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Resumo: O artigo trata a teoria do desenvolvimento a partir da identificacdo de industrias-
chave a sustentabilidade desse processo. Contribuicfes tedricas de Fernando Fajnzylber
ajudam a identificar essas industrias e a propor linhas de acdo desenvolvimentistas para o
presente. Uma nova taxonomia sera criada para a proposicdo de politicas de
desenvolvimento industrial regional: indudstrias centrais e pioneiras.
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Abstract: The article deals with the theory of development from the identification of key
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and pioneering industries.
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1. Introducéo

Debater o processo de desenvolvimento econémico, suas opgoes, escolhas e caminhos, néo
é novidade no Brasil. Pode-se tranquilamente afirmar que esse debate é pendular, ou seja,
oscila ao sabor dos ciclos politico-ideoldgicos globais.

Esse ndo ¢ um fato que ocorre exclusivamente no Brasil, pois até mesmo o0s paises
desenvolvidos apresentam esse fendbmeno. Se ha alguma diferenga pratica é que esses
ultimos costumavam ser mais maduros e profundos nas discussdes e consequéncias na
adocdo de politicas domésticas.

A tematica da politica industrial retornou ao palco dos grandes debates globais. O desastre
da crise financeira de 2008 emanada de Wall Street fez com que o péndulo das ideias
politicas se deslocasse novamente para o campo do intervencionismo governamental.
Afinal, o mercado mostrava-se, novamente, incapaz de se corrigir automaticamente. O
principio tedrico da autorregulacdo, que foi transformado em axioma pela ortodoxia
neoclassica, entrava novamente em Xxeque. Se alguns argumentam ainda que “os ajustes”
viriam com o tempo, pode-se afirmar também que estariamos todos mortos nesse longo
prazo. Nao ha como negar que ainda vivemos os efeitos da crise de 2008.

Keynes e suas teses sobre o funcionamento do sistema capitalista seriam redescobertos.
Sem que houvesse alternativa, o Estado novamente seria o bote de salvagdo das
irresponsabilidades de um sistema financeiro desregulado. Apesar das naturais resisténcias
de alguns, reformas na arquitetura do sistema financeiro internacional sdo demandadas. O
Brasil chegou a participar das discussdes no ambito do G-20. Infelizmente, o lobby
financeiro é forte nas relagcfes internacionais.

Desde 2003 nota-se uma preocupa¢do em se retomar discussdes de politica industrial no
Brasil. Diversas medidas foram tomadas nesse sentido. Medidas essas reconhecidas como
positivas pelo empresariado. Este artigo buscara contribuir propositivamente para esse
debate. Para tanto, o trabalho de Fernando Fajnzylber (1983) seré revisitado com fonte de
inspiragdo para a indicagdo de caminhos para o desenvolvimento socioecondmico. As
industrias pivds, um conceito-chave do autor cepalino, serd objeto de atualizacdo
taxonbmica. Mostraremos que as mesmas ainda representam fontes importantes de
desenvolvimento e riqueza das nacgdes.

O artigo estd dividido em secBes. Na segunda secdo tratamos do retorno da politica
industrial, buscando ressaltar elementos de um debate interrompido pela década de 1990.
Logo adiante, na terceira secdo, trataremos da relagdo entre manufaturas e exportacao,
incluindo o grau de intensidade tecnoldgica de uma industria e sua relacdo com o
desenvolvimento de uma nagédo. A quarta se¢do do artigo aponta para as nossas propostas
de industrializacdo regional a partir da taxonomia das industrias centrais e pioneiras.

2. O retorno da politica industrial

A tematica da politica industrial retornou ao palco dos grandes debates. N&o se trata esse
de um debate novo, pois desde 0s economistas classicos se reconhece estar o
desenvolvimento econdmico associado & industrializacdo (Thirlwall, 2002). Afinal, trata-se
0 desenvolvimento de um processo que ndo pode ser expandido com atividades que
operem com retornos decrescentes de escala e demanda inelastica, como é o caso dos
produtos primarios. Essa também ndo é uma discussdo nova no Brasil. Conforme afirma
criticamente Roberto Schwarz (2001, p.110):
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Tem sido observado que a cada geracdo a vida intelectual no Brasil
parece recomecar do zero. O apetite pela producdo recente dos paises
avancados muitas vezes tem como avesso o desinteresse pelo trabalho da
geracdo anterior, e a consequente descontinuidade da reflexéo.
Percepcdes e teses notaveis a respeito da cultura do pais sdo decapitadas
periodicamente, e problemas a muito custo identificados e assumidos
ficam sem o desdobramento que Ihes poderia corresponder.

Segundo Leopoldi (2000), a discussdo da industrializacdo no Brasil inicia-se ainda no
século XIX e perpassa 0 século seguinte. Ao longo desse periodo, notam-se aproximacdes
de intensidades variaveis entre burocracia estatal e associacGes de classe para fins de
articulacdo de politicas publicas. Destacam-se, nesse periodo, os debates ocorridos apos a
grave crise de 1929. O ciclo ideologico do desenvolvimentismo analisado por
Bielschowsky (2000, p.7) pode ser resumido da seguinte forma:

e A industrializacdo integral é a via de superacdo do atraso (pobreza e
subdesenvolvimento).

e Forgas espontaneas do mercado ndo conseguem impulsionar a industrializacéo
eficientemente e racionalmente.

e O planejamento deve organizar a expansdo dos setores econdémicos e 0S
instrumentos de sua promocao.

e O Estado deve organizar a execucdo da expansdo, captando e orientando recursos e
alocando recursos financeiros nos setores em que 0S agentes privados sejam
incapazes de fazé-lo.

