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Qual o contendo da “politica indusivial” na economia brasileire do inicio dos anos 807
FEsta ¢ a questdo ceniral explorada neste estudo, com o auxilio da metodologia orga-
nizacional e da andlise de politicas piiblicas. Considerande a politica indusiriel como
wmna resultanie de processos decisdrios que ocorrem no seior publice, torna-se possivel
examingr propriedades dessa politica, a pariir de atributos dos tnecanismos decisdrios
governamentais. A hegemonia dos objetivos de estabilizacdo econdmica e a forle cenira-
lizacdo da autoridade de decisdo Imfprrimem cavacleristicas sui generis 4 politica industrial
do periodo analisado. Paralelamente, examina-se a questdo normativa da politica indus-
tria] e de configuragdo do setor friblico que seriam compativeis com os ruMos previstos
para a economia brasileiva na segunda metade dos anos 80.

1 — latroducao

Um estigio avan¢ado das adaptagdes que as economias contemporineas
empreendem, em decorréncia da crise dos anos 70 ¢ do inicio desta década,
constitui-se na consolidagiao de politicas publicas que vinham sendo esta-
belecidas em arranjos ad hoc: nos projetos de investimentos publicos, na
adocio de incentivos a setores e programas, entre outros. A discussido con-
temporidnca sobre ‘“politica industrial” (PI) ¢ um exemplo marcante
dessa consolidacao.

Implicitas nessa consolidacio da PI estdo a questdo de competitividade
no mercado internacional, a questdo tecnoldgica (em que extensido deve
ocorrer a énfase nos segmentos “‘intensivos de conhecimento” ou de “alta
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tecnologia™®) e a questdo da forma de cooperagio entre 0s sctores publico
e privado (ou seja, instituicdes coercitivas versus voluntdrias) na definigio
de uma politica industrial. !

E importante notar que, ao lado da formulagio de propostas de ativacio
¢ reestruturagio da economia industrial, este debate detém-se no aspecto
conceitual da “politica industrial” [Ueno (1983) e Johnson (1984¢ e
1984b) ]: sua delimitagdo no conjunto de politica econdmica; suas inter-
relagdes com as demais variedades de politicas, sobretudo a de estabilizacio;
¢ seu conteddo em termos de objetivos e estratégias de acio.

Igualmente no Brasil, o inicio da década de 80 é marcado por intumeras
tentativas de estabilizacio econdémica e, no rastro dessas tentativas, ja em
1983/84 assumem relevincia as seguintes: a) a estratégia de manter as
exportagdes como o mecanismo bdsico da sustentacio, e mesmo da reati-
vacio, da economia; e ) a “retomada’ do crescimento, apds o acerto
das contas externas, pela adocio de uma politica industrial, jd a partir
de 1985,

Em ambos os argumentos (a atividade econ6mica tendo por lastro as
exportacGes e a intervencio deliberada na economia industrial) sobressai
a idéia de que se deva tornar explicito o conceito de uma PIL.2

Nessa ordem de idéias, o presente estudo propoese a identificar a PI
no Brasil do inicio da década de 80, a' partir da especificacio dos processos
decisérios do setor publico. Para tanto, recorre se a uma metodologia pouco
usual na discussio de PI: a teoria interorganizacional [Di Maggio (198%)
e Van de Ven e Ferry (1980)].

Nessa tarefa, a Seqdo 2 resume aspectos centrais da metodologia orga-
nizacional, em que se estabelece a PI como uma resultante dos mecanismos
decisorios de governo, bem como ¢ feita a identificacio da “matriz de
politica industrial” vilida para a economia brasileira desta primeira me-
tade da década de 80). A Secio § d4 continuidade a essa elaboracio
metodoldgica, estabelecendo as formas de articulacio da P1, como vistas
na “leitura” dessa matriz. Na Secdo 4 sio apresentadas [6 proposicoes
sobre PI no Brasil, a partir da andlise das interacdes de seus Processos
decisérios. Um segundo bloco de resultados a que a metodologia adotada
neste estudo permite chegar constitui a Secdo 5. Por fim, a Secio 6 — em
que o estudo assume um contetdo normativo — concentra-se em estabelecer
uma politica organizacional para a PI no Brasil. Central nessa analise
¢ nas sugestoes ai apresentadas é o papel a ser eveniualmente desempe-
nhado pelo Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI) na divisio
de tarefas do setor publico brasileiro.

T A literatura a respeito ¢ farta e reflete a universalidade do tema. Para o caso
americano, cf, Reich (1982), Johnson (1984a e 19846) e Thurow (1984); para o
caso europeu, cf. Michalski (1982) e Yaffe (1984); para o caso japonés, of. Adams e
Ichimura (1983), Tresize (1983), Frenkel (1984) ¢ Pugel (1984); e, para unia conipa-
racio dos trés casos, cf, Aubert (1984).

2 Parz uma visio sobre a PI no conjunto dos paises subdesenvolvidos, ver Dervis e
Page Jr. (1984).
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2 -— A politica industrial como output da erganizacio
governamental

Em termos analiticos, podese considerar a PI como o resultado da inte-
racio de mecanismos decisorios do setor publico. Para tanto, deve-se
especificar a “organizagio relevante”, ou seja, o conjunto de unidades de
decisdo que, por sua atuacio, influenciam alguma dimensio da economia
industrial. 3

Se {1 Mg ..., Py} representa um conjunto de unidades de decisio
dessa organizagio governamental, entdo:
{u, par - fot — PI (1

O conjunto {w, M. ..., U, fica perfeitamente identificado por seus
niveis hierdrquicos de decisio, bem como pela distribuicio das yp, por
esses niveis.

A relacio (1) permite estabelecer uma importante conjectura analitica
que ¢ o fundamento das se¢des seguintes deste estudo:

Conjectura: As caracteristicas operacionais {cy, €, ..., ¢} que
vigoram na organizacio governamental {u,, Us, ..., W,} induzem um
conjunto de atributos de qualidade {a, as, ..., a,} da PI, ou seja:

[en €a .o, &} = {@y, as ..., 44} (2)

Por caracteristica operacional entendem-se os mecanismos decisérios que
vigoram no setor publico. O grau de centralizagio da autoridade de decisdo,
a extensio em que se superpdem dominios ou agendas de diferentes uni-
dades, a presenca (ou auséncia) de atividades de coordenagio e o proprio
nimero e disposicio das unidades no setor publico sio exemplos de
caracteristicas {¢;}. Quanto aos atributos de qualidade da PI, eles sio
representados pelas diversas dimensoes segundo as quais se pode mensurar
0 seu “sucesso’’: entre oufros, a extensio em que uma estratégia permanece
em vigor (ou o seu turnover numa PI), o grau de representatividade e
de transparéncia que reflete dos objetivos e das estratégias da PI, a dura-
bilidade (ou transitoriedade) dos “ganhos” que esta permite obter e os
seus custos de ajustamento (por exemplo, em termos de maior ou menor
absor¢io de mio-de-obra).

Assim, por exemplo, pode-se relacionar um atribute e; (“freqiiéncia dos
reajustes numa estratégia de P1”) a pelo menos duas caracteristicas opera-
cionais do processo decisorio dessa PI: ¢; (“‘concentragio do processo deci-

3 Observe-se que, em decorréncia, nfiio ha uma forma Wnica de especificar tal organi-
zacdo relevante e, assim, a propria PI. Para uma discussio desse pressuposto de que
politica ¢ uma categoria analitica, ver Monteiro (1982, Cap. 1).
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sério da PI em uma ou duas unidades de decisdo”) ¢ ¢y (“deliciéncias
no fluxo de informacdes que instrui a formulagio dessa PI™),
Com efeito, essa circunstincia em que:

G=flve) (3)

¢ tanto mais provdvel quanto maior a turbuléncia no meio externo dessa
PI, compondo tipicamente a patologia da formulagio de politicas em
regime de crise econdmica,

Por outro lado, a relagio (2) anterior permite encaminhar uma consi-
deragio de natureza normativa fundamental no design de politicas, ou
seja: dado um rol de atributos {a;}, qual a configuragio mais “apropria-
da” para a organizacgio e os processos de governo?, isto ¢:

@h=12 .5 > (ah=1 ., (4)

A relagio (4) é genuinamente uma estratégia de reforma da PI,

2.1 — A matriz de politica industrial no Brasil

Para a anilise da PI, segundo o enfoque das relagbes interorganizacionais,
julgou-se conveniente retratd-las numa forma matricial. * Assim, as linhas
e colunas da matriz indicam as unidades de decisio relevantes para a PI,
cnquanto as caracteristicas operacionais dessas unidades sio apresentadas
nas celulas da matriz,

Na Figura 1, a nogio de politica industrial ¢ estabelecida a partir de
um conjunto de interagdes que envolve 26 unidades de decisio do governo
federal, grupadas em 21 “blocos” de unidades, mais o bloco das empresas
estatais federais.® A esse conjunto, organizado sob a forma matricial,
chamamos a organizacio de politica industrial, enquanto ao produto final
dos processos decisérios dessa organizacio denominamos a politica indus-
trial. A relagio dessas unidades de decisio, j& classificadas pelo nivel de
proximidade da atividade industrial, ¢ apresentada na Tabela 1.

A tentativa de mapear a economia industrial brasileira delronta-se com
os extensos limites nos quais a agio governamental interliga-se 4 trajetdria
da industria. Desse modo, € importante estabelecer algum critério de
seletividade, ndo apenas para reduzir tais limites a um nivel analiticamente

4 FEssa alternativa j& foi adotada em andlises anteriores deste tema, Ver, a propdsito,
Monteiro ¢ Cunha (1978) ¢ Adams ¢ Bollino (1983) .

# Todavia, ao longo deste estudo nio ¢ feita maior elaboracio quanto a presenca
das empresas estatais nas relacdes interorganizacionajs de PI. Apenas a Figura | incluj,
tentativamente, um bloco de empresas estatais.

428 Pesq. Plan, Eecon. I16(2) ago. 1986



Figuro |

MATRIZ INTERORGANIZACIONAL DE POLITICA INDUSTRIAL
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tratdvel, mas também para identificar a grande diversidade segundo a
qual a trajetdria da industria depende da acio governamental. Nessa
seleciio, diversos aspectos foram observados:

a) O grau de aproximacido entre a “visdo de organograma’” e a atuagio
efetiva das unidades de decisio de politica. Esse ¢, por exemplo, o caso
de unidades como o CDE ¢ o CONCEX, que tém atribuigdes (“missdes”)
muito bem delinidas no processo decisério governamental, mas que, ao
longo do tempo, passaram a exercer apenas parcial ou limitadamente tais
atribuicdes.

b) A trajetdria das unidades de decisio em meados da década de 70.
A necessidade de recuar um pouco mais no tempo ¢ importante para se
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TaBELA |

Conjunto de organizagdes da politica indusirial no Brasil

I — Unidades do meio externo & politica industrial
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IV — Empresas estatais

entender o momento atual (meados da década de 80). Do ponto de vista
da PI, o meio da década de 70 ¢ muito relevante, pois nessa ocasifo
tanto o CDE como o CDI lideram o planejamento da politica industrial
no pais, muito embora tenham atualmente uma atuacio efetiva incompa-
ravelmente mais restrita. N3o obstante, sio ainda instAncias de decisio
existentes na organizacio governamental brasileira.

¢) Independentemente dos aspectos a e b anteriores, hd diferentes
dimensoes pelas quais toma forma uma “politica industrial”: entre outras,
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tecnologia, exportagio, emprego, estimulos crediticios e tributdrios. Desse
modo, a representacio matricial de uma PI deve envolver, ainda que os
niveis de agregacio em cada uma dessas dimensdes nio estejam igual-
mente representados, unidades de decisio dessa diversidade, Assim, incluem-
se na matriz, entre outras, as unidades de decisio STI, INPI, FINEP
(tecnologia) , Ministério da Fazenda (tributos), CNPE (emprego), Banco
do Brasil (crédito industrial), BEFIEX, CONCEX, CACEX (exportacio).

d) Representatividade de segmentos industriais “de ponta”. Essa ¢ a
razio da inclusio do recém-criado CONIN e da nova articulagio CONIN/
SEI, de vez que ndo apenas no Brasil, mas em diversos outros paises, o
foco de uma “nova politica industrial” vem sendo estabelecido nos ramos
de “alta tecnologia”, como na informdtica e na microeletrénica.

¢) Exclusdes por tratamento implicito, ou seja, algumas unidades,
como o CNP, nio foram incluidas, por estar a “politica energética” impli-
cita na atuacgio da CNE, da Petrobrds e da CNAL/CENAL, inclufdas na
matriz.

fi Em alguns casos foi estabelecida uma delimitagio de dominio entre
unidades de decisdo que, embora arbitriria do ponto de vista adminis-
trativo {(ou de organograma), é relevante no que se refere ao setor indus-
trial. Assim, por exemplo, sio tratadas separadamente SEPLAN, CIP/
SEAP, BNDES, FINEP, ou ainda FINEP e CCNAIL Neste tltimo caso,
hd o argumento adicional de se individualizar uma variedade de P1 (com-
pras governamentais no mercado interno) que se supde poderd ser rcvigo-
rada no periodo 1985/90. Igualmente, tem-se a separa¢io Banco do Brasil
e CACEX, que ¢ relevante para caracterizar duas outras variedades de
acio de governo na economia industrial: o erédito e a exportagio/impor-
tagio, Mesmo no proprio MIC ha na matriz a subdivisio MIC, CONCEX,
CDI, STI/INP1, BEFIEX, CNAL/CENAL, o que permite, outra vez,
singularizar a¢bes especificas na promogio de subsetores ou dimensoes da
economia industrial.

¢) Por fim, cabe notar a exclusio dessa definigiio de politica industrial
de unidades como a SEMA (politica de proteciio ambiental) e o CPME
(Conselho da Pequena € Média Empresa) . Os argumentos para essa nio
inclusio nio sio muito fortes. No caso da SEMA as consideragbes “conser-
vacionistas” tém qualificado, muito mais do que determinado, as agbes
governamentais no setor industrial; seria uma atuagio exdgena 4 matriz
de PI. No caso do CPME, ndc obstante a atracio que exerce o tema
da “pequena e média empresa” no debate sobre PI, tratase de uma
formalizagio de politica muito recente e virtualmente ainda ndo exercitada.

Resta também acentuar que é apenas pela necessidade de manter dentro
de limites “razoiveis” o tamanho da matriz que nio estdo ali indivi-
dualizadas instincias como a regional (SUDENE}, a de holdings estatais
(SIDERBRAS), ou a de "grandes programas” (Carajas}.
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3 — TFormas de articulagéo da politica industrial

A matriz de PI é fundamentalmente um sistema de informacdes, ou sejit,
entre cada par de elementos (unidades de decisiio), 4 e B, flui um con-
junto de mensagens de diferentes conteudos, intensidades e periodicidades,
Apenas um subconjunto dessas mensagens serd considerado relevante nesta
andlise,

Com eleito, o que se torna relevante no uso dessa matriz na andlise de
PI ¢ a articulagio entre as diferentes unidades de decisio que resulte
em algum impacto percebido sobre o setor industrial da economia. Visto
por outre lado, a matriz ¢ uma decomposi¢io do processo decisorio da Pl

A articulagio entre cada par de unidades de decisio da matriz ¢ esta.
belecida segundo duas classes de indicadores: os de posicdo e os de forma-
¢do de politica. Na primeira classe (indicadores de posicdo) estio as
vinculagdes mais transparentes do ponto de vista organizacional, Tais
indicadores sdo especiaimente relevantes pela vinculagio que possibilitam
enirever nos processos decisdrios das unidades envolvidas, sob formas e
conteudos virtualmente nio-transparentes (. g, 2 extensio em que a
informagio técnica é compartilhada pelos policy-makers de duas ou maijs
unidades) . Na segunda classe (indicadores de formagio de politica) estio
as vinculagdes ao nivel de estratégias (ou instrumentos) de acfio, em seus
diferentes niveis de formalizagio e comando. Por exemplo, a concessio
de recursos financeiros e a defini¢io de um “plano” representam um nivel
formal de decisio maior do que a adogio de normas de politica; por
outro lado, a fixagdo de um pardmeiro tributdrio (v. g, a elevacio de
tarifa aduaneira) assume um cardter mandatério que s¢ indiretamente
se exprime na adogio de normas de politica.

A Tabela 2 resume a classificagio de indicadores de articulagio na
matriz, hem como estabelece a legenda. que ¢ adotada na construgio da
matriz da Figura 1.

A representagio das articulagdes na matriz decorre de uma combinacgio
de trés fontes de informacio:

a) a defini¢io formal de dominios e mecanismos operacionais previstos
para as unidades de decisio arroladas na matriz, a partir da legislacio
apropriada; 8

h) a narrativa da atuacio efetiva das unidades de decisio, relevante
para o periodo 1983/85, obtida a partir de entrevistas realizadas com
policy-makers dessas unidades; e

¢) a documentagio de politica industrial disponivel em termos de di-
vulgacio regular {como “relatdrios de atividade”) e documentos de traba-
lho produzidos no &mbito das unidades de decisio.

8 Ein um caso (CONIN/SED), essa foi de fato a Gnica base para a definicio da
respectiva linha e coluna na matriz, uma vez que se trata de uma unidade recéan-criada
{CONIN) ¢ de uma vinculacio (CONIN/SEQ) virtualmente nio praticada,
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Por certo, tal combinagio envolve algum grau de arbitrariedade por
parte do analista de politica, porém o teste a posteriori de confrontar a
matriz assim construida com a observacio de fatos recentes ¢ que valida
esse tipo de construgio.

Os indicadores, como mostrados na Tabela 2, ndo sio a tnica possibi-
lidade de representar as interacbes no processo decisério de PI. De fato,
a opcio ja havia sido adotada anteriormente, ¢ de forma limitada, em
Monteiro ¢ Cunha (1978) . Igualmente, a metodologia interorganizacional
aqui utilizada requer um nivel de detalhe das intera¢des mais variade
do que o usado naquele estudo.

TaBrLa 2

Indicadores de articulagdo na matriz de politica industrial
(classes, definigdes e legenda)

I — Indicadores de posicio

o Participagdo formal da unidade A no processo decisdrio de B, ao nivel mé-
ximo de decisho de B.

s Atuagio de A como “‘secretaria executiva” de B.
= Subordinagio de B ao organcgrama de A.

{3 Existénecia de uma subunidade em A, em decorréncia de vinculo de politica
com B.

1T — Indicadores de formagio de pclitica
% Destinagae de recursos {inaneeiros, segundo critérios de decisio de 4 {ow ex-
ternos a A e B), para B.

P Definigio formal de “plano”, “programa’’, “lista de produtos’, ou seme-
lhante, segundo critérios de decisio de A {ou externos a A4 e B), para B.

w, Fixagio de pardmetres tributdrios, segundo critérios de A, para B.
ry Fixagdo de perdmetros financeiros e crediticios, segundo critérios de 4, para
B*

wa Fixacdo de limiles de gasto por A (ou externcs a A e B), para B.

s Fixagio de pardmefros de estimulo ou promogic de exportacdes por 4 fou
externos a 4 e B), para B.*

75 Yixagfio de precos mdximos por 4 {ou externos a .4 e B}, para B.
¢ Normas de crédito interno**

¢ Normas de erédito externo.

¢3 Normas de financiamento 4 exportagio,

¢y Concessdo de tratamento preferencial e/ou acolhimento de propostas ou pro-
jetos.

¢; Normas de atuacio setorial.

* Tm diversos casos, w2 sucede a 7y,

_ As subclasses 7w e ¢ diferem basieamente pelo fato de que uma “norma’ ¢ representa condigbes ge-
néricas em ue se definem diferentes conjuntos de T,

e
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Os indicadores de posi¢io, embora possam ser interpretados como evi-
déncias do organograma do governo federal, sio aqui utilizados pelo seu
significado em termos de difusio de informagées, monitoramento e con-
trole pelas unidades envolvidas no processo decisério da PL. Assim, por
exemplo, o indicador de participacio formal (0), como definido na
Tabela 2, permite supor que a unidade A (sempre indicada na leitura
horizontal da matriz) que participe no nivel maior de decisio de uma
unidade B (indicada na leitura vertical da matriz) :

) tem acesso a informagio estratégica sobre o processo decisério de B;

b) tem nogio da medida em que o dominio de B se confunde com o
(ou se distingue do) dominio de A;

¢) tem nogio da medida em que as decisdes de B sic inputs para
decisbes de 4 ou sdo outpuis das decisdes de A; e

d) tem no¢iio dos custos ¢ beneficios envolvidos na formacgio de uma
coalizio majoritdria em B para que uma decisio de B atenda is preferén-
cias de A.

Ja os indicadores de atuagio executiva (s) e de subordinacio adminis-
trativa (=) tornam mais transparentes o monitoramento e o controle no
processo decisorio. O primeiro permite o monitoramento das decises de A4
num estdgio mais operacional do processo decisério que transcorre em
B, o segundo estabelece o controle que 4 pode exercer sobre as decisdes
de B.

O indicador de posi¢io de subunidades ([]) caracteriza um grau maior
de inter-relagio dos processos decisérios de A e B na dimensdo de PI em
que se define o dominio dessa subunidade. Por exemplo, do ponto de
vista das compras industriais no mercado interno, a existénciaz do Nicleo
de Articulagio com a Indistria (NAI) nos dominios de uma empresa
estatal representa — nessa dimensio da PI — um comprometimento da
estatal com as decisdes da FINEP (e da CCNAID) quanto a promogio
da tecnologia nacional e do estimulo 2 producio. Por outro lado, a atuacio
da subunidade em 4 é um possivel mecanismo de monitoramento da
decisio (ou politica) estabelecida por B.

Os demais indicadores da interdependéncia que ocorre na organizacio
da PI — aqui rotulados “indicadores de formacio de poelitica” — consti-
tuem-se numa classe de decisdes ou estratégias que engloba diferentes
graus de transparéncia e de comando.

Primeiramente, hd os fluxos de informagio indicados peias legendas $
e P. Trata-se de mensagens nio anénimas? no sentido de que tanto os
recursos financeiros (§) como um “planc” formal (P} tém destinatdrio

7 Segundo Hurwicz (1980), uma mensagem € andnima se: a) nio diferencia seus
eventuais destinatdrios; ¢ b} a resposta a c¢la depende exclusivamente de seu conterido.
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certo (uma ou mais das unidades de decisdo relacionadas na matriz) ¢
origem conhecida: a autoridade orcamentdria, o gestor de um fundo ou
a unidade de planejamento setorial.

O indicador $ traduzse pela alocacio direta de recursos financeiros
da unidade A para a unidade B, uma vez que as decisbes mais amplas
“normas”) ou os critérios de utilizagio de tais recursos financeiros (‘‘tixa-
¢io de parimetros”) sdo captados por fluxos das subclasses ¢ e m, respec-
tivamente, como se pode notar na Tabela 2. Assim sendo, a decomposi¢io
de indicadores aqui utilizada ¢ mais “tina” do que a habitual decompo-
si¢io segundo instrumentos de politica [v. g., ASTEL (1981)]. O instru-
mento do crédito oficial tanto aparece em § como pode estar implicito
em indicadores das subclasses ¢ e m

O indicador da existéncia de “plano” (P) ¢ relevante porque sinaliza
um maior comprometimento do policy-maker em empreender determinadas
agoes de politica, ao mesmo tempo em que distribui, por duas ou mais
unidades, a responsabilidade da efetivacio de uma dimensio da PI. Nessa
segunda funcio, o “plano” pode ser visto como um elo na coordenaciio
da PI, como definida na matriz.

Tomemos um exemplo recente. Em outubro de 1982, o CMN estabelece
a “Programacio do setor externo em 1983”7, um documento formal que
delimita as agdes da politica econdémica e os compromissos com a estabili-
zagdo para o ano de 1983, Como tal, é um “plano” que passa a condicionar
direta ou indiretamente o processo decisorio das demais unidades repre-
sentadas na matriz. ¥ Na dimensio das importa¢des de raatérias-primas e
maquinaria, a CACEX tem seu processo decisorio diretamente atrelado
a esse “P” do CMN — o que estd representado na linha CMN ¢ na
coluna CACEX da matriz. Em troca, ha nesse caso a emissio de um
“plano” pela CACEX (de fato, algo como o Comunicado n.? 35, de
dezembro de 1982) que atende ao “plano” do CMN (representado na
linha CACEX e na coluna CMN da matriz) . Mais ou menos nessa linha
de argumentagio costumam se alinhar o CMN ¢ o CIP/SEAP, no processo
decisério da PI no Brasil.

Os indicadores n e ¢ constituem-se¢ em mensagens de um grau maior
de anonimato, uma vez que habitualmente tém uma destinagio que pode
mesmo transcender o setor industrial e quase sempre enquadram dimen-
sbes da Pl como “exporiagio”, “importacio”, “crédito”, “operacies de
drawback”, “compras de matérias-primas’’, ou setores de atividade como
“siderurgia”, “metalmecinica”, “quimica fina”.

De modo geral, comparativamente aos indicadores m, os indicadores ¢
sdo mais andnimos, menos transparentes, menos peculiares 4 economia

8 Na matriz, apenas o condicionamento direto € representado por P, enquanto os

indiretos podem estar implicitos em um menor volume de recursos financeivos (§), ou
na fixacio de tctos para o desempenho de atividades (r,), entre outras formas.
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industrial e envolvem menor grau de comando. Justamente nessa diferen-
clagio pode-se localizar a origem de disfuncées da PI, ou seja, o grau de
sucesso de uma agdo de politica pode estar na razio direta da forca do
estimulo implicito nessa acio.

Um exemplo nesse sentido — levantado em entrevistas e relatorios de
avaliagio — € o da emissio de normas (¢) na definicio de uma politica
de compras estatais de bens de capital (Exposicdes de Motivos CDE n.o*
6/74, 18/74, 10/75 e 16-B/75 e Decreto n.° 76.409/75). O tratamento
preferencial (¢4) que se procurava induzir nos processos decisorios da
politica de compras das estatais acabou por se revelar insuficiente para
sustentar as articulagdes entre as unidades de decisio atuantes nessa di-
mensae da politica industrial. Assim, tornaram-se ténues as articulacdes
CCNAlL-empresas estatais ¢ CDI.CCNALSTI/INPI-BNDES na difusio de
tecnologia pela industria nacional.

Cabe também notar que, em certa extensio, ha duplicacio na cobertura
dos indicadores m; e m,, m € my, bem como ¢z € ¢y, 0 que se deve & abran-
géncia da dimensdo das exportagdes na PI brasileira nos tltimos anos,
tornando muite complexo ordenar os objetivos fiscais e monetdrios, face
a0s objetivos de estabilizagio da balanca comercial.

Por tim, considerese que a metodologia aqui adotada para identificar
a PL permite que o analista a desdobre em dois segmentos:

@) o processo decisdrio da PI que envolve o trajeto interorganizacional
da politica, o que, na matriz M, envolve 26 unidades de decisio {grupadas
em 21 blocos) e mais o bloco das empresas estatais; e

b} a percepgio da PI do ponto de vista do setor privado ou da econo-
mia industrial, que é a ‘‘visio externa’” que a PI assume, traduzindo sinte-
ticamente as suas inter-relagdes no 4mbito do setor pablico.

A Figura 2, a seguir, ilustra tal desdobramento.

O primeiro segmento jd foi tratado nos pardgrafos anteriores. Agora,
podemos nos ocupar do segmento externo da matriz M: o vetor de PI.
De fato, esse segmento consiste em um vetor de indicadores da PIL, ou seja:

S d) 4,7 =12 ...,5b
onde:

$ ¢ um indicador de recursos financeiros que sio repassados 4o setor
privado;

n; € 0 -¢simo parimetro de politica que condiciona os processos deci.
sorios do setor privado, sendo:

t = 1 os pardmetros (ributirios (como tarifa aduaneira, isencdes
tiscais) ;

+ — 2 os parametros financeiros (como taxas de jures, volume de cré-
dito) ;

156 Pesq. Plan. Eeon. 16(2) ago. 1986



Figura 2

A VISAO EXTERNA DA POLITICA INDUSTRIAL

Unidodes de St
decisfo do _— PI S etor
; privado
setor piblico
“Matriz M" "Vetor de P1"
Processo decisdrio da Pl Vis§o externa da P1
i = 3 os limites de gasto (como cotas de importagdes) ;
i = 4 os parAmetros de estimulo ou promogio 4 exportagio (uma

especializacdo de m;, w, € w1y, para a atividade de exporiacio) ;
i = 5 os precos miximos (controle de precos) ;

¢; € a j-ésima norma de politica que condiciona os processos decisorios
do setor privado; comparativamente aos m, Supde-se que as ¢; sejam
menos restritivas, porque mais genéricas e anonimas, sendo:

i = 1 o crédito interno, eventualmente articulado a my e my (exemplo:
o redirecionamento do crédito bancirio para uma dimensio ou um setor
prioritario da economia industrial};

j = 2 o coédito externo, eventualmente articulado a m, {exemplo:
repasse de empréstimos tomados no exterior) ;

j = 3 o financiamento a exportacido, eventualmente articulade a my
{exemplo: atribuigio a rede bancdria do financiamento as exportagdes) ;

j = 4 o tratamento preferencial (exemplo: uso seletivo de diversos
instrumentos de politica, como as compras estatais, ou a reserva de mer-
cado); e

j = 5 a atuagio setorial, eventualmente articulada aos n;, sendo que
¢ a mais genérica das normas de PI, podende assumir a forma de um
“plano” ¥ (exemplo: condicionantes a serem observadas na acfio governa-
mental quanto a um setor — v. g, siderurgia — ou uma dimensdo — v. g.,
tecnologia - industrial).

# Na matriz M reservou-se o uso do indicador P (definigio formal de “plano”,
“programa’’, “lista de produios’”’, ou semelhante) ao segmento interno dessa matriz,
isto é, as relacdes entre unidades de decisio do setor publico.
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Desse modo, nota-se que o vetor {$, =, ¢;} pode ser colocado em coires-
pondéncia com um vetor de instrumentos de politica econdmica, no
sentido usual desse termo, 1" ou seja:

$omy ¢} «———— 5 I 1., I}
vetor de indicadores vetor de Instrumentos de
de politica industrial politica econdmica

Observese ainda que o indicador $ ¢ aqui utilizado quando a inter-
vengio governamental ocorre formalizadamente como o repasse de recursos
financeiros constantes de uma rubrica or¢amentdria ou de um plano finan-
ceiro. Assim:

a} 3 indica uma estimativa parcial do total desses recursos financeiros
canalizados para a economia industrial, uma vez que nio envolve as indu-
¢oes que a P1 estabelece para agentes de decisio no setor privado (como
o sistema bancdrio privado) canalizarem contingentes desses recursos para
a economia industrial; e

b) ¥ capta apenas o fluxo de recursos que se {ormalizam diretamente
como “financeiros”. Os incentivos fiscais e as compras das empresas estatais
feitas no mercado interno seriam exemplos de um virtual repasse de
recursos financeiros as empresas privadas, mas que, na presente metodo-
logia, nio é captado pelo indicadoer §.

De fato, na matriz M, o indicador § ¢ a ligacio da economia industrial
com o setor plblico, no dmbito de unidades operacionais de fomento in-
dustrial como o BCB, o BB, a CACEX e o BNDES.

4 -—— Um sumario de resultados

Uma vez esclarecidos os aspectos metodoldgicos aqui utilizados — o que
basicamente é o propésito das Secoes 2 e § deste estudo —, pode-se agora
extrair dessa construcdo analitica seus resultados mais relevantes, tanto
na caracterizacdo dos processos decisorios da Pl, em anos recentes, como
na elaboragio de sugestdes para um design alternativo dessa politica, e
seu quadro organizacional e decisdrio.

Na construgao da matriz de interdependéncias (M) reapresentada na
Figura 3 ¢ possivel identificar diversas submatrizes. A submatriz / tem

1% Segundo Kirschen (1974, p. 29), “instrumentos sio magnitudes que atendem a
trés condicdes, Primeiro. os policy-makers podem usa-los; segundo, eles niio sio, em
geral, considerados como fins descjiveis em si mesmos — ou seja, nio sdo objctivos ...;
terceiro, sua funcio € rcalizar as wnctas estabelecidas para os ¢bjetivos”. Para uma
classificagio de instrumentos de politica econdmica, sumariando os usos mais freqiientes
na definicio de PT, ver Donges (1976) .
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Flgura 3

SUBMATRIZES DA MATRIZ INTERORGANIZACIONAL DE POLITICA INDUSTRIAL

SEPLAN
COE
CIP/SEAP
CMN
CONCEX /CPA
CNPE
BACEM

MF

cor

5TI/ INP4
BEFIEX
CCNAL

NIC

BB

CACEX
BNOES
FINEP
CONSIDER
CONIM/SE]
CNE
CHAL/CENAL

SEPLAN

CDE

CIF/SEAP

CMN

CONCEX fCPA

CNPE

BACEN

MF N

<ol

STI/INPI

BEFIEX

CCNA

WIC

1] - .HZ ' S

CACEX

BNDES

FINEP

CONSIDER

CONIM/SEI

CNE

CNAL/CENAL

sido a rede interorganizacional por onde passa formalmente a politica
macroecondmica (ou a politica de estabilizacio econdémica) nesta metade
da década de 80. Pode-se notar que o desempenho efetivo dessa rede, a
partir das evidéncias da matriz de interdependéncias (M) de politica
industrial, segue um padrio de articulagbes muito rarefeito. Nessa consta-
tacdo deve-se levar em conta que:

a} por construg¢io, a matriz M desdobra algumas unidades de decisio
de modo menos convencional, repartindo-as por outras submatrizes da
matriz M, como, por exemplo, outros compartimentos da SEPLAN (4
excegio do CIP/SEAP), que aparecem na.submatriz S, como o BNDES
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e a FINEP; igualmente, ha compartimentos que estio implicitos nessas
unidades da submatriz I, como ¢ o caso da SEST, que pode ter um papel
de relevo no investimento industrial através de suas decisdes quanto ao
orcamento das empresas estatais;

by as interdependéncias de natureza mais indireta nio sio captadas
necessariamente pela metodologia aqui wtilizada, como é o caso das arti-
culagdes do tipo participacio (o) que podem endogeneizar um padrio
de articulagdes muito forte entre as unidades de I; e

¢) algumas unidades da submatriz I tém tido um desempenho eletivo
muito escasso, ndo exercitando todo o seu dominio!! ou mesmo substi-
toindo seus dominios formais nio exercidos por novos dominios especia-
lizados. 12

Nio obstante tais qualificagdes, pode-se enunciar uma proposicio que
vigora na submatriz / e, de fato, se estende a toda a matriz M de politica
industrial:

Proposigdo I: H4 uma substancial concentragio do processo deci-
sério de palitica industrial em unidades governamentais que tratam
tipicamente da politica de estabilizacio, e no dmbito dessas unidades
o processo decisorio apresenta-se fortemente concentrade na SEPLAN
e no MF.

O mecanismo mais freqiiente dessa conceniragio do processo decisorio
¢ o da participacio de um ou mais policy-makers da SEPLAN e do MF
nas unidades colegiadas de politica econdmica (CDE, CIP, CMN e
CONCEX) . 8

A submatriz I de politica de estabilizacio articula-se no todo da matriz
M através das submatrizes Hy e Hj, como mostra a Figura 3: H, ¢ o prolon-
gamento lateral da submatriz / e representa a passagem dos “produtos” ou
decisbes das unidades da politica de estabilizacio pelo restante da matriz
M. Visto de outra forma, esse prolongamento mostra a dependéncia dos
objetivos e das decisbes de politica industrial face aos objetivos e decisdes
de estabilizagio. Note-se que, mesmo numa inspecic visual, este é o setor
da matriz M de maior densidade de indicadores de articulacio.

A presenca das unidades de estabilizacio na PI ocorre de duas formas:
primeiro, pelo fato de algumas unidades de H, serem elas proprias com-

11 FEsse ¢ o casp do CONCEX, que tem tido sua presenca marcada exclusivamente
pelas manifestagdes de politica aduaneitz através de sua Comissio de Politica Adua-
neira (CPA). ‘

12 Esse € o caso do CDE, especialmente a partir de 1980/81, com sua cspecializacio
em politica de regulagio das estatais e em politica de desenvolvimento regional. Ver, a
propésito, Monteiro ({19834) .

13 Embora nio (ransparente na matriz M, da Figura 1, essa concentragio também
decorre do papel dominante dos mecanismos orgamentirios na formulagio de politicas
na setor piblico brasileiro. Ver Monteiro (19834) .
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partimentos de unidades de estabilizaciio, como é o casp do Banco do
Brasil, da CACEX, do BNDES e da FINEP:; e, segundo, pelas articulacdes
de posicio e de tormac¢ic de politica. '

O primeiro aspecto ¢, em parte, uma decorréncia da organizagio gover-
namental brasileira em que unidades de fomento de um setor ou atividade
ndo estio necessariamente vinculadas ao organograma do ministério desse
setor ou atividade fomentada. O caso do BNDES ¢ ilustrativo, com suas
passagens alternativas pelo organograma do MIC ¢ da SEPLAN.

Todavia, hi que se reconhecer também que a complexidade dos pro-
blemas de politica econdémica dificilmente permitiria o estabelecimento
de uma nitida separacio de dominios entre as unidades da submatriz I
e da submatriz H;. A CACEX ¢, sem divida, o exemplo mais ilustrativo
dessa inter-relagio da forma organizacional com as mudancas no “meio
externo”. A dimensio de comércio exterior ¢ hoje substancialmente forte,
tanto na economia industrial como na estabilizagio econdémica, para que
se tenha algum critério funcional para alocar, sem ambigiiidades, os domi-
nios de uma agéncia de comércio exterior entre I e H,. Desse modo, ha
que se estabelecer essa localizaglio {em I ou em H;) em termos das priori-
dades da politica econdmica. Até meados de 1985, os objetivos de estabili-
zagdo sobrepuseram-se aos do crescimento industrial,

Proposicdo 2: A administragio da politica industrial caracteriza-se,
especialmente na fixacdo de normas e parfmetros financeiros e de
crédito, pelo envolvimento de unidades governamentais cujo dominio
¢ formalmente o da politica de estabilizacio.

Infere-se das evidéncias do processo decisério da PI que os objetivos
da estabiliza¢io n&o apenas condicionam a definicio de prioridades indus-
triais ap nivel de estratégias, mas, igualmente, ao nivel de mecanismos
operacionais de atuacio na economia industrial,

(Juanto 4 submatriz H,, que representa o prolongamento vertical da
submatriz I das unidades de estabilizacio, pode-se captar a extensio em que
as unidades do planejamento industrial e das politicas setoriais fornecem
inputs aos processos decisorios da estabilizagdo, em sua articulacio na
matriz M de politica industrial.

Como seria de esperar, esse setor da matriz M ¢é rarefeito de articulacdes;
de fato, excetuando-se as articulagbes por participagio (o), a contribuigio
significativa do planejamento industrial e das politicas setoriais para a
formulagio de politicas de estabilizagio limita-se ao papel desempenhado
pela CACEX na intera¢io de politica de exportacio. A CACEX, em sua
articulacio com o CMN, tem sido a organizacio focal da politica de

14 Também a FINEP, subordinada ao organograma da SEPLAN, e hoje uma enti-
dade expressiva no financiamento da tecnologia nacional ¢ da educagio pods-graduada,
4 partir de margo de 1985 foi transferida para o organograma do recém-criado Ministério
da Ciéncia e Tecnologia, o que, de modo geral, nio ¢ considerado neste estudo,
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comércio exterior (por w,), bem como a unidade de monitoramento da
politica de estabilizagio, em suas repercussdes nu drea de comércio exterior
(por Py, como exemplilicado na Se¢io 3 deste estudo.

Mesmo a BEFIEX, que, €m ermos quantitativos, tem uma expressiva
presenca na exportacao industrial, aparece na submatriz H, como pouco
articulada com as unidades de estabilizacio. Possivelmente, isso envolve um
motivo relevante: a perspectiva do planejamento da BEFIEX estende-se,
em média, a 10 anos — ainda que opérando um instrumento de politica
de curto prazo, com as reducdes tributdrias.

Como mencionado acima, a articulagio das unidades da submatriz 7 na
submatriz H se dd basicamente pela participagio formal de unidades de PI
nos colegiados, como CDE, CIP, CMN, CONCEX. Tal ocorre pela locali-
zacdo do MIC na submatriz de planejamento industrial e de unidades de
forte atuacio no fomento industrial (BB, BNDES, CACEX, no financia-
mento 4 producio ¢ 4 exportagio) .

Proposicao 3. A participagdo do planejamento industrial no plane-
jamento da politica de estabilizacio econdmica tem sido limitada ao
envolvimento do Ministro da Industria ¢ do Comércio nos colegiados
do CDE, CMN, CIP e CONCEX. Fm nivel mais operacional, as
untidades de PI somente contribuem de forma substancial na politica
de estabilizacio, na dimensio do comércio exterior, caso em gque
apenas a CACEX tem um papel expressivo,

As Proposicdes 2 e 3 acentuam a grande densidade das articulacdes
na submatriz f, e a pouca densidade na submatriz H,. T'al fato permite um
outro enunciado:

Proposicio 4: A articulagiio entre os processos decisérios das poli-
ticas de estabilizagio e da politica industrial que vigora na tormulacio
da politica econémica ¢ tal que os objetivos e horizontes de decisio
de curto prazo sobrepdem-se aos de médio e longo prazos.

Em certo sentido, a Proposi¢io 4 refor¢a e amplia o ambito da Propo-
sico 2,

Até aqui explorouse a vinculagio da politica de estabilizagio (ou
politica macroeconémica} com a Pl propriamente dita, a partir de uma
rede interorganizacional formada pelas respectivas unidades de decisdo.
Na Figura 3 isso corresponde as unides I U H, e I U H,, respectivamente.

Consideremos agora a submatriz §, que reune as unidades de planeja-
mento industrial e de politicas sctoriais € na qual se determina, num
sentido mais restrito, a politica industrial,

No sentido horizontal, a leitura da submatriz § indica como principais
emissores de decisbes de PI o CDI e o BNDES, com a predominincia de
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decisdes globais (¢;) no CDI ¢ de fomento industrial ($,) no BNDES.
Essa atuacio parece reforcar o principio de que ambos devam ser reu-
nidos num mesmo organograma, como ocorreu em abril de 1979 com a
passagem do BNDES da SEPLAN para o MIC. '

Proposigiio 5:  Em termos de desempenho efetivo, o CDI tem con-
firmada sua atribui¢io formal como unidade central do planejamento
industrial. ‘T'odavia, essa atuacio tem ficado restrita & emissio de
decisdes globais no que — dada a dependéncia da politica industrial
4 estabilizaciio (Proposicio 4) — confunde a unidade de decisio do
CDI com o prdprio ministro do MIC. '8

Essa proposi¢io torna virtualmente redundaunte a atuagio do CDI como
unidade de decisio de politica industrial, muito embora desempenhc
outros papéis, I7 sobretudo na emissio de pareceres técnicos, no ambito de
seus “‘grupos setoriais”.

Quanto ao BNDES, sua presenga na submatriz § € tipicamente a de
agéncia de [inanciamento e, assim, suas emissdes para as demais unidades
envolvem a concessio de tratamente preferencial (¢,) as clientelas dessas
unidades, Também o Banco do Brasil (BB) tem rtido uma participagio
expressiva-no financiamento 4 produgio industrial; 1* porém, como se
pode notar na submatriz 5, essa atividade do BB ¢ razoavelmente isolada
das demais unidades que atuam na PI, excecio feita wo PROALCOOL,
pela articulacio BB-CNAL/CENAL.

Proposi¢do 6:  As principais unidades de decisio no financiamento
a produgdo industrial (exclusive exportagio) 1ém sido o BNDES e
o BB, que nio tém subordinacio ao organograma do MIC. Assim,
essas duas unidades de fomento industrial tém suas acdes orientadas
fundamentalmente por objetives do controle do sistema financeiro
oficial, ndo obstante a participac¢io do BB e do BNDES na formulacio
da politica industrial, no CDL

A identificacio de uma “politica industrial” envolve, como visto ante-
riormente, algum arbitrio por parte do analista de politica, uma vez quc
o envolvimento do setor puablico na economia industrial ocorre em mil-

15 Em parte, esse arguento fica prejudicade com a incorporagio do FINSOCIAL
ag BNDES em maio de 1982, o gque, incidentalmente, foi usado como motivo para a
retirada do drgio do oiganograma do MIC. : :

18 Fm dezembro de 1979 ocorreu uma dristica supressio da concessio de incentivos
liscais pelo CDI, o que na matriz M ¢ captado pelo indicador m, na articulagio com
o setor privado.

17 Nio captados na matriz M.

18 Vale lembrar que a unidade BB, como aparece neste estudo, exclui 2 CACEX.
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tiplas dimensdes. No caso brasileiro dos anos 70, e nesta metade da década
de 80, duas dimensées da economia industrial tém sido relevantes: expot-
tacio e desenvolvimento tecnoldgico. Desse modo, tem havido uma subs-
tancial intersecio da “politica industrial” com a “politica de exportacio”
e a “politica tecnoldgica”.

Na rede interorganizacional traduzida pela matriz M de politica indus-
trial (Figura 1), essa intersegio ocorre por dois segmentos:

4) a articulagio da politica de exportagio: CMN-CONCEX-MF-
BEFIEX-CACEX; e

by a articulagio da politica tecnologica: CDI-STI/INPI-CCNAIL
FINEP. '

Na politica de exportagdes industriais, o papel do CONCEX tem sido,
desde a década de 70, suplantado pela articulagio CMN-CACEX.™ O
MF participa através da operacionalizagio dos instrumentos fiscais (isen-
¢oes e reducbes tributdrias), enquanto aoc MIC cabe atuar na estratégia
dessa politica somente através de sua participacio no CMN, A parte, hi
o programa fiscal da BEFIEX, que, sob a orienta¢io conjunta da progra-
macio industrial (pelo MIC) e financeiro-fiscal (pelo MF), ¢ o unico
elo formal entre as politicas industrial e de exportacdes.

Proposicdo 7: A estratégia da politica de exportagdes industriais
¢ definida, em larga escala, fora do processo decisorio da politica
industrial, ** com vinculagdo das exportagbes industriais aos esforcos
de estabilizacio econdmica. Paralelamente, o financiamento as expor-

tagdes 2! ¢ majoritariamente dependente de fontes de recursos inscritas
no Orcamente Monetario.

A programacio das exportacdes industriais ¢ estabelecida num hori-
zonte de curto prazo, com limitadas conexdes com uma programacio
de médio e longo prazos 2 que traduza a sustentagio da presenca de
produtos industriais na evolucdio do comércio externo brasileiro.
Tanto o instrumento fiscal (redugdes tributdrias via BEFIEX) como
o monetdrio (iinanciamentos pelas Autoridades Monetdrias) sio ope-
rados segundo estratégias de politica de curto prazo.

Quanto 2 articulagio da politica tecnoldgica com a politica industrial,
nio parecem estar revigorados os esforcos que levaram o CDE, em meados

19 Por um breve periodo, ao inicio do Governo Figueiredo, em 1979, houve una
tentativa de reativar o CONCEX.

20 Stricto sensu, isto &, fora do imbito da submatriz § na Figura 3.

21 Para uma caracterizagio detalhada desse instrumento de politica, ver Baumann
e Braga (1984),

22 Programa BEFIEX.
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da década de 70, a promover uma estratégia tecnoldgica na politica indus-
trial. 2 Os esforcos nesse sentido, na articulacio CDI-STI/INPLCCNAIL
FINEP, 1ém ficado muite mais ao nivel de arranjos ad hec (v. g., proce-
dimentos nos “grupos setoriais” do CDI e nos critérios de aprovacio de
projetos pela FINEP).

Setorialmente, ** no entanto, ha uma incorporagio de “padrdes tecno-
l6gicos” a definicio de estratégias industriais. Entre outros exemplos,
tem-se o CONSIDER, com a politica siderirgica e de ndo-ferrosos, ¢ o
BNDES, com a politica de [inanciamento de segmentos industriais “novos”
ou de “ponta” (v. g, quimica fina) [ver BNDES (1984} .

Proposicdo 8: A interacio da politica tecnolégica com a politica
industrial tem-se processado de forma descentralizada e desigualmente
distribuida por setores e ramos industriais. Os mecanismos dessa inte-
racio operam na auséncia de uma estratégia tecnoldgica na politica
industrial, o que limita sua abrangéncia e os torna muito depen-
dentes de ocorréncias administrativas e burocriticas.

Com o Decreto n.9 91,146, de 15 de margo de 1985, a organizagio do
governo federal foi acrescida do Ministério da Ciéncia e Tecnologia,
sobrevindo, com ele, uma eventual “politica nacional de ciéncia e tecno-
logia”. Trés blocos de unidades de decisio da matriz M de politica indus-
trial foram incorporades ao novo ministério; CONIN/SEL, FINEP e
CCNAL

E provdvel que sejam relevantes os argumentos que levaram a criacio
de uma unidade de decisio ministerial para cuidar do tema da tecnologia
gue ¢ uma dimensio nio passivel de ser “setorializada”, como ocorre com
4 maior parte das agendas ministeriais. Contudo, do ponto de vista da
interacdo das politicas industrial e tlecnologica, ¢ bastante discutivel o
novo arranjo organizacional.

Em primeiro lugar, por individualizar o setor industrial da informatica
como ¢ Unico a ter suas politicas e estratégias submetidas formalmente
as estratégias tecnoldgicas. Cabe lembrar que em outros sctores e ramos
da industria, como na siderurgia, nos nioferrosos ¢ na quimica, por
exemplo, ¢ crucial o papel desempenhado pela atvalizagio tecnoldgica
na posicio atual e futura que se pretende tais segmentos venham a ocupar
na economia brasileira. Assim sendo, por que discrimind-los nessa “sepa-
ragio” tecnologica? Um coroldrio dessa composi¢io da nova unidade mi-
nisterial ¢ a sua virtual atuagiio como um “ministério da informatica”,

23 Compdem essa cstratégia as Fxposicoes de Motivos CDE n.°s 6/74, 18/74 e 6-B/75,
o Decreto-Lei n® 1.335/74 ¢ o Decrcto n® 76.409/75.

24 Para uma idéia semelhante, mas que decompde a politica tecnolégica em “expli-
cita” ¢ “implicita”, ver Erber, Gnimardes e Aratjo Jr. (1984},
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Em segundo lugar, podese argumentar que, pelas caracteristicas intrin-
secas da agenda de “ciéncia e tecnologia”, a presenca da nova unidade
na rede interorganizacional da PI apresenta-se com um envolvimento muito
complexo, sendo potencialmente o nivel central do processo decisério da
politica industrial, o que ¢ tanto mais provivel pela énfase tecnolégica
que a formulagio de politica industrial vem assumindo nio sé6 no Brasil,
mas também em outros paises [Erber, Guimaries e Aranjo Jr. (1984)].

Diante da variedade de unidades de decisio que compdem a matriz M
(Figura 1), é razodvel antecipar complexos problemas de coordenacgdo da
Pl, isto ¢, do gerenciamento de interdependéncias de dominio e processos
decisérios de duas ou mais unidades ai representadas. Basicamente, os
indicadores de posigio (Tabela 2) de subordinagio hierarquica (=), de
participacdo colegiada (o) e de vinculo por subunidades {{7) represen-
tam mecanismos de coordenaciio nessa matriz de PI.

Na década de 60 e parte da de 70, a participacio em unidades colegiadas
fol efetivamente o mecanismo organizacional mais freqiiente na promocio
da coordenagio de PI. Assim, o envolvimento do ministro do MIC, espe-
cialmente no CPA, CIP, CDE e CMN, permitia seu acesso a um fluxo
de informacdes a que ele dificilmente estaria exposto em uma unidade
de decisio do seu ministério. Desse modo, a efetiva ordenagio de priori-
dades e o decorrente comprometimento com a estratégia global de politica
econdmica tornam-se mais transparentes, permitindo orientar mais harmo-
niosamente a formulacio da PI. Por outro lado, o envolvimento de outros
policy-makers de unidades de dominios complementares (isto é, externos
aos das unidades da submatriz §, como na Figura 3) no processo decisorio
do CDI potencialmente contribui para que a formulacio da PI observe
um nivel vidvel de conflito de objetivos de politica econdmica.

Também do ponto de vista da participagio colegiada no CDI, vale
destacar que a reunifo nessa unidade de policy-makers de unidades de
fomento (BNDES, BB) traz beneficios 2* aos processos decisérios de suas
unidades, similares aos decorrentes do envolvimento do MIC nos demais
colegiados.

Contudo, a partir de meados da década de 70, o mecanismo colegiado
foi sendo desativado, cedendo lugar a uma generalizada concentracio do
processo decisério de politicas publicas ¢ 4 conseqiiente internalizacio dos
vinculos da P1 com as demais variedades de politica econdmica na unidade
central desse processo decisorio: a SEPLAN.

Proposiciio 9: Nio obstante a complexidade das relacées interor-
ganizacionais na formulagio de politica industrial, o recurso 4 centra-
lizagdo do processo decisério tem sido virtualmente o tnico mecanismo

25 Ao nivel mais operacionat da defini¢io de programas, a composigao dos sete
“grupos scioriais” do CDI tem caracteristicas anilogas a4 do envolvimento colegiado
aqui tratado.
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de coordenagio atuante no processo decisério governamental. Em
decorréncia, a PI ndo apenas reflete uma redugio do esforgo de
coordenacio, comparativamente ao observado na metade da década
de 70, como também torna sem propositc a existéncia de diversas
unidades de decisdo colegiada, em sua funcio de definir uma estraté-
gia industrial que viabilize a integragio da PI na politica econdmica
de governo.

Pode-se, ademais, estabelecer as seguintes proposicdes, considerando-se
ainda as evidéncias mostradas na marriz de PI (Figura 1):

Proposigio 10 (Dependéncig): Em geral, as unidades de decisio
localizadas na submatriz § apresentam um elevado grau de dependén-
cia em relagio a decisdes de unidades localizadas fora desta submatriz.
Esta dependéncia caracteriza-se principalmente pela fixagio de planos
{programacio do setor externo, por exemplo) ¢ parimetros (fixacio
de tetos orcamentérios, limites de créditos, etc) através do processo
decisério de outras unidades.

Proposigio 11 (Limitagdo ou deficiéncia no fluxo de informagdo) :
A escassa interacio das unidades da submatriz § com aquelas da sub-
matriz /, refletida no fato de que a submatriz H, ¢ a parte mais rare-
feita de articulacoes de toda a matriz (ver Figuras 1 e 3), mostra a
existéncia de um deficiente fluxo de informacio entre essas unidades,
o que pode dificultar a articulagio interna da PI, bem como sua
delimitagio num horizonte de planejamento de longo prazo.

Proposigdo 12 (Gran de formalizagio) : O reduzido grau de for-
malizacio de acordos e relagdes entre as unidades de decisdo, carac-
terizado na matriz pela predominincia de indicadores ¢, e a virtual
auséneia do indicador P podem resultar numa politica industrial
pouco articulada e eficaz, subordinada e vulnerivel is mudancas
conjunturais.

Proposicde 13 (Consenso):  As deficiéncias de informacio entre
as unidades de decisio ocasionam paralelamente dificuldades na
obtengio de consenso dessas unidades quanto a vdrios aspectos da P1,
reduzindo assim sua durabilidade e sucesso. A falta (ou baixo grau)
de consenso reflete-se principalmente através de:

@) percepgio diferente, pelas unidades, sobre as soluctes adequa-
das para necessidades e problemas do meio externo: para érgios tipicos
de politica industrial, o equacionamento de questdes como tecnologia
e exportagio de manufaturados requer uma percepgio de longo prazo,
enquanto que para outras unidades (por exemplo, aquelas tipicas
de estabilizagfiv) essas questdes sio encaminhadas através de medidas
de curto prazo; e
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b)  discordincia sobre os objetivos das unidades: as unidades tipi-
cas de politica industrial tendem a encarar esta politica como uma
torma de se promoverem transformacdes estruturais na economia, e
através dessas transformacbes se alcancarem objetivos fundamentais,
como o aumento sustentado na oferta de emprego, na exportacio e
na inovagio tecnologica, enquanto para outras unidades o alcance
desses objetivos seria o corolario narural do sucesso obtido na politica
de estabilivacio, que ¢, por sua vez, buscado fundamentalmente atra-
vés de medidas e uso de instrumenios de politica de curto prazo.

Por tim, podese especializar algumas das proposicdes anteriores, no
sentido de caracterizar o papel exercido por uma unidade central do
processo de formulacio da PI, no inicio da década de 80, sobretudo por
duas razdes:

a) pela observacio de que, nio obstante o declinio da influéncia do
CDI, esse papel poderia ter sido desempenhado de outras formas; e

b) pelo desenvolvimento que ¢ feito mais adiante (Secbes 5 ¢ 6),
yuando se clabora a nogao de uma “politica organizacional” a ser acoplada
a uma PI.

Assim sendo:

Proposicdo I4: O declinio da influéncia do CDI na formulacio
da PI, ocorrido especialmente no inicio da década de 80, decorre
nio apenas da reformulacio do use dos instrumentos fiscais, promovi-
da em 1979, como da incorporagdo das prioridades da estabilizacio
ccondmica s prioridades da PI.

Proposicio 15: Uma caracteristica sui generis da Pl observada
no inicio da década de 80 ¢, em parte, promovida pelo declinio do
CDI (Proposicio 14) ¢ a segmentagio das acdes de PI por diversas
unidades de decisio de diferentes niveis hicrarquicos e sob a forma
de estratégias localizadas e ndo-convencionais. Nesse sentido, a CACEX,
a CPA, a SEI, a SEST e as holdings estatais sio algumas dessas
unidades de decisio que teriam assumido e executado estratégias
relevantes de uma PI, bem como tarifas aduaneiras, programacdes
de exportacio, de importagio, de compras estatais e de reserva de
mercado passam a ocupar posi¢io importante na orientacio ¢ na
trajetdria da economia industrial.

Proposicdo 161 Um coroldrio do formato segmentado e menos
convencional da PI (Proposigio 15) é a menor transparéncia da PI
¢ a ampliacio de potenciais problemas de coordenacio das diversas
dimensoes que sdo mobilizadas nas estratégias de politica que afetam
a economia industrial.
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5 — O processo de formulagdo de politica industrial

No debate econdémico corrente no Brasil perdura uma questio: o que se

oderia rotular como “a politica industrial”? [Suzigan e Kandir (1985),
Cunha (1985) e Gusmio (1985)]. Na ordem de consideragdes desenvol-
vidas no presente estudo, tal questio é ociosa: a moderna metodologia de
andlise de politicas transfere ao analista o provimento de suas proprias
categorias de andlise e, em conseqiiéncia, sua definigio de PIL. 2% Dessc
modo: a) é certo que sempre poderemos identificar uma PI em vigor
na economia; e b) & certo que tal conceito pode variar segundo o
analista de politica.

Intimamente relacionada a esse aspecto estd a questdo do “fraciona-
mento” das agdes governameniais na economia industrial. Poderia uma
colecio de projetos industriais capitaneados pelo governo constituir-se
numa PI? Qu deveriamos rotular de PI tio-somente as segiiéncias que se
iniciam com os grandes propdsitos (ou “misses”) da intervencio gover-
namental na economia industrial, passando pelos cendrios desejados (ou
“objetivos”) e estabelecendo os cursos de agio contemplados (as politicas
e estratégias, os programas ¢ or¢amentos)?

Como nem sempre essa é a predisposicio do governo ao elaborar seus
“planos”, o fato de nio haver de sua parte um comprometimento formal
com tal seqiléncia nio justificaria a conclusio de que “de fato o governo
nio tem (ou segue) uma PI”. Nio deveriamos aceitar a posi¢io de que os
processos decisdrios sé ocorrem na extensdo em que sao visiveis, formais
e articulados!

Pode-se, assim, concluir da andlise organizacional empreendida ac longo
deste estudo que a PI cfetivamente praticada pelo governo federal no
inicio desta década assume as caracteristicas ilustradas pelo vetor “setor
privado” (como referido na Figura 1), que, por outro lado, decorrem dos
mecanismos internos a4 matriz M, como sumariado, anteriormente, sob a
forma de proposicdes.

Feito esse esclarecimento, o que se pode contemplar como o perfil mais
apropriado para wma PI, a vigorar na segunda metade da década de BO?

Sobre essa questio ha diversos pontos de referéncia a serem notados:
a) os estudos desenvolvidos entre o final de 1984 e o inicio de 1985 na
comissio de assessoramento ao Governo Tancredo Neves (estudos da
COPAG); ) o estudo da Secretaria de Economia e Planejamento do
Governo do Estado de Sio Paulo [Suzigan ¢ Kandir (1985)1]; ¢) o estudo
de cendrios e o correspondente plano estratégico do sistema BNDES para
o triénio 1985/87 [BNDES (1984)]; d) a apresentacio do ex-ministro da
Industria e do Comércio na Escola Superior de Guerra [Gusmio (1985) §;

28 Para uma discussio mais académica em torno desse tema, ver, por exemplo,
Hecclo (1972) e Vaison (1973).
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e ¢) diversos documentos de estratégias setoriais produzidos por Orgdos
oficiais [v. g, CONSIDER (1984a) ] e sugestdes avulsas de orglos de classe
[v- &, Exber, Guimardes e Araujo Jr. (1984)] ou da 4rea académica [v. g,
Erber (1985)].

Deve-se igualmente somar a essa variedade de fontes de informacio:
a) o esforco que vem sendo desenvolvido no 4mbito do MIC/CDI no
sentido de estabelecer formalmente uma PI, de modo a se articular com
0 I PND da Nova Repuiblica; e b) as opinides expressas por policy-makers
de diferentes 6rgios governamentais € que — dentro de sua perspectiva
organizacional — enunciam, senio uma proposta de PI, pelo menos seg-
mentos relevantes de uma PI “valida para o Brasil dos anos 80” — o que
substancialmente resultou de entrevistas realizadas pela equipe do projeto,
bem como de manifestacdes divulgadas na imprensa.

Portanto, ¢ de se supor que exista farto material para que se esboce
uma proposta de PI para este final de década, considerando-se as traje-
trias mais proviaveis daquelas varidveis que em todas essas andlises ¢
reflexdes sio tomadas como condicionantes basicas de uma PI nos pro-
Ximos cinco anos: a manutencio {ou mesmo expansao} do grau de aber-
tura da economia brasileira ao comércio e is finangas internacionais e a
persisténcia de um esforco significativo na obtencio da estabilizacio
econdinica do pafs.

5.1 — Um esbogo do planejamento industrial

Uma constatacao trivial na variedade de propostas de PI constantes dos
documentos referidos anteriormente ¢ a nio explicitagio dos limites em
que interagem (ou devam interagir) a politica de macrocstabilizacio e a
propria PI, Na auséncia de um quadro de referéncia mais explicito, fica
muito dificil o entendimento dos contornos daz PL

Assim sendo, esta se¢do ocupa-se em formalizar um possivel quadro de
referéncia com o qual estaria sintonizado o processo de formulacio de
uma PI. Para tanto, outra vez a metodologia organizacional ¢ adaptada
ao contexto do setor publico (ver Figura 4).

Inicialmente, os planejadores da PI (digamos, o CDI) especificam certas
condigdes fundamentais, a que chamaremos “bases de dados estratégicos”
(BDE}, ¢ que sdo diretamente relevantes para a operagio de uma PJ,
embora possam nao estar especilicamente relacionadas a varidveis (ou
ocorréncias) da economia industrial. Na Figura 4 sio indicadas cinco
classes de BDE, como a seguir especificadas.

Competigio internacional:  Resume as condigdes atuais e as trajetdrias
provaveis dos mercados internacionais a que estio sujeitas as exportagies
de manufaturados e as importacdes de matérias-primas e bens de capital.
Em especial, localiza-se nessa BDE a “fronteira tecnoldgica” que a indus-
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Figura 4
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tria brasileira deve observar,*™ assim como a reorientacio do perfil de
produgio que, em escala mundial, possa estar ocorrendo. 28

Organizagdo do setor publico: Os mecanismos Institucionais, organi-
racionais e decisorios de que se dispde no setor publico para operar uma
PI. Trata-se nio apenas de um mapeamento formal da existéncia de tais
mecanismos ou airranjos, mas o conhecimento de seus aspectos positivos
e de suas disfungdes mais relevantes. E nessa BDE que se tem conta do
grau (quantitativo e qualitativo) do envolvimento do governo na eco-

2T A chamada “questio da fronteira tecnolégica™ envolve nio apenas a manutengio
dos padrdes tecnolégicos com que a indidstria brasileira vein operande, mas também a
antecipagdo das mudangas dessa fronteira,

28 Pura que, cntdo, possamos nio sé atender 4 questio da manutenciio da fronteira
tecnolbgica, como também diminuir o énus cambial em future préximo. O caso da
automacio e da microcletrénica parecem exemplificar essa “substitui¢dio de importacbes
virtuais'’.
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nomia industrial. A visdo matricial utilizada neste trabalho ¢ um modo
de estabelecer essa classe de BDE para o tracado de uma PI.

Caracteristicas operacionais da industria bresileira:  Os pontos fortes
e fracos do nosso parque industrial, possivelmente estabelecidos a partir
de alguma tipologia de natureza tecnolégica (v. g., segmentos tradicionais
versus “de ponta”), de grau de abertura externa (v. g., mercado interno
versus mercado externo), entre outras. Igualmente gualificam essa BDE a
“capacidade gerencial” disponivel na industria, o perfil de sua produgio,
a composigio de sua vida financeira (v. g., grau e tipo de endividamento),
a ocupagido da capacidade produtiva (v. g., segmentos onde haja ociosi-
dade) e a dependéncia das compras estatais.

Policy-mix: Compreende os instrumentos (ou estratégias) corrente-
mente utilizados na promogio das acbes de governo na economia indus-
trial, envolvendo nao apenas o numero, a forma e a combinacio de tais
instrumentos, mas também a extensio em que tém sido utilizados e, assim,
sujeitos a “custos de uso” (ou ineficiéncias). Cabe notar que tais instru-
mentos ndo sdo habitualmente exclusivos das agdes de governo na economia

industrial, mas ¢ nesse uso especifico que sua “disponibilidade” ¢é consi-
derada nesta BDE.

Oportunidades ¢ riscos vigentes no “meio externo” & politica industrial:
Mais do que em qualquer outra BDE, aqui estd configurada a “visio de
mundo” dos planejadores do governo quanto ao “mais provivel” compor-
tamento do conjunto de varidveis aleat6rias que condicionam as acdes
governamentais na sociedade e fora dela. O termo “meio externo” é aqui
entendido numa forma ampla que inclui nfo s6 as condicionantes insti-
tucionais vigentes na sociedade, mas também no contexto politico e
econdmico Internacional. Esse “meio externo” é mutante, nele se anteci-
pando ocorréncias potencialmente positivas (oportunidades de que se pode
tomar partido), como, por exemplo, um acordo favoravel com os credores
internacionais, ou a manuten¢io do virtual “pacto social” (existente),
assim como ocorréncias potencialmente negativas (riscos associados a certas
trajetdrias dessas varidveis externas ao controle do planejador da PI).

A formulagio da PI contém ainda dois elementos condicionantes melhor
delimitados:

a) as hipdteses macroecondmicas decorrentes das decisdes de unidades,
quase sempre externas a esfera de decisdo especifica da PI, ¢ que dizem
respeito a indicadores de estabilizacio econdmica, tais como taxa de infla-
¢do, crescimento econdmico global e volume de recursos financeiros que
estario disponiveis nas diversas rubricas orcamentdrias (o elo organiza-
cional que se estabelece, em contrapartida, é a vinculacio da {ormulacio
da PI por unidades como o MIC/CDI as “hipéteses de trabalho” origina-

rias da SEPLAN e do MF) ;= ¢

2% Observe-se que isso ndo implica necessariamente a submissio da PI 2 politica de
estabilizagio, como observado na Secdo 4 deste estudo.
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b) o conjunto de projecdes mais internamente relacionadas i economia
industrial (por exemplo: data provivel da conclusio de um programa
sidertrgico que venha a complementar a estrutura de produgio jd exis-
tente; um quadro de oferta e demanda internas de metais nio-ferrosos
para o final da década). Formalmente, essas projegbes evidenciam-se a
partir de documentos de unidades de decisido setoriais [v. g, CONSIDER
(1984a) ] e mesmo de unidades externas ao setor publico.

5.2 — Uma técnica de formulagdo da politica industrial

Uma técnica de definicio de uma politica ¢ a chamada decompaosigio por
niveis de agregacio [Monteiro (1982)], que consiste em definir arbitraria-
mente diferentes niveis de agregacio das agdes previstas pelo governo na
interacio e orientacio da economia industrial, como indicado na parte
inferior da Figura 4.

Q nivel mais amplo de uma politica ¢ aquele em que se estabelece a
razdo ultima para que o governo constitua tal politica, ou seja, ¢ o nivel
em que a questdo relevante — e, diga-se en passant, uma reflexdo a que se
tem dado tio pouca atencio nos processos decisorios publicos no Brasill
— é: afinal, para que queremos ou precisamos de uma politica industrial?
Os textos mais modernos da drea de Administragio tém rotulado esse nivel
de agregacio das politicas como o das “missGes” (M), sendo igualmente
apropriado chamd-lo de “propésitos”, “filosofia basica”, e assim por diante.

¥ importante mostrar que esse ¢ o nivel de agregacio mais estratégico
ou fundamental na formulagio de uma politica, pois a alteragio de sua
missio (ou missdes) tende a repercutir em todos os demais niveis de
agregacio subsididrios da politica. Entre outras missdes para uma PI na
década de 80, podemos anotar nas diversas fontes consultadas:

@} promogio do crescimento econdmico e geragio de superavits comer-
ciais com o exterior;

b) manutengio e expansio da fronteira tecnoldgica em que a indus-
tria brasileira vem operando; e

¢) recuperacdo do mercado interno.

Por certo, nem sempre tais missdes se revelardo tio facilmente compa-
tiveis entre si (por exemplo, num contexto de rigorosas restri¢des cambiais,
a retomada do crescimento econbémico com énfase na recuperacio do
mercado interno pode provocar um aumento das importacdes e uma dimi-
nuigao relativa das exportagbes, o que viria a agravar as restricdes de
natureza cambial, dificultando a compatibilizacio entre os propositos de
retomada do crescimento € a énfase no mercado interno). Tampouco ¢é
trivial acomodar tais missbes industriais com os condicionamentos conjun-
turais sob os quais, antecipa-se, a economia continuard a operar: a “crise
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de estabilizacio econdmica”. Porém, tais compatibilidades podem SCT trans
feridas para as “dosagens” segundo as quais se pretende colocar em vigor
a PI, isto ¢, dependem da articulacio nos niveis subseqiientes de agregaciio
dessa PI.

O nivel de agregacio seguinte é o dos objetivos (0;), ou seja, dos resul-
tados ou cendrios a que se pretende induzir a economia industrial e a
economia em geral. Nesse nivel de agregacio, os comprometimentos sio
mais especificos do que ao nivel das missées, embora nio precisemn neces-
sariamente traduzir-se em uma visio quantitativa. Entre outros exemplos,
tém sido propostos objetivos de uma politica industrial que:

@} reduzam as desigualdades sociais correntemente existentes:
b) promovam a geracio de empregos; '

¢} promovam um perlil industrial menos concentrado espacialmente
¢ de maior variedade de produtos; e

d) aumentem a produtividade.

Outra vez, podem haver eventuais conflitos entre esses objetivos, tanto
quanto o fato de ndo ser trivial acomoda-los as missGes previamente esta-
belecidas para uma PI. Todavia, esse é o papel par excellence dos meca-
nismos de coordenagio representados pelos cursos de agio, que, na decom-
posi¢io aqui discutida, se definem em dois niveis: as politicas (P;) e as
estratégias (E,).

As “politicas” de uma politica industrial sic grandes linhas de agio
que se detalham por “estratégias” ou modos de atuacio especificos. Como
exemplos de politicas associadas a uma politica industrial tém sido rela-
cionadas as politicas de importacio, de exportacio, de investimentos, de
high tech e mesmo uma politica sui generis a que poderiamos chamar de
organizacional, isto é, que dotaria o setor publico de um processo decisorio
adequado a realizagio dos objetivos e missdes da PI.

O uwso variado de instrumentos como isen¢des (generalizadas ou sele-
tivas), apoio financeiro a reservas de mercado sio exemplos de estratégias
de uma PI, a qual, nessz ordem de idéias, pode ser vista como uma drvore
de decisdes definida pela seguinte intersecio:

(M, N O, P, N E) — PI

onde i=1_—1 j—1—7 hke1l—K-@eeil—1_T7.

5.3 — Um exemplo de decomposicio de politica industrial
Ao longo do final da presente década (1986/90), a PI a vigorar parece
receber unanimidade de apoio quanto a suas principais linhas de orienta-

Gao, o que ¢ transparente da documentacio mencionada anteriormente
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neste estudo (a Tabela 3 resume exemplos de niveis de agregacio que
poderiam compor essa PI),

Cabe notar que, embora os estudos e propostas convencionais de PI,
mesmo os mais recentes, nio adotem a técnica de decomposicao por niveis
de agregagﬁo apresentada anteriormente, constata-se que cles se caracte-
rizam, em geral, por listar um conjunto de objetivos de PI e de instru-
mentos que deverdo ser utilizados para sua execugio. Exemplo desse tipo
de abordagem ¢ a recente proposta apresentada pelo ex-ministro da Indus-
tria e do Comércio [cf. Gusmio (1985)], consubstanciada nos seguintes
pontos:

a) assegurar i iniciativa privada um papel de lideranca na nova PIl;

by redefiniv o papel das empresas estatais;

£) demarcar e assegurar um espago para as empresas multinacionais
e para as pequenas e médias empresas;

dy elevar a eficiéncia relativa dos produtos industriais brasileiros, tor-
nando-0s mais competitivos;

¢) promover a descentralizacio regional da industria;

f) aproveitar a capacidade ociosa do parque industrial;

g) ensejar a modernizacdo tecnoldgica do processo produtivo; e

kY estimular os setores de ponta, tais como informitica, biotecnologia
e quimica fina.

Adicionalmente, o mesmo documento pressupoe que a retomada do cres-
cimento econdmico deve ser um compromisse da nova PI e associa ao
setor industrial o papel de promover o progresso material da sociedade,
produzindo riquezas e criando empregos diretos,

Percebe-sc, assim, que, a despeito de adotar um formato distinto daquele
proposto nesta secio, o documento citado contém os elementos funda-
mentais de uma PI. A critica que se poderia fazer com relagio ao seu
conteudo decorre, exatamente, da auséncia de um modelo analitico mais
estruturado na sua formulagio. Assim, missdes, objetivos, politicas e estra-
tégias sdo apresentados de maneira genérica, sem uma preocupagio de
hierarquiza-los, subordinando uns aos outros. Em razio disso, é comum
encontrar-se objetivos que ndo sdo facilmente concilidveis ou sio eventual-
mente conflitantes, tais como: modernizacio tecnolégica e prioridade ao
aumento da produtividade vis-g-vis a contribuicio da PI para a geracfio de
enIpregos,

A fragilidade dessa abordagem tradicional de formulac¢ic de PI nio
reside, todavia, numa insuficiente desagregacio analitica do contetdo da
PI, e sim na pouca atencio dispensada as bases de dados estratégicos defi-
nidas anteriormente, A esse respeito, os estudos e propostas convencionais
tém levado em conta apenas as BDE referentes & “competi¢io interna-
cional”, as “caracteristicas operacionais da industria brasileira” e, de
forma superticial, &s “oportunidades e riscos do meio externo”. Com rela-
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TageLA §

Exemplos para uma decomposicio de politica industrial

Missdes (‘“para que umas PI?'7)

— Promover o progresso material da sociedade
-— Promover a retomada efetiva do cresecimento da producio e do emprego

Objetivos (“resultados que se pretende alcancar)

—- Representatividade frente 3s demandas da sociedade

— Desenvolvimento harménico do parque industrial, de tal forma a eliminar as
grandes desigualdades existentes, em termos de uso da capacidade instalada, de
participagin do capital nacional estrangeiroc e estatal e de configuragio regional

—- Auxiliar as decisSes empresariais privadas, especialmente nas suas programacdes
de investimento

— Reduzir as desigualdades sociais existentes
-— Ampliacio da pauta de produtos industriais

— Consolidar e expandir a participagio da exportagio brasileira no comérein mun-
dial

Polfticas {“grandes linhas de a¢do’”)

— Politica de exportagho
— Politica de importaciio
— Politica de investimentos
— DPolitica de high tech

— Polftica organizacional

Fatratégias (“linhas de acdo especificas’’)*

— Incentivos cambiais

— Moedidas compensatérias 3 eliminagio de subsidios fiseais e crediticios (principal-
mente na drea de seguro de crédito e outras ligndas & comercializagio, bem como
em relagio zos efeitos perversos gue decorreram do recurso eventual ao controle
de pregos)

— Estabelecimento de restrigdes 4 importagio, em cardter transitério e dentro de
um horizonte de planejamento prefixado e de conhecimento piblico

— Consolidar os aumentos de produtividade em niveis internacionais via incorpora-
¢io de novas fecnologias, principalinente nos setores de bens de capital e de con-
sumo durdvets

— Hetores tradicionais: aumento da utilizagio da capacidade atualmente ociosa ou
redireciocnamento de suas atividades

— Ineentivos & substituigiio de produtos oriundos de fontes de energia importadas

— Uso da polftica de compras das empresas estatais de forma a privilegiar o merca-
do interno e a economia de divisas

— Redirecionamento de investimentos de modo a desconcentrar a localizacic indus-
trial existente

— Crescente privatizagfio das fontes de financiaments & atividade industrial privada,
i excegfio daquelas atividades que, pelo porte de suas inovagdes, se localizem na
fronteira tecnolégica da inddstria brasileira

* Relativamente a exemplos de estratégias de politica organizaeional, ver secfio seguinte.
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¢do a esta tltima, aqueles estudos tém-se limitado a adotar hipdteses
otimistas sobre os riscos do meio externo, na forma de, por exemplo:
assumir a ocorréncia de condi¢des favordveis no comércio internacional
(n&o-agravamento de atitudes protecionistas e manutengao de um nivel
razodvel de crescimento nas economias desenvolvidas) ; e prever (ou pro-
pugnar) wmna renegociagio da divida externa em condigdes favordveis
para o Brasil.

J4 as BDE referentes & “policy-mix” e a “organizagdo do setor publico”
pouca ou nenhuma atengio tém recebido dos analistas e formuladores de
politicas. Com relacio 4 “policy-mix”, por exemplo, o documento do ex-
ministro da Inddstria e do Comércio, citado anteriormente, menciona d¢
maneira genérica a necessidade de uma “sincronizagio” da PI tanto com
a politica econdémica mais geral como com a politica social do governo.
Cabe notar que esta preocupacio do ex-ministro, embora genérica, ja ¢
um avanco significativo na maneira de perceber o processo de formulagio
da PI ¢ comprova a necessidade de se definir uma moldura analitica mais
ampla para esse processo. Na realidade, nos estudos tradicionais sobre o
tema, observa-se que a preocupagio com essa BDE varia de uma atitude
de desconhecer totalmente essas questdes na formulagio da PI a um outro
ponto extremo de assumir, implicitamente, que as demais politicas devam
subordinar-se a PIL.

Convém notar, ainda, que esta questio nfo ¢ trivial ou meramente con-
ceitual. Na pritica, a falta de articulagio entre as politicas pode inviabi-
lizar uma delas ou todo o conjunto. Apenas para exemplificar; tem sido
admirtido, de maneira generalizada, que o uso do controle de pregos indus-
triais ¢ um instrumento Indispensdvel para se obterem resultados impor-
tantes a curto prazo na politica de combate 4 infla¢io. A manutengio de
tal instrumento por um periodo prolongado pode, todavia, ao reduzir a
rentabilidade das empresas, for¢d-las a diminuir os seus investimentos,
comprometendo assim os objetivos da PI que tém sido apresentados em
todas as propostas recentes,

Por ultimo, com relagio a “organizacio do setor publico” € que se
observa a maior desatenciio dos estudiosos e formuladores de politica. A
atitude generalizada ¢ de supor a neutralidade da burocracia governa-
mental, ou seja, assume-se que as unidades de decisio que participam tanto
da formulaciio quanto da execucio da PI nio exercerdo qualquer influén-
cia no processo, de forma a alterar os objetivos, as politicas ou a eficicia
dos instrumentos a serem utilizados. Alguns poucos estudos que reco-
nhecem a existéncia de uma “questdo organizacional” (ou “institucional”)
tratam desse aspecto de forma apenas superficial,

il

E crenca dos autores deste estudo, todavia, que esta ¢ uma questdo
fundamental e que estd, ainda, a merecer uma andlise e equacionamento
adequados e 4 altura do que se tem investido nas outras dimensoes do
problema. Por essa razio, a se¢io final deste trabalho discute, de forma
sistemdtica e tentativa, uma politica organizacional que comporia uma
eventual proposta de PI, como sugerido na Tabela 3.
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6 —- Sobre a organizacdo da politica industrial; andlise e
sugestoes

Na andlise desenvolvida na Segdo 4, observa-se que a absorgio da PI pela
politica de estabilizagio acabou por desarticular o préprio processo deci-
sorio da PI ¢, por extensio, sua estrutura organizacional. Com efeito,
passa-se a notar ji ao final dos anos 70 e, com mais transparéncia, no infcio
da década de 80 os seguintes aspectos:

a) a descaracterizagio do CDI, e mesmo do MIC, como unidade de
planejamento estratégico da economia industrial brasileira, sendo que
eventualmente — se de todo se necessitasse de tal desempenho — a unidade
central de planejamento de governo (a SEPLAN) poderia atuar nessa
esfera; e

b} a promogio de unidades de decisdo de nivel mais operacional (por
exemplo, a0 nivel de definiclo de politicas, estratégias e programas) aquela
funcdo deixada “em aberto” pela descaracterizacio do CDI, antes men-
cionada,

Para alguns interlocutores entrevistados pela equipe do projeto, essa fol
uma promogio “deliberada”, isto ¢, os formuladores da politica macroeco-
ndémica (ou de estabilizagfio) optaram por entregar 3 CACEX, ao CPA,
ao BNDE e ao INPI, por exemplo, a tarefa de formulagio e execucio de
uma PI compativel com os tempos de crise e de contencio do crescimento
econdmico.

Jd uma outra corrente de argumentos lembra que esse empenho de tais
unidades de decisio mais operacionais, ¢ de impacto mais setorializado
na economia industrial, teria ocorrido em decorréncia de um inespecifico
esprii de corps de suas liderangas. 90

Se tal “efeito de substitui¢io organizacional” processou-se por um ou
outro caminho ¢ um fato que parece constituir-se numa guestio ociosa,
j& que em ambas as interpretacdes hd a mesma vulnerabilidade: a auséncia
de uma moldura de referéncia em que fiquem definidos (ou articulados)
os valores maiores quc instruem a intervengio governamental na economia
industrial. Ademais, vale notar que um processo decisério que dependa
tdo crucialmente da boa vontade e perspicicia de seus eventuais partici-
pantes ¢ muito mais um reflexo da baixa qualidade do planejamento do
que do fato de se constituir num atributo da qualidade que esse planc-
jamento deva revelar, mais do que nunca, nas circunstincias de uma crise
econdmica.

30 Nessz wmesma linha de raciocinio pode-se cnquadrar o exemplo, citado por
Villela (1984), de que certas empresas estatais, através de uma redefinicio de sua
politica de compras no mercado interno, teriam desempenhado seu papel nessa ocupagio
do espago vazio do CDI/MIC.
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Conclui-se, portanto, que a politica organizacional associada & P1 mere-
cen dos planejadores governameéntais atencio equivalente a4 que.sempre
tiveram as questdes organizacionais.na articulagio da politica macroeco-
ndmica, ou seja, os aspectos organizacionais ¢ institucionais de um modo
geral seriam fatores “neutros” ma formulagio dessas politicas. 3! Somente
a mudanga da metodologia de andlise é que nos permite perceber o quio
importante é a politica organizacional na articulagio de uma PI1 — e, de
fato, esse ¢ o aspecto central deste estudo.

Outra questiio relevante na definigio de uma politica organizacional de
uma PI diz respeito ao grau de intervengio governamental que se pre-
tende reservar {ou preservar) no futuro da economia brasileira. As vés-
peras de um periodo de “reforma constitucional”, um dos temas centrais
desenvolve-se em torno de artigos como os de n® 163 ¢ 170 da atual
Constitui¢do brasileira, que tratam de forma muito difusa dessa inter-
vengio.

Em decorréncia, as op¢oes de definigio de uma politica organizacional
da PI variam desde a proliferagio de unidades de decisio (formalmente
ainda inexistentes) até a defini¢do de uma agenda de temas mais estraté-
gicos que seria atribuida a umas poucas unidades decisérias especificas
em sua atuacio na economia industrial. Ao sistema decisdrio privado
(producio e intermediagiio financeira, especialmente) e a outras jurisdi-
coes de governo {especialmente a estadual) seriam transferidos papéis e
iniciativas que nos acostlumamos a ver desempenhados pelo setor piblico,
ou melhor, pelo Executivo federal,

De certo modo, esses sio limites de definigio que deveriam ser obser-
vados no planejamento estratégico da economia industrial brasileira. 32
E ¢ nessa perspectiva que se pode considerar o que parece ser o ponto
de convergéncia de toda a discussdo organizacional da PI: qual a agenda
do CDI ou, eventualmente, da nova unidade de decisio que venha a
ocupar a posicdo central desse planejamento industrial? Essa ¢ a questio
relevante, pois:

a} permite estabelecer como ocorrerd a articulacio dessa unidade
central da PI na matriz de decisdes de politica econdmica, ou seja, essa é
uma virtual questio da distribuicio de tarefas na drea ministerial; e

b) permite pensar mais articulada e justificadamente quanto a compo-
si¢do dessa unidade central.

31 Essa posiciio, tio marcante na andlise econdmica, pode ser bem fundamentada
pela “teoria quantitativa de politica econdmica”, na tradicic de Tinbergen e Frisch
[ver, a respeito, Monteiro (1982)]. Para o contraponto critico a essa posicio tio tradi-
cional da anilise econdmica, vale lembrar a linha de argumento de Simon,

32 Note-se que, nas reflexbes por vezes feitas quanto a uma eventual politica
organizacional da PI — & qual outros autores, como Surzigan e Kandir (1983), preferem
se referir come “sistema institucional’” --, a2 tendéncia tem sido no sentido de projetar
o mesmo grau  (sendo maior) de interven¢io governamental na economia industrial,
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De fato, essas sio duas questdes interligadas e que ao longo do tempo,
no setor piblico brasileiro, tém sido resolvidas pela simples agregacio de
representagdes de outras unidades governamentais (e mesmo das dreas de
interesse privado) i unidade decisdria central. Tais mecanismos decisérios
acabam por tornar mais acentuado o papel “técnico” dessa unidade e
mais fragil sua funcio de planejamento estratégico. Em decorréncia, no
todo da matriz de decisGes de politica econdmica é provivel que esse tenha
sido um fator de redugio hierdarquica do CDI nos tltimos anos. Portanto,
nio ¢ tdo simples assim a reconstitui¢io de grupos “‘técnicos” ou “seto-
riais” como parte de um novo CDI sem que haja uma reflexio quanto i
sua inser¢do no processo decisério da politica macroecondmica em sua
fungio de unidade central da PI.

Nessa ordem de consideragdes, ha duas circunstincias em que a politica
organizacional de uma PI pode ser discutida:

@) o curto e médio prazos, em que se supde que, em grande extensio,
o formato organizacional do setor publico e seus processos decisérios nio
serdo alterados com relagio ao que se observa presentemente (novembro
de 1985} ; e

by uma segunda circunstincia alternativa, a partir da qual ¢ possivel
estabelecer uma politica organizacional de uma Pl — certamente pouco
plausivel de se verificar na arualidade ou na sua projecio por dois ou
trés anos adiante —, admite, de um lado, um comprometimento com uma
retragio do setor publico na economia como um todo 3% e, de outro, uma
redefini¢io e simplificagio dos processos decisorios governamentais, espe-
cialmente os mais diretamente relacionados 3 PI. 3

6.1 — Uma politica organizacional da politica industrial na
atual configuragio do setor publico

Uma reflexdo sobre a Figura 4 indica que uma das bases de dados estra-
tégicos mais reievantes no planejamento industrial decorre da atual posicia
de sua unidade central (o CDI) relativamente as demais unidades deciso-
rias, em especial aquelas em que o MIG se faz representar por seu ministro.

Em que extensio uma composi¢io apropriada de um conjunto de
decisdes de PI terd contrapartida na atual repartigio da autoridade de
decisio entre os diferentes ministérios? Qu, dito de outra forma, qual o

8 Algo que vem sendo genericamente denominado (e discutido em sreas do Executi-
vo e do Legislativo) como “‘desregulamentacio econdmica’.

31 O que tem sido percebido pelo empresariado como a manifestagio da “burocracia
oficial”,
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efetivo limite da agéio do CDI num contexto em que predominam (e pre-
dominarfo) restrigdes monetarias e financeiras de ordem interna e externa?

O esquema organizacional vigente, onde se superpde boa parte das com-
posi¢bes (em temas de politica e em tipo de policy-makers) do CDI e do
CMN, ¢é redundante e apenas contribui para tornar “académico” o papel
de unidade central da PL, a ser desempenhado pelo CDI: suas decisdes, por
exemplo, nido seriam auténomas relativamente as decisdes do CMN e, dada
a predominincia dos objetivos de macroestabilizagio, o CDI nio seria o
locus apropriado para fazer prevalecer a PI.

Desse modo, a tentativa de fazer prevalecer uma PI estabelecida num
contexto que supde ser o CDI o tnico locus do planejamento industrial 35
apenas frustraria sua execugio, deixando pulverizada® a atencio com a
economia industrial, ou seja, nenhuma instincia cuidaria verdadeiramente
do planejamento estratégico industrial. Essa pulverizacio pode ser enten-
dida como:

a) um arranjo ad hoc ocorrido, em grande parte, pelo zelo burocritico
de policy-makers que, em unidades de niveis hierdrquicos mais operacio-
nais, atuam por meio de poderosos instrumentos de politica econémica
(como tarifas aduaneiras, compras estatais, ou destinacio de fundos de
investimento) ; e

by uma deliberada ¢ programada transferéncia do locus decisério de
PI de um combalido CDI para uma variedade de unidades decisérias
(como o CPA, a CACEX, o0 BNDES ¢ as holdings estatais) .

Em ambos os casos, insistir nesse esquema organizacional (ou numa sua
variante) serd restringir a PI aos atributos de baixa qualidade, a que nos
acostumamos a observar neste comego de década, e deixar predominar o
poder discriciondrio da “burocracia oficial”.

Mais recentemente, a dimensdo da tecnologia industrial — que condi-
ciona, em variados graus, toda a estrutura industrial brasileira e, funda-
mentalmente, o seu futuro — teve seu centro de decisées localizade no
recém-criado Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT).

O que esperar da convivéncia organizacional entre: 4) uma unidade
central de planejamento industrial (o CDI ou um seu sucessor equiva-
lente) ; e b) uma unidade central de planejamento da tecnologia que,
ademais, é a unidade central (via CONIN/SEI) do planejamento do setor
de informdtica? [ver Cavalcanti (1985) 1.

85 O que talvez fosse uma suposicio correta para o final da década de 60 e inicio
da de 70, quando a autoridade de decisfio do CDI era, ademais, apoiada na administracio
de um poderoso e tipico instrumento da politica econdmica.

36 O que foi largamente admitido nas opinides colhidas junto a policy-makers em
entrevistas realizadas pelos autores entre novembro de 1984 e abril de 1985,
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Uma possibilidade ‘de institnir uma “boa convivéncia” entre os dois
citados” centros de decisio é recorrer ao arranjo colegiado, #7 criando-se
uma triangulagio envolvendo o CDI, o MCT e uma unidade formada por
alguma intersegio CDI (} MCT. Por certo, esse é um recurso que descon-
sidera a urgente necessidade de simplificar o setor publico em sua capaci-
dade de intervengio na realidade socio-econdmica, na tentativa de aumen-
tar a qualidade de suas decisdes, diminnir seus custos operacionais e
aumentar sua produtividade,

Igualmente, o relevo e a densidade das inter-relagdes industriais que se
antecipa para a tecnologia em geral e a informitica, na concepcio de
uma nova PI, ndo justifica tal divisio de tarefas ao nivel de planejamento

estratégico industrigl. "

Outra possibilidade ¢ acreditar que uma redefini¢io na composicio do
CDI (em sen “plendrio de minisiros”), de modo a ter como seu integrante
o ministro do MCT, seja um recurso inovador e que ja nio se teria
mostracdo impréprio, em outras circunstancias. 3* Acresce a esse esquema
a dificuldade de o novo CDI (ele proprio um colegiado) nio dispor,
possivelmente, do poder-de “administrar algum tipo de instrumento de
politica econdmica, como-ocdrria em larga extensio até meados da década
de 70, - R

Uma terceira possibilidade que se poderia aventar ¢ o refor¢o (e mesmo
a expansio) do nivel operacional do-CDI (isto ¢, de seus atuais “grupos
setoriais”) .- Contudo, essa é uma “falsa” possibilidade, pois nos remete 2
questio inicial: a quem caberia“a tarefa do planejamento da Pl (por
exemplo, a coordenacio das decisdes de tais subunidades do CDI) 2

Verifica-se, pois, que, na atual configuracio organizacional e de autori-
dade de decisio do setor ptblico, uma séria limitagio a formulagio e i
plena operacionalizagio de uma PI decorre da forma pela qual se atri-
buiria a autoridade central de sua decisdo.

Tal questdo tem sua eventual solucfio limitada, de um lado, pela orde-
nagdo de prioridades da politica econémica e, de outro, