotas incidentes sobre as
matérias-primas sem similar nacional ou com producio interna insuficiente, o indice
de agregacao, |, referia-se a participacdo da(s) matéria(s)-prima(s) no prego final do
produto técnico correspondente e baseava-se ng seguints formula:

i= Ct x Pi
Pp

sendo: Ct o coeficiente técnice da matéria-prima no produto técnico (valores
apresentados pelo CIP, e guando ndo cipados, pelo CDI e CPA);

Pi g cotagdo internacional da materia-prima (valor dado peta CACEX );
Pp a cotacdo internacional do produte técnico (vaior dado pela CACEX); e
onde ¢ valor agregado definia-se como o complementode | = VA= 1 -1

Na sua aplicacdo, adotaram os procedimentos: de fixar um nivel minimo de
agregac¢@o de valor, de 25%, com 0 objetivo de excluir do beneficio fiscal as maté-
rias-primas insumidas por produtos técnicos com baixo grau de elaboracdo interna;
de validar o somatdrio dos diversos indices guando o produto técnico utilizasse
mais de uma matéria-prima importada:; e de especificar & metodologia de reavalia-
0&0 anual dos precos dos intermediarios (Pi's) e dos produtos técnicos (Pp's). Por

* No exame da similaridade de uso e do grau de toxicidade a CPA podia solicitar & entidades, tais como a
EMBRAPA o 3 SNVS/MS, a apreciacio conjunta dos pledtos que julgasse necessario. Duraite a vigéneia da
nova politice apenas dois pleftos foram apreciados pela EMBRAPA,
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fim, estipularam as faixas de enquadramento dos valores agregados obtidos as
aliquotas:

Valor Agregado (%) Aliquotas (%)
valor agregado < 25 originai da TAB
25 < valor agregado < 50 10%
50 < valor agregado < 75 5%
valor agregado > 75 0%

Alguns fatos, no entanto, impossibilitaram a implantagdo plena da nova poli-
tica nos defensivos agricolas e animais. Ante a comprovacao de que as mudancas
nas aliquotas de algumas matérias-primas acarretariam acréscimos de custos, a su-
cessdo combinada de congelamentos de precos, fases posteriores de flexibilizacao
gradual dos prefos e prazes de vigéncia dos pleitos de reducdes ja aprovadas, fo-
ram impondo um cronograma dilatado de apticac;éosc.

A partir de 19/08/86 o novo tratamento para concesséoe de beneficio tarifario
passou a incidir somente sobre os novos intermedidrios de sintese importados
(Parecer CPA n° 288/86, de 17/07/86). Em janeiro de 1988, iogo apods o término do
pericdo de congelamento do Plano Bresser e do prazo de validade de Resolucdes
anteriores, ele foi estendide para todas as outras materias-primas dos defensivos
agricolas >'. Um més depois foi adotado o mesmo procedimento para os defensivos
animais (Resofuc@o CPA (05-1421, de 29/02/88). Entretanto, a nova sistematica so
foi ampliada para os demais segmentos em 15/12/88, quando a Plenaria da CPA
estabeleceu, enfim, a “Politica Tarifaria Setorial para a Quimica Fina”.

Mantendo a pratica de conceder as empresas cadastradas na SDI/MDIC o di-
reito a solicitarem beneficios fiscais, esta politica alterou os niveis tarifarios anteri-
ormente fixados para 0s INsumos importados sem similar nacional e aumentou ¢
limite minimo de agregacao de valor para 30%. Tais medidas, associadas as Reso-
iughes CPA n° 00-1518 e n° 00-1517, de 17/06/88, uma correspondendo & reforma
da TAB e a outra alterando as aliquotas do capftulo 22 gue tinham sido inadequa-

* As fases de congelamentos e de flexibilizacdo gradual de precos impossibilitavar as empresas repassarem
para 03 produtos finals 08 acréscimos de custos relativos & reforma nas aliquotas; e possivels alteragdes
nas margens de {ucro, segundo elas j@ bastante comprimidas em vista do rigido controle de pregos, eram
fortemente repetidas pelo setor,

¥ 0 Parscer CPA n®812/87, de 20/12/87, deu origem as Resolucbes CPA n 05-1382; 05-1383 e 05-1384, gue
passaram a vigorar, em sard@ter experimental, de 29/01/88 & 30/06/88.
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damente fixadas pela primeira, redefiniram a poilitica tarifaria do setor. Assim, pas-
saram a vigorar na TAB aliquotas médias de 60% para os produtos técnicos fabri-
cados no pals, e de 30% para aqueles produtos sem similar nacional, E em fungio
do indice de nacionalizagao do produto técnico derivado, os insumos sem similar
nactonal recebiam as seguintes reducdes de aliguotas:

VALOR AGREGADO (%) ALIQUOTAS (%)
VA <30 original da TAB (30%)
30 < VA < 50 15%
50 < VA <75 10%
VA > 75 5%

Em paraieio a5 acoes no campo da politica comercial, vinham ocorrendo,
desde 1986, transformacdes na dindmica de trabalho da CEME, cujos impactos ora
revertiam-se positivamente sobre a politica de compras governamentais, ora o con-
trario. Em virtude do surgimento do Programa de Prioridades Sociais (PPS) e da cri-
acio, no seu bojo, do Programa de Farmacia Basica, o governo substituiu no orga-
mento da CEME a participacao do INAMPS e das Secretarias de Satde por recur-
sos do Tesouro Nacional. As dotacbes do orgao passaram a sofrer fortes oscilacdes
- gresceu muito em 1987 e na mesma proporcdo decaiu em 1988, Apos essa expe-
riéncia mal sucedida, a CEME procurou recuperar 0s seus pilares historicos de
sustentacio, isto &, o INAMPS e as Secretarias Estaduais de Saude, e definir pro-
cedimentos mais racionais para o fornecimento de medicamentos as unidades de
saude: Secretarias de Saude, Prefeituras, Ministério da Saude e Hospitais Universi-
tarios.

Com esses objetivos, 0 MS/CEME e o MPAS/INAMPS assinaram entdo um
convenio, gue cuiminou na aprovacac em 1989 do maior orgamento de sua historia,
na reintroducdc do Programa de Farmacia Basica, na reedigdo revisada da RE-
NAME sob a forma de Memento Terapeutico, na instituicdo de um mecanismo de
correcao financeira nos contratos de compra, & o mais importante, na execugio pela
CEME de todas das aquisicOes de medicamentos do INAMPS, com base em tgtos
oreamertarios fixados para cada Estado da Federacdo. Alem de facultar a concen-
fracao das compras governamentais de medicamentos supridos ao SUDS na CEME,
£888 CONVenic unico agilizou as condicbes de pagamento dos coniratos junto aos
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laboratorios oficiais e privados, aperfeicoando assim o Programa de Assisténcia
Farmacéutica™.

Tambeém no campo da legislacdo para registro, comercializac3o e aplicacdo
de defensivos, o antigo Ante-Projeto de Lei encaminhado ao Congresso em 1985,
embora tivesse caducado por decurso de prazo, abriu espaco e alerta quanto a
preméncia de se reformular tal aparato legistativo, ainda apoiado em uma realidade
de 1834! Finalmente, em 11/07/89, a Lei n° 7.802 foi aprovada, entrando em vigor
em 1990. Mesmo tendo infroduzido mecanismo para maior controle por parte das
autoridades - e nesse aspecto semelharnte a Lei de Vigildncia Sanitaria -, a nova
legisiagao nao resolveu o problema de conflifos de competéncia entre orgios fede-
rais e estaduais e, por meio da Portaria IBAMA n° 349 de 14/03/90, estabeleceu no-
vas exigéncias para registro de defensivos agricolas, dentre as quais, a determina-
cdo de realizacdo de testes ecotoxicoldgicos no pais e a ndo aceitacdo de dados
internacionais (me too) >.

Estas foram, em suma, as principals meagidas governamentais impiementadas
nos anos oitenta. Partindo de fontes escritas diversificadas e de entrevistas, procu-
ramos, até aqui, costurar uma experiéncia reiatada de forma fragmentada na litera-
tura especiglizada. No decorrer da pesquisa fomos reconhecendo que os fatos des-
critos atestam o esforco brasileiro no sentido de implantar uma solida industria
quimica, onde ficou reservado para a década de 80 a incumbéncia de internalizar o
setor que se apresentava mais vuineravel apds a consoidacao da etapa refativa a
quimica de base, qual seja, a quimica fina. Cabe agora voltarmos o foco de atencac
para 0 exame desta experiéncia.

52 «ate 1988, grande parte dos recursos eram repassados pelo Governo Federal aos Estados, que por sua vez
celebravam convénmos com a CEME, retornando Os mesmos recursos, apds jongo passeis burocratico de
até 12 meses”. Isto crigva © problemas de natureza operacional {grande nimero de conveénios a administrar)
& inadimpléncia nos pagamentos” Relatorio de Atividades 1580 - CEME/MSB.

** (s refiexos dessa Portaria sobre o segmento produtor nacional serdio discutidos no proxime capituio.



CAPITULO 6 - ANALISE E AVALIAGAO DA POLITICA INDUSTRIAL NO
PROCESSO DE INTERNALIZAGAO

O objetivo deste capitulo final é retomar as indagacbes centrais do trabatho
para, a partir delas, discutir a experiéncia relatada. As pecas quando conectadas
dasenham, na acep¢ao utilizada na fiteratura especializada, uma politica setorial?
Cuais foram os efeitos dos instrumentos de intervencdo mobilizados para o desen-
volvimento do setor? '

Dividindo-0 em duas secdes, pretende-se desenvolver as questbes da se-
guinte forma. Na primeira, fazendo um breve resumo das interpretacées encontra-
das na literatura sobre a natureza das medidas ¢ explicitando o enfoque de politica
ndustrial adotado. Pautados nessa definicado, anaiisa-se o modelo de acao, con-
frontando e discutindo aquelas interpretacoes para, assim, buscar demonstrar a
procedéncia da hipotese postulada pelo antigo SDIMIC. A outra sec8o sera dedi-
cads a avaliagdo dos impactos da politica. A luz dos resultados da pesquisa efetu-
ada em uma amostrg representativa de empresas, investiga-se em que grau cada
um dos instrumentos atuou positivamente sobre as estratégias, e portanto, sobre &
capacitacao das empresas. E com base em analises precedentes, procura-se
apontar os fatores gue limitaram o alcance dos objetivos propostos,

Ainda a titulo introdutdrio, vale ressaltar que a discussae em torno das acdes
governamentais empreendidas fundamenta-se em conceitos & argumentagdes en-
contradas em dois conjuntos de literatura: um, cujo objeto e o exame mais geral de
politicas publicas; ¢ outro, cuja preccupagdo central € 0 estudo das caracteristicas
da industria de quimica fina, mas que, de guaiquer modo, evidencia e descreve a
atuacio do Estado no setor.

Embora a tematica politica industrial seja explorada em indmeros trabaihos,
de exiracdo tedrica diversa {ou mesmo sem qualquer base tedrica), e com recortes
de objeto também variados, somente uma parte deies nos interessa mais de perto.
S&0 os que abordam, ao nivel tedrico, as questbes relativas a definico, relevancia
g efeitos de poiiticas indusirials no desenvolvimento de paises e setores. Estes es-
tudos constituem o primeiro conjunto de iteratura | gue ndo sera revisado devido a
sua extensdo. Nossa intencio é de apenas salientar os pontos tedricos centrais que
embasam duas visdes opostas sobre a natureza e influéncia de politicas industri-
aig: uma, derivada da teoria neoclassica; e outra, da abordagem neo-schumpeteri-
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ana. Essa discussio, a ser efetuada na primeira se¢&o, nos fornecera o quadro ted-
rco gue servira de base para estabelecer 0s aportes da teoria a analise do modelo
de a¢d0, como também a avaliagdo dos impactos da politica.

Por outro lado, uma série de trabalhos tém abordado, com maior ou menor
intensidade, e com diferentes propositos, a atuagdo do Estado na inddstria de qui-
mica fina. Em geral, 0os que se reportam a experiéncias em nacfes desenvolvidas
assinalam haver intervengbes que extrapolam oS limites da forte regulamentacéo
governamental sobre os residuos industriais, aplicac@o e uso dos produtos, pois, em
defesa de interesses nacionais, criam barreiras nao tarifarias, financiam direta ou
indirefamente as atividades de pesquisa e desenvolvimento, acionam o peder de
compra do Estado, e atuam agressivamente em foruns muitilaterais - ou mesmo no
plano bilateral - no sentido de fazer valer agueles interesses.

Durante os anos citenta o governc norte-americano foi exemplar nesse Ultimo
aspecto. Qutrossim, servia-se do seu Buy American Act, ulllizava severas barreiras
sanitdrias, técnicas-ambientais, ou ainda de comprovagio de qualidade e respeito &
propriedade industrial para fiberacio de importacbes. Barreiras ndo tarifarias e pra-
ticas intervencionistas de incentivo ao desenvolvimento também marcaram a atua-
¢ac do governo japonés neste e nos demais setores industriais. Como fa citado no
capitulo 2, o sistema previdenciario francés e de outros paises europeus constituia
potente alavanca de compra de medicamentos. Numa fase da decada, a Inglaterra
inovou no controle de precos finais de produtos fanmacéuticos, atuando sobre as ta-
xas de lucro das firmas. Tais exemplos situam-se no passado recente. No que tange
ac passado remoto, a velha frase “facam o que digo, mas nao fagam o gque fizemos”
cal como uma luva, sobretudo no caso da ndo patenteabilidade de produtos e/ou
DIoCessos concernentes ao setor

Nos paises em desenvolvimento a literatura comenta aspectos das experi-
éncias testadas na india, China, Argentina e México usando, normalmente, 08 casos
italiano e espanhol como paradigmaticos. Com relacdo a experiéncia brasileira,
além das valiosas informacdes existentes nos documentos oficiais (Planos de De-
senvolvimento, Leis, Resolugbes, Portarias, textos analiticos), varios trabalhos tra-
tam, de algum angulo, das politicas implementadas. Uns, discutindo os acertos e
deficiéncias das medidas em funcio do padrdo de competicdo vigente nos segmen-
tos em foco. Quiros, efetuando anajises sobre ¢ processo de desenvolvimento tec-

Com excecdo dos E.UA., que desde a crigem adotaram urn sistemna rigide de patentes, a maijoria gos pai-
seg desenvolvidos reconheceu palentes de produto apenas depois que suas inddstrias foram consciidadas -
a inglaterra em 1849; a Franga em 1960, a Alemanha em 1868, ¢ Japdo e Sulga, respectivamente. em 1976
e 1977, a Holanda, Suécia ¢ ialia em 1978; o Canada em 1988; e na década de noventa a Espanha (1982)
e g Fiandia {1995}
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noldgico da industria, ou de segmentos especificos, a partir das quais extraem prin-
cipios orientadores e recomendagbes para uma politica setorial. Ha ainda agueles
que mesclam essas duas abordagens.

Guando delimitamos o nosso campo de investigacdo - a atuacdo do Estado
brasileirc no fomento a quimica fina - procuramos conhecer o tratamento dedicado
ao tema por esta literatura. Este estudo nos permitiu constatar que: (a) inexiste um
cONSenso entre os autores quando a atencdo se volta para a andlise da natureza
das medidas implementadas; (b) os trabalhos séo unénimes em apontar a relevan-
cia da intervencéo governamental, quer no sentido de proteger a industria nascente,
guer no de incentivar os investimentos produtivos & a capacitagdo tecnolbgica das
firmas locais; {¢) & insatisfatdria a analise em torno da coeréncia e hierarquia de
importancia dos instrumentos acionados com relagdo aos efeitos obtidos; {d) ha di-
vergéncias nas interpretagcdes sobre os fatores que infiuiram para limitar os resul-
tados da politica.

Dessas constatacGes originaram-se as qguesides centrais da tese, o que, per
se, ja justifica a importdncia dessa literatura face os propébsitos do capitulo. Acres-
cente-se que alguns trabalhos realizam analises razoavelmente complementares,
gue auxiliam na compreensao das especificidades das estruturas de mercado e do
processo competitivo da quimica fina brasileira, das barreiras iniciais a enfrada de
cunho econdmico, tecnologico e de mercado. Em suma, dos elementos essenciais
que devem ser necessariamente considerados seja para a elaboragao, seja para
balizar analises sobre os resultados da politica. Logo, se esse conjunto de trabalhos
SerVIU-NoS e guia para o desenvolvimento de capituios anteriores, mais uma vez
serao revisitados.

Denire eles, merecerao atenca@o particular os trabathos de Naidin (1985) e
Silveira & Futino {1988) nos defensivos agricolas, Souza Paula (1991) e Queiroz
(1983) na farmacéutica: como também os de Frenke! (1990) e Ferraz ef alif {1988)
para a indGstria de quimica fina como um todo. Tanto porque representam vertentes
diferenciadas de interpretacbes sobre ¢ cardter das medidas governamentais,
quanto porgue tratam, por varios angulos, os reflexos dessas medidas no processo
de internalizacao do setor.

6.1- ANALISE DO MODELO DE AGAO

Ha pelo menos trés visdes, na literatura, sobre a natureza das agdes gover-
namentais. Afora os documentos de orgaocs oficiais, alguns poucos autores como
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Naidin (1885), Silveira & Futino (1988) - cujo trago comum mais flagrante é terem
estudado o segmento de defensivos agricolas -, reconhecem ter havido uma politica
industrial setorial nos anos oitenta. Comungando a mesma opinido, mas enfocando
¢ setor como um todo, Frenkel (1990} explica, inicialmente, que “a efetiva
implantacéo do setor de quimica fina, durante a década de oitenta, ocorreu devido a
conjung&o favoravel de trés conjuntos de fatores: acesso a tecnologia, melhoria das
condicdes de competicdo e uma agao govemamental adequada” (p.73). Se nesse
momento a sua interpretacio quanto ao carater das a¢les ainda pode parecer ne-
bulosa, no final do trabalho ela se torna transparente. Antes de organizar sugestdes
de politica industrial para os anos noventa, Frenkel esclarece que “os conhecimen-
tos de politica industrial acumulados durante o longo processo de sua implantacao,
podem rapidamente ser colocados a disposicao para a elaboragio de uma politica
setorial apropriada. Ndo ha necessidade de se criar novos “programas” mirabolan-
tes, as questdes basicas continuam as mesmas, e ¢s instrumentos de politica indus-
irial também, falta somente a decisdo politica !” (p.90).

Para Queiroz (1993), por exemplo, aguele conjunto de instrumentos seria
ura espécie de projeto de composicio de uma orquestra, cuja produgao de eienco
funcionou de forma desastrosa - ora atribuia-se a uma determinada institLigcdo ums
fungdo, ora a destituiam daguela tarefa, consequentemente, faziam concertos
eventuais, nos quais primavam improvisacbes de qualidade duvidosa . Nas palavras
do autor: “ tanto do ponto de vista sanitario guanto do econdémico, a histdria reQistra
uma sucessdo de iniciativas quase sempre descoordenadas, cuja implementacéo
acaba ndo se concretizando pelos mais variados motivos. O quadro institucional em
constante mudanca somado a precariedade dos instrumentos de fiscalizagéo e
controle conferem a0 Estado um pape! muito limitado na definicdo dos rumos
tomados pela indastria” (p.121-122). Logo em seguida argumenta: “nem por isso a
acda governamental é inexistente ou desprovida de consequéncias a ponto de ser
ignorada’{p.122). £ mais adiante complementa dizendo: "essas marchas e contra-
marchas demonstram (...) g fragilidade institucional e casuismo das politicas gue
caracierizam a requiacac governamental na area farmacéutica” (p.129). Sem tocar
precisamente no assunte, 1sto €, ndo afirmando ou contestando a existéncia de uma
politica, mas, por outro fado, provando terem sido as politicas publicas, juntamente
tom as estratégias empresariais, 0s principais determinantes da capacitacac
tecriolégica alcancada no segmento farmoquimico, Queiroz representa fielmente
outra vertente - comportando parte consideravei da literatura - qualificada aqui de
oscilante,

Finaimente, a hipbtese mais radical aparece em Ferraz ef afi e Souza Paula:
trata-se de considerar que ndo houve quaiquer politica industrial para o setor. To-



141

mande como referéncia a publicacdo do | Plano Nacional de Desenvolvimento da
Nova Republica (1986-1988) - quando as diretrizes governamentais para a quimica
fina foram oficializadas pela primeira vez -, Ferraz et afii (1988) afirmam que: para o
pericdo anterior, “as iniciativas governamentais visando instituir uma politica setorial
foram poucas e descontinuas” (p.21); enquanto que para o periodo apos 1888,
“além das declaracbes de objetivos e estratégias, pouco se tem feito no sentido de
criar mecanismos e instrumentos de agio que visem estimular o desenvolvimento
industrial e tecnolbgico nessa area” (p.25). identificavam, por fim, dois entraves ao
estabelecimento de uma politica. “A variedade de instituicdes reguladoras, fomenta-
doras e de intervencdo direta, envolvendo varios ministérios e instancias de poder,
torma extremamente dificil & proposicao e execucao de acles coerentes, visando o
desenvolvimento da industria nacional, Além disso, as pressdes politicas exercidas
por associagoes de industrias e grandes conglomerados internacionais contribuem
para a quase que completa paralisacio das politicas publicas para o setor'(p.21).

Argumentos similares podem ser encontrados na tese de Souza Paula
{1992}, Comparando os processos de formulac8o e 0s resultados obtidos com as
medidas acionadas para desenvolver as industrias aeronautica e farmacéutica no
pais, Souza Paula destaca que, diferentemente do ccorrido na aeronautica, no caso
da farmacéutica as articulagdes ao nivel institucional “nao apresentaram forga sufi-
ciente para implantar uma politica ampla e integrada volitada para a producéo naci-
anal” devido a forte influéncia das empresas estrangeiras e ao desinteresse politico
do Estado em fomentar o setor * (p.260 e 324). Deste modo, houve “uma imprecisdo
e uma indefinicao de metas nas tentativas de politica setorial” {p.298). Houve tam-
bém uma “desarticulacao entre os organismos e instrumentos de politica govema-
mental”(p.291), redundando, tudo isso, na “falta de investimentos” (p.313). Nessas
condiches, “os avangos iocalizados s&o importantes mas, de forma alguma repre-
sentam a existéncia de uma real prionidade ou de uma verdadeira politica setorial.
{...} No contexto apreseniado os resultados sdo parciais ¢ obstruidos por investi-
mentos restritos e descontinuos” (p.263 e 264).

Embora a ambiglidade do termo “politica industrial’ n8o nos parega ser a
fonte geradora do debate em torno da natureza das medidas implementadas, cum-
pre esclarecer 0 conceito adotado, no qual 0os elementos caracterizadores de uma
poiitica industrial sdo evidenciados, formecendo-nos, assim, um ordenamento 18gico
apropriado para a andlise do modeio de agdo e, 0 mais importante, um referenciat

" A sifora desenvelve um raciocinio confuso, @ numa perspectiva valorativa distinta da nossa, justificando que
tal postura do Estado era frufo da aproximacao de interesses entre o governe militar e os grupos estrangei-
ros - “haia visto os fortes vinculos do regime pds-64 corn o capital externog” {p.322 e 324).
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para confrontarmos e disculirmos 08 aspectos-chave das interpretactes acima
apresentadas.

Definigdo de Politica Industrial

Come mencionade, um consideravel numero de trabalhos aportam importan-
tes contribuigGes tanto no planc da discussdo em torno da nafureza, quanto no da
relevancia e efeitos dos elementos institucionais e politicos no crescimento econd-
mico de paises e setores. No primeiro plano sobressaem as diferentes definicbes
encontradas na literatura para o termo “politica industrial”. No segundo, os argu-
menios extremados fundamentando intervencoes governamentais através de poji-
fica industrial,

Se bem que a questao em foco sej@ a natureza das acbhes normativas
{poficres) que afetam o setor industrial, nota-se, na maior parte dos estudos que
procuram definir 0 conceito, um esfor¢o de refiexao sobre ¢ seu escopo e seus va-
rios componentes, nao isento, porém, de opinides a respeito do papel e relevancia
das intervencdes do Estado na economia. Desta forma, pode-se concluir que, na
formulaglo do concetlo, todos estes aspectos interagem. A idéia de conexao entre
0s trés aspectos, ainda que nao seja habituaimente explicitada pelos autores gue
tratam do assunto, fica evidente em Suzigan & Villela (1296). Revisando um con-
unto de estudos importantes em gque sdo abordados ora um, ora outro aspecto ci-
tado, os autores demonstram existir uma associacao, mesmo que aproximada, entre
as duas visdes mais usuais relativas ao ambito (e, consequentements, aos mstru-
mentos de que dispde) e concepebes tedricas nas quais as intervencgdes do Estado
por meio de politica industrial s8o justificadas de forma bem distinta.

Com base nas definicbes propostas por dois grupos de autores, Suzigan &
Villela destacam e caracterizam, iniciaimente, os principais enfoques quanio ao es-
copo da politica industrial presentes na literatura. No primeiro grupo incluem-se au-
tores como Chang (1994), Itol et afii. (1991) e Krugman (1993), que véem politica in-
dustrial como intervengao governamental focalizada em setores, industrias, ativi-
dades {(P&D, por exemplo), na presenca de “falhas de mercade”. Por preconizar que
nem tudo gque é bom para o desenvolvimento industrial deve ser considerado no
conceito, mas apenas medidas dirigidas a industrias especificas (ou setores), Suzi-
gan {1995} denomina-c de enfoque restrto. No segundo grupo situam-se Johnson
(1884}, Corden (1880) e Adams & Bollino (1983}, autores que " definem politica in-
dustrial num sentido mais amplo, que inciui ndo somente medidas de politica es-



pecificas a industrias mas também outras medidas de politica mais gerais
{macroecondmica e outras) que afetam a performance industrial (crescimento, pro-
dutividade, e competitividade)” (p.5-6).

Obviamente o que importa de fato no debate ndo € a conotagio restrita ou
ampia, em s, mas as razfes que as informam. No primeiro enfoque, politica indus-
trial @ vista como um instrumento de cormecio de supostas “imperfeicbes” ou “fathas”
de mercado, tendo, portanto, uma dimensao passiva, de ajustamento de “uma si-
tuacdo em gque recursos s&o alocados de maneira sub-otima (ineficiente) para outra
em gue recursos seriam aproveitados ao maximo” (Villela & Correa, 1985.35-36,
apud Suzigan & Villela, 1996:11). Nessa perspectiva, politica industrial 56 é econo-
micamente conveniente se, € somente se, auxiliar a eficiéncia alocativa dentro e
enire mercados e, consequentemente, se possibilitar a obtengao do “6timo de Pa-
rete” °. E mais, sua implementagdo so deve ser sancionada guando “o custo da in-
tervencao for inferior g0 beneficio produzide” (Villela & Correa, idem).

As razbes que explicam tal enfoque sac varias, todas apoiadas em suposios
do arcabougo tedrico neoclassico. Conforme assinala Possas (1995), sustentando-
se nas nocgdes de equilibnio de mercado e de racionalidade substantiva ou maximi-
zadora por parte dos agentes, essa teoria observa somente um momento do pro-
caesso concorrencial, qual seja, 0 passivo, de ajustamento ou eliminagdo de lucros
extraordimarios ou monopolistas. O focus desse processo - o mercado -, € percebido
"como mecanismo de ajustamento, nivelamento e convergéncia ac equilibrio ou a
reqgularidade de longo prazo’(p.4), e sua variavel de ajuste e coordenacao espon-
tanea basica sd0 0s pregos, atuando iiviemente com a fungéo precipua de produzir
a eficiéncia alocativa dos mercados. Por outro lado, a teoria supde que 08 agentes
comporiam-se de forma racional, mas valendo-se sempre de uma racionalidade
substantiva, pois “maximizam alguma funcao-objetivo expectacional {(lucros, utiii-
dade, etc.)” (p.12), por natureza bem definida. Assim, caracterizam o ambienie e ©
processo de decisdo dos agentes econdmicos como marcado pelo risco. 1sto guer
dizer que, na formulacdo de uma decisdo, as lacunas de informagao podem ser pre-
enchidas “por elementos adicionais obtidos por equivalentes (probabilisticos} de
certezas (), e eventos passados (..} 880 suscetiveis de reconstituicas completa, por
analise deterministica ou probabilistica’(p.11-12).

* Associado a “avaliacio da “eficiéncia” social do mertado como sistema aiocativo de recursos’, tal concero
exprime a kiéla de gue “os restitados socials s30 considerados ‘superiores de Pareto” se, e soments se, fo-
rem preferiveis a pelo menos um individuo - em geral tratado comg W consumidor - sem reduzirem a ulifi-
date de quaiguer outrd® (Possas, 1805.5-8) Atualmente, economistas vém-no usando, com foupagem mais
sofisticads, "particiiarmente na avaliacdn de situagoes especificas de mercado, de falhas de mercado € de
impactos de difgrentes medidas da politica” {Idem:5).



144

Num modeio onde o mundo econdmico € envolvido por relacdes deterministi-
cas; onde ¢ equilibrio € tido como norma e a racionalidade substantiva como o ca-
minho pelo qual se chega aquele resultado, onde concorréncia é identificada com
atomismo de mercado, toma-se inteligivel a idéia de que momentos de lucros ex-
traordinarios sejam “interpretados como um transiente entre situacbes de equilibrio
{mbvel) distintas, ou mesmo, como possivel fatha da concorréncia no mercado em
ajustar-se A estrutura 6tima” (Possas,1985:9-13). Toma-se compreensive! também a
dimensdo passiva e localizada (restrita) da politica industriai.

Na medida em que as variadveis estritamente econdmicas sobredeterminam
geus contextos institucionais, a tal grau que os ultimos tendem a convergir para um
padraco unico (Dosi, 1988:138), bastam a¢des macroecondmicas acertadas agindo
sobre a bem sintonizada maquina econdmica, para 0s mecanismos de mercado - via
precos - se encarregarem eficientemente do resto. Se 0s mercados sdo construidos
aspontaneamente, sem interferéncias dos aspectos institucionais, por que entéo
considera-ios no modelo? Esses aspectos sd0 negligenciados até acontecer o inevi-
tavel situacbes sub-otimas de eficiéncia paretiana dos mercados ndo conseguem
ser naturaimente corrrigidas via flexibilidade dos precos. Nestes momentos postu-
iam a intervencdo governamental para combaté-las . Por um lado, mediante a fixa-
¢cao de legislacbes da concorréncia (lei antitruste, et¢.) para conter o crescimento de
estruturas de mercado oligopdiicas. Por outro, mobilizando instrumentos especificos
para corrigir imperfei¢fes dos mecanismos de mercado, tais como. competicdes in-
justas vindas do exterior; dificuldades no movimento de fatores de producdo; eco-
nomias de escala, etc. Em suma, s80 por estas razdes que Suzigan & Villela vincu-
fam o enfogue restrito do escopo de politica industrial & abordagem neoclassica.

Em contrapartida, os autores demonstram que a definicdo de politica indus-
trial num sentido amplo encontra sua correspondéncia na abordagem neo-schumpe-
teriana. Esta corrente rejeita a nocdo de equilibrio de mercado “em favor dos dese-
quifibrios micro e macroecondmicos (cicios econdmicos e mudangas estruturais)
decorrentes dos esforcos inovativos dos agentes em concorréncia®, e substitui a
nocio de racionalidade substantiva pela de racionalidade *limitada” (bounded) ou
“processual’ {procedural), as quais caracterizam a °‘racionalidade possivel num
mundo econdmico marcado por complexidade e por incerteza (..}, incalculavel, e
nao apenas por risco, caicuiavel probabilisticamente” (Possas, 1995:3-4).

Segundo Possas (1995), o efeito dessas duas rupturas e de abrir espago, na
teoria econdmica, para a diversidade. Tanto porgue os processos inovativos (fafo

10 modelo neocidssico reduz todos 08 elementos extra econémices o a interferéncias, ou a corretdes ex-
cepcionais {Dosi, 1988:138),



sensu) criam e difundem diversidade produtiva, tecnoldgica, organizacional € de
mercado, quanto porque o processo de decisdo dos agentes econdmicos pode re-
sultar em solucdes "satisfatorias” diversas (sub-Gtimas), isto &, em mitiplas estra-
tégias decisdrias. Isto leva-os a reconhecerem a heterogeneidade e as assimetrias
como resultado, em principio, normal, da interagdo das firmas nos seus respectivos
mercados; e a considerarem gue “0s agentes racionais em geral ndo maximizam
uma funcao-objetivo, de resto incompieta. Sob racionalidade imifada, e especifica-
mente processual, eles tenderéo a definir rofinas, estratégias”, enquanto “linhas de
acdo coerentes & com um minimo de estabilidade temporal "(p.13 e 4). Em lugar do
equilibrio estatico e de solugbes univocas e determinadas dos processos econdmi-
cos, entra a visdo dindmica e indeterminada, extraida do suposto de que: movido
por inovagdes, o sistema econdmico evolui por trajetérias indeterminadas e poten-
cialmente instaveis, “a0 longo das quais as posicies competitivas das empresas s
modificam tanto ou mais do que se ajustam’, gerando, nesse processo, a incerteza
no ambito sistémico. (p.3e 10).°

Nessa perspectiva, a concorréncia passa a ser encarada Como um “processo
de criaCdo constante, ainda que descontinuo (via inovagoes}, de assimelnias com-
petitivas entre agentes” {p.4), na qual, além de sua dimensio passiva, destacam a
existéncia e relevancia de sua dimensao afiva, transformadora, “de criagéo e ocupa-
¢80 de novos espagos econdmicos em busca de lucros anormais e vantagens com-
petitivas gue ndo venham a ser completa e rapidamente diluidas” (p.4-5). “Os mer-
cados, como espacos principals desse processo, sao vistos {.) como veicuios de
mudangas tecnico-econdmicas, {..) mediante o processo seletivo e filtrante, via con-
corréncia, das inovagdes e assimetrias que a propria concorréncia engendra no
ambito das estratégias e decisGes empresariais” (p.3-5). Por conseguinte, sua fun-
céo principal @ ser ambiente de selegdo de inovagdes (lato sensu), ac lade de ou-
tras instituicdes, inclusive politicas pubiicas.

Os fafores institucionais (micro e macro®} s&o assim introduzidos na andlise.
Compreendendo-08 como 0 meio pelo qual se processa a concoréncia, 08 neo-
schumpeterianos expandem o foco - tradicionaimente voltado as empresas e indus-
trigs - para tais elementos (que conformam as condicbes de contexto ou 0 ambiente
econdmice), buscando entender as suas relacdes com concorréncia e estrategias
empresariais. Congquanto sejam varias as formas de interagdo investigadas por

Assim, “a trajetona do sistema econdmico e de suas ramificagdes € vista como um processe evolutivo -
complexn, abento, € hao-deterministico, ndv-ergadico & ndo estacionario” {Fossas, 18953

Nos exemplos de “micro” instituiches, Dosi (1988) destaca regras de comportiamento, “racionalidades”’, mo-
dos de organizaclo institucionat ¢ de interacdes de mercatios, et “macrg” instituicdes seriam o Estado,
suas legistacdes, aparato fisico, social, educaciona!, técnico-cientifico, e politicas piblicas.
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diversos autores ', encontramos em Possas (1995) uma esclarecedora sintese: ©
ambiente econdmico tem capacidade (variavel) de influenciar as estratégias das
empresas, e de estimular internamente a concorréncia (operando assim como ambi-
ente de selegdo), via 0 exercicio constante de pressfes competitivas sobre as
empresas e mercados.

A percepcao de gue o processo de concorréncia realiza suas fungdes
seletivas num escopo mais amplo, que ndo “ja vem pronto” e nem “se constrol’
espontaneamente, tem dupla implicacdo. Por um lado, significa dizer que os fatores
institucionais ndo fazem interferéncias ou corregdes excepcionais, pelo contrario,
880 caracteristicas permanentes e fundamentais do sistema econdmico. Por issc 0
enfoque sistémico, ndo separado, das variaveis estritamente econdmicas e seus
contextos institucionais, Por outro, significa postular que sendo fatores sistémicos
da competitividade, tais elementos podem consfruir e fortalecer um ambiente
competitivo, voltado a estimular a adocdo de estratégias empresariais tecnolégicas
& Qrganizacionais gue resultem, por sua vez, em maior eficiéncia produtiva e
movativa, bem como no aumento da eficiéncia econdmica do sistema como um todo.
Dal o papel! alivo dos aspectos institucionais, e mais especificamente, das leis e
politicas publicas.

Em sintese: a énfase na dimenséao sistémica e no papel ativo desempenhado
pelas instituicdes e politicas - em criar as condigdes de contexto e afetar as estra-
tégias empresariais -, 580 pontos distintives e referenciais cruciais, fornecidos pela
literatura neo-schumpeteriana, para o tratamento do tema politica industrial®. O pri-
meiro, sublinhando a influéncia de medidas governamentais de cone horizontal na
criacao o sustentacdo de um ambiente competitivo. O segundo, destacando as
formas pelas quais elas podem estimular um maior esforgo inovativo (/ato sensu) no
setor industrial e, por derivacao, no sistema econdbmico.

Politica de corte horizontal implica ndo discriminagcao de setores ou indystrias
especificas. Seu alvo € o nivel sistémico. Assim, considera-se como medidas de
corte horizontal, tanto as de carater regulatorio, como por exemplo, iegisiacdes de
defesa da concorréncia, do meio ambiente, de protecio a propriedade intefectual,
et¢.; como também as macroecondmicas ou de cunho mais geral, gue afetam direta

" Possas {1995 & Dosi {1888} percorrem estes aspectos, sendo que o Uimo faz um apanhado geral, em
forma de proposicdes, das contribuicdes trazidas por Nelson, Winter, Perez, Freeman, Rosenberg e outros,
sobre 0 papel das instituiches ¢ politicas, na perspectiva fedrica neo-schumpeterana.

Até o mormento os nec-schumpeterianos nao 16m uma proposta de politica industrial. Todavia, alguns auto-
res vam avangando neste plano, sistemabzando referéncias. noghes, que - come apropriagamente assinala
Fossas {1895} -, apontam na direcao relevante.
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ou indiretamente o setor industrial: cambial, monetaria, créditos, financiamentos,
incentivos {a P&D, a reestruturacdo e modernizacdo) ou niveis tarifarios e barreiras
nao tarifarias que protejam o parque industrial da concorréncia externa (Suzigan,
1995; e Possas, 1995),

No que diz respeito as formas de atuagdo, estas podem ser: (a) a de prover ¢
aparato regulatdrio, via leis e organizacdes, um dos meios pelos guais se moldam
convengbes, regras de comportamento, que norteiam as previsbes empresariais nas
condicoes de incerteza que, inexoraveimente, envolvem as firmas quando formulam
suas estratégias; {b) de gerar externalidades positivas, notadamente as infraestrutu-
rais {educagdo, transporte, energia, telecomunicagdes, ciéncia e tecnologia, etc.)
gue, por sua vez, criam condigdes de contexto favoraveis as empresas desenvolve-
remm seu potencial inovative, {¢j de constituir um Sistema Nacional de Inovacdo para
fomertar a pesquisa basica, produzir recursos hurmanos altamente gualificados, ar-
ticular universidades, instituicoes publicas e setor privado, visando a obtencao de
gconomias de escopo e efeitos de smnergia, que possibilitam capacidades mnovativas
maiores *, e (d) estimular mudanga tecnologica e modernizagao da estrutura indus-
trial, através de politicas de fomento & promogdo {crediticia, comercial, de incentivos
fiscais & P&D e desenvolvimento tecnologico, ete.) que atuam ou contra-atuam so-
bre os custos das atividades produtivas, criando vantagens/desvantagens competiti-
vas focacionais. Cumpre observar que as formas D) e d) s8o sempre interventivas,
indutoras, promotoras da capacitagao tecnologica e produtiva das empresas (Suzi-
gan, 1995; Dosi, 1988 e Possas, 1995).

Dos supostos neo-schumpeterianos descritos concisamente acima, depre-
ende-se que o termo politica industrial tem significade abrangente, seu papei é ativo
& deve objetivar, primordiaimente, ¢ fortalecimento de um ambiente competitivo, in-
fluenciando as decisbes empresariais, induzindo-as a uma maior capacitagéo ino-
vativa {/afo sensu), provendo os meios publicos necessarios e estimulando estrate-
gias de aliancas € cooperacao (Possas, 1988:1% e 24).

Mesmo ndo sendo autores identificados como participes dessa corrente {eé-
rica, ha coeréncia entre tais supostos e as abordagens de Corden (1980}, Johnson
(1984} e Adams & Boliino (1983) sobre o tema. Estes Uitimos, por exemplo. dizem
que. "nesso conceito de Pl (politica industrial) € amplo. Pl tem sido definida de
forma a incluir somente politicas dirigidas a industrias especificas. Diversas aborda-
gens, entretanto, - algumas industria-especifica e cutras generalizadas - podem ser
usadas para melhorar o crescimento e a performance competitiva da {..) economia.
A estratégia de selecionar campos particulares para subsidios publicos obviamente

¥ Embora destacade, esta forma esta contida nos itens b) e d).
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deve ser indastria-especifica. Ajuda para industrias declinantes ou assisténcia
fransitoria serdo geraimente dirigidas a industrias especificas ou mesmo a firmas
especificas, mas Pl's ndo especificas também sdo possiveis. Politicas para
methorar a operagdo do mercado - investimentos em infraestrutura, contribuicbes
dirigidas a gastos em pesquisa e desenvolvimento, incentivos fiscais, medidas
tarifarias amplas, por exemplo - podem ser bem gerais. Mas & provavel que estas
politicas tenham impacto industria-especifica (e frequentemente regido-especifica)
mesmo gquando s&0 formuladas em termos néo especificos” (p.13-14, apud Suzigan
& Villela 1996:10, tradugéo da autora).

Por considerarem tanto medidas especificas (setoriais) como de cunho hori-
zontal no conceito, a primeira vista, isso pode suscitar dividas quanto ao grau de
coeréncia entre a definicdo de politica industrial em sentido ampio e a abordagem
neg-schumpeteriana, conforme vinhamos até entao tentando demonstrar. Convem,
portanto, esclarecer a questac. Medidas de corte vertical (setoriais) seriam incom-
pativeis com os fundamentos analiticos dessa corrente tedrica?

0O enfoque sistémico, jJuntamente com ¢ reconhecimento de que as caracte-
risticas do ambiente econdmico sdo especificas de paises, de regides e historica-
mente varidveis™ 80 pontos que, no nosso entender, explicam:

{a) - o foco no estimulo e fortalecimento de um ambiente econdmico competitivo
como referéncia central para a analise do papel das instituicbes, e particularmente,
das politicas publicas - dado o quadro atual de emergéncia de um novo paradigma e
dos efeitos por ele gerados (globalizacdo, sinergias tecnicas e organizacionais, fle-
xibilidade,etc.), onde, em sintese, a competitividade € alcada ac primeiro plano;

(b} - & importancia dos fatores sistémicos da competitividade e, por conseguinte, a
acentuacdo da influéncia - ou como sugere Possas{1995), a predominancia - de
medidas de corte horizontal na elaboragdo de politica industrial, cujo objetivo seja o
alcance de condigdes sisiémicas adequadas a competitividade.

Todavia, nem Possas, nem outros autores neo-schumpeterianos negam a
possibilidade de medidas de corte vertical no desenho de politicas industriais
nastes novos tempos. Atendo-nos em Possas(1895), onde a questdo ¢ discutida em
detaine. Para ele, 0 enfoque sistémico de politica industrial “nao significa a extingao
das politicas setoriais, mas a redugaoc de sua aplicabilidade em comparacéo com a
stapa anterior de industriatizacdo, restringindo-as a casos particuiares (..) como as
gde carater articulador e mediador, eventualmente gestor, de processos de reestrutu-

' sonforme esclarece Possas (1995), os paradigmas tecnologicos dominantes influenciam as formas instituci-
onais do processo competitivo € inovativo, de modo geral, ¢ as “regras do jogo” fixadas institucionaimente
peio Estado, ds medo particular, desencadeando modificagdes que acabam *por se Impor Mais ou Menos
generalizadamente, (...} & subjetividade, s condighes particulares e as atitudes dos agentes™ (p.19).
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racao produtiva e patrimonial que envolvam conflitos de interesse mais complexos e
alcance publico estratégico” {p.28 e 30).

Sug proposta € de readequar os objetivos & instrumentos de politica industrial
ao novo contexto, onde: “a competitividade e suas precondigbes sistémicas substi-
tuem, em medida considerave!, os objetivos anteriores’’ *; e politicas de corte hori-
zontal - inclusive para as de ambito especifico, voltadas diretamente para o setor

industrial’® - emergem como os instrumentos mais convenientes (p.28 e 30).

Se em decorréncia do novo contexto o autor limita politicas setoriais a cir-
cunstancias excepcionais; tambeém deixa claro o ponto em questao: elas ndo sao
incompativeis com os fundamentos tedricos da abordagem neo-schumpeteriana.
Nestes termos, a dimens&o ampia e o sentido afive de politica industrial, preconi-
zado pelo grupo de autores citados em Suzigan & Villela e depreendido dos refe-
renciais tedricos fornecidos pela literatura neo-schumpeteriana, constituem os pri-
meiros balizamentos para a formulagio do conceito.

Porem, falta comentar um {ercerro aspecto gque, ao interagir com as nogoes
de escopo e papel, Ihe da forma final. Trata-se dos componentes de uma politica
industrial; fargets, instrumentos e estrutura institucional.

Por refletirem um conjunto de fatores cruciais (o contexto histdrico, cultural e
geopolitico) e incidiremn sobre mercados e processos economicos (Cujos arranjos
sd0 especificos no tempo e lugar) as politicas podem ter diferentes objetivos, em
diferentes épocas e paises. Contudo, independentemente das filosofias que as in-
formam, do nivel de competéncia de suas agdes, e das especificidades e estagios
de desenvolvimento dos mercados, hd sempre uma premissa basica, imutdvel em
gualquer palitica industrial, qual seja: ser selefiva. Quer a seletividade de industrias
ou setores, quer a seletividade de tecnologias, produtos ou ainda de firmas particu-
lares.

Embora a primeira situacdo caracterize uma politica industriai setorial, ela
subentende, tamberm, alvos em tecnologias, produtos e firmas. Em outras palavras,
mesmo em politicas setoriais, ha sempre um conteudo especifico orientando-as: a
priorizacio de determinados segmentos, tipos de firmas e tecnologias, por exempio.
Por outro fado, entre os objetivos mais gerais de uma politica industrial setorial, en-

U eTais come & industrializacBo {com substituicdo de importagtes ou comando por exportaces) a meta de
completar ao maximo a estrutura produtiva; a de deter controle estratégico sobre deferminados setores. in-
clusive mediante propriedade publica” {Possas, 1895:30).

‘> Sua idéia ¢ a de que politicas seletivas sejam feitas através de medidas de corte horizontal, mantendo a
cohcessao de incentivos “vincuiada & critérios bern definidos a0 nivel da empresa: ex anfe, de incentive ao
esforco de capacitacae produtiva ¢ tecnoitgica e de qualificac@o; ¢ ex post, de desempenho efetivo & partir
dos investimentos realizados” (Possas, 1955239}
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contra-se sempre presente a idéia de apoiar a transformacao estrutural daquela in-
dustria num determinado sentido - ou assistindo sua reestruturacio, ou incentivando
seu potencial inovativo -, mediante intervencdes que visam, em ultima insténcia,
griar condicbes de contexto para as firmas obterem e sustentarem vantagens
competitivas, condicbes estas bem distintas daqueias dadas pelo livre funcio-
namento do mercado. Politica industrial implica, portanto, agdes movidas em funcéo
de pelo menos um objetivo claro e bem definido,

Cumpre observar que essa estratégia - gerada por motivacbes de ordem po-
litica e econdmica, e farmulada por poficy makers - pode estar formalizada em um
“nlano de agdo”, como também o contrario. De quaiquer maneira, para configurar-se
como tal, o conjunto de intervengdes precisa ser convergente e coerente com 0s
objetivos propostos. Isto nos reporta aos outros condicionantes basicos que carac-
terizam uma politica industrial.

Além de objetivos claros, a intervencéo do Estado deve dispor de uma orga-
nizacdo institucional com atribuicbes de mabilizar meios legais (financiamento, in-
centivos e subsidios fiscais, compras do governo, tarifas, restricbes quantitativas &
importacao, politicas de regulacdo e competicdo, e semelhantes) para organizar as
condigbes de contexto sob as quais 0s mecanismos econdmicos irao operar, € as-
sim, influenciar o comportamento dos agentes econdmicos na direcio proposta. E
mais. Por envolver firmas, trabathadores, vanas instituicbes e um conjunto de ins-
trumentos, a formulagdo e implementagdo das medidas exigem coordenacado, nor-
malmente feita por uma “agéncia piloto”.

Estes elementos basicos, apontados peia literatura especializada, definem o
conceito. Deste modo, politica industrial setorial pode ser compreendida como a
intervencado do Estado orientada para promover mudancas na estrutura de uma
dada industria, em determinada direcdo {objetivos), utilizando-se para tal de uma
organizacéo institucionai coordenada e de instrumentos legais especificos.

Mas se medidas de corte vertical the fornecem identidade, outras medidas de
cunho horizontal também a afetam positiva ou negativamente. Sendo inegave! a in-
fiuéncia de varidveis como juros, cambio, ou ainda externalidades infraestruturais
nos resultados possivels de serem alcancados por uma politica setorial, por que
entao dissocia-la desse contexto mais amplo? A idéia & incorporar essa dimensao
mais abrangente considerando suas relacdes com a politica macroecondmica na
analise do desenho e, principalimente, do impacto produzido pelas medidas,
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O Modelo de Acéo

Ao fongo dos trés Gllimos capitulos, vimos trazendo um conjunto de informa-
¢Ges sobre 0 modelo de agdo. Principiamos mosfrando como as mudangas nos ce-
narios interno e internacional, a constituicdo de um “circulo de interessados” mais
amplo e forte, conjugadas com as caracteristicas estruturais peculiares do setor,
afetaram a formulagdo da politica. Logo depois as suas diretrizes foram apresenta-
das, registrando-se também as semelhangas entre aquelas estabelecidas no inicio
da década e as contidas no | PND da Nova Republica. Por fim, indicamos os orga-
nismOs governamentais envolvidos, os instrumentos implementados, assinalando,
inclusive, a maneira pela qual as intervencdes foram sendo coordenadas.

Tais informagdes ja ndo seriam suficientes para caracterizar aquela experi-
éncia como uma politica industrial setoriai 7 Afinal, todos os elementos evidenciados
acima encontravam-se presentes. fargelfs, organizacao institucional e acdes coor-
denadas.

Mas porque nagueles capituios nos interessava reconstitulr, descrever 03
acontecimentos, as argumentacdes pelas quais alguns autores contestavam conclu-
sHes nesse sentido foram tratadas en passant, deixando prevaiecer uma visao ge-
ral, quase isenta de conflitos. De modo a justificar methor o ponto de vista defen-
dido. discutiremos, mais detidamente. como funcionou aquele modelo.

O primeiro ponto ao qual pretendemaos retornar diz respeito & definigdo da
estratégia de acdo. Observamos anteriormente gue na formulacdo da politica havi.
a polarizacdo de trés grandes grupos de interesse: as empresas multinacionais,
grupcs nacionais ligados a petroguimica e empresas independentes nacionals atu-
antes na farmaceéutica. O prnimeiro vetor, {utando para manter ¢ stafus guo. Em dire-
c&o oposta agiam 08 dois outros vetores, porem, com nuances de enfoque quanio &
estrategia a ser adotada. Na mesa de negociagbes - na qual n&o participavam as
empresas multinacionais, dado que se contrapunham ao propric projeto - as deci-
s8es em pauta referiam-se & tecnoiogia e a0 tipo de firma a ser privilegiado.

Com relacao a tecnologia, © objetivo de introjetar no pais a producdo de in-
termediarios da quimica fina, somado a evidente escassez de oferla no mercado
mundial, n&o abriam espago para debates em torno de guais tecnologias, mas sim
sobre a forma mais conveniente de obté-las. O modelo do tripé, icenciamento, joint-
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venture ou criacdo endbgena de condicdes para desenvoivé-las? Estas eram as
alternativas em discussao

A opgao de reproduzir nesse setor o modelo utifizado na petroguimica foi
descariada pelo seguinte motivo. La, o Estado impulsionou o acesso a tecnologia,
atraindo o capital externo a associar-se com o capital nacional, porque atuou como
supridor de matérias-primas, acionista e financiador do investimento, cujo valor gio-
bal era significativo. Esse papel, na quimica fina, ndo produziria o mesmo efeito.
Tanto o total dos investimentos quantc a tecnologia nesse totai atingiam valores
bem inferiores, podendo a tecnologia pesar, em termos relativos, apenas se os in-
vestimentos fossem feitos para firmas pequenas. Sem sentir necessidade de partici-
par € bastante envolvida com o programa petroguimico - naquele momento em fase
de consolidacio de Camacari € implantagao dificultosa do Pdio Sul - a PETRO-
QUISA ndo endassou manifesta¢des nessa direcao.

Ademais, a falta de pesquisa cientifica & de conhecimentos acumulados
nessa area, quer nas universidades, quer nas emprasas, também ndo recomenda-
vam a escotha do desenvolvimento interno de capacitacao tecnoidgica, ao menos
no curto prazo. O alcance desse estagio dependeria da consolidagdo de conheci-
mentos tecnolbgicos associados, primeiramente, & instalacio e operacdo das plan-
tas &, em seguida, a alteracdes dos processos e produtos em linha de fabricaggo .
Restaram assim as aiternativas de licenciamento e assocCiagao com empresas es-
trangeiras, como formas selecionadas para a obtencao de tecnologia na fase inicial;
articulando, numa perspectiva estratégica e em paralelo, apoio financeiro e outros
mecanismos dingidos a estimuiar atividades de engenharnia reversa &/ou pesquisa
de téenicas de extragdo, sintese e fermentacio no pais.

No ¢aso do tipo de firma a ser privilegiado, uma questdo sintetizava o debate:
deveria ser priorizada a verticalizacao de tras para a frente, ou o contrario? Essa
decis&o comportava, porém, repercussées em varias dire¢des. na estrutura instifu-
gional necessaria, passando pela "agéncia piioto”, até o ponto relativo ao “modelo”
empresarial aimejado.

Inspirados nas empresas europélas - onde as lideres consolidaram-se na
guimica fina atraves de um processo de diversificagéo a jusante e horizontal,
usando O NuUMerosc espectro de pequenas empresas como mercado para parcela
de suas producdes de intermediarios, como parceiras em acordos para terceiriza-

* Embora ndo patticipasse do rol das formas possivers de serem tiradas enguanto diretrizes, existia ainga a
alternativa de acesso A tecnologia “através de pessoas fisicas, @chicos estrangeifos com experiéncias nos
paises de origem, que emigram, ou prestam consultorias especificas” (Frenkel, 19580,p.45).

* & cronoiogia do conjunto de atividades demandadas para a ccorréncia do “fendémeno tecnoldgico internc”
estd claraments desoerita em Frenkel (1980
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rem etapas de sintese, ou mesmo como sécias, adquirindo participacdo no capital
daguelas mais inovativas -, € conscientes de que nesses mercades allamente com-
petitivos a luta concorrencial era impiedosa para com firmas nedfitas, frageis finan-
ceira e comerciaimente, o segundo vetor defendia a posicao de que a intervencao
do Estado deveria priorizar as empresas nacionals com experiéncia em processos
de sintese quimica, respaldo financeiro, e com acesso, ou capacidade de obter
acesso, a0 mercado de especialidades,

Ao terceiro vetor - cufas idéias encontravam-se representadas no discurso da
CEME - interessava tecer politicas voltadas a incentivar a concentracdo de esforgos
em um segmento especifico. Neste sentido, o modelo empresarial resultante, se
exitoso, aproximar-se-ia mais daguele seguido pelas empresas americanas do ramo
farmogquimico. Mas conspirando contra esse caminho havia os seguintes fatos; as
barreiras técnicas, mais dificels de serem superadas na area dos principios ativos; a
nexperiéncia em processos de sintese associada a fragilidade financeira das firmas
farmaceéuticas nacionais; e ainda, a menor capacidade de encadeamento com a
base do compiexc - devido a problemas de escala, poucos projetos de
intermediarios de sintese seriam viabilizados. Todos eles foram fortemente usados
para contestar a possibilidade de éxito dessa estratégia,

A capacidade de interferéncia do grupo das empresas nacionais petrogquimi-
cas unto ao locus de poder era, indubitavelmente, a mais expressiva. Representado
pela NORQUISA, esse grupo tinha ligacdo direta com a tecnocracia presente em
agéncias govermnamentais chaves, tais como o CDI e a STUMIC, a CACEX ¢ a CPA,
¢ INPI, 2 FINEP e o BNDES. Mas a despeito da interagdo privilegiada com circulos
da burocracia estatal. do prestigic e reputacdo do presidente da NORQUISA e,
portanto, da for¢a de impor aos demais suas idéias, a experiéncia acumuiada € a
farma caracteristica de agir de sua lideranga recomendavam articuiagdes politicas
visando a estabslecer um modelo de agéo inicial onde, a0 menos no gue dizia res-
peito aos dois ultimos vetores, os diferentes interesses fossem congciliados. Ou, em
outra otica, o terceiro vetor fosse cooptado.

As candidatas mais habilitadas a preencher 0$ requisitos necessarios para
romper as barreiras iniciais a entrada e com potencial de sustentarem-se nestes
mercados seriam empresas originadas de conglomerados nacionais, operando na
petrogquimica. Em um processo de verticalizacdo de tras para frente, e posterior-
mente. de diversificac&o horizontal, poderiam otimizar a utilizacio dos investimentos
ié realizados, acelerar o crescimento, ampliando assim a importéncia exercida na
quimica nacional. No entanto, ndo dispunham de canais constituidos nem com o
mercado de principtos ativos, nem com o mercadoe de especialidades.
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Para obterem escala, isto €, para viabilizarem seus projetos de expanséo, re-
putavam ser mais oportune, num primeiro estagio, estruturar um modelo de agao
cuyjo alvo principal fosse aquelas empresas, mas que também incentivasse investi-
mentos na drea dos principios ativos, provenientes ou ndo de empresas nacionais
atuantes no segmento das especialidades. Nos seus planos, a grande empresa na-
clonal surgiria num segundo estagio, participando do capital das pequenas empre-
sas pioneiras, estruturadas devido aos estimulos recebidos 8 Consideravam, enfim.
ser este 0 caminho mais indicado para uma possivel penetragdo e sedimentacio do
capital nacional em bases competitivas .

As negociagdes conduzidas pelo CD! convergiram para a definicao de uma
estratégia de acdo, cujo desafio consistia em induzir o desenvolvimento de um setor
"intensivo em ciéncia’ contando com uma experiéncia prévia, tanio em termos de
base cientifica quanto em termos de conhecimentos écnicos e empiricos acumula-
dos pelas empresas nacionais, ainda em estagio muito inicial /.

A substituicao de importagbes fol 0 eixo em torne do qual giravam as diretr)-
zes. Ou seja, o fio condutor da poiitica foi © mesmo que orientou toda a industriali-
zagao pretérita do pais. Seguindo a classica forma de nortearem-se pela pauta de
importacOes, incentivaram a internalizacao dos produtes que, por um lado, fossem
significativos em termos de volume e valor, & por outro, intensificassem as relacbes
infra-setoriais do complexo guimico. O universo desses produtos restringia-se
aqueles cujas tecnologias fossem acessiveis. isto €, principalmente as commodities
menos recentes e complexas.

Vale mencionar aqui que, dada essa restricdo, os pilanegjadores ensaiaram
uma proposta de composicao com o capital externo, perceptivel no PROFARMA na
qual thes caberia explorar 0 mercado de new enfifies, condicionando, no entanto,
suas participactes no mercado das commodifies constantes da lista RENAME 3 as-
soctaches com firmas nacionais. Ora, velhos na futa, sabiam que se firmas nacio-
nais adquirissem conhecimentos de alteracbes de processos e produtos, o pPasso
para copiarem new enfities nao permaneceria em horizonte t30 distante. No médio
prazo poderiam ter empresas hacionais disputando, inciusive, 0 seus mercados
cativos de new entities, apoiadas pela legislaco patentaria em vigor.

" 08 pontos em debate, como tambeém a linha prevalecente, transpareciam em documentos, nos trabalhos e

pergunias apresentadas no | Seminario Brasileiro de Quimica Fina de 1882, na conferéncia realizads por
Cargose Meirelles no 3° Congresse de Quimica Fina de 1989 e em arigos - dentre esses, a entrevista feita
pafo Jornat da Pefroguimica, ano [ n° 1, out. 1884, com o Presidente Geisel Posteriormente estes pontos
foram questionados e checados durante as entrevistas,

“ yale registrar a total coeréncia desse posicionamento com a logica implicita em toda a estratégia de estrutu-

ragdio da petroquimics.

" Sobre as diretrizes gerais e &lvos especificos de segmentos, iechologias e firmas, ver capitlio 5 e comenta-
oS antenores,

1
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Este motivo explica a categorica recusa a proposta e o nivel de pressio
BXErCio pelas empresas multinacionais contra t0dos 0s procedimentos adotados.
Mas se o desenrolar dos fatos, vistos no capitulo 5, revelam a inquestionave/ inter-
feréncia dessa contenda na determinacéo dos rumos e na cronologia de implanta-
¢ao, eles também demonstram que as pressdes ndo foram fortes o suficiente para
‘travar” a realiza¢do da politica.

O episodio PROFARMA exernplifica bem nosso ponto de vista. Nele, os refle-
xos da peleja foram grandes. Por um lado, obrigaram os poficy makers a buscarem
um “atalho” nos rumos idealizados (a Portaria MS/MIC n°4/84), no qual parte do
programa ficou prejudicado, mas o seu objetivo principal garantido: fornecer instru-
mental para ¢ monitoramento do mercado. Por outro, impuseram uma defasagem de
dois anos, refardando assim a atuacdo sincronizada de todos os instrumentos. De
todo modo, & essa @ a questdo a frisar, as pressdes ndo inviabilizaram o prosse-
guimento das acbes

Por que razbes, veremos logo a seguir. Antes, porem, cabem mais dois regis-
tros sobre a estratégia de acdo. Devido as caracteristicas do setor, naturalmente
globalizado, os poficy makers nao adotaram um processo de substituicdo de impor-
taches exciusivamente voltado para ¢ mercado interno, & muito menos idealizaram
uma intervencio visando o fechamento da matriz produtiva. A inten¢do basica foi a
de implementar uma politica setorial de administracdo do hiato produtivo e tecnols-
gico, composta por instrumentos de intervenc@c acionados por varias instituicdes.
tendo como alicerce fundamental a interacao de dois fatores. Estes referem-se a;
condicHes de realizagdo da politica.

As evidéncias constatadas no decorrer da pesquisa permitem afirmar que a
sua realizacdo deve ser creditada, em primeiro lugar, a capacidade politica dos
grupos de interesses privados beneficiados de articularem, em torno da proposta, a
participacio de estruturas burocraticas governamentais chaves. Em outras patavras,
a solidariedade de interesses entre um conjunic de empresas e aparatos estatais
especificos, forjada durante o processe de formulacio e execucdo do programa pe-
troguimico e depois estendida para um circulo de interessados mais amplo, foi forte
para permitir o surgimento da politica e efetiva o suficiente para sustenta-la. Mesmo
gsem ¢ poder que mantinha nos anos setenta, mas dispondo ainda de canais com
instituicbes-chaves, como também de proximidade com o poder decisorio dessas
mnstituicdes, o CDI coordenava a teceiagem politica das medidas, articulando-se -
por vigs Informais, interpessoais e/ou pela constituicas de comissbes, grupos de

*# Tempos depois. uma outra famosa contenda tomou conta do cenario e fol se arrastando até 1996, Tratava-
seg das pressdes para mudancas na Lel de Proprieaade Industrial
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trabatho - com 0s organismos governamentais do segundo escaldo. Em situacdes
de resisténcias e conflitos mais graves, contavam ainda com a intermediagdo direta
de 6rgéos da Presidéncia da Republica, junto ao primeiro escaléo.

Deve ser creditada também & capacidade de saberem aproveitar a conjuntura
econdmica nacional e internacional, em favor da politica. A apreciacdo de “brechas”
na legislac&o em vigor; a consonancia de seu desenho com as linhas que estavam
sendo tragadas ao nivel macroecondmico; a coeréncia de seus propdsitos com ob-
jetivos de politica econdmica estabelecidos tanto para a primeira metade, quanto
para a segunda metade da década, ajudaram, e muito, a diminuicdo de zonas de
atrito e, consequentemente, ¢ desdobramento das agdes.

Dessa forma, a interacao concreta de ateres fazendo politica para elaborar
uma politica, buscando mobilizar mecanismos disponiveis e favoraveis aos proprios
objelivos dessa politica, explica porque, em um contexto de quase completa inope-
rancia do Estado em formular uma politica industrial e tecnoldgica mais geral, ela
pbde existir. Revela também que, mais importante do que um “plano formalizado”, ©
ato de fazer politica industrial (geral oy especifica) implica capacidade politica &
discernimento de “oportunidades” para implementar instrumentos que incentivem na
direcio desejada.

Mas a ocorréncia combinada daqueles fatores nao significou um processo
isento de problemas. influéncias das mais diferentes ordens agiram sobre a realiza-
cao da politica. Por causa das permanentes pressdes e para ndo acirra-las, busca-
ram linhas de menor resisténcia. Exemplo tipico foi ndo decretar exclusividade as
firmas nacionais na compra governamental de medicamentos. Dificultando suas
aches, havia também sérios condicionantes macroeconomicos - dentre eles, 0s pa-
cotes anti-inflacionarios e ¢ propric quadro de faléncia do antigo padréo de financi-
amento do Estado, isto &, enormes restricoes orcamentarias.

E bom lembrar aqui que qualquer politica estd suieita a tais influéncias. Em
funcéo delas algumas, inciusive, vao a pique. Este foi o caso? Certamente, no. £
claro que restringiram os resultados da politica, impondo fimites ao uso mais efetivo
dos instrumentos, a0 aperfeicoamento ou mesmao a introducao de mudancas. Mas,
pelas razbes assinaladas, ndo a desfiguraram. Elas esciarecem, portanto, porgue
resisténcias politicas ndo conseguiram trava-la; e como a politica foi sendo condu-
zida num contexto de fortes desequilibrios macroecondmicos,

Ao mesmo tempo, consentem tratar o tema da natureza das medidas im-~
plementadas num sentido mais genérico, distinguindo esses problemas da discus-
sdp em pauta, deixando-os, enfim, para serem comentados guando enfocarmos o3
impactos da politica. Nessa perspectiva, dois outros pontos entram em foco. Como o



termo politica industrial supbe organizacao institucional e intervencfes coordena-
das, vejamos entao se houve coeréncia dos instrumentos, frente aos objetivos pre-
conizados.

Por oferecer uma visao geral do desenho da politica, o Quadro 6.1 nos apoi-
arg nessa analise. Nele, procuramos destacar o conjunto de instrumentos de inter-
VENgAQ que conformavam o contorno setorial, associando-0s aos respectivos orgéos
governamentais responsaveis por executad-los. £ do contorno mais amplo, re-
presentado pela politica macroecondmica, s6 foram ressaltadas as varidveis que a
gfetavam de forma mais direta,

No que tange a estrutura institucional, o Quadro 6.1 discrimina mais de
quinze organismos governamentais, pertencentes a seis diferentes ministérios, atu-
ando diretamente na operacionalizacdo das agdes. Entre 1980/85, competia:
¢ a0 Ministério da Agricultura, o estabelecimento de normas e execucdo da defesa

sanitaria vegetal psio Departamentc de Defesa Sanitaria Vegetal, cabendo a
Divisgo de Produtos Fitossanitarios (DIPROF), a concessdo de registros e
cancelamentos desses produtos‘g :

» a0 Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, mais especificamente, a Cen-
tral de Medicamentos (CEME), definir a Relacdo Nacionai de Medicamentos
{RENAME), controlar a compra e distribuigao de medicamentos e fornecer linha
de crédito as atividades de desenvolvimento tecnolégico no segmento farmoqui-
ITHCD;

» ao Ministério da Saude, através da Secretaria Nacional de Vigildncia Sanitaria
{SNVS) e de suas Divisdes: de Medicamentos (DIMED), de Produtos Saneantes
Domissanitarios (DISAD) e de Aditivos para Alimentos e Cosméticos, estabelecer
rormas e exercer as atividades de registro e fisgalizacao sanitaria desses produ-
tos, conceder/cancelar & autorizagao de funcionamento de empresas, e regular a
propagands;

+ ao Ministério da Fazenda, representado pela CACEX e pela CPA, pbr em pratica
a pofitica comercial, instituindo tarifas e outros mecanismos néo tarifarios, tais
como 0 Anexo C. o Anexo “C linha” e 0 Programa de importacao, e peio CIP,
axercer ¢ controle dos precos fixados para os produtos do setor,

s+ 3 SEPLAN, promover mecanismos de apoio financeiro ao investimento e a ca-
pacitaco tecnoldgica através do BNDES e da FINEP, e mediante a acao do
CNPq, reforcar a infra-estrutura cientifica e de qualificagio de recursos humanos,

¥ Competia sinda ao Ministério da Agricultura definir a politica de crédito agricola, inclusive para aquisicao de
insumos agricolas, créditos esses repassados 8o agricultor pelo Banco do Brasil
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oferecendo boisas e financiando parcela da infra-estrutura para pesquisas uni-
versitérias;

+ a0 Ministério da Industria € Comércio, adotar normas de medicdo e certificacdo
de gualidade para os produtos (INMETRO), fomentar o desenvoivimenio tecno-
ibgico (8T1), definir a politica de propriedade industrial e controlar o registro e uso
de marcas e patentes, bem como fixar principios, apreciar e averbar os contratos
de transferéncia e absorcao de tecnoiogia (INPI) e, por fim, a responsabilidade de
coordenar essa politica através do CDI, cabendo também & “agéncia piloto” orien-
tar ¢ investimento setorial, por meio da Portaria MS/MIC n° 4/84, e estimuiar es-
ses investimentos, fornecendo-thes incentivos fiscais.

Com o advento da Nova Republica, esse aparato institucional sofreu ¢ se-
guinte rearranjo: quando a CEME foi transferida para o Ministério da Saude, soma-
ram-se as suas competéncias todas aquelas realizadas pelo 6rgéo; por sua vez, a
constituicao do novo Ministerio da Ciéncia e Tecnologia, trouxe para a sua esfera o
CNPq, a FINEP e as atividades de fomento a capacitagdo tecnoldgica efetuadas
pela STI.

Se as informagdes acima nos revelam a existéncia de uma estrutura instituci-
onal, devido & compiexidade, elas também pdem em discussdo a capacidade de
execugdo coordenada da politica. E importante, porém, notar que o conceito de co-
ordenacao recebe duplo enfoque na literatura especializada. Para Adams & Bollino
{1283.16) ele pode ser compreendido como execucdo de medidas nos moldes de
buiiding block, com vistas a gicancar 0s objetivos propostos. Para Suzigan & Villela
{19986:18), coma irabatho de articulacdo da politica entre instituicdes participantes, e
com as empresas e trabathadores. Obviamente, sdo formas de dizer a mesma coisa:
intervencoes coordenadas pressupdem coordenacdo politica e econdmica.

istc posto, passemos entdo a discutir as medidas adotadas. Vimos no capi-
tuio 3 que, ao longo da década de setenta, instrumentos regulatorios foram criados
ou modernizados. Programas de financiamento e uso das tarifas constituiram expe-
riéncias, desarticuiadas, também testadas no periodo. Quando o governo decidiu,
na inicio dos oitenta, por em acéo a estratégia de incrementar a produgao interna de
quimica fina, os planejadores adicionaram agueles instrumentos varios outros, lan-
pados durante 0s primeros guatro anos da década, de forma a funcionar como
atratores de investimentos. Pelo lado das firras nacionais entrantes, meihorando as
condiches de competicdo & de acesso & tecnologia. Pelo lado das empresas muiti-
nacionais, forgando acdes defensivas para preservarem mercados ou para nac te-
rem gue depender de intermediarios produzidos por outras empresas.
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Concebidos com tais propositos, os planejadores:

1} Combinaram altos e decrescentes niveis de barreiras tarifarias com beneficios
fiscais as importagdes de equipamentos e insumos, através de programas aspeciais
que contemplavam incentivos &s importagSes *

2} Para erguerem barreiras protecionistas mais fortes contra a entrada de produtos
concorrentes, associaram outros mecanismos de monitoramento do mercado a pofi-
tica tarifaria, destacadamente as barreiras nao tarifarias (programas de importagao,
lista de importacdes suspensas, etc) e, no caso dos produtos sob vigildncia sanitaria
do Ministério da Satide, a Portaria MS/MIC n° 4/84, disciplinando os investimentos.

3) Concediam também aos projetos de investimento aprovados pelo CDI, reducgéo
do imposto de importacdo de insumos, crédito fiscal do 1Pl e depreciacéo acelerada
para maguinas e equipamentos de fabricacao nacional e incentivos da FINAME. Se
fossem localizados na area da Sudene e Sudam (FINOR), os beneficios fiscais es-
tendiam-se para 0s bens de capital importados sem similar nacional, podendo a re-
ducdo do imposto de importagio e do (Pl alcancar ate 80%. A isencao compieta de
impostos, para qualquer érea do pais, 80 ocorria nos Casos de projetos considera-
dos de relevante interesse nacional e dependiam da aprovagao do Presidente da
Republica. Além disso, havia os programas de incentivos fiscais oferecidos por ai-
guns Estados da Federagio. O da Bahia, por exemplo, concedia isengdo de 60% do
ICM, dreas subsidiadas nos distritos industriais & linhas de crédito especiais do
Banco de Desenvolvimento do Estade da Bahia, para financiamento dos projetos.

4) Mas os principais agentes financiadores dos projetos nacionais foram: o BNDES,
a FINEP, a 8Tl e a CEME. A atuacéo do BNDES voltava-se para o apoio financeiro
direto, indireto via agentes e a participag¢do acionaria aos projetos de implantacdo,
ampliacdo e diversificaco de plantas de quimica fina. Enquadrados como area pri-
oritaria, desfrutavam de {axas e prazos priviiegiados, da excepcionalidade do limite
de 60% de participacéc do Sistema BNDES, de uma participagio acionaria do
BNDESPAR acima dos limites estabelecidos pela Resolugdo BNDES n° 584, além
de prazos de resgate/recompra de acbes mais difatados®’. As linhas de financia-
mento dos outros 6rgéos governamentais apoiavam o desenvoivimento tecnoiogico.
A FINEP operava fornecendo empréstimos as empresas (linha ADTEN) e suprindo
universidades e instiluicbes de pesquisa com recursos provindos do FNDCT e

¥ Na medida em que precisavam contar com o mercado exterior para adquirir insumos e bens de capital, fize-
rem esta combinacio de altas tarifas com beneficios fiscais 8 importacdo.

! Dependendo do programa. os juros variavam de 6% a 8% a.a, mais corregio monetaria. O mesmo acontecia
cofm o8 prazos totais (até 8 a 10 anos) e com & participacdo maxima do BNDES, que podia atingir 70%. ex-
clusive FINAME. Quanto ao BNDESPAR, sua participacdo aciondria maxima no capital das empresas podia
ser de 40%,
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PADCT, enguanto que a STl e CEME atuavam através dos contratos de risco com-
partithado. Com menor forga direta sobre o setor, mas com importante pape! na
montagem da infra-estrutura tecnolégica do pais, havia ainda a participacao do
CNPg, como agente financiador de bolsas de estudos e do programa RHAE -
Recursos Humanos para Areas Estratégicas.

5} Alem da FINEP e CNPq, destacavam-se a EMBRAPA, o Instituto Agrondmico de
Gampinas, o insfituto de Tecnologia de Alimentes de Campinas, a CODETEC, a Fi-
OCRUZ, o CENPES/PETROBRAS, dentre outros, inclusive grupos de pesquisa li-
gados a algumas universidades (USP,UNICAMP UFRJ) atuando no campe da pes-
quisa cientifica e na articulagdo dessa infra-estrutura tecnologica com as empresas.

8) Para awdliar a superacdo da barreira de mercado, usaram também a demanda
institucional: a CEME comprando medicamentos & a PETROBRAS viabilizando o
projete da Fabrica Caricca de Catalisadores, como 0 grande consumidor de catali-
sadores de cragueamento cataiitico.

71 O conjunto de instrumentos reguiatorios compietavam, por fim, o desenheo da po-
litica. Alguns concernentes ao registro, fiscalizagdo, controle sanitario e ambientat;
outros relativos & normas de medicao e controle de qualidade de produtos, controie
de precos, ou mesmo & lista de medicamentos que ordenava as compras governa-
mentais. A Lel de Propriedade industrial e a Portaria MSMIC n® 4/84 atuavam, no
sntanto, em duas diregbes: regulando e agindo, respectivamente, enquanto instru-
mentos de fomento ao desenvolvimento tecnoldgico e de protecdo do mercado.

(s instrumentos de protecdoffomento e de regulacio - observados no QQua-
dre 6.1 - forneciam as firmas nacionais garantias de sobrevivencia e atenuacao dos
riscos comerciais e tecnologicos. Em primeiro lugar, porgue a acado conjunta das
harreiras tarifarias e técnicas, inclusive a Portaria MS/MIC n° 4184, protegia o mer-
sado interno da concorréncia internacional, evitava a pulverizacado do mercado & a
pratica de mecanismos predatbrios por parte das multinacionais. Somados & de-
manda institucional, tais instrumentos davam maiores possibilidades as firmas en-
trantes de obterem escalas de producao.

Em segundo lugar, porque ao fixarem as afiquotas tarifarias, tomaram como
referéncia os pregos FOB praticados nas transacbes entre matriz-filial ou utilizados
no comeércio internacional. Esse mecanismo, na verdade de definicao de uma mar-
gem de protec&o para oS precos internocs, foi importantissimo para & viabilizacéo
dos projetos. Explica-se. Na medida em que esse valor era multo superior aocs cus-
tos de producdo, a protecao aduaneira garantiu precos internos gue (se nao acha-
tados pelo CIP) geraram alta rentabiliclade a0s projetos com processos produtivos
*ajustados” ¢ ja amortizados, e permitiu, inclusive, “a entrada das empresas nacio-
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nais mesmo com processos menos eficientes e custos de producao inicials superio-
res” (Frenkel, 1990.74). Cabe observar que, ainda na direcao de diminuir os riscos
comerciais para as firmas entrantes, havia os incentivos fiscais, reduzindo 0s cusios
da formacao de capital e da producio; e os financiamentos em condi¢cdes favoreci-
das oferecidos peio sistema BNDES para a implantacao dos projetos.

Para faciiitar o acesso a tecnologia e atenuar o risco tecnoldgico, acoplaram
& legislagdo sobre patentes em vigor %, financiamentos para a compra, absorgio e
desenvolvimento de tecnologia, como também algumas iniciativas visando integrar
universidades, institutos de pesquisa e empresas. As experiéncias ja citadas da
CODETEC, FIOCRUZ, CENPES/PETROBRAS, dentre outras, sdo exempios de es-
forgos empreendidos no sentido de obter economias de escopo g, portanto, de re-
duzir custos nas atividades de P&D, por parte das firmas. Vale agui ressaltar o pa-
pe! da RENAME como ordenadora de prioridades para o desenvolvimento interno
de tecnojogia e produgdo de matérias-primas para medicarmnentos essenciais.

Do exposto, constata-se a coeréncia do conjunto de medidas frente aos obje-
fivos da politica. Nestes termos, podemos afirmar que houve intervencies coorde-
nadas. Entretanto, ndo sdo desprovidas de sentido as analises e criticas captadas
durantes as entrevistas, apontando entraves burocraticos e/ou canais condutoraes
emperrados, cujos alvos principais eram as instituicbes reguladoras, principalmente
o CIP e os org&os de vigilancia sanitaria e de defesa sanitaria vegetal. Dificuidades
de integracdo mais eficiente entre 0s organismos governamentais envolvidos com a
politica eram reconhecidos, inclusive, pelos proprios policy makers.

Mas, segundo eies, esses problemas n&o resuitavam da falta de coordena-
gae. Denvavam da pouca disponibilidade de recursos matenals e financeiros para
algumas entidades realizarem a contento suas fungdes, de excessos burocraticos e
irracionalidades nos mecanismos operacionais de varios orgdos, exigindo documen-
taches redundantes, impondo caminhos {ortucsos para a liberacado de verbas, en-
travando, em suma, as decisbes em tempo habil. Os problemas eram concernentes
ac aparelho estatal como um tode, exigindo solugdes mais amplas, que extrapola-
vam competéncias especificas, pois implicavam desde mudancas de mentalidade
com relacao as funcdes do kstado e, portanto, de redesenho e redefinicac de dire-
trizes para a estrutura governamental, até recursos orgamentarios para executar a
modernizacdo. Salientavam, por fim, dois fatos.

Ma segunda metade da década, quando a necessidade de mudanga comegoL
a tomar malor corpo no aparelho do Estade, alguns passos - qué Nao dependassem

~ Gue por ndo ser restritiva nas areas de farmacos e alimentos e flexivel nos demais. dimihuia riscos econimi-
eos do inveshmento em P&D.
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de recursos orgamentarios extraordinarios ou ainda, que ndo implicassem quebras
de regras durante os periodos de congelamento de pregos -, foram dados por
drgdos como a CEME, a CACEX, a CPA, o CNPq, para aperfeicoar ou melhorar me-
canismos operacionais. Ainda distantes do desejavel? Sem divida, mas néo esque-
camoes a enorme inércia presente nesses fendmenos. Com relacdo ao trabalho de
coordenacdo, atentaram para o fato de, em funcao da complexidade da estrutura
institucional, terem optado pelo caminho da criagiio de instancias participativas®,
através do qual, conflitos de competéncia devidos a superposicbes de atribuigbes
conseguiram ser amenizados, alcancando-se assim um nivel de coordenacdo das
agdes, em linhas gerais, satisfatério. Prova disso (e & parte as ineficiéncias frata-
das) foi ter havido apenas uma instituica0o encaminhando agdes que, se ndo anula-
vam as outras, com certeza ndo agiam no sentido de somar; o CIP.

Para finalizar, dirtamos que, na linha de estabelecer pardmetros para carac-
terizar as agdes governamentais de politica industrial, fomos buscar os eiementos
basicos sobre 0s guais a literatura especializada assenta o conceito. O exame da
natureza das medidas, a luz desse referencial, ratifica as evidéncias trazidas pela
remontagem historica; e ambas atestam que, o ocorrido ao longo da década de 0i-
tenta ndo fol o resultado puro e simples de uma colagem descoordenada de medi-
das, mas de uma politica industrial setorial. Falsificam, portanto, as argumenta-
ches do tipo desinteresse politico, dificuldades em propor acles coerentes devido
as pressbes e & variedade de instituicles, todas eias utilizadas para contestar tal
interpretacao dos fatos.

A nosso ver, as solidas ligagbes entre técnicos de véarias areas do governo, e
destes com o empresariado, possibilitaram gue fosse posta em agdo, ainda no inicio
dos oitenta, uma politica “ndo formalizada®, cuja textura basica foi finalizada em
1984. Deve-se destacar também que, entre 1885-1989, com excecdo da criacdo da
legisiacao do meio-ambiente, da ampliagdo da rede de assisténcia da CEME, da
entrada de maiores recursos para alguns programas, enfim, de melhorias, dentre
elgs @ nova politica tarifara, nada de novo ocorreu em termos de instrumentos. A
grande novidade fot a oficializacao da politica, e tudo girou em torno de estabelecer
mator coordenacas e eficiéncia.

Logo nos primeiros dias do governo Collor tal modelo de agdo comegou a ser
desmantelado. Mas esta ja é outra historia. Voitemos entdo para a analise dos seus
resuitados. E fazendo a ligagdo entre o cardter ¢ os efeifos das medidas, ressalta-se
aqui que, a existéncia de objetivos, de uma organizagdo institucional e de meios
legais efetuando intervengdes coerentes e convergindo para promover as mudangas

- Grupos de Trabathos Interministerials, Comissbes, etc.
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propostas, ndo representa garantia de éxito da politica. Sua eficacia depende tam-
bam, e principaimente, de outros condicionantes.

6.2 - VANTAGENS E INSUFICIENCIAS DA POLITICA

Assinalamos mais atrés o papel ativo desempenhado pelas politicas na ca-
pacitacdo tecnoldgica e na coordenacdo das atividades econOmicas, através de
formas de atuacdo diversas. Vimos, logo acima, que essa experiéncia usou artificios
para criar vantagens competitivas locacionais; fixou regras, via leis, portarias; e ate
ensatou articulacdes entre universidades, centros de pesquisa e empresas, ofere-
cendo um quinhaoc, mesmo que modesto, para a constituicao de um sistema nacio-
nal de inovagdes. Mas ela foi capaz de produzir os efeitos almejados?

Com o foco de atencao voltado agora para avaliar 0s resultados alcangados
com a utilizagdo dagueles instrumentos legais, vejamos, inicialmente, qual foi a rea-
cA0 das empresas € 0 impacto relativo de cada medida na decisao de investimento
para, em seguida, discutirmos os avangos e limites observados.

8.2.1 - impacto dos instrumentos na decisdo de investimento

A opiniao de que uma analise baseada apenas nos dados agregados do se-
tor indicaria os impactos mais gerais da politica, mas ndo elucidaria, da maneira
pretendida, em que medida os instrumentos tinham condicionado as decisbes de
mvestimento das empresas, levou-nos a realizar uma pesquisa de campo em
1993/94, contemplandc a aplicacgdo de um questionario e de entrevistas com
diretores de vinle empresas atuantes nos segmentos de intermedianios da quimica
fina. A idéia era investigar a reacao das empresas frente ao contexio institucionai e
discernir a influéncia de cada medida governamental nas suas estratégas de
penetracdo ¢ diversificacao. Assim, ¢ trabatho de pesguisa seriz complementado,
checando agora, jJunto aos agentes alvo, as premissas centrais da tese,

Embora 0 foco de todo o trabalho se restringisse ao contexto institucional dos
anos oitenta, optamos por arrolar questdes relativas aos dois momentos - decada
dos oitenta & anos noventa -, pois mesmo fajseando (afinal, as respostas referentes
aos noventa nao seriam avaliadas), entendiamos que a abordagem peio confronto
auxiliaria a reavivagdo e percepcdo dos fatos. £ devido a multipiicidade de possi-
veis estratégias como também ao proprio teor gualitativo da investigacdo, recorre-
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mos ao metodo da “pesquisa de opinido”. Uma explicacdo mais detalhada da meto-

dologia empregada e os resuitados completos da pesqguisa s&0 apresentados no
ANEXO 1.

De vinte e cinco questionarios enviados, somente cinco ndo retornaram. O
baixo nivel de rejei¢do, bem como a satisfatoria qualidade das respostas podem ser
creditados a dois fatores. De forma mais geral, ac importante apoio recebido da As-
sociacio Brasileira das Indistrias Quimicas (ABIQUIM) e da Associacao Brasileira
das Industrias de Quimica Finas (ABIFINA). Ademais, a simplicidade do questiona-
rio, se por um lado limitava inferéncias, por outrc nio sobrecarregava o informante
com demandas aos seus registros contabeis ou passeios por varias divisdes da em-
presa, Qu seja, nao produzia o fendmeno da “ma vontade” ou rejeicio.

Elaborado para conhecer 0 impactc das politicas nas decisfes de investi-
mento e ser utilizado como roteiro provocador de discussao sobre as vantagens e
insuficiéncias da politica, o ndcleo central do questionario correspondia ao detalha-
mento das politicas e, guase como um adendo, foram formuladas as questbes reia-
tivas as estratégias: nos anos ocitenta, procurando combinar a motivagdo para pro-
duzir intermediarios da quimica fina, com a escolha de estratégias tecnoldgicas; nos
anos noventa, arrolando alternativas de decisbes de ajuste a0 novo quadro institu-
gional.

Sabiamos de antemao que essa opgac metodelbgica traria Imitacdes, fun-
damentaimente com respeito as estrategias. Perguntas “fechadas” funcionavam
como indicadores das reacdes, mas sem poder explicativo sobre ¢ volume e tipo
dos investimentos realizados . Além disso, elas corriam o risco de n&o contempiar
todas as alternativas possiveis, ou mesmo, de serem interpretadas de forma distinta
da concebida. Ambas as situagbes ocorreram. £ ambas foram esclarecidas durante
as entrevisias. A etapa da entrevista fambem foi fundamental para a investigacao
sobre a natureza dos investimentos feitos. Por meio de uma lista de produtos prepa-
rada previamenie, fomos checando, com cada empresa. se eles eniraram em finha
de produgdo *; quando entraram; e se foram mantidos. Tabulando as respostas do
questiondrio e cruzando-as com as informagdes obtidas nas entrevistas, procede-
mos da seguinte forma.

A preocupacao em ndo onerar o informante e & existéncia de fontes (COH. ABHQUIM, ABIFINA) descrevendo
o5 produtos fabncados pelas empresas, nos levou @ ndo incluir estas questdes no gquestionario. Na medida
&m gue nos interessava conhecer, am linhas gerais. 0% investimentos realizados no periodo em novas plan-
tas, em ampliacdo e modernizacdo, as informagies daguelas fontes forneciam material suficiente para onen-
tar as enfrevistas.

A refagao de produtos divuigada pelo CDI ndo diferenciava pedidos aprovados dos realizados. Ademais. a
substituico de produtos & uma forte caracteristica de setores dindmicos,
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Da andlise comparativa entre as empresas, observamos comportamentos
anatogos, relativos as estratégias de producao assumidas na década de oitenta e
frente ao novo cenario dos anos noventa. Condicionando-os, havia a interacao de
alguns fatores: origem do capital, experiéncias pregressas parecidas na quimica
fina ou em outros segmentos da industria quimica, capacidade financeira e tecnold-
gica, traduzindo, este uitimo, diferentes portes de empresas ou de grupos econdmi-
cos controladores * Pautados nesses critérios, agrupamos as empresas da amos-
tra em quatro conjuntos representativos das distintas formas de reacao frente & po-
litica.

O primeiro conjunto reune as cinco empresas multinacionais da amostra.
Tanto porque a logica particular que as rege e os limites que essa logica impde as
decisfes relativas & internalizacdo de atividades no pais distinguem significativa-
menie suas estratégias de atuacdo, como também porque todas sdo subsidiarias de
grandes grupos da quimica mundial, diversificados, monopolistas em processos
e/cu produtos, e portante, com diferengas ndo marcantes de capacidade tecnolagica
para inovar e capacidade financeira para sustentar os gastos com inovagoes.

Conformam © segundoc conjunto as sete empresas nacionals controladas por
importantes “‘grupos econdmicos” da industria quimica nacional. Sobressaem nesse
conjunto duas caracteristicas. Como decorréncia do processo de diversificacdo da-
guelas empresas, elas foram criadas, expandidas ou absorvidas com ¢ firme pro-
posito de deslancharem estratégias ofensivas de penetracdo no setor. No entanto, é
a sequnda caracteristica que as diferencia das demais empresas nacionais. Exata-
mente por pertencerem a grupos econémicos guimicos, ndo dependem apenas de
recursos proprios para a implementacdo de suas estratégias: tal posicdo. além
disso, thes oferece a vantagem de aproveitarem sinergias geradas na interacio das
varias atividades desenvolvidas por aqueies grupos.

(Os outros dois comuntos sao constituidos pelas empresas nacionais inde-
pendentes, todas de pequenc ou meédio porte. O critério que demarca diferencas
aritre olas refere-se as estratégias adotadas. Em um, alocamos as quatro empresas
mais agressivas em suas esiratégias de penetragido na quimica fina, as quais,
mesmo tendo empreendido mudancas nos mix de produtos e outros ajustes apos o
fim da politica, mantiveram seus peés fincados na producae de intermediarios. No
outre, incluimos um grupo heterogénec de cinco empresas, cujo denominador co-

¢ A fipologia de empresas proposta por Queiroz (1993:164) baseia-se, essencralmente. nesses critérics. To-
mando como referéncia este trabaiho, realizamos peguenas afteracbes para definir & sgregacso das empre-
558 pasquisadas, segundo as formas de reacio ocortdas.
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mum localiza-se no comportamento conservador, em grande medida cauteloso,
frente ao quadro institucional dos anos oitenta e noventa.

Cabe notar que a agregacgao, apesar de indicar convergéncias de comporta-
mentos, ndo elimina variagdes de escolhas tecnolbgicas, organizacionais e de graus
de verticalizagdo da produgao no interior de cada conjunto. Mesmo com um leque
de oportunidades e restricbes parecidas, graus de liberdade estdo sempre presen-
fes na formulacao das estratéglas empresariais. Assim sendo, na exposicdo que se
seque, procuraremos mostrar como os instrumentos mobilizados incentivaram as
inversdes feitas.

a} As empresas mulfinacionals

Em resposta as primeiras medidas acionadas na segunda metade dos anos
setenta, as cinco empresas comecaram a produzir ou ampliar a fabricacdo de es-
pecialidades no mercado interno, tendo uma delas chegado a integrar, inclusive, a
sintese das etapas finais de producdo de um defensivo. Ademais, Irés empresas,
gue até entdo distribuiam seus produtos atraves de terceiros, estabeleceram nesse
momento suas proprias redes de comercializagdo. Todavia, 0s investimentos nao
pararam por ai. A partir de 1980 mantiveram fazendo, em graus diferenciados, al-
gumas inversdes. Por gque motivos? Basicamente por necessidades estratégicas
tomadas em funcao das politicas publicas.

A - Polftics Tarifivia € No Tarifiria
B - Portaris M8/ N* 4784
C - Lei de Propriedade industrial
| D - Politica de Crédita Agricela
| {E - Poder de Compra do Estade
F - Incentivoy Fiscais
G - Financiamentos

L

Condicionando negativamente os investimentos feitos, destacavam, em pri-
meiro plano, as medidas protecionistas, as guais as pressionavam a empreender
uma maior substituicdo de importacbes. Em segundo plano, indicavam a legislacéo
de propriedade industrial. £ interessante observar que a escolha de qualificar os
condicionantes - no caso de negativos -, surgiu por iniciativa das empresas, ¢ s0
ocorreu nesse conjunto da amostra. Tal atitude ilustra o grau de contrariedade e o
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carater “cauteloso” das estratégias tomadas. Dadas as novas regras institucionais. &
tendo em conta a logica das corporaces (de avaliar custos e beneficios na locali-
zagdo de projetos em escala mundial), buscaram intemnalizar etapas produtivas
onde, preferencialmente, pudessem combinar uso eficiente dos equipamentos, re-
dugdo de riscos presentes e futuros no suprimento de matérias-primas e preserva-
¢ao ol ampliac&o de posiches no mercado interno.

A Empresa A realizou investimentos em duas novas plantas, ampliou capaci-
dade de outra, e chegou a desenvoiver projetos de pesquisa em conjunto com uma
universidade brasileira. Ao invés de manter-se diversificada como a Empresa A, a
opgao estratégica da Empresa B foi de desfazer-se de plantas em outros segmentos
e concentrar-se, principalmente, em dois segmentos, nos quais, beneficiava-se de
economias de escalg na rede de comercializacéo. Bastante diversificada, a Em-
presa C ndo investiu tanto quanto a Empresa A, mas seguiu uma estratégia similar.
A Empresa D, por sua vez, aumentou capacidade produtiva de sua planta principal
& estaheieceu associagdes com duas empresas. uma, para a compra de um fabora-
torio farmacéutico; outra, para garantir-the suprimento de uma matéria-prima basica.

Entretanto, quem mais aproveitou-se da politica, e ao nosso ver, mais acredi-
tou em seus sinais, fol a Empresa E. Por ja ser (junto com sua socia) a empresa
multinacional mais verticalizada, centrou esforgos na expansdo da capacidade de
producao da planta de intermediarios, embora também tenha feito up-grade na outra
fabrica. A aposta nessa estratégia baseava-se no seguinte raciocinio: as difi-
culdades impostas pela politica comercial acopladas a necessidade das empresas
controlarem 0s seus principios ativos, abriam um mercado para a empresa E, no
qual ela detinha vantagens competitivas frente ao parque produtor nacional. Tanto
por ter maior credibilidade junto aos clientes muitinacionais detentores de molécu-
las, como porque seus equipamentos produziam a custos menocres e com meithor
guahdade nas especificactes.

Em decorréncia dessa estrategia, sentiu 0 impacto da extingao das barreiras
tarifarias e ndo tarifarias no inicio dos noventa® . com certeza, muito mais que as
outras. £s8sas (ltimas adotaram comportamentos mais cauteloses, internalizando
sinteses de principios ativos, mas no geral apenas as ultimas etapas. Vale também
registrar gue varias destas unidades produtoras de principios ativos, dentre elas as
que demandavam intermediarios de sintese fabricados em territdrio nacional, foram
desativadas e substituidas por importacdes nos anos noventa.

- Segundo informactes da empresa, perderam cerca de 30% dos negdcios gerados pela producdo para tercei-
ms. Eram moléculas de produtos cativos de gulras empresas, feitas por acortos de licenciameanto ou por
acordos de producso.
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b} As empresas nacionais pertencentes a grupos econémicos

Quando indagadas sobre © principal determinante para a decisdo de investi-
mento na quimica fina, as empresas desse conjunto assinalaram, majoritariamente,
diversificar as atividades da empresa ou da holding, ou mesmo, garantir a entrada
em novos mercados. Obviamente as respostas ndo poderiam ser diferentes. Afinal,
a politica tinha sido feita essenciaimente para dar suporte as estratégias de diversi-
ficagdo dessas firmas. E provavelmente por esse motivo, praticamente todos 0s ins-
trumentos foram importantes condicionadores das inverstes feitas. A politica co-
mercial protecionista, os financiamentos e os incentivos fiscais, nessa ordem, in-
clulam-se entre as agdes governamentais de maior impacto. Num segundo patamar
situavam-se as medidas com espectro mais restrito de influéncia, que dependendo
do segmento de atuacdo da empresa recebiam © status de relevante ou irrelevante.
Estes foram os casos das medidas E, G e H do Grafico 6.2 abaixo.
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Os projetos de expanséo destes grupos para a quimica fina, seguiram, em li-
nhas gerais, dois caminhos particulares. Um, condizente com uma atuagdo concen-
trada, e o outro com a diversificacdo de atividades. O grupo A, confendo duas em-
prasas controladas na amostra, exemplifica bem o primeiro caminho. Ambas as em-
presas seguiram linhas paralelas, desenvolvendo especialidades faflor made deri-
vadas das commodities petroquimicas fabricadas pelo grupo %, Uma outra empresa,
resultado da associacio de duas firmas nacionais do ramo petroguimico com uma
firma multinacional, buscou também como linha de atuacao a exploragdo de insu-
mas tailor made para um mercado significativo, mas muito especifico.

* No infcio dos anos noventa efas foram fundidas.
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O grupo C, por sua vez, & representativo do segundo caminhe. Concebida
para viabilizar os planos de expansdoc de empresas petroguimicas, essa hoiding
adotou uma estratégia ofensiva, cujo objetivo era dar base sblida e dimensio & atu-
a¢do da empresa na quimica fing nacional. Para tal, apostou na diversificagdo das
atividades, criando empresas com a finalidade de aproveitar commodities petroqui-
micas para g producdo de intermediarios de sintese e alguns intermediarios de uso -
realizando assim uma integragio a jusante - e adquirindo outras para ampliar essa
integracao até a fabricacdo de especialidades. Ao todo, foram oito empresas mon-
tadas ou compradas durante a década de oitenta, sendo guatro delas participantes
da amostra®™. Duas operando em plantas produtoras de intermedirios de sintese,
outra atuando no segmento de corantes e a quarta no segmento farmoguimico,

No caso das duas primeiras, a variavel tecnoldgica foi solucionada, no inicio,
mediante a associagao com empresas estrangeiras. Posteriormente, as agbes do
capital estrangeiro foram compradas pelas socias nacionais. A terceira empresa,
com antiga historia na produgdo de carantes, ganhou no inicio dos citenta participa-
¢ao minoritéria da holding, a qual assumiu 0 controle acionario na segunda metade
da década. Com vistas a uma atuacdo mais agressiva e competitiva no mercado
final, foram feilos, nestes anos, investimentos para modemizagdo da planta e me-
fhoria da rede de assisténcia técnica, contempiando, inclusive, 2 montagem de um
centro tecnologico capacitado a pesqguisa e desenvolvimento de novos progutos e &
reproducao em laboratorio dos processos ufiizados pelos clientes, finalizadc no
nicio dos anos noventa,

A guarta empresa @ um bom exemplo do grau de aprendizado tecnoiogico
adguirido ao longo da década. Por esforcos proprios em P&D efetuados em con-
junto com ingtituicbes de pesquisa do pais, especializou-se em determinados pro-
£ess0s quimicos e, trabalthando por familias tecnologicas, desenvolveu 17 mgredi-
entes alivos de medicamentos constantes da lista RENAME, dos guais, 11 ja encon-
fravam-se em comercializa¢ao reguiar desde 1988, Operando segundc padrdes
GMP (Good Manufactuning Practice), esta empresa apresenta um portfolio diversifi-
cado e com produtos ainda na fase ascendente dos seus ciclos, Alem de novas tec-
nologias em desenvolvimento, a pesquisa de ponta realizada peta empresa e pes-
quisadores universitarios logrou o descobrimento de duas moléculas inéditas, cujos
testes até agora efetuados apresentam resuitados promissores.

Durante a pesquisa, a estrutura empresarial da holding foi foco de criticas,
sobretudo por ndo ter conseguido integrar @ contento as atividades e, por conse-

% Atuando ern diversas fases do processamento industriat da quimica, na verdade a hodding , em 1988, deti-
nha acdes de 13 empresas, sendo que em © sua barticipacao era igual ot maior a 40%. Destas gitimas. oito
desenvolviarm atividades mais diretaments ligadas a quimica fina,
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guinte. ndo ter aproveitado todo o potencial sinérgico da compatibilizacio de aspec-
tos cientificos, tecnologicos, industriais e comerciais . Mas mesmo esses criticos
chamavam atencao para o fato de que, na época, o fratamento desses problemas
embutia o risco de fragmentar ou mesmo colocar em xeque a propria existéncia da
holding. £ embora com ineficiéncias, era incontestavel o esforgo inovative do grupo
8 inegavel 0 merite de ter-se constituido 0 exemplo mais proxime do modelo ado-
tado pelas grandes corporacbes internacionais. Deste modo, alguns fatos geradores
de ineficiéncias s6 poderiam ser, e estavam sendo negociados, no bojo do processo
de rearranjo do setor petroquimico como um tado,

Por fim, vale sublinhar que apos ¢ fim da politica, cinco das oito empresas
foram vendidas para 0O capital nacional ou estrangeirc enire 1993 - 1897 e oulra
parou © processe de implantacao da planta industrial. Mantiveram-se sob o controie
acionario da holding somente duas daguelas empresas. Na linha de anestésicos
locais. a empresa farmoquimica disputa hoje © mercado mundial apenas com duas
outras empresas, e vem desenvolvendo sinteses de ultima gera¢do, dentre elas,
uma tecnologia de producio cujo dominio & deja e de outra empresa multinacional.
DOs investimentos realizados pela empresa de corantes e alvejantes conferiram-ihe
maiar competitividade no mercado interno e latinoe americano. Ap6s a fuséo, a
empresa do grupo A transformou-se em uma das mailores firmas nacionais de
sspecialidades quimicas, atendendo a mais de dez segmentos diferentes de
mercado, e exportando para mals de quarenta paises. Quiro exempio de sucesso é
a companhia tripartite: na época da pesquisa ela ja estava praxima de tornar-se o
primeira em vendas do seu principal produto para a Ameérica do Sul.

r) As empresas nacionais independenies mais agressivas

Embora reunindo experiéncias empresariais heterogéneas no que diz res-
peito as origens. as formas de obtencao de tecnologias e as escolhas esiratégicas
para contornar barreiras mercadologicas. as quatro firmas deste grupamento apre-
sentaram uma conduta muito semethante com relacdo as atividades de cunho
tecnoldgico. Desde o inicio de suas operagbes na area de processes de sintese ou
de fermentacio, perseguiram uma firme politica de lancar produtos com tecnologias
pouco difundidas. Adquirindo de fornecedores alternatives ou desenvoivendo inter-

" Segundo comentarios de entrevistados, a existéncia de sGios distintos em algumas empresas do grupe
gerava uma sérde de problemas que, em surma, explicava a faita de unidade inferna. Alertavam tambeém so-
bre as ineficléncias que emergam devido a dessintonias entre os asseoiados. em algunhs cases, a estratégia
da holding era coincidente com a estratégia do associado, par conseguinte, havia empresa usando proces-
s0% similares agueies empregados na producan de uma empresa independente, cujo proprietario era um de
S8LS SOCI0S.
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namente, estas empresas empreenderam intensos e rotineiros esforgos tecnoldgi-

cos para absorver, adaptar e posteriormente introduzir inovagdes tecnolégicas em
pProcessos.

Nessa estratégia de trabalhar com commodities complexas e até mesmo com
moléculas ainda sob protegdo patentaria no mercado mundial, para as quais conse-
guiram desenvoiver novas rotas de obten¢ao, tanto o suporte quanto o incentivo
forngcido pelas medidas govemamentais foram absolutamente vitais, destacada-
mente, a politica comercial e a Lel de Propriedade industrial.
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Mas os incentivos provenientes do PNDA, da Portaria MS/MIC n° 4/84 e das
compras estatais também foram determinantes decisivos para os investimentos rea-
lizados. O PNDA, por exemplo, foi fundamental para a empresa A adentrar na fabri-
catac de produtos téenicos e defensivos agricolas ainda em fins dos anos setenta.
Apoiando-se sobretudo nos dois instrumentos antes citados, & empresa ampliou nos
anos oitenta o grau de verticalizaco comoe também o seu porffolio, e colheu resul-
tados bastante positivos de sua pratica comercial e tecnoldgica, medidos pela posi-
¢80 gue ocupa no ranking do segmento. Naquele mesmo pericdo, e mediante uma
associacdo na qual participava a FIBASE/BNDES, a empresa B deu inicio & produ-
¢80 de matérias-primas e medicamentos, tendo a CEME entrado como interveniente
dessa associacao (por meio de uma clausula contratual), comprometendo-se a ad-
quirir uma parcela da produgéo, garantindo, assim, escala e rentabilidade ao pro-
jeto. E da mesma forma que a empresa A, a empresa B usou a politica dos oitenta
para ampliar sua linha de produgao, tornando-a, inclusive, totaimente verticalizada e
independente de importagles.

As empresas C e D, por sua vez, comecaram a produzir matérias-primas para
uso préprio e para terceiros somente na década de oitenta. Circunsténcias adversas
asnvolvendo seus fornecedores, somadas a politica protecionista, impuisionaram a
smpresa C a dar uma guinada radical, deixando de ser uma simples formuladora e



distribuidora, para tornar-se a numero um das empresas veterinarias do pajs. Além
de montar um centro de pesquisa e verticalizar sua linha de produtos veterinarios, a
empresa estendeu seus farmacos também para o uso humano. Diretores da
empresa D - atuante no segmento farmogquimico e de hormonios vegetais, e
reconhecida, unanimemente, por sua capacidade inovativa e pelo padrdo de
quafidade dos seus produtos -, tambeém frisaram a importancia da CEME, da FINEP,
do CNPg, em suma, de toda a politica para a consolidacéo da empresa.

Mas mesmo tendo entrado nos anos noventa amortizadas, com 0s pProcessos
pradutivos ajustados e conduzidos segundo as normas ISO 9000 ou Good Manufac-
tuning Practice, desenvolvendo tecnoiogias de ponta e, no caso das empresas B e
C, detendo pargues industriais unicos na América Lating, 0s empresanios estio ¢i-
entes de que as novas regras do jogo e o proprio porte financeiro que possuem,
restringem fortemente seus passos. No enfrentamento dos novos tempos nao desa-
tivaram unidades, mas efetuaram modificacdes no mix de produtos e enxugaram
custos de producao. Estas medidas seriam suficientes? Nenhum descartou as hipo-
teses de formacao de joint-ventures ou intensificacdo de acordos de produgéo e
distribuicdo para poderem dar continuidade as suas estratégias inovativas®™. Por-
tanto, @ como afirmou um entrevistado: "os passos futuros dependerdo da perfor-
mance de cada empresa e de seus empresarios’.

d} As empresas nacionais independentes mais cautelosas

A histaria das quatro empresas incluidas neste conjunioc esclarece, em
grande medida, porque aderiram, de forma cautelosa, aos sinais emitidos pela poli-
fica dos anos oitenta. Desde a primeira metade dos anos setenta, essas firmas en-
contravam-se ou dando partida em suas plantas ou em operacac ha algum tempo,
formulando medicamentos e fabricando aditivos para determinadas industrias.
Quando as medidas governamentais comecaram a ser implementadas - e mais es-
pecificamente, a politica protecionista - as empresas foram buscar oportunidades
gue pudessem conferir maior seguranca e eficiéncia as atividades nas guais ja
acumulavan uma razoavel experiéncia.

Para reduzir riscos envolvendo a disponibilidade de matérias-primas para
seus medicamenios, a firma A investiu ng verticalizagéo de alguns farmacos pouco
compiexos & com patentes vencidas. Com os "trunfos” oferecidos peia poiitica ao

# E interessante observar que a alternativa de serem absorvidas por outras empresas foi peremptoriamente
rejeitada pelas emplresas.
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capital nacional e com a respeitabilidade de que desfrutava, a firma B negociou
acordos de produg&o, iniciou a fabricagéo de poucos farmoquimicos para terceiros,
ampliando sua linha de producéo. A firma C expandiu significativamente capacidade
produtiva e introduziu uma matéria-prima farmacéutica em seu portfolio. Cotejando-a
com a firma D, esta ultima diversificou bem mais sua linha de produtos, mas man-
teve-se fiel & orientacdo de fabricar especialidades quimicas para indudstrias diver-
sas. Deste modo, 0 ponto que assemelhou as quatro empresas consistiu na reagio
de n&o infroduzir modificacbes significativas em suas estratégias de atuacio em
funcao do contexto institucional.

GRAFICO 6.4
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Inzemtivas Fiscals

Todas desenvolveram atividades de pesquisa e desenvolvimento, mas os
esforcos tecnoldgicos foram coerentes com as estratégias escolhidas. Voitaram-se
para a absorcdo e adaptacio de tecnologias de fabricacdo de insumos farmacéuti-
cos genéricos e para a P&D de novas aplicacbes para os seus aditivos e catalisado-
res. Embora com estratégias tecnoldgicas limitadas - parte associada a “cuitura” das
empresas, parte reflexo das condicfes financeiras restritas * -, nenhuma das em-
presas amostradas pode ser qualificada de ineficiente. Ao contrario. S8o talentosas
nas praticas comerciais, 530 enxutas nos cusios de pradugéo e, por isso, sdo com-
petitivas ros seus “nichos de mercado”. Exemplo tipico é a firma C; com um portfolio
reduzido e praticamente o mesmo desde © inicio dos oitenta, ela coloca-se em posi-
¢8o de vanguarda no seu segmento de atuagao, estando presente nos Estados Uni-
dos, Europa, Japéo e América do Sul. Vale por fim observar que, por terem buscado
o caminho de produtos com patentes vencidas, verticalizande pouco a produgdo, a
virada radical dos sinais no inicio dos noventa impactou o desempenho e planos de
expanséo dessas firmas, mas numa intensidade menor que a sofrida pelas
smpresas incluidas nos conjuntos b e €.

¥ & iogica empresarial de trés delas sempre foi de trabafhar com recursos proprios.
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Os principais resultados desta parte da pesquisa referem-se, em primeiro iu-
gar, aoc un@nime reconhecimento da influéncia da politica nas decisbes de investi-
mento tomadas durante a década. No entanto, 0s instrumentos mobilizados ndo ti-
veram a capacidade de afetar, com a mesma intensidade, as estratégias de todos
0s agentes. Em algumas empresas, eles estimularam estratégias ofensivas de pe-
netragac e ampliagéo; em outras, induziram a posicionamentos cautelosos, defensi-
v0s Ou conservadores, conguanto, ndo ausentes de inversdes de carater produtivo e
tecnologice, que geraram maior especializacdo ou a verticalizacdo de alguma(s)
etapa(s). Como serd discutido com mais detathe no item 6.2 .3, essas distintas rea-
ghes constituem elementos crucials para a compreenséo dos avangos e limites obti-
dos com a implementacao da politica.

Todavia, a pesquisa sobre 0 impacto da politica nac se restringia ao estudo
mais geral de seus reflexos nas decisdes empresariais. Como referido na introdugéo
do trabatho, Wentificam-se alguns argumentos diferenciados na literatura, ndo sb
com relagdo a eficacia de um instrumento especifico mas também sobre a impor-
tancia retativa de cada um para influenciar positivamente os investimentos.

Os trabalhos de Queiroz (1993) e Souza Paula (1991), ambos enfocando o
segmento guimico-farmaceutico, destacavam a Portaria Interministerial MSAUC n°
4/84, o projetc CEME-CODETEC (financiamentos da CEME/STI) e a legislacdo pa-
tentaria como 0s mais relevantes, Para Queiroz (1993:204), a Portaria MS/MIC r°
4/84 teve o impacto maijor, vindo em segquida o projeto CEME-CODETEC e depois a
legistacdo patentaria. Naidin (1985) e Silveira & Futino (1988), autores que analisa
ram os defensivos agricolas, aporntavam a politica de credito agricoia e o PNDA,
sublinhando neste a agio-chave da politica tarifaria. Frenkel (19980.73-74), por sua
vez, salientava ¢ papel da “legislacao de propriedade industrial ndo restritiva (com
fotal liberdade nos segmentos de farmacos e alimentos e uma posigéo flexivel com
relacdo ao outros segmentos)’ na diminuicdo do risco tecnoldgico; e o das tarifas,
atuando no sentido de amenizar ¢ risco comercial em todos 0s segmentos.

Também em funcdo das especificidades econbmicas e tecnoidgicas dos
segmantos da quimica fing, Ferraz ef ali (1988) indicavam os instrumentos mais
importantas para o desenvolvimento de cada um. Mas talvez em razdo da forma de
detalha-los, ndo faziam referéncia, como 08 autores acima, nem & Portaria MS/MIC
n® 4/84, nem a politica de crédito agricola e ao PNDA. A tarifa aduaneira 56 apare-
cia como importante para ¢ segmento de intermediarios, 0 gqual, ora era tratado
como sendo constituido de todos 0s produtos unimoleculares (intermediarios de
sintese e de uso), ora exclusive farmacos e produtos técnicos para defensivos. k
por estes mesmos motivos, deixavam margem a duvida com relagdo ao financia-
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mento para o fomento tecnoldgico, pois ndo o assinatavam como importante para os
intermediarios *.

Reconhecendo a qualidade e o rigor das analises empreendidas, mas em
virlude da existéncia de posicbes conflitivas, optamos por investigar os efeitos pro-
duzidos por cada instrumento especifico no fomento e viabilizacdo dos investimen-
tos empresariais, com vistas a apresentar informacdes checadas com 0s proprios
empresarios a respeito da influéncia relativa das medidas acionadas.

Como aludido anteriormente, formulamos no questionario duas questdes re-
lativas as agbes governamentais dos anos oitenta, as quais ofereciam varias alter-
nativas para a identifica¢do do grau de importancia de cada medida nos investimen-
tos feitos, como também no desempenho da empresa. A primeira, composta pelos
mstrumentos mais diretamente associados a politica setorial, e a segunda, abran-
gendo as politicas fiscal, de juros, cadmbio, e medidas regulatdrias de carater mais
geral. Delimitando a esfera de abrangéncia de cada Instrumento e evidenciando as
areas de atuacgéo e 0s tipos de empresas, reponderamos as respostas captadas na
primeira questdo, com vistas a obter o Grafico 6.5, que ilustra, pela Gtica dos em-
presarios da amostra, a hierarquia de importancia daquelas medidas em suas deci-
sBes de investimento >
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Em verdade, ele mostra que:

1} Por atingir todos os segmentos, & antes de tudo, por todos 0s motivos enunciados
no item 6.1 (protecic do mercado interno, mecanismos dificultando o uso de pra-

#* Para melhor compreensdo das dividas expostas, sugerimos corsulta ao Quadro 5.1 - Instrumentos de Poli-
fica de Maior Importancia Por Segmento da IQF {p.47) & s definigdes contidas nas paginas 2, 42, 43 e 44.

¥ Entre os instrumentos amolados na primeira questdo, havia aguetes de cunho horizontal, outros que, mesmo
contempiando todos os segmentos, proibiam o acesso de empresas multinacionais, & por fim, instrumentos
shingindo segmentos especificos. A amosira, por sua vez, era composta por empresas de capital nacionat e
esirangeir, Operantes em um ou em varios segmentos.
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ticas para inviabilizar projetos em implantagio, precos internos garantindo ren-
tabifidade aos projetos), a politica comercial constifuiu o instrumento mais impor-
tante, guer para influenciar atitudes ofensivas ou cautelosas de empresas nacio-
riais, quer para estimular reagdes defensivas por parte das empresas multinacio-
nais. Sem sombra de duvida, ¢ determinante para ela ter sido apontada unani-
memente como o principal instrumento, residia muito mais nos efeitos produzidos
do que no seu carater horizontal. Qutras medidas, teoricamente com esfera de
abrangéncia tdo ampla quanto a dela - tais como os incentivos fiscais e a Lei de
Propriedade {ndustrial -, nao alcancaram status similar. Fortalecendo o argu-
mento, havia a opinido consensual de qgue a CPA e a CACEX apresentavam-se
como s orgdos mais fortes e ageis no cumprimento de suas incumbéncias. Se-
gundo diretores de empresas de capital nacional, 0s canais para informar e pedir
providéncias quanto a entrada no pais de produtos substitutos, ou ainda para so-
licitar a suspensao de imporiacodes de produtos que iriam iniciar operacao, funcio-
navam bem, embora existissem entraves burocraticos associados principalmente
ao ritual de exame e aprovagac de pleitos de mudancas nas aliquotas™.

Por outro lado, a hipdtese do periodo de apiicacdo da pesguisa (novembro de
1983/marco de 1994) ter exercido influéncia neste resultado, se bem que plausi-
vel, nao procede. Em primero lugar, porgue a abertura comercial estava ocor-
rendo ha frés anos e oS empresarios ja a computavam como irreversivel. Tra-
tando-a como um dado, as empresas nacionais dirigiam entao seus protestos 2
instabilidade macroeconomica, destacadamente ao nivel das taxas de juros ofer-
tadas pelo sistema fingnceiro nacional %. ao “custo Brasil”; ao ritual lento de im-
piantacdc da lei anti-dumping (e conforme alegado, de duvidosa eficacia se
pensado enquanto mecanismo basico de defesa do mercado interno); enfim, as
frageis condicdes de contexto oferecidas pelo Estado para as empresas nacio-
nais buscarem eficiéncia e competitividade. Em segundo lugar, porque naquele
momento enconfrava-se muito mais em foco, no paico das disputas poiiticas, a
mudanga na Lel de Propriedade Industrial.

2} A Portaria Interministerial MS/MIC n° 4/84, exiginda aprovacio prévia do CDIMIC

para os projetos de fabricagdo interna de insumos e aditivos utilizados por produ-
tos sujeitos a Lei de Vigilancia Samitaria, surgiu como ¢ segundo instrumento,
tanto na ordem de importancia global, como tambem quando considerado apenas

34

Com wistas a baixar os custos de producdo, a malor parte dos pieitos encaminhados @ CPA referiam-se @
diminuicio de tarfas de insumos imporados sem similar nagonal. No entanto, também havia pedidos de
revisdo e de aumentos, UMa vez qua uim RUMerD expressivo de produtgs da quimica fina recaia no obdigo 99
da NBM - 0s famosos £X ou genéricos.

¥ A valorizacho cambial 5O emergitia como grave problema a partit da promuigacac do Plane Real, isto ¢,

apés juiho de 1984,
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o conjunto de empresas atuantes nas areas abrangidas™. As respostas qualifi-
cando-0 como secundario ou irrelevante referiam-se a empresas de defensivos
agricolas, catalisadores e de aditivos voltados para mercados distintos daqueles
cobertos pela medida. Somente uma empresa farmoquimica fazia parte deste -
timo sub-conjunto, @ mesmo assim, registrou-o como secundario.

Q tratamento prioritario auferido por este instrumento, e logo a seguir da politica
tarifaria e de barreiras n&o tarifarias, tem claro significado: 0s mecanismos prote~
cionistas, em seu conjunto, foram os grandes indutores dos investimentos reali-
zados. No caso especifico da Pontaria MS/MIC n° 4/84, fornecendo instrumento
legal para ampliar aquelas barreiras. O esquema, na pratica, produzia o seguinte
efeito. Com vistas a disciplinar os investimentos, garantir-lhes escaia, e proteger
0s empreendimentos nacionais, o CDI concedia, em geral, apenas um Certificado
de Registro de Fabricacac Nacional para projetos concorrentes semelhantes.
Antes de darem partida nas plantas, as empresas possuidoras do Certificado avi-
savam ao CDI, e este, por sua vez, dava o aval para a CPA conceder bengficio
fiscal aos insumos importados e recorria &8 CACEX solicitando controle ou, con-
forme 0 ©a%0, a suspensdo das importacdes desses produtos. Nestes termos, e
sob o ponto de vista da estrutura guimica dos produtos aprovados, vigorava um
monopdlio vinculado ao produto coberto pela Portaria, que podia ser rompido -
como de fato acontecia -, mediante a penetracao no mercado interno de produtos
similares na finalidade de uso. Portanto, criava uma reserva de mercado rejativa
& muilo menos rigida, se comparada com a implementada na informatica. Na
apreciaciio dos projetos conferia-se preferéncia as empresas de controfe
acionario brasiieiro mas, em contrapartida, ndo dificultava a transferéncia de
tecnologia, a formagdo de joint-veniures, nem blogueava o0s investimentos
estrangeircs, se eles desenvolvessem tecnologia no pais e nao fossem concor-
rentes com pleitos ou plantas instaladas pelo capital nacional. O esquema, por
um lado, era fortemente discricionario mas, por outro, procurava evitar que o se-
tor sofresse atrasos tecnolégicos que acarretassem danos a industria nacional.

3} Atingindo diretamente dois segmentos - a farmacéutica e os catalisadores -, ©
pader de compra do Estado era visto peias firmas bengficiadas como fator crucial
‘de suporte a viabilizag8o da producio nacional, suplementando os mercados
privados e as exportacfes necessarias ao atingimento de escalas de producao
campetitivas ao nivel internacional” (ABIFINA,1982:105). No caso da Petrobras, o
poder de compra viabilizou a fébrica de catalisadores FCC. No caso da CEME, a

¥ N conjunte de doze empresas atyantes nas dreas quimico-farmacéutica, de aditivos afimentares e pestich-

das domesficos. oito consideraram o instrumento decisivo/importante e uma secundario, ou seja, para 92%
ae empresas pettencenies a essa sub-amosira, & Portaria MS/MIC n 4/84 foi impontante.
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lista RENAME definia a compra de farmacos para a produgdc dos {aboratérios
oficials, a compra e a distribuicdo desses medicamentos a populagdo de baixa
renda dentro do Sistema Unico de Saude, e também, durante um periodo
(aproximadamente de 1976 a 1982), comandava a compra e repasse das maté-
rias-primas efetuadas no mercado externo pela Interbras >

Os resultados da pesquisa comprovam tal assertiva. Entre doze empresas da
amostra que mantinham atividades nestes segmentos, ainda que algumas secun-
dariamente, apenas quatro consideraram 0 instrumento secundario (uma firma)
ou irrelevante (duas empresas muitinacionais e uma nacional).

Vale destacar aqui um certo superdimensionamento, verificado na literatura, so-
bre o poder de compra da CEME. Embora seja comum afirmar-se que ela res-
pondia “por compras acima de US$ 1,0 bilh&c, e a rede hospitalar oficial e pri-
vada, por compras com porte quase equivalente” (ABIFINA, 1982.26), os dados
do orcamento do 6rgdo registram cifras bem inferiores.

QUADRO 6.2: AQUISICOES DE MEDICAMENTOS - DOTAGAQ DISPONIVEL DA CEME
{ Valores correntes em US3S 1000)
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Fonte: Dinla/CEME e ABIFARMA 1980 e 1692,

¥ Este mecanismo foi utilizado com o propesito de favorecer os laboratdrios nacionais na concoréncia com 0s
estrangeiros, mediante a compra de matérias-primas 2 pregos mais baixos, contornando assim problemas
associados a definicdo de precos em licitacoes, [ que, em pericdos de inflagdo forte, © gap entre a tomada
de precos € 0 pagamento & significativo. Entretanto, por ndg incentivar a producdo de farmaces, foi desab-
Vg,
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Conforme pode ser observade no Quadro 6.2, nem mesmo em 1989, ano de
maior dotacao disponivel, a cifra aicangou © montante sugerido. Ela cor-
respondeu praticamente & metade. De qualquer maneira, o poder de compra da
CEME tinha sua significancia, pois garantia as empresas nacionais produtoras de
farmacos operarem aoc menos na escala minima e, em média, representava 10%
das vendas de medicamentos humanos, podendo chegar a 35%, em algumas
classes terapéuticas *.

A tendéncia crescente, mas ndo monotdnica, da dotaclo orcamentdria da CEME
para o Programa de Assisténcia Farmacéutica ao longo da década, correlaciona-
vam-se dois outros fendmenos: um, de intensidade menor, dizia respeito 30 au-
mento da participacao dos laboratorios privados vis-a-vis os oficiais; o outro, mais
forte, referia-se a ampliagao das empresas de capital nacional nessa fatia. Entre
1980/86, a CEME comprou de laboratorios privados algo em torno de 40%: em
18987 o vailor quase que dobrou (70%), estabilizando-se em seguida na ordem de
50%. A reparticio deste montante entre empresas nacionais e estrangeiras era,
em 1982, de 28,57% e 71,43%, respectivamente. Num processo crescente, as
afmpresas nacionais registraram, em 1989, uma participacdo de 84,03% no total
de farmacos e medicamentos demandados aos laboratorios privades.

Néo obstante os sinais positivos em prol da absor¢do de farmacos & medica-
mentos da lista RENAME produzidos por empresas de capital nacional, no foco
das criticas permaneciam as quesides relacionadas a instabilidade institucionai
da CEME e aos processos de licitagdo, especiaimente, a atrasos de pagamentos
ocorridos em alguns periodos. Por fim, citavam as experiéncias americana,
francesa e inglesa de assisténcia & saude populacional - privilegiando o uso de
medicamentos genéricos, bem como a compra e distribuicao dos gue fossem
produzidos no pais -~ como exemplos a serem sequidos. Dito de outra maneira,
frisavam a necessidade de methor resguardar o cumprimentc da Lei dos
Genéricos e da CEME manter sua linha de agéo.

4y Condicionando diretamente © resuitado da legislac8o de propriedade industrial
{Lei n° 5772/71), havia a questdo refativa a importancia desse instrumento para
atores & segmentos da quimica fina. Em menor medida, mas dimensionando o
tempo de acgo efetiva do instrumento, havia a questdo de sua propria histéria no
pais. De 20 de margo de 1883 até a Lei n® 5772/71, a evolugio da legislacio pa-
tentaria brasileira caminhou no sentido de introduzir restricbes a situagdo de mo-

¥ O Programa de Assisténcia Farmacéutica da CEME atendia as redes proprias de Estados, Municipios ¢ dos
Ministérios da Sadde e Educagdo, inclusive programas especificos destes Ministérios. Os hospitais conveni-
ados com o INAMPE, cujo sistema de compras independia da CEME, respondia por aproximadamente
21.5% da demanda. Os 58, 5% restantes ficavam sob o conirole do sistema privado {farmacias, hospitais,
ol
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nopolio instituida pela patente, a medida que setores industriais afetados toma-
vam-se foco de atengio das autoridades governamentais. Antecipada, e na maior
parte das vezes bem dilatada e dissociada no tempo de outros incentivos,
fransformava-se em instrumento desprovido de forga para estimular esforcos ino-
vativos, ou entao, em ferramenta para outros propositos, Os casos dos defensi-
vos agricolas e da farmacéutica sdo exemplares.

Até 1949, quando a patente para produtos quimicos foi abolida, o pais reconhecia
patentes de processos e produtos guimicos. A exclusao total de protecdo paten-
taria para a farmacéutica ocorreu em 1969 (Decreto-Lei n° 1005, de 21.10.69) e
fol reiterada na Lel n° 5772/71. Esta legislagdo - que vigorou até 1896 - contem-
plava os seguintes limites ao direito de patente. Além de estabelecer o uso da li-
cenca compuisoria e prescrever caducidade quando a patente nao fosse expio-
rada no pais apds, respectivamente, 3 ancs e 4 anos de sua concessdo, cons-
tava no seu artigo 9°, excegles & patenteabilidade para produtos quimicos; pro-
cdutos & processos quimico-farmacéuticos, medicamentos, alimenticios e resuitan-
tes de transformacéo do nucleo atdmico; misturas e figas metalicas em geral
Durante o perfodo gue mediou a regra de ndo reconhecer patentes de produtos
quimicos € a implantac&o do Programa Nacional de Defensivos Agricolas (1949 a
1975}, a atividade de fabricag&o de defensivos agricolas em territdrio nacional
permanecey bastante embrionaria, praticamente restrita a formulacdo de meia
dizia de produtos®’. Foi somente apds a estruturacio de uma politica para o se-
for, que a ndo concessao de privilégio a patente para produto se fransformou em
instrumento efetivo de incentivo ao investimento em P&D. Defensivos agricolas e
ammais comegaram entao a ser imitados no pais, sem guaiquer medida punitiva,
uma vez gue eram obtidos por processos distintos dagueles que tinham gerado
o35 produtos ainda sob protecdo patentaria.

Situacdo semelhante ocorreu na farmacéutica. Houve uma fase em que a legis-
lagdo conviveu com medidas esparsas (1969-1882); e outra bem distinta, com-
posta de varios instrumentos articulados, inciusive maiores recursos para financi-
amento em P&D (1983-1980). Cotejando-as, sao observadas diferengas signifi-
cativas tanto em termos de esforcos inovativos empreendidos pelas firmas e instj-
tuictes de pesquisa, quanto com relaco a influénecia da legisiagcao nesses pro-
cess0s. A propria raz&o da exclusdo expressa a idéia de uso do instrumento pre-

L)

4]

O Brasil foi signatério da Convencac de Paris, fundando a Unifc Geral para a Propriedade Industrial em 20
de margo de 1883. Em 1948, & legislacdo brasileira sofreu sua primeira reformulacdo, sendo as outras em
1968 & 1971, Agora, em 1998, o Congresso Brasifeiro acaba de aprovar uma nova Lei da Propriedade infe-
lectual, abolindo a licenca compuisdria, a caducidade, e algumas excegdes a patenteabifidade, dentre elas, a
de produtos gquirnicos e 2 de Produtos e processos farmacéutions.

Comp visto no capifulo 3, © mercado surgiv com o processo de modernizagdc agricola, intensificado no
inicho dos sefenta.
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valecente na primeira fase. Conforme consta nos Anais da Comissdo Especial
gue apreciou 0 Projeto de Le! (Cémara dos Deputados,1871:216), a manutengao
do dispositivo legal que aboiia a patenteabilidade de processos e produtos far-
macéuticos visava melhorar as condi¢Oes de competicdo dos laboratorios nacio-
nais, possibilitando a diminuigdo dos custos de producdo através da importacéo
de insumos fabricados em paises onde néo havia privilégio patentario . Reves-
tida no discurso de “defesa dos interesses da satde da populacio, concedendo a
qualquer pessoa a liberdade de produzir qualquer medicamento, de gualquer ori-
gem, necessario a sociedade, independentemente de licengas e compensagdes
ao inventor’ *. a idéia basica era, pois, de incentivar a producio interna de medi-
camentos a custos mais baratos. Por outro lado, as dificuldades encontradas
para obter tecnologia licenciada, como também as experiéncias vivenciadas pe-
08 empresarios nacionais pioneires na producio de intermedidrios ~ as quais
comprovavam gue conhecimentos tecnologicos acumuiados previamente eram
imprascindiveis inclusive para a negociagao e assimilacao de tecnologias exter-
nas -, vieram respaidar, nos idos de 1982/83, a proposta de reformular a estraté-
gia inicialmente definida para enfrentar o problema da barreira tecnologica. As-
sim, no interior desse Processo, a concepgdo de uso primordial do ferramental
oferecido pela legisiacdc patentaria pbde, enfim, evoluir, para estimular a capaci-
tacdo tecnolbgica interna em conjunto com outros instrumentos de politica indus-
trial.

Da analise depreende-se gue, enguanto decisdo isolada, a legisiacao de propri-
edade industrial ndo incentivou a implantacéo de uma ndastria imitadora. “Seus
pfeitos 86 se fizeram sentir @ partir do momento em que outros instrumentos fo-
ram acionados” (Queiraz, 1983,p.204).

Constituindo um compromisso mutuo entre o Estado e ¢ detentor, a caracteristica
econdmica basica de um Codigo de Propriedade Industrial é a concessdo, pelo
Fatado, de uma posicdo monopodlica ac inventor, garantindo-the, atraves da pa-
tente, a propriedade exclusiva de sua invengao por um determinado periodo de
ternpo. Em contrapartida, a concessao da patente & justificada como meio de es-
fimuiar a inovagao, de revelar tecnicas para a sociedade e de beneficia-ta com o
seu uso. Sdo duas, partanto, as fungdes essenciais de uma legislacio patentaria;
salvaguardar os interesses dos consumidores e mstituir protecdo aos detentores,

¥ A agsertiva fundamentava-se em fatos atestando que “a mesma matéria-prima importada de um pais gue
concedia privilégios para a indistria farmacéutica custava 10 ou 20 vezes mais caro que a matéria-brma
orginada de paises ontle ndo havia privilégio” {Douglas Gabriel Domingues, Direito Industrial - Patentes,
1980, apud, Elementos para Possiveis {inhas de Agdo -H, INPL agosto 1581).

“ poliica thdustrial para o Setor de Quimica Fina e Produtos Farmacéuticos, Grupo Interrninisterial Criado
peto Aviso MIC n %12 de 14 de janeiro de 1988, mimeo., jupho de 1988, p.5.



183

de modo a garantir e proiongar a apropriabilidade das inovacfes na forma de iu-
cros extrgordinarios.

Nos foruns internacionais ha uma aguda polémica em torno do grau de protecdo
mais adequado para a legisiacdo assegurar ¢ alcance dos seus objetivos sociais,
a qual se reproduz no Brasil. Segundo a visdo do grupo de paises desenvolvidos,
0s limites & protegao legal devem ser abolidos. Argumentam que salvaguardas e,
especiaimente, excecbes a patenteabilidade, inibem a transferéncia de tecnofogia
e acarretam Onus ao desenvolvimento tecnologico de paises em desenvolvi-
mento. Para eles, “a falta de um sistema mais adequado de protecio patentaria,
ao nivel internacional, implica em perdas privadas maiores qgue os possiveis be-
neficios sociais adquiridos pelos “paises imitadores” (Pereira, 1990:7-8) . Le-
vando em conta o dever do detentor de tornar publica a técnica e produzir local-
mente 0 Invento “em quantidade suficiente para atender as necessidades da so-
ciedade concedente do beneficio”, varios criticos advogam a procedéncia de pai-
ses Incluirem salvaguardas em suas legisiagbes, tamto para garantir 6 cumprn-
mento dos principios gue justificam o sistema, quanto para se preservarem contra
eventuajs prejuizos a sociedade (ABIFINA, 1992:79) ®

Entretanto, todos concordam que a legislacdo consegue cumprir - dadas algu-
mas condicdes - 0 papel de tornar apropriaveis os resuitados da atividade inova-
tiva. Salientam que a capacidade da patente em conferir apropriabilidade das
vartagens competitivas obtidas pelas empresas (quer pela competéncia tecnica,
quer pelos recursos financeiros, comercials e gerenciais disponiveis), na forme
de rendas monopolistas, ira depender. {a) das formas de concorréncia
prevalecentes: e (b) da sficacig punitiva do sistema de protecdo para coibir a
guebra das patentes. Como a primeira condigo varia consideravelmente
segundo © setor, a importancia e eficacia da patente enguanto mecanismo de
protecao, também vanara de acordo com o setor (Erber, 1882:938).

Por esses motivos, somente em alguns casos 0 detentor da patente torna-se um
monopolista strictu sensu. Os resultados de varias pesquisas scbre a importancia

* 3 erescente valor comercial do companenie infangivel {0 conhecimenio} nos ROVOS produlos e a internacio-
naliracdo dos mercados s80 as razdes gue explicam o gumento das pressdes sobre paises gue nde adotam
sisternas de patentes rigidos para empreenderem mudangas em suas legisiaches,

' Esta vertente relembra gue paises desenvolvidos, notadamente os europeus, retardaram © reconhecimento
‘de direitos ge patentes a setores go conhecimento, por entender gue tal reconhecimanto feriria os interesses
da coletividade™ E com vistas a coibir o comportamento de usar & patente Como reserva {le mercado ¢ a
pratica de preces ahusivos, vanos paises crigram mecanismos de defesa em suas legisiacdes {licenga com-
pulséria e caducigade) para serem acionsdos diante destas situactes (ABIFINA 1882 p.79). Segunde a
UNCTAD. 70% das patentes publicadas por ano (cerca de 1 mith&o) sé&o de introducdo, ou seja, a0 paten-
tes de titulares estrangeros gue antes de esgotar o prazo de pricridade unionista de um ano, registram em
outres paises Seus pedidos. Faises, legisiagdes, alores e interesses gue sustentam ambas as visdes
{inclusive nn debate que precedey a aprovagdo do novo Codigo de Propriedade intelectual brasieire). séo
discutidos em profundidade em Mello, M T L, 1985,
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das patentes para diversos setores industriais mostram que elas séo instrumento
efetivo de protecao das vantagens competitivas, particularmente em setores com
elevados gastos em P&D, cujos produtos sdo faciimente copiaveis e com cicio de
vida curto. Consequentemente, apontam as industrias de biotecnologia & qui-
mica, nesta ultima, mais especificamente os defensivos agricolas e a farmogqui-
mica, como os segmentos onde a patente tem maijor capacidade de conferir
apropriabilidade dos esforgos inovativos; ou, no caso de uma legislacdo de nao
reconhecimento de patentes, onde o seu propgsito de diminuir barreiras de
acessn a uma cultura tecnologica, gue € muito desigual, pode ser exercido com
maior eficacia.

(O levantamento efetuado neste trabatho também chegou as mesmas conclusdes.
Todas as empresas, cuja maior parte do faturamento provém das atividades de
fabricac8o de aditives, corantes e catalisadores, consideraram a Lei de Proprie-
dade Industrial como um instrumento irrelevante (seis empresas) ou secundario
{uma empresa) para condicionar inversdes e garantir o retorno do esforco inova-
fivo. Num ambiente onde a principal barreira tecnologica € o segredo industrial do
blend, onde a gualidade da assisténcia técnica e a capacidade de pesquisar €
desenvoiver novas aplicacdes para responder demandas futuras dos clientes
constituern os principais determinantes da competitividade da empresa, com ex-
cecdo das barreiras protecionistas, de linhas de financiamento em condigbes
gtrativas, de incentivos fiscals, e de regulacdo desburocratizada para os contra-
tos de tecnologia, todos os outros instrumentos tornam-se de pouca ou nenhuma
relevancia para incentivar investimentos. A prépria importéncia da patente da lu-
gar ao “segredo industrial”®. Deté-o e guarda-lo a sete chaves é arma vital para
competir via diferenciacao de produtos.

No caso das empresas especializadas ou com bracos fortes nos defensivos agri-
cotas, produtos veterinarics e farmacéuticos, o gquadro inverteu-se. Entre nove
empresas com atividade principal na farmacéutica (maior faturamento), apenas
duas assinalaram o instrumento como secundario € uma como irrelevante, £ ao
menoes duas destas Uitimas respostas estdo associadas, notoriamente, ao tipo de
ator: s80 empresas nacionais cujas estratégias de atuacado na farmoguimicg limi-
tam-se & producdo de genéricos (com prazo de patenteamento expirado)’. Por

* Tanto o ritmoe inovatorio de ‘novos” progutos @ fenfo nes segmentos de aditivos e catalisadores, como a
&nfase mercadolégica ndo se associa & especificacdo (estrutura) da molécula, mas & sua fungdo (atividade).
Patentas de processc e produlo tornam-se entéio barreiras 3 entrada frageis. posto gue, o grosse das inova-
sies advem da busca de novos uses para produtos conhecides. Deste moao, a forma de protecdo mais efi-
caz ¢ psio trade secret e apenas as frmas inovadoras, com grahde poder de contestacdo, fazem registros
de patentes.

¥ A terceira empresa, multinacional diversificada, marcou a infiuéncia desse mstrumento na decisio de investrr
como tentdo sido secundaria.



sua vez, entre as quatro empresas produtoras de medicamentos veterinarios e
defensivos animals, de defensivos agricolas, e de intermediarios de sintese para
defensivos, trés marcaram © instrumento como decisivo/importante. Coube &
empresa de intermediarios de sintese apontar como irrelevante, e por dois
motivos: em primeiro lugar, porque g maioria das inovacdes em processos foram
introduzidas ha muito tempo, sdo razoavelmente passiveis de serem licenciadas
e ha muitas rotas alternativas para producdo de intermediarios de sintese de usc
matis generalizado, em segundo lugar, porgue outras formas de apropriabilidade.
tais como o contrato sigiloso de especificacido do produto entre fornecedor e
ciiente ou acordos de producao exclusiva, sao mais eficientes que a patente.

Em suma, se tais resultados confirmam estudos anteriores apontando os defensi-
vos agricolas, animais e a farmacéutica, como 0s segmentos da quimica fina
onde a legislagdo de (ndo) reconhecimento de patentes produz maiores efeitos;
demonstram iguaimente que - conforme alertam Queiroz{1993) e Mello(1935) -,
além das formas de concorréncia prevalecentes, a importdncia da iegisiacdo de-
pende também das estratégias escothidas peias empresas participantes destes
mercados, Por essas razdes, durante a sua vigéncia, ela so exerceu infiuéncia
positiva; (a) quando deixou de ser instrumento isolado de politica industrial; (b}
nos segmentos citados acima e {¢) sobre firmas com estratégias ndo conservado-
ras. Deste modo, foi instrumento fundamental para algumas poucas empresas
nacionais de perfil inovativo, pois, aumentando suas margens de manobra para
contornar barreiras tecnolégicas, deu-lhes acessoc ao reduzido clube produtor de
molécutas novas ©

5} No que tange a politica de crédito agricola e ao Programa Nacional de Defensi-
v0s Agricolas, os resultados obtidos devem ser vistos com reservas. Embora no
guestionario as seis firmas atuantes direta ou indiretamente no segmento tenham
marcado opinides iguais para 0s dois instrumentos - ou seja, duas os considera-
ram decisivos/importantes, duas secundarios ¢ duas relevantes; atraves de al-
gumas entrevistas pudemos perceber manifestagoes contraditorias a respeito da
politica de crédito agricola e interpretacdes controversas com relagcdo aoc PNDA.

Como a indagacdo referia-se a0s anos oitenta e arrolava varias alternativas.
dentre elas o PNDA e a politica comercial, algumas empresas justificaram que,

* Conforme explicou um entrevistado, dadas as salvaguardas constantes na legisiagéo brasiteira, o detentor
da patente tinrha as seguintes opedes: (1} fechar um contrato de distribuiche com a empresa nacional, {2} -
cenciar @ tecnologia garantindo exciusividade na compra de matéria-prima; (3) entrar no mercado brasgileiro
construndo 8 planta; {4) correr O riseo de ver seu produto imitado sem nenhurm ganho para @ empresa. A
decisao por alguma destas alternativas dependia da fase do tidlo de vida do preduto; da existéncia de copias
piratas no mercado mundial; & da taxa interna de retorno do investimento. Estas consideractes explicam, na
verdade. a fegisiacdo enguanto mstrumento de barganha.
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apds 1983, aguele programa confundiu-se com as politicas tarifaria e de quotas
de importacao, tornando-se, em suas opinibes, secundario ou irretevante. Por
outro iado, e em decorréncia de uma interpretacao sobre 0 papel do PNDA na
implantagao do segmento, outras empresas qualificaram sua influéncia como de-
cisiva/importante. Em retrospecto, pode-se avaliar que a questdo poderia ter sido
formulada de maneira mais adequada. Afinal, tinham raz&o os que destacaram a
importancia do PNDA entre 1975-1983, como também estavam certos 0s que
“visualizaram” a diluicac do programa apos 1983, uma vez que foi absorvido
como uma linha especifica da politica para a quimica fina como um todo, cuyja
particularidade centrava-se na politica tarifaria e em algumas medidas regulatd-
rias. De resto, controle de precos, barreiras técnicas, financiamentos, incentivos
fiscais, efc., realmente eram iguais aos demais segmentos *.

Quantc as respostas atinentes a politica de crédito agricola, consideramos irés
delas insatisfatérias. A alegacio de que o fim dos juros subsidiados incidentes
sobre o crédito agricoia para aquisicao de defensivos {pratica implementada apds
1985}, adicionado aos cortes no volume de recursos, enfragueceram 0O Instru-
mento tornando-o secundario ou irrelevante, a nosso ver ndo procede. Ainda gue
em funcdc de tais fatos, a politica tenha perdido ¢ peso que detinha nos anos
setenta, concordamos com a opinido de duas empresas, com caracteristicas se-
melhantes aquelas, que enfaticamente continuaram a atribuir & politica de crédito
agricoia papel importante na introdugao e difusdo do uso de defensivos no pro-
cesso produtivo agricola e, por conseguinte, na determinacdo dos niveis globais
de demanda. Ademais, tais consideracdes confirmavam ndo 50 08 estudos efetu-
ados por Naidin (1985:100-118), mostrando a estreita relagdo entre ¢ financia-
mento para a compra destes insumos e a difusdo e nivel da demanda dos mes-
mos; como tambeéem pareceres de tecnicos e empresarios colhidos em entrevistas
por Frenke! & Silveira (coord.,1993)%.

61 Apesar do seu carater “horizontal”, que os fazia atingir igualmente todos 0s seg-
mentos e todos os tipos de empresas, destinaram aos incentivos fiscals uma
baixa importancia. A bem da verdade, enguanto indutor de investimentos. eies sé
foram relevantes para as firmas localizadas na area da SUDENE, e mais especi-
ficamente, na Bahia. Afinal, os incentivos fiscais mais expressivos no ambito fe-
deral (FINOR) e estadual (BAHIA) convergiam para aquelas regides, O primeiro,
desgravando em até 80% o imposto de importagao e o IP! incidentes sobre equi-

¥ Neste sentido, eles & tinham indicado a influéncia relativa dos outros instrumentos, destacando a politica
cormercial como 8 mais imporiante e o controle de precos, junto com a regulamentagdo para registro de pro-
dutos CoMme as mals negativas.

i

Vale sublinhar que para a empresa com atuagdo indiretar no segmento, ambos os instrumentos exerciam
influéncia secundaria em suas decisdes de investimento, aigo bastante plausivel
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pamentos e materiais importados sem similar nacional. O segundo, concedendo
um grande volume de recursos (isengac de 60% do ICM), gue somados a outros
(BNDES, PROPAR, recursos préprios, etc.), impulsionavam os reinvestimentos
em ampliacdes ou em novas plantas. Confirmando o exposto, os resultados da
pesquisa mostram gue cinco das sete firmas que indicaram o instrumento como
decisivo/importante tinham plantas instaladas naquelas localizacdes > .

7} Em que pesem as taxas e prazos privilegiados ofertados aos projetos de quimica
fina, os resultados da pesquisa, juntamente com a lista de projetos diretamente
contratados (ver Quadro 6.3 a seguir), demonstram, de forma clara e inequivoca,
que tanto a busca ou acesso as linhas de financiamento para capital fixo do
BNDES o FINAME, guanto a participacao acionaria do BNDESPAR em empre-
endimentos do setor, ndo foram numericamente expressivas.

Excluindo as cinco empresas multinacionais, que por motivos ébvios 0s consi-
deraram irrelevantes - na época, normas juridicas as impediam de usar 0s recur-
s0s do banco; sete das guinze empresas nacionais qualificaram os financiamen-
tos do Sistema BNDES como condicionantes secundarios ou irrelevantes em
suas estratégias de investimento fixo. E esclarecedor o fato de que, entre as ocito
firmas que assinalaram decisivo/importante, prevaleciam empresas de grande
porte pertencentes a grupos econdmicos. Avaliacdo semelhante obteve a partici-
pacdo acionaria do BNDESPAR. Apenas seis empresas assinalaram o instru-
mento como decisivo ou secundario. E todas efas ou eram doladas de maior
porte ou tinham sido favorecidas em programas especificos.

Na realidade, a opinido dos empresarios expressa fielmente o perfit da demanda
por estes recursos. Conforme comentado no capituie 4, a magnitude da relagao
investimento fixo/investimento total em projetos de implantacio é significativa nos
intermediarios de sintese, moderada em plantas multipropésito para fabricacio
de principios ativos e baixa em unidades formuladoras. Para projetos de amplia-
¢80 essa reiagdo € bem menor. Deste mado, linhas de financiamento subsidiado
80 se tornam instrumentos relevantes para viabilizar projetos na area de inter-
medidrios de sintese e para implantacéo de plantas de médio porte de principios
ativos. Isto explica porque, entre 1975 e 1989, os financiamentos do Sistema
BNDES foram fundamentais para projetos de grande porte naquela area; como

" Se parz @ sexta empresa ndo havia um motive aparente que justificasse tal opinido, para a sétima efe era
claro: a empresa recail na situacgge de receber isengdo compigta de impostos, por ter sido considerada de
retevante imderesse nacional. Cabe observar que todos 08 incentivos da época direcionavam-se para subsi-
diar capital fixe. Os incentivos a P&D, multe mals importantes para ¢ setor, 56 entraram em vigor no ihicio
408 anos noventa.
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QUADRO 6.3: PROJETOS CONTRATADOS NO BNDES - 1976/1990
(Valores con'entes em US$ 1000)

EWRESAS OBIETIVOS ANO INVEST PART PART EBNDES .?SH'UACAO
7 : TOTAL_; BNDES | FINAME ;-PAR L1992
ALFAR | mplmtasiovismnac [ 1976 | 40000 | ;ﬁs..qeg._-;._.5.299".,;»_19@9.;5_H.f:u ...... 4
GETEC .} ﬁ“f‘.".‘fﬁ?.’i’f*f’f’f’ff‘??t‘f‘i__J.??f:-,i-,ff.%f?{_l»__1.-1.??9.»1._.-: ...... S ) I
CIBRAN .. jImieomiicics . 1976 22000 {12400 5000 | 3700 @) |
GETEC __ iDvesifiomtdesrsse | 1978 | 3403 i 1838 | 2m2 1 . 1 3 ]
BIOBRAS _{implant isumsecra | 1978 & 5000 F 2500 1000 ! 1000} () |
BIOBRAS __ilen mstmsstomut. | 1978 | 3000 {170 L S0 o i ()]
BRASKAP i Copwissgesmosas 1983 | 3687 @ 1160 | 560 1720 1 (3 ]
ENIA Modaizcoms 1985 | 5220 {30831 470 1 - Do)
NTROCLOR |uorsomio | 1985 {12000 {30000 { 9w | s50. ()
QUIM, BAHIA | mplan. mem. sefnsivos © 1985 | 28800 | 6300 | sis0 i - i ) ]
CARBONOR _; Divemit saicicosslfios | 1985 | 25400 © 5020 ¢ 4300 | 12000 ) ]
NITRONQR __ | implae concve miigo© 1985 | 8000 | 1130 | 1600 800 (3
ABQ Iopia, merm. defensivos | 1986 6000 1 4200 1 1100 1 . 1 3y |
NITROCLOR | Dives coroouens 4 1987 £ 10135 | 3789 | 1824 - | ¢h |
CIBRAFAR _iNeoimahe BIOLAB 1988 | 18000 | 8900 | . i . i @)
A e ol 1988 | 20000 | 3697 208 4 - L@
LORENZ |l sootoldewre {1988 | 11651 0 2363 | 3 3T ]
GETEC, . {lmphcpotion L1988 L sB02 G 2166 L2200 f - L G j
PANAMERIC, | imom sopem sl {1988 | 36477 118608 110200 1 - i @ |
PROCHROM__{ implmt miems corames {1989 | 16629 | 4633 | 4157 5 - i @) |
SULEABRAS  Divesi siammae | 1989 | 12458 1 1970 1 3Ms G - o)
QT | Diversit dinzaatos G 1989 1992 1 284 . 198 - o4 |
ESPEC 1 imptan. copotimero VAF | 1990 | 10831 | 4482 | 2708 1 - i () |
SALGEMA _ iPabemoumima {1000 | 9873 | 468 | 93 | . D oy ]
PANAMERIC, | rplisto meomsdries | 1990 . 9091 | 2635 12363 | - i (b
ENIA  iDenicoloommes {1990 1 4398 | 3075 1 -t . b b ]
DARROW Eiﬁfﬁfﬁc‘?d :::]99{}i 1 604 - - ' 678_5_ {2}
pﬁ(}}_wLmrz ‘é316418 E!()S 769;46339 ;:17598 r
PROJ. TOTAL | 5 445847 1150 728 167558 18508 |

{1} Em execucdo; {2) implantade; (3) Em operagac; (4) Cancelado
Fonte: BNDES
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também para projetos de meédio porte fechados através de dois convénios vigen-
tes nos anos setenta ~.Por fim, confirma o acerio da iinha de acdo priorizada
pela agéncia financiadora para aplicacdo de seus recursos =,

8} Os financiamentos governamentais da STVCEME e da FINEP faziam parte de um

conjuntc de medidas para apoiar 0 desenvolvimento tecnolégico do setor (ver
capituio 5 e item 6.1) e apresentavam ambito de acdo como também normas
contratuais distintas. Os primeiros dirigiam-se a empresas nacionais do segmento
quimico-farmacéutico e eram realizados sob a forma de “contratos de risco”, nos
quais, com base nos cronogramas estabelecidos para o desenvolvimento das
pesquisas, forneciam cinco anos de caréncia apds o inicio das operacdes e de-
terminavam ¢ pagamento de royalfies de 2,5% do total das vendas se 0s empre-
endimantos fossem bem sucedidos. Caso contrario, 0$ recursos repassados eram
considerados a fundo perdido. Os financiamentos da FINEP, por sua vez, volta-
vam-se para todos os segmentos da quimica fina e eram regidos por contratos
gstabelecendo correc@o monetaria, juros em tomo de 8% a 9% aa, prazos de
amortizacao de até 10 anos e outras exigéncias para oferecer garantias a agén-
cia financiadora. £ como ¢ anterior, também fechava-se a empresas de capital
majoritario estrangeiro.

No que se refere aos resultados da pesquisa, entre oito empresas nacionais que
operavam no segmento quimico-farmacéutico, trés assinalaram o financiamento
STHCEME como um decisivo candicionante para suas inversdes, duas secunda-
rio, & trés irrelevante. Com relacdo a FINEP, de quinze empresas nacionais, qua-
fro marcaram decisivo/importante, uma secundario e dez irrelevante. Além das
formas contratuals vigentes em ambos, jogou peso nos resultados a propria com-
posicdo da amostra, & mais especificamente, © tipo de comportamento prevaie-
cente com relacio as atividades de P&D, Entre as empresas amostradas havia
aquelas com capacidade de realizar, a proprio custo e risco, seus esforgos inova-
tivos, e outras que, por escotha ou por reduzida capacidade de autofinancia-

i3

Com exeecac da CIBRAN. nenhum outro empreendimento foi financiado através do primeirc convénio
{1574} firmado entre o BNDES e 2 CEME. Nele, a CEME obrigava-se a adquitir parcela significativa da pro-
ducdo. No segunda convénio (1878), celebrado com a CEME e a STI, as tondigdes oferecidas pelo BNDES
mantivaram-se semeihantes ao anferior. Contude, os compromissos da CEME foram atenuados e a STIMIC
fal inglulda para avaliar as tecnologias envolvidas. Por este convénio beneficiaram-se a GETEC e a BIO-
BRAS. Ha ainda o convénio BNDES/CEME/CDH, assinado em 1981, cuja existéncia & polémica. Embora ¢
tatio em discurse do Presidente do BNDES na Cémara de Deputados { registrade no Diano do Congresso
Nacional -Begdo 1| julbo de 1983,p.2925 ¢ 2026) e comentado em documentos da CEME, ele é desconhe-
cido pelos técnicos do BNDES. Apds 1990 o BNDES comegou @ operar com wina linha de financiamento
destinada a incentivar fusdes empresariais, outra linha (ndo de risco compartiihade) para FAD. e instituiu o
Congominio de Capitalizagdo de Empresas de Base Tecnoldgica (CONTEC), administrado pelo BNDESPAR,
para panicipacio aciondria neste tipo de empresa,

Cabe mencionar que tal assertiva ndo é consensuaimente aceita. Mouve empresarios gue criticaram a linha
de agao, justificanco que as exigéncias de garantia feitas peie orgdo barravam 3 possibitidade de pequenas
sMpresas pleitearsm agueles recursos.
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mento, demandaram recursos das agéncias governamentais. Por essas razdes.
0s resuitados qa pesqguisa refistiram desinteresse face as condigdes contratuals
estabelecidas e/ou capacidade de autofinanciar as atividades de pesquisa e des-
envolvimento, mas nd&o constituiram bons Indicadores do grau de importancia
desses instrumentos.

Alias, apenas no caso do financiamento da ST/CEME fol possivel observar em
separado a influéncia dos dois fatores. Se durante as entrevistas varios empre-
sarios criticaram as condicdes contratuais oferecidas pela FINEP * em contra-
partida, ingistiram em elogiar a experiéncia da STIV/CEME de estabelecer, via
contrato de risco tecnoidgice compartithado, uma associacdo entre Estado, em-
presas € CODETEC. Desta feita, mesmo considerando atrativas as condicdes da
STHCEME, quatro das cinco firmas que marcaram influéncia secundaria ou irrele-
vante preferiram desenvolver P&D com recursos proprios.

Comparando os resuitados da pesquisa com estudos efetuados por varios auto-
res, chega-se s seguintes conciusdes: (a) devido ao elevado custo e risco en-
voivendo as atividades de pesquisa e desenvolvimento, € notdria a importancia
do credito governamental em condigdes favorecidas numa politica de fomento
tecnoldgico para a quimica fina; (b) a necessidade de apoio financeiro mostra-se
maior nas atividades de absorgdo efou desenvolvimento de tecnologias de pro-
dugao de principios ativos ; {¢) com relagdo aos tipos de contratos, os contratos
de risco compartithade apresentam maior grau de atratividade para induzir inves-
timentos em tecnologia. No entanto, e para que problemas detectados na experi-
éncia STI/CEME nao se repitam, tal forma de contrato pressupbe uma analise
criteriosa dog projetos solicitados, assim como ¢ estabelecimento de normas rigi-
das de prazo de apoio, de acompanhamsnio e de metas de desempenho *

Por fim, as respostas referentes as outras medidas de cunho horizontal, que

afetaram positiva ou negativamente o desempenho das empresas durante a decads,
s&0 apresentadas no Quadro 6.4 a seguir.

* Segundo os empresancs, as exigénaias contratuals eram fortes em demasia para firmas de pequeno porie, &

3%

e

0$ jures altos eram incompativels para financiamenio de P&D

" Mas especiglidades quimicas, as pesquisas de novas aplicacdes mobilizam recursos expressivos para a

mantagem do iaboratdnio, entretanto, apos a fase de implantagho as despesas correntes com P&D giram em
tomo de 3% do faturamento. Nos interrnedidrios de sintese, a reiagdo investimento em tecnoio-
glasinvestimento tofal € menor e os conhecimentos envolvendo a teenologia empregada s&o mais difundidos,
ornando assim o fiSCo inerente 20 processo inovativo (de adaptar, ajustar, allerar processos para atingir
maior rendimento) mais moderado.

s problemas ohservados no programa STI/CEME, e que explicam o baixe indice de sucesso pbtide, serdo
discutidos mais a frente, Por outro iado, para maior aprofundamento sobre o assunto, indicaimos o trabatho
de Frenke! (1590}, pois além de identificar as necessidades de apoio financeiro {ac associar as gespesas
envolvidas nas etapas de Implantacio, operagdo e evolugdo das plantas produtivas vis-a-vis o faturamento),
formula propostas de fontes de financiamento, dentre elas a do contrato de risco, veniure-capital, etg {ver,
raspectivamente, p. 63.73 g p.92-85).



QUADROD 6.4: INFLUENCIA DE ALGUNS FATORES SISTEMICOS

{Em Percentagem)
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instabilidade de pregos (inflagan)
Comportamento do merc, inferno
Comportamento das exportagoes
Evaiucio das taxas de c&mbio
Mive! das taxas de jJurps interna
Carga Tributaria

Tarifas de insumaos e equipamentos
Obtencaoc de licenca p/ importacao
Comport. das import. de bens que
COMPetem o/ oS que 8 ampr. pro-
duz

Problemas com infraestrutura

infragstrutura tecnotdgica

Evoiucdo dos salanos reais

Disponibitidade de RH's qualifica-

Probiemas trabathistas i
dos j

Controle governamenial de pregos

Regulamentacdo p/ registro de
prod.

Regras p/ contrato de licenc. tecnol |

Reducdn dos incentivos e subs.
fisCals

Muito Muito  Nio se
Positive Positive - Neutro Negativo Negativo  Apiica
C.00 C,00 15,00 40,00 43,00 0,00
30,00 4500 5,00 10,00 10,00 ¢.00
5,00 60,00 20,00 0,00 0,00 15,00
5,00 35,00 25,00 25,00 5.00 5,00
0,00 0,00 15,00 35,00 45,00 5,00
0,00 0,00 16,00 40,00 50,00 0,00
6,00 15,00 20.00 50,00 10.00 5,00
0,00 15,60 30,00 40,00 16.00 0,00
5,00 10,00 15.00 40.00 10,00 20,00
0.00 0.,0C 50,00 35.00 15,00 0,00
10,00 20,00 30,00 25,00 10,00 5,00
0,00 30,00 80,00 10,00 0.00 6,00
0,00 6,00 75,00 20,00 0,00 5,00
10,60 30,00 15,00 45,00 0.00 0,00
¢.00 5.00 20.60 25,00 50,00 cQo0
5,00 0.00 40,00 20,00 15,00 20,00
5,00 10,00 25,00 35.60 10,00 15.060
0,00 6,00 43,00 15.00 10,00 30,00

Fonte: Pesquisa de campo

Dentre elas. merecem destaque o comportamenio do mercado interno, a in-
fraestrutura tecnoiogica, as taxas de cambio, e derivado dessas, 0 comportamento
das exportaches, por terem atuado no sentido de estimular as estrategias de maior
capacitacao tecnolégica & produtiva.

{0 comportamento do mercado interno, por exempio, fol positivo para todas as
emprasas, com excecdo das de intermediarios de sintese e duas de aditivos. A
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estabilidade cambial, ou meihor, a desvalorizagdo da taxa real de cambio vigente na
maior parte do periodo, se era fator fundamental de sustentacdo do desempenho
destas Ultimas; abria, &s multinacionais e a oulras empresas, mais um espaco de
crascimento atraves do escoamento de parte de suas produgdes para o mercado
externg, incentivando-as, assim, em suas politicas de investimento.

indicada pelas empresas que a utilizaram - a maioria nacionais -, a infraestru-
fura tecnolégica montada na década, e mais precisamente, a articulagao desta com
& sistema industrial, ol realmente um fator positivo para as decisdes de investi-
mento, tanto pelas economias de escopo quanto pelos efeitos de sinergia que ge-
rava no conjunto das atividades de P&D.

Em contraste, os constrangimentos macroecondmicos ao crescimento ex-
pressavam-se - em fungéo da forma de detathar as varidveis na pesquisa - nos ni-
veis elevados de inflacdo e da taxa de juros, 0os guais traziam dificuldades para o
planejamento empresarial, encareciam 0s custos dos investimentos, ampliavam a
divida publica federal, ou seja, quer direta quer indiretamente (via estrangulamento
da capacidade de financiamento do Estado) repercutiam negativamente sobre os
investimentos produtivos.

Na mesma direcao agia um outro fator de grande relevancia para ¢ setor: o
controle de precos. Multinacionais ou nacionais, enfim, todas as empresas sempre 0
responsabilizaram por produzir distorgdes e efeitos danosos sobre as margens de
hucro, Isto porgue a concessdo de reajustes com base na variacdo da taxa de infia-
cao ndo levava em conta a evolugdo dos custos e normaimente processava-se com
uma defasagem grande de tempo. O governo, por sew fado, justificava o controle de
precos como forma de combater a inflagao, evitando o abuso do poder econdmico,
ou seja, corrigindo “falthas” onde as condigbes de concorréncia fossem “imperfettas’.
Pelo confronto e discussdo, conseguiram avancar para uma formula, na qual a
guestao dos custos variaveis foi resolvida por simples repasses, mas a parte rela-
tiva a margem de rentabllidade permaneceu sendo um problema: em regra aplica-
vam um mesmo percentual sobre 0s custos comprovados.

Pracisar até que ponto as margens foram achatadas. e por quanto tempe, €
dificil. Mas tendo em vista a aceleracdo do processo inflacionario na segunda
metade da década, as defasagens nos reajustes e a situaclio em gue o setor fol
pego durante 0s congelamentos de precos, ao menos para 0 periode 1985-87 as
reciamacbes gerais procedem. Por outro lado, também tém fundamento as criticas
efetuadas pelas empresas nacionais verticalizadas as formulas adotadas, as quais
referendavam ¢ mecanismo usado peias mullinacionals, gual seja, de embutir
margem nos proprios custos dos insumoes através dos pre¢os de transferéncia.
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Pela olica das empresas, a questio do registro de produtos farmacéuticos e
de defensivos aparecia como fator restritivo ao bom desempenho pelas seguintes
razbes. Dependentes da concessdo do registro para a comercializacgdo de seus
produtos, a falta de agilidade dos sistemas para liberagcdo ou renovacio, decorren-
tes dos incipientes aparelhamentos dos 6rgaos de fiscalizaco, atrasava processos
e, consequentemente, causava transtornos nas estraiégias de langamente ou de
manutencdo de produtos . Além disso, os problemas associados ao reduzido nu-
mere, & baixa qualificacdo e vaiorizacado dos profissionais da DIPROD/SNVS/MS,
comprometiam a fiscalizagdio sobre o padréo de qualidade dos medicamentos >

Do exposto pode-se concluir gue 0 exame mais detalhado dos impactos das
medidas governamentais revela ter havido reagtes diversas das empresas frente 0s
sinais emitidos. Qutrossim, confirma analise anterior, na qual se dizia que tinham
ocorride intervencées coordenadas. Subordinada € em consonancia com a politica
macroecondmica de geracado de superavits comerciais, a politica para estimuiar a
internalizacdo da quimica fina apoiava-se também no controle das importacdes, via
barreiras tarifarias e ndo tarifarias; na promoc¢ao de exportacdes, por meio de uma
politica cambial agressiva; nos incentivos fiscais e crediticios para o investimento
em capital fixo e importagdo de insumos ndo fabricados no pais. Medidas mais diri-
gidas adicionavam-se aquelas, quer parg aumentar o grau de protegaéo a segmentas
especificos - caso da Portaria Interministerial MS/MIC n® 4/84; quer para ampliar
mercados e oferecer maior scala de produgao - poder de compra do Estado, poli-
tica de crédito agricola; ou mesmo para incentivar investimentos em tecnoiogia -
financiamentos, legislacao patentaria nao restritiva.

Dissonante neste contexto havia o quadro de crescente instabilidade gerado
pala aceleracio inflacionaria, e decorrente deste, a elevagdo das taxas de juros e o
aumento do controle de pregos. Até que ponto estes vetores converteram-se em
antidotos aos objetivos da politica? Houve outros? Dito de outra manetra, quais fo-
ram os resuitados produzidos pelos sinais conjuntos da politica macroecondmica e
da politica setonial?

" Conforme esclarece ABIFINA (1892:89), "a concessdo dos ragistros determina a linha de produtos ¢ o pro-
pric mercado das empresas produtoras, tanto do produto final como dos insumos basicos”,

* Embora tenha entrado em vigor apenas em 1990, cabe aqui mencionar gue as novas exigéncias para regis-
tro de defensivas agricolas, estabeiecidas na Lei n 7.802 de 11/07/88, determinando a realizacdo de testes
scotodicolégicos no pals ¢ a ndo aceitagdo de dados internacionals (me tog), atingiram as firmas nacionais e
beneficaram as estrangeiras. No caso das primeiras, dificuitando “tanto a estratégia de verticalizagio quanto
o estaheleciments de contratos com fornecedores gue aifida nao reconhecem patentes de produlos ou gue
se voltam para 0 Mercado de commaodities” Para as outras, “significlou) o estabelecimento de barreiras & en-
trada para os fornecedores mundiais de genéricos” (Siiveira, 1863 12-13).
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8.2.2 - A evolucao do setor e os limites da politica

Reconhece-se que é atributo de qualguer politica afetar as expectativas dos
agentes, pelo exercicio constante de pressdes competitivas sobre empresas e mer-
cados. Admite-se, porém, que 0 mesmo néo pode ser dito com relacdo a sua efica-
cia. A capacidade de produzir o efeito desejado ndo ¢ uma quatidade intrinseca a
politica, nem pode ser aprioristicamente determinada. Ela “depende, antes de mais
nada, da sua capacidade de influenciar as estratégias, e portanto as decisdes, das
empresas” {(Possas, 18995:18), Em vista disso, a avaliagdo dos resuitados mais ge-
rais da politica seré feita a luz das metas estabelecidas e a questao anterior pode
sar assim recolocada. Os efeitos produzidos ficaram distantes dos planejados? E
por que?

Relembrando as metas. A idéia era de induzir por meio dos instrumentos aci-
onados, investimentos produtivos e tecnoidgicos, com vistas a: (i) intensificar a ca-
pacitacdo tecnoldgica interna; (i) diminuir ¢ grau de dependéncia externa dos pro-
dutos da quimica fina, especialmente dos farmacos essenciais, dos defensivos agri-
colas e catalisadores; (ili) integrar a producdo interna, medianie ¢ incremento da
fabricacao de produtos intermediarios comuns a todos 0s ramos da quimica fina,
com vistas a garantir economias de escala a produco interna; e (fv) apoiar os pro-
ietos das empresas privadas nacionais (I PND/NR).

Pelo fate da politica nao ter fixado metas guantitativas, uma avaliacdo formal
sobre a sua eficacia fica prejudicada. Todavia, tanto as analises precedentes quanto
resuitados mais gerais apreseniados a seguir, por evidenciarem o0s avangos £ 08
chstaculos, fornecem os meios para a avaliagdo proposta.

Comecemos entdo pela diretriz de_intensificar as atividades de pesquisa e
desenvolvimento no pais. Vimos anteriormente que as atividades fundamentais de
P&D das empresas multinacionais sao centralizadas na matriz e a diminuicdo do
hiato tecnologico por parte dos produtores de capital nacional dependeria de medi-
das de apoio dado pelo Estado. Vimos tambeém que para tal foram usados recursos
federais e estaduais (Bahia) tanto para dar suporte a grupos de pesquisas cientifica
g tecnologica em universidades e centros de pesquisa, quanto para oferecer linhas
de financiamento as empresas nacionais.

No focante a panticipacao do Estado, algumas fontes de dados ifustram o es-
forgo despendido. O Quadro 8.5 mostra que entre 1983 e 1989 a CEME alccou USS
31,1 milhdes em seus dois programas de pesquisa: o de estudo de plantas medici-
nais e ¢ de nacionalizacdo de farmacos. O primeiro, absorvendo aproximadamente



14% daguele valor, financiava, a fundo perdido, universidades e outras instituicbes
de pesquisa. O segundo coniratava empresas nacionais para desenvolverem tecno-
logias de producdo de farmacos necessarios a fabricacdo de medicamentos essen-
ciais. Operando na modalidade de risco compartithado, os gastos relativos a cada
projeto dividiam-se na proporcéo de 41% empresa, 24% STi e 35% CEME

QUADRO 6.5: INVESTIMENTOS CEME EM P&D

ANOS |  VALORES PARTICIPAGAO (% x 108)

| (em USS comrente) | _NO ORGCAMENTO CEME
1980 L 545550 i 0,64
1981 Y 0,65
1982 L 1473650 § 1,10
1983 | 1545650 197
1984 : 880 460 : 1,05
1985 . 2897060 189
1986 L 7181782 : 2,83
1987 . 8905852 3.90
1088 4013105 : 1,96
1989 . 5630 091 ] 1,50
TOTAL | 33712020 : 1,84

Fonte: DIPLA/ ORCAMENTO CEME
{1} ~ © détar foi caicutado com base na média anual

Deve-se ressaliar gue a utilizac8o dessas informacdes para uma estimativa
do valor total dos projetos contratados (exclusive CODETEC), leva a resultados sur-
preendentes. Aplicando ¢ percentual de 86% no vaior total dos investimentos do
pericdo 1983/89, se obiem a cifra de USS 26,7 milhdes de ddlares, condizente aos
recursos do Programa de Nacionalizag@o de Farmacos (PNAF). Neste valor estao
englobados os investimentos da CEME no projeto CODETEC, o qual, no todo, cor-
respondeu 8 US$ 3,1 milhdes, repartidos em 62,4% CEME; 56% STI; 8,1% CNPq;
1.4% Secretaria de Biotecnologia do MCT e 22,5% CODETEC. Subtraindo do valor
PNAF a quantia relativa aos gastos CEME neste projeto, chega-se a uma nova cifra
de USS 24,8 milhdes de ddiares, que equivalia a 35% do valor total de cada projeto
contratado. Consequentemente, o dispéndio total em P&D de farmacos essenciais
financiados pelo Programa CEME/STI seria de USS 71 milhdes de dolares. Tude
indica que ou os valores anuais do or¢amento da CEME estdo dupla-contando al-

* Antes da imptantacBo dos programas. os recursos dirigiam-se a modernizacio dos laboratérios oficials inte
granies dos sitemas de producso e controle de qualidade da CEME,
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guns projetos, ou a participagdo da CEME varia muito, ou ambos fatores explicam
tal resultado, com certeza superestimado =,

0 financiamento a P&D efetuado pela FINEP foi levantado mediante um tra-
baiho de selecionar nas listagens da agéncia os projetos relativos ao setor, de modo
a computar 0s valores tolais e os valores das operagbes contratadas com recursos
do FNDCT e PADCT (essenciaimente voltados & pesquisa cientifica basica e apli-
cados em universidades e centros de pesquisa), bem como nas linhas ADTEN ¢
AUSC, gue concentram as operagbes com empresas. Por ter exigido varias conver-
sdes e por poder ter havido falhas na selecdo, frisamos a necessidade de analisa-
los engquanto uma estimativa,

Como tal sdo bastante significativos. Mostram gue foram notadamente as
empresas nacionais de grande porte e algumas médias e pequenas com estratégias
ofensivas de crescimento que recorreram aos recursos da agéncia. Os 48 projetos
vinculados as linhas ADTEN e AUSC declararam um totail de US$ 22,2 mithdes, dos
guais US$ 15,5 mithdes corresponderam ac valor financiado pela FINEP. Vale
observar que esses numeres guardam coeréncia com oS levantados na pesquisa da
SDIIMIC e demonstram, quando cotejados com os destinados as instituigdes e uni-
versidades, que ao menos no caso da quimica fina, o padrdo de favorecer mais a
base cientifica foi rompido. Durante a década a FINEP alocou recursos do FNDCT e
PADCT da ordem de USH 12 milhdes de ddlares em projetos que perfaziam um totai
de USE 15 mithdes. Embora dentre eles destacassem o Programa Nacional de Ca-
talise -PRONAC e impontantes instituicbes de pesquisa, como por exempio a FIO-
CRUZ, a norma era uma dispersdo de pequenas guantias em inumeros grupos que,
s& nac supriam adeguadamente possiveimente a maior parte deles, inegavelmente
contribuiam na formacdo de recursos humanos e no desenvoivimento, por um redu-
zido conjunio de instituicoes, de tecnologias com potencial temporal de aplicagdo
industrial mais de curto prazo.

Competindo com a FINEP e a CEME no financiamento governamental federal
a pesquisa cientifica e tecnoldgica havia ainda o CNPq, a CAPES e a STI/MIC. Os
dois primeiros fornecendo bolsas de estudo ou capitaneando o projeto RHAE - Re-
cursos Humanos para Areas Fstratégicas, caso do CNPgq, E o terceiro, numa fase
da década, financiando projetos. Pelo Orgamento da Unido para C&T, a Secretaria
de Tecnologia industriat do Ministério da Industria e Comércio foi contemplada com

*' Ao comentar a proporgio de 35% CEME, 24% ST e 41% empresas, Souza Paula (1991:258) cita como
forde o gocumeanto *Setor Farmacéuticn: Desenvolvimento tecnoidgico e atuacdo da 8T, STIMAC, Brastiia,
abril de 1885, p.15. A CEME, por sua vez, revela no documento *Medicamentos Essenciais - os caminhes da
agtonomia’, de janeiro de 1887:25, gue "o apoio financeiro propiciado pela CEME e pela ST1 atinge 