O Brasil, principalmente o seu Centro-Sul, sofreu as decorrentes transformacdes do
processo substitutivo de importacdes. A crise da divida externa na década de 1980 iniciaria
um processo de queda do pensamento desenvolvimentista. Para Leopoldi (2000), as
agéncias governamentais responsaveis pelas politicas de tarifa e cdmbio, que construiram e
protegeram a industria e o mercado nacional, foram desmanteladas e esvaziadas na Nova
Republica. A politica industrial na década de 1990 traduzia-se em guerra fiscal na atracdao
de investimentos produtivos. As politicas protecionistas ganhavam, invariavelmente, uma
simploria conotacdo pejorativa.

As ligdes da historia econdmica sdo importantes. Vejamos um exemplo. Segundo Kuznets
(1970 [1959], p.10), “o desenvolvimento econdmico moderno é, em substincia, uma
aplicacdo do sistema industrial, isto é, de um sistema de produgdo baseado em crescente
uso de modernos conhecimentos cientificos”. Processo este que demanda algum grau de
centralizacdo das decisdes econdmicas e capacidade das sociedades em absorver
mudancas. A importancia das inovacdes ndo é recente.

Em defesa das politicas industriais, deve-se ressaltar que, além da complementaridade
entre manufaturas e servicos, a produtividade costuma ser mais elevada nas manufaturas,
tendendo a aumentar mais rapidamente do que na agricultura ou nos servigos (Chang,
2009). De acordo com Rodrik (2011), as diferencgas de produtividade média podem chegar
a casa de 75% em favor das manufaturas. Portanto, sem um setor de manufatura forte,
trata-se de algo muito dificil desenvolver servigos de alta produtividade. Conforme se pode
verificar logo abaixo, no grafico 1, dados da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), as
manufaturas ainda possuem participacéo expressiva no comércio global.
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Participacdes das exportagdes de manufaturas e de servicos no comércio internacional
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Gréfico 1

No passado, os paises hoje mais desenvolvidos adotaram ativamente politicas industriais,
comerciais e tecnolégicas para promover suas industrias nascentes (Chang, 2004). Paises
como Japdo, Coréia do Sul, Taiwan e China compreenderam essa questdo na segunda
metade do século XX. Suas extraordinarias capacidades produtivas adquiridas assentam-se,
em grande parte, no apoio governamental a novos e dindmicos setores produtivos.
Facilidades de acesso ao crédito e exigéncias de contetdo local na producao resultaram no
nascimento de fornecedores de produtos sofisticados. Incentivos a exportacdo ajudaram
suas empresas a penetrar em mercados mais exigentes e competitivos, enquanto o
aprendizado ocorria ho ambito organizacional.

Janelas de oportunidades num mundo de grandes assimetrias precisam ser estrategicamente
aproveitadas. EUA, Unido Europeia e Japdo dominam a alta tecnologia, sendo que
respondem por aproximadamente 90% do potencial tecnocientifico (Paulet, 2009). Os
principais laboratérios de pesquisa e desenvolvimento (P&D) ainda estdo concentrados nos
paises industrializados. A construcdo de suas grandes marcas, identificadas com valores e
compromissos nacionais, integra esse quadro de assimetrias nas relacbes econémicas
globais. Na deslocalizacdo de plantas industriais ocorrida no ultimo quarto de século ha por
certo perdedores e vencedores na arena econémica. Mesmo assim, ndo ha motivos para que
se afirme categoricamente ndo existirem mais relagdes do tipo centro-periferia no sistema
capitalista.

Reconhece-se historicamente que as forcas globais de mercado nédo criam espontaneamente
caminhos de convergéncia econdmica entre paises ricos e pobres (Unctad, 1997). No
ambiente das grandes assimetrias da competicdo global, o sucesso das estratégias de
emparelhamento (catching up) depende da capacidade institucional das politicas nacionais
em acelerar a acumulacdo e o crescimento, gerenciando habilmente a integracdo com a
economia mundial. Dificuldades existem para os paises menos desenvolvidos.

As empresas transnacionais sediadas nos paises desenvolvidos chegam a responder por
dois tercos do comércio global e trés quartos dos fluxos dos investimentos estrangeiros
diretos (Dupas, 2004). Nesse contexto, as inovagdes tornam-se “obrigatorias” e as nagdes
protegem, invariavelmente, suas inddstrias-chave. A nacionalizacdo da empresa General
Motors (GM) integra esse tipo de acdo, pois inovagdes de grande porte ndo podem ser
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simplesmente confiadas apenas a pequenas e médias empresas. O Departamento de
Energia norte-americano, por exemplo, anunciou em meados de 2010 que planejava gastar
mais de US$40 bilhdes em financiamentos e subsidios para estimular empresas privadas a
desenvolverem tecnologias verdes - carros elétricos, novas baterias, turbinas eolicas e
paingéis solares.

O saber, a tecnologia e o investimento produtivo integram o processo de desenvolvimento
econémico. Através do progresso tecnocientifico € que se manifesta o soft power das
na¢Oes mais desenvolvidas, pois a economia do imaterial e do valor adicionado garante o
poder de mercado das suas grandes marcas globais. N&o se pode deixar de mencionar ser o
desenvolvimento tecnocientifico também fonte do poderio militar e politico das nagdes
industrializadas.

Politicas industriais nunca deixaram de ser efetivamente praticadas nos paises mais
desenvolvidos. Economias bem sucedidas sempre contaram com politicas publicas
promotoras do crescimento mediante a aceleracdo de transformacgfes estruturais. A
simploria separacdo entre Estado e mercado ndo se sustenta como um fato nas sociedades
mais desenvolvidas. Observa-se, em muitos casos, a cooperacdo pelo desenvolvimento
econdmico e o bem-estar social.

Receitas para o desenvolvimento das sociedades organizadas sao muitas e dificeis de serem
transladadas. As sociedades precisam estar abertas a experimentacao. Ndo existem receitas
universais que sirvam para todos os casos. Entretanto, a anélise econométrica empreendida
por Rodrik (1999) chama a nossa atencdo pelo fato de identificar que os paises que
conseguiram sustentar o processo de crescimento econdémico apos a Segunda Guerra foram
capazes de articular uma ambiciosa politica doméstica de investimentos produtivos com
instituicdes capazes de lidar com os choques externos adversos, ndo os que confiaram na
mobilidade do capital e na reducdo indiscriminada de suas barreiras alfandegarias.

No inicio da década de 1960, a renda per capita sul-coreana era menor do que a do Suddo e
ndo ultrapassava 33% da renda mexicana. Sua répida industrializacdo derivou em grande
parte do emparelhamento tecnolédgico (catching up) e no desenvolvimento de aptidGes
tecnoldgicas, utilizando-se inclusive da engenharia reversa (Kim, 2005). O Estado jogou
um papel-chave ao longo do processo de mudanga econdmica no momento em que 0S
agentes econdémicos nacionais mostravam-se frageis frente aos riscos e as incertezas do
desafio do desenvolvimento. Ele direcionou crédito, exigiu metas de desempenho na
producdo, competitividade na exportacdo e ainda foi capaz de articular parcerias publico-
privadas pelo desenvolvimento nacional.

H& por certo quem seja partidario de uma intervencdo governamental mais cautelosa e
gradualista. Justin Lin (2009), economista-chefe do Banco Mundial, por exemplo, defende
a observancia das vantagens comparativas que se modificam ao longo do tempo. A
estratégia de desenvolvimento econémico, portanto, deveria buscar estimular as continuas
inovacBes tecnoldgicas e a atualizacdo das estruturas industriais, assim como as
correspondentes mudancas institucionais demandadas pelo processo em curso para que se
logre éxito no desenvolvimento sustentado ao longo do tempo. Lin ressalta a importancia
de um governo inteligente, indutor e facilitador como fundamental. Segundo o autor,
estratégias que desafiem as vantagens comparativas costumam ser ineficientes e mais
onerosas inclusive do ponto de vista politico. Para ele, as vantagens comparativas
dindmicas devem ser construidas a partir de investimentos em capital fisico e humano e na
adocao de novas e melhores tecnologias de producao.
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Essa ndo é bem a opinido de Ha-Joon Chang (2009), que deposita no potencial do processo
de aprendizado organizacional a capacidade de reduzir ineficiéncias produtivas ao longo
do tempo. Ele cita como exemplo o processo vivido por seu pais de nascimento, a Coreia
do Sul. A transformacao de uma economia agricola e atrasada em um pais industrializado e
mais desenvolvido ocorreu em trés décadas, fruto do esforco coletivo do seu povo e das
bem-sucedidas intervengdes governamentais. Em muitos momentos, defende o autor,
enfrentar as vantagens comparativas € a Unica saida para o desenvolvimento. Esse € 0 caso
das industrias mais sofisticadas e intensivas em tecnologia. Hyundai, Kia e Samsung s&o
realidades na industria mundial.

Segundo Paul Krugman (1997, p.289), “existem ocasides em que o apoio decisivo a uma
industria doméstica contra seus competidores estrangeiros pode ser de interesse nacional”.
Existem casos inclusive em que uma politica temporaria de apoio a uma industria em
competicdo internacional pode criar circulos virtuosos na base doméstica nacional,
ampliando as vantagens competitivas de uma nacédo. Politicas industriais nunca deixaram
de ser efetivamente praticadas nos paises mais desenvolvidos. H& por certo mitos a serem
confrontados. Grupos conservadores, afirma Paul Bairoch (1993), teimam em ignorar que
0 sucesso comercial dos paises desenvolvidos esteve atrelado ao protecionismo. O autor
sustenta que o livre-comércio tem sido a excecdo e o protecionismo a regra historica.
Devem ser levadas em conta, entretanto, as possiveis retaliacbes e 0s custos sociais,
econdmicos e politicos do protecionismo.

Nesse sentido, a perspectiva proposta por Justin Lin (2009) aponta para as linhas de menor
resisténcia politica. O economista-chefe do Banco Mundial ressalta que ao se percorrerem
gradualmente as fronteiras das possibilidades de producdo ocorrem, invariavelmente,
necessidades de ajustes e reformas institucionais modernizantes para que 0 processo de
desenvolvimento econdmico se expanda. Ele ndo esta s6 ao propor essa linha de acdo mais
cautelosa e gradualista.

Conforme afirma Michael Porter (2009, p.171), “a competitividade de um pais depende da
capacidade de suas industrias de inovar e de melhorar”. Segundo o autor, a base doméstica
é a plataforma em que se criam, sustentam e ampliam as vantagens competitivas. Ela pode
exercer forte influéncia sobre outros setores internos e gerar beneficios na economia
nacional. Apesar da globalizacdo da competicdo, a natureza da demanda domeéstica,
ressalta Porter, exerce efeito desproporcionalmente elevado sobre como as empresas
percebem, interpretam e respondem as necessidades dos compradores. O Estado tem aqui
importantes papéis a desempenhar, seja induzindo o processo de desenvolvimento
econdmico e/ou atuando como construtor direto de infraestruturas fisica e institucional.

Em que se pesem as divergéncias entre autores, pode-se dizer que ndo existe uma receita
Unica para todos os paises. Afinal, trata-se o desenvolvimento econdmico de um complexo
processo que desafia e pressiona as sociedades organizadas. Os desafios presentes ndo
devem ser subestimados.

Com a crise de 2008, John Maynard Keynes seria revisitado e o Estado seria chamado,
mais uma vez, a intervir na arena econémica de forma intensa e heterodoxa. Muitos
haviam se tornado keynesianos novamente, enquanto outros simplesmente continuavam
trabalhando com arcaboucos tedricos pré-keynesianos, considerando que os mercados se
regulam automaticamente e que o desemprego involuntario é impossivel num ambiente de
competicédo perfeita. Bastaria entdo encontrar algum ambiente social onde as premissas da
competicdo perfeita se sustentassem? Mesmo se isso fosse aproximadamente vidvel dos
pontos de vista social e politico, ainda sim incertezas e mudangas no estado de confianga
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dos negocios imporiam o desemprego involuntario e baixos niveis de investimento
produtivo.

Nesse contexto, ndo se pode deixar de citar a “nacionalizacdo” da GM. Keynes era
contrério a nacionalizagdes, ao planejamento centralizado e o Estado de bem-estar tem
pouco a ver com sua concepcdo minimalista de intervencdo (Skidelsky, 2009). Ele foi,
entretanto, o primeiro a perceber que uma moeda apreciada seria uma moeda fraca e ndo
forte. Retornaremos a esse ponto mais adiante.

Atraveés da Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE), de 2004, e da
Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), lancada em maio de 2008, o governo
federal brasileiro buscou retomar efetivamente o assunto da politica industrial. Em que
pesem as virtudes dos documentos, ndo se deve deixar de ressaltar que ‘“ndo bastam
politicas setoriais [e/ou geneéricas] para acabar com o problema regional no Brasil, embora
sejam necessarias e produzam efeitos na diregdo desejada” (Azzoni, 2002, p.37). Sao
necessarias também politicas de corte regional.

Operando com elevados custos de transacdo, as economias menos desenvolvidas ainda
enfrentam questdes relacionadas as disparidades sociais e regionais. As atividades
econbmicas mais dindmicas tendem a se concentrar geograficamente onde a eficiéncia
marginal do capital é mais elevada (Myrdal, 1968). Nesse contexto, o fenémeno da
causalidade circular € capaz de provocar efeitos propulsores e cumulativos nas regides
mais ricas e efeitos regressivos nas mais pobres, drenando inclusive recursos financeiros e
méo de obra qualificada das regides deprimidas para as mais présperas. Conforme enfatiza
ironicamente Kindleberger (2007, p.58), “o capital flui na direg¢do errada, dos mais pobres
para 0s mais ricos, e € consumido quando chega, em vez de ser investido em projetos
produtivos”. No Brasil, esse debate precisa evoluir rapidamente. Os gréficos 2 e 3
apresentam retratos das desigualdades regionais no Brasil.
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Dificilmente se poderd contar com os estimulos da demanda externa para corrigir essas
disparidades regionais e sociais internas. Afinal, trata-se praticamente de um senso comum
o0 fato de que o crescimento econdmico ndo aparece em toda parte a0 mesmo tempo; ele
manifesta-se em polos de crescimento, com intensidades variaveis, difundindo-se por meio
de diferentes canais, com distintos efeitos sobre o conjunto da economia (Perroux, 1955).
Reduzir as desigualdades regionais e sociais ndo significa elimina-las por completo, algo
que seria absurdo e sem sentido dos pontos de vista tedrico e pratico. Atenua-las parece-
nos uma via correta.

3. Manufaturas e exportagoes

Desde Adam Smith (1723-1790) sabe-se que o processo de desenvolvimento econémico
esta associado as manufaturas. A causa mais importante do crescimento econdémico, disse
Smith, é a divisao do trabalho (Backhouse, 2007). Ele ilustrou essa idéia com um exemplo
de manufatura simples — uma féabrica de alfinetes. Smith afirmou ser a divisdo do trabalho
mais profunda nos paises avangados.

Allyn Young (1928) descreveria posteriormente 0 progresso econdmico como resultante
dos retornos crescentes de escala propiciados pela introducdo de melhorias nos métodos e
na organizagdo da producdo industrial. Apoiando-se em uma famosa observagdo do
filésofo escocés, Young avalia que a extensdo do mercado é limitada pela divisdo do
trabalho e que esta ultima é limitada pela extensdo do mercado. H& certamente uma
causalidade circular exposta nessa conhecida afirmacao.

Esforcos na efetivacdo de melhorias nas técnicas de produgédo exigem a diviséo do trabalho
para que eles se espalhem pela economia na forma de novos conhecimentos e apresentem
um carater cumulativo. Novos conhecimentos sdo demandados para que esse processo
evolua ao longo do tempo, sendo a inelasticidade da demanda e os retornos decrescentes 0s
limites de expansdo das industrias. Conhecimentos, por sua vez, podem gerar combinacdes
novas de processos e produtos para se buscar novos nichos de mercados.

Né&o € novidade que os limites de expansdo da producdo primaria séo inferiores em termos
de retornos crescentes e elasticidade da demanda. Tampouco se pode deixar de observar
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que foram muitas as crises nos balancos de pagamentos enfrentadas pelos paises latino-
americanos até o presente. Nao ha grandes ddvidas de que o liberalismo compulsério nos
paises do Terceiro Mundo é um elemento de grande peso na explicacdo do seu atraso
industrial (Bairoch, 1993). A partir do momento em que 0s paises menos desenvolvidos
foram forcados a abrir seus mercados, eles sofreram um influxo de manufaturas. Essas, por
sua vez, eram fruto de inovagdes tecnoldgicas e cientificas nos paises mais desenvolvidos.

Pode-se dizer que, no minimo, o protecionismo coexistiu com a industrializacdo e o
desenvolvimento econdmico dos paises que o praticaram (Thirlwall, 2002). Questbes dessa
ordem haviam sido anteriormente colocadas por diversos pensadores. Alexander Hamilton,
em 1791 nos EUA, e Friedrich List, em 1841 na Alemanha, por exemplo, pregaram
protecdo a industria nascente. Trata-se por certo de uma estratégia que deve esperar, cedo
ou tarde, por retaliagcdes das outras nagdes (Brue, 2005). Pode-se dizer, entretanto, que sem
defesa comercial e apoio governamental as manufaturas e o proprio desenvolvimento
econdmico dificilmente poderiam florescer “naturalmente”.

A grave crise de 1929 provocou reflexdes na América Latina. Muitas discussdes ocorreram
desde entdo. Trabalhos da Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe (Cepal),
criada pelas Nacdes Unidas em 1948, merecem destaque. Para 0s objetivos deste artigo,
destacamos o0s escritos de Fernando Fajnzylber (cf. Olivos, 2006). Entre suas
preocupacOes, destacam-se a justica social, o crescimento econdmico, a competitividade
internacional e a exceléncia produtiva. A industrializacdo e o progresso técnico sao temas
centrais nos trabalhos de Fajnzylber. Na década de 1970, a Cepal elaborou um enfoque
historico-estruturalista baseado em:

e Estilos heterogéneos de desenvolvimento e o papel desempenhado pelas estruturas
produtiva, distributiva e de poder em suas correspondentes esferas
macroeconémicas, social e politica, respectivamente.

e Politicas de industrializacdo que combinavam desenvolvimento do mercado interno
com esforgo exportador.

Preocupado com a dependéncia, um germe reprodutor do subdesenvolvimento, do
aprofundamento do endividamento externo e da insuficiéncia exportadora, Fajnzylber
propbe que o Estado impulsione estilos de desenvolvimento que reduzam a
heterogeneidade social e fortalecam as exporta¢cdes industriais. A novidade proposta seria
uma politica industrial renovada com énfase na exportacdo de manufaturas, incluindo a
seletiva importacdo de tecnologias de producdo. Seus estudos iniciais centraram-se nos
casos de Brasil e México, dois paises exitosos no processo de substituicdo de importagdes
por conta da escala de suas economias.

Né&o passaram despercebidas ao autor cepalino as escassas possibilidades que tém as filiais
das transnacionais instaladas no Brasil para desenvolver atividades de P&D e transferi-las
para o sistema industrial, dada a centralizacdo dessas mesmas atividades nas matrizes
localizadas nos paises mais desenvolvidos. Havia a necessidade, portanto, de se diferenciar
empresas nacionais e estrangeiras para fins de politica industrial. Ambas devem integrar as
acOes de politica industrial, porém se faz necessario diferencié-las para se estabelecerem
prioridades e tratamentos distintos. Fajnzylber (1970) recomendou uma série de acdes do
Estado brasileiro para o relacionamento com as empresas estrangeiras:

e Que se buscasse intervir de forma negociada com as estratégias de instalacdo e
exportagdo das empresas estrangeiras.
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¢ Influenciar no aumento do volume exportado pelas empresas estrangeiras instaladas
no territorio nacional e o seu valor adicionado.

e Buscar estabelecer critérios seletivos de nacionalizacdo de componentes e etapas
produtivas.

No que pesem as dificuldades politicas, Fajnzylber considerou o Brasil o pais da América
Latina mais capaz de exercer algum poder de barganha frente as empresas estrangeiras. Do
ponto de vista das exportacdes, Fajnzylber dividiu as industrias em dois grupos naquele
momento:

e Baseadas em recursos naturais.

e Altamente dependentes de insumos importados.

Para 0 primeiro caso, as vantagens comparativas devem ser aproveitadas. Ja para o
segundo caso, hd uma dependéncia inicial de baixo custo da méo de obra. Detalhando um
pouco mais sua proposta para o Brasil, Fajnzylber prop6e subgrupos de industrias:

e Intensivos em méo de obra, baixo contetdo tecnolégico e requerimentos minimos
de capital.

e Intensivos em méao de obra, de elevado contetdo tecnoldgico e com requerimentos
relativamente pequenos de capital.

e Absorvem proporcionalmente menos mdo de obra, de elevado conteudo
tecnoldgico e com grande requerimento de capital.

Posteriormente, Fajnzylber (1983) chamaria a atencdo para os pivos do crescimento
industrial dos paises mais desenvolvidos: quimica; eletroeletrénica; metal-mecanica;
equipamentos de transportes e atividades aeroespaciais. Segundo o autor, no poés-guerra
esses setores foram contemplados com aproximadamente 90% dos gastos de P&D. Ele
reconhece ser a industria metal-mecénica o nucleo duro desse desenvolvimento industrial,
pois nela poderiam ser encontrados 40% dos empregos manufatureiros.

Fajnzylber também considerou a relagdo de complementaridade entre manufaturas e
servicos. No geral, quem desejasse exportar servicos deveria buscar se associar com a
exportacdo de manufaturas de elevada intensidade tecnoldgica (assisténcia técnica e
consultoria, por exemplo). Deve-se também acrescentar que as barreiras de entradas na
indUstria metal-mecanica sdo elevadas, 0 que garante a competitividade das economias
mais desenvolvidas, apesar dos elevados salarios e da carga tributaria. O deslocamento de
plantas e sofisticados servicos de producdo para regides que pagam salarios menores é
complexo e dificil para as industrias pivos. Ademais, deve-se ressaltar que as competéncias
construidas nas fases integradas de projeto, fabricacdo e manutencdo do maquinario
exigem mao de obra altamente qualificada, fazendo da industria metal-mecanica um
mecanismo privilegiado de capacitacdo tecnoldgica para os demais setores industriais. Nao
é por outro motivo que algumas industrias buscam se localizar umas proximas as outras
para aproveitar as economias externas.

Considerando as contribuicbes de Fajnzylber (1970; 1983) e os trabalhos de Mowery e
Rosenberg (2005), Kim (2005), Freeman e Soete (1997), propusemos em outros artigos o
agrupamento das industrias em duas grandes categorias: pioneiras e centrais (Santos et al.,
2009; Santos e Medeiros, 2009). Pioneiras seriam as industrias intensivas em mao de obra
e de baixo contetdo tecnoldgico - calgados, alimentos, téxteis, bebidas, madeira, etc. Elas
séo relativamente faceis de serem implementadas.
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Industrias pioneiras podem ser instaladas em uma regido ndo industrial com relativa
facilidade e sem grande defasagem competitiva. Basicamente, pode-se dizer que
infraestrutura, recursos naturais e mdo de obra s&o o0s determinantes de sua
competitividade. Incentivos fiscais e crediticios podem favorecer sua instalacdo, mas nédo
sdo determinantes. Os principais exemplos estdo na mineracdo e commodities industriais.
Essas indUstrias sdo capazes de elevar a renda de regiGes pobres. Podem até tornar ricas
regibes pouco povoadas porque o custo do trabalho ndo é o fator competitivo principal.
Assim, podem pagar bons salérios. Sendo a regido mais densamente povoada a historia €
outra. Para esse caso, necessita-se induzir a instalacdo de industrias centrais.

Industrias centrais representam 70% das exportacbes mundiais de manufaturas e das
inovacOes. Setores que integram essas industrias sdo a metal-mecénica, a quimica e
eletroeletrbnica. Essas industrias constituem as bases da prosperidade das nagBes mais
desenvolvidas, sendo também responsaveis pela manutencéo de seus elevados salarios e 0
equilibrio dos seus balangos de pagamentos. Elas representam algo entre 55% e 75% das
exportagdes dos paises mais desenvolvidos e dos “tigres asiaticos”. Seu nucleo duro € a
metal-mecanica.

H4, por certo, uma correspondéncia entre a taxonomia das inddstrias pioneiras e centrais
com a classificacdo da Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) que leva em conta a intensidade tecnolégica da industria. O Brasil vem
apresentando recorrentes déficits nos setores de intensidades tecnoldgicas media-baixa,
média-alta e alta. Deve-se ressaltar que a balanca comercial brasileira foi superavitaria no
primeiro semestre de 2011 por conta do ciclo global de valorizagdo das commaodities.
Retornaremos ao assunto mais adiante.

Do ponto de vista locacional, as industrias centrais buscam se instalar geograficamente
préximas aos seus potenciais mercados consumidores. Afinal, ha custos de transporte a
serem enfrentados. Segundo Azzoni (2002, p.30), “tratando-se de setores com alta
elasticidade-renda, verifica-se que o seu desenvolvimento ocorre primeiro nas regides mais
ricas”. Pode-se compreender, nesse sentido, que as industrias centrais deveriam ter se
localizado no Sudeste brasileiro, ou nas suas cercanias, ao longo do processo de
substituicdo de importacdes. Esse ndo foi o caso dos eletroeletronicos.

Parece-nos que légica dos incentivos fiscais ineficientes precisa ser objeto de criteriosa
discussdo. Sabemos que esse debate provocara tensdes politicas na federacdo brasileira e
que muito provavelmente 0 mesmo nédo se encerrard nesse item. Vejamos um exemplo. O
imbroglio da divisdo dos royalties da camada do pré-sal, que contrapbe trés estados
confrontados diretamente com as atividades de petr6leo aos demais entes federativos.

N&o pretendemos aprofundar essas questdes. Basta-nos, por hora, apenas identificar sua
existéncia e ndo subestimar a necessidade de um debate aprofundado para a renovacao do
pacto federativo brasileiro no século XXI. Essa é uma questdo que precisa passar pelo
debate politico no Congresso Nacional e que, de alguma forma, devera contar com o apoio
da sociedade civil organizada.
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Gréfico 4

Criado na mesma época da Zona Franca de Manaus, na década de 1960, o sistema de
maquiladoras mexicanas acomodou-se na estratégia de prover trabalhadores de baixo custo
para empresas estrangeiras (Fleury e Fleury, 2004). N&o houve a necessaria aprendizagem,
ou seja, a construcdo de competéncias locais para impulsionar atividades de maior valor
agregado. Quando a China entrou no jogo, com mao de obra ainda mais barata, as
vantagens comparativas mexicanas desintegraram.

A Coreia do Sul, por sua vez, aprendeu a avancar nas atividades de maior agregacao de
valor, construindo e ampliando competéncias nacionais ao longo do tempo. Ela passou de
mera fornecedora de produtos das marcas estrangeiras para a comercializacdo global de
produtos de marcas nacionais proprias, coordenando inclusive complexas cadeias
internacionais de fornecimento. Segundo Kim (2005, p.253):

As empresas coreanas aprenderam muito com as multinacionais
estrangeiras, mas mantiveram sua independéncia no controle
administrativo e no investimento em aprendizado e estratégias de
marketing, refletindo uma idiossincrasia nacional. As multinacionais de
paises avangados dominaram o0s mercados em outros paises de
industrializagéo recente, mas ndo os da Coreia.

Os chineses, ao que indicam as evidéncias disponiveis, estdo seguindo uma estratégia
similar com um pouco mais de agressividade na barganha com as empresas transnacionais
pela transferéncia de tecnologia e por compromissos de exportacdo. Em principio,
portanto, ndo ha motivos para se condenar o modelo das maquiladoras de exportagéo.

4. Propostas de politica industrial e desenvolvimento regional

A temadtica da desindustrializacdo j& figura como tema cotidiano do debate na midia
brasileira. O professor Luiz C. Bresser-Pereira (2010), por exemplo, vem ressaltando
aspectos criticos da desindustrializagdo brasileira. H4 bons motivos para se dar razdo ao
emeérito professor, pois a fatia da industria de transformacéo no PIB nacional é bem menor
do que ha 25 anos. Esse fendmeno de fato ocorreu em alguns paises mais ricos que
passaram a deslocar mao de obra da industria para setores de servigos de valor adicionado
per capita maior.

11
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N&o se pode dizer ser esse 0 caso brasileiro, pois sua desindustrializacdo opera no sentido
de produzir mais commodities. Ndo ha mais como negar os efeitos da sobrevaloriza¢do do
real no parque industrial brasileiro.

A forca do Real
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Fonte: Banco Internacional de Compensacdes (BIS). Elaborag&o: Valor Data. * Indice médio mensal, dados de jun/11 (base: 2005 = 100)

Grafico 5

Bresser-Pereira (2010) propde medidas para administrar o cambio: (a) impor imposto na
exportacdo de bens que ddo origem a “doenca holandesa”; (b) usar os recursos fiscais
decorrentes para zerar o déficit publico; (c) baixar a taxa de juros real para o nivel
internacional; (d) estabelecer barreiras as entradas de capitais ndo desejados.

O professor Bresser-Pereira ndo estd apresentando uma discussdo nova. Na primeira
metade da década de 1990, o Estudo da competitividade da industria brasileira havia se
manifestado contréario a sobrevalorizagdo cambial da moeda brasileira. Segundo Coutinho
e Ferraz (1994, p.404), essa sobrevalorizacdo leva ao “aumento exagerado das importagdes
e a desindustrializacdo de atividades e etapas”. Infelizmente o estudo da competitividade
ndo foi objeto de maior preocupacao governamental naquele momento.

Desde o trabalho esclarecedor de Raul Prebisch (1949) se sabe que para que o
desenvolvimento econdmico na periferia do capitalismo se sustente ao longo do tempo faz-
se necessario que a elasticidade-renda da demanda por suas exportagdes se torne
gradualmente superior a elasticidade-renda da demanda por importaces. Thirlwall (2002)
afirma ser essa equacdo ainda muito valida para os paises menos desenvolvidos evitarem
problemas nos seus respectivos balan¢cos de pagamentos.

Essas questbes realmente continuam atuais. Para Stal et al. (2006, p.29), “a falta de
investimento em atividades inovativas dentro das empresas brasileiras fez com que estas
ndo fossem dotadas de produtos competitivos no mercado internacional”. Segundo
informagdes disponiveis on-line do Ministério do Desenvolvimento, entre 1994 e 2010
houve um salto de 24,88% para 44,58% na participacao de produtos basicos (commodities)

12
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na pauta exportadora brasileira. Manufaturados tiveram sua participacdo reduzida de
57,86% para 39,40%."

H4, por certo, a perspectiva do empresariado nesse debate. De acordo com a Fiesp (2009),
0 spread brasileiro chega a custar em meédia quatro vezes a mais para a inddstria em
relacdo ao dos paises que concorrem conosco. A logica do spread bancario no Brasil é
perversa, pois as empresas declaram que uma parcela dos recursos que deveria ser
destinada ao desenvolvimento de novas tecnologias € consumida no pagamento de juros. A
carga tributaria também incomoda a industria. Ela costuma argumentar que medidas de
desoneracdo precisam ser ampliadas porque o Brasil € um dos poucos paises que onera
investimentos produtivos, algo que é contrario a uma politica de incentivo & modernizagdo
e ao desenvolvimento do parque industrial.

Paises mais desenvolvidos possuem politicas tecnoldgicas e de inovacdo para pequenas e
médias empresas de base tecnologica (ledi, 2005). Essas linhas de acdo ddo énfase a
dimensdo regional das politicas de inovacdo, sendo recomendacBes a exploragdo e o
reforco local entre industrias e meio académico para fortalecer clusters. EUA, Unido
Europeia e o Japdo possuem politicas industriais desse tipo. Outros paises da OCDE
também as possuem, pois ha uma percepcdo generalizada na organizacdo de que a
competicdo internacional nos segmentos dindmicos assenta-se na qualificacdo dos recursos
humanos regionais, 0 que demanda interacdo entre governo, empresas e instituicbes
académicas e cientificas. No Brasil, deve ser ressaltado que micro e pequenas empresas
respondem aproximadamente por 75% dos postos formais de trabalho.

Por serem mais faceis de desenvolver rapidamente, defendemos inicialmente para as
regidbes menos prosperas do Brasil, e/ou de menor densidade demografica, politicas
publicas de estimulos as industrias pioneiras baseadas no modelo das zonas de
processamento de exportacGes (ZPEs). “Exportacfes” estas que podem se processar
inclusive entre as proprias regides do Pais, fechando circuitos do tipo insumo-produto. Tal
proposta encontra-se em consonancia com as ideias de Azzoni (2002), Porter (2009),
Fleury e Fleury (2004). Deve-se destacar ainda que apesar do quadro de adversidades
gerado pela politica macroecondmica vigente e pelas deficiéncias na infraestrutura
logistica de transportes, as inddstrias pioneiras baseadas em recursos naturais ainda se
mostram competitivas internacionalmente.

Trata-se, num primeiro momento, de aproveitar as vantagens comparativas existentes. Com
0 apoio das institui¢bes publicas de pesquisa e fomento pode-se atacar questdes relativas as
engenharias de produto e processo de producdo, criando arranjos e sistemas produtivos
locais (ASPL) eficientes e com capacidade de aprendizagem continua. Deve-se também
avancar rapidamente na construcdo de competéncias integradas de inovacdo, producdo e
comercializacdo. Efeitos de encadeamento para tras (backward effects) e para frente
(forward effects) podem ser construidos dessa forma. Pequenas, médias e grandes
empresas podem integrar uma estratégia hibrida, articulando relagdes de fornecimento,
producdo, comercializacéo e distribuig&o.

Buscando evitar as provaveis e esperadas desconfiancas em relacdo a uma nova politica
industrial, recomendamos a linha geral de politica industrial proposta por Jodo Furtado
(2004, p.74): “a boa politica industrial tem compromisso com a sua eficiéncia: entra, faz
diferenca, sai rapidamente; cria exemplos que podem ser reproduzidos; gasta pouco,
multiplica resultados, por a¢do direta ou apontando caminhos”.

L Cf. http://www.mdic.gov.br
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Para as regibes mais prdsperas, e/ou de maior densidade populacional, defendemos o
desenvolvimento das industrias centrais. Esta proposta é coerente com 0s argumentos de
Fajnzylber (1983), Santos et al. (2009), Santos e Medeiros (2009). Nesse sentido, o
Nordeste brasileiro deveria ser contemplado com projetos de instalagdo de industrias
centrais.

InformagGes disponiveis on-line do Ministério do Desenvolvimento brasileiro apontam
para um quadro preocupante. Do saldo do comércio exterior por estados da federacéo, o
Amazonas acumulou um déficit, entre janeiro e junho corrente, de US$5,7 bilhdes (FOB).
Quando se faz alguma critica desenvolvimentista ao Polo Industrial de Manaus, muitos
ficam nervosos. S&o Paulo, por sua vez, apresentou um acumulado no ano deficitario de
US$12,5 bilhGes, revelando muito sobre o que vem acontecendo com o polo industrial
mais sofisticado do pafs.?

Muitos ainda negam a desindustrializacdo em curso no Brasil. No primeiro semestre de
2011, o crescimento do volume das commodities exportado em relacdo ao mesmo periodo
do ano anterior esteve abaixo da valorizacdo dos precos das mesmas. Bens de capital
representaram 21% das importacdes brasileiras neste primeiro semestre e sob alguma
influéncia das multinacionais instaladas no Pais e do cambio, matérias-primas e
intermediarios responderam por 45,5% das nossas importacdes neste primeiro semestre.

Poucos industriais acreditam possivel absorver, com ganhos de produtividade e eficiéncia,
a descida do cambio abaixo dos R$2,30. Entre os pardmetros do Plano Plurianual (PPA) do
governo federal encontra-se um cambio médio abaixo de R$1,80 entre 2012 e 2015.2 Uma
apreciacdao cambial do real superior a 30% nos ultimos anos dificilmente pode ser
compensada com medidas microeconémicas. O fato € que a conta corrente do balanco de
pagamentos brasileiro iniciou seu processo de deteriorag@o para o saldo negativo em 2008
e a politica monetaria ndo vem ajudando.

Projecdes disponiveis on-line do Fundo Monetério Internacional (FMI) apontam para um
déficit de 3,62% do PIB nas nossas transacdes correntes em 2014.* O relatério Focus do
Banco Central brasileiro, de 29 de julho, aponta para déficits nas transacdes correntes em
2011 e 2012 que ndo conseguirdo ser cobertos pelo investimento estrangeiro direto. Para o
cambio médio dos periodos, as projecdes de “mercado” sdo de R$1,59 (2011) e R$1,64
(2012).°> Abaixo, portanto, dos R$2,30 apontados pelo empresariado como um piso cambial
recomendével para a industria de transformag&o.®

Conforme ironizou Keynes (2007 [1936], p.130), “a sabedoria universal indica ser melhor
para a reputacdo fracassar junto com o mercado do que vencer contra ele”. Serd esse o
caminho escolhido pelo Estado brasileiro e seus governantes? E possivel desenvolver
plenamente uma nova politica industrial com uma macroeconomia desfavoravel? Quais as
chances de sucesso dessa politica industrial?

5. Concluséao

O Brasil tem condi¢cbes para definir um projeto de desenvolvimento nacional. Ha
dificuldades a serem contornadas e superadas. Reais problemas ambientais, por exemplo,
relacionados com a forma de ocupacdo de regides nos ultimos cinquenta anos, ajudaram a

2 Ibid.

% http://www.planejamento.gov.br/

* http://www.google.com/publicdata/directory

® http://www4.bcb.gov.br/pec/GCI/PORT/readout/readout.asp
® http://www.cni.org.br
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construir uma polémica de corte maniqueista, que, por sua vez, cria obstaculos a
exploracdo racional e sustentavel dos recursos naturais brasileiros.

Competéncias técnicas e duradouras vantagens competitivas nacionais devem ser
dinamicamente construidas e ampliadas a partir das especificidades regionais brasileiras.
Em sintese, politicas industriais devem ser coerentes, eficientes e eficazes.

Pode-se ousar em determinados momentos numa politica industrial, confrontando
abertamente as vantagens comparativas, porém o0s custos e 0s beneficios devem ser
ponderados caso a caso. As grandes mudancas em setores tidos como momentaneamente
consolidados e a reducdo das barreiras de entrada podem sinalizar para os formuladores de
politicas industriais possibilidades e oportunidades, independente da intensidade
tecnoldgica da industria. Algumas nacbes souberam aproveitar essas janelas de
oportunidades historicas.

Ao longo desse processo, dificilmente se pode abrir mao da vontade politica e de agdes
estratégicas. O Estado nacional democratico tem papel importante nesse processo, seja na
inducdo, promocdo e/ou na construcdo/manutencdo das condi¢fes materiais, institucionais
e imateriais que dardo suporte ao processo de desenvolvimento.

Buscamos mostrar que a taxonomia das industrias centrais e pioneiras pode ajudar na
formulacdo de politicas industriais de corte regional no Brasil. Apontamos ainda que a
gestdo macroeconémica precisa contribuir, pois dificilmente se pode compensar com
medidas microecondmicas problemas no plano macro.
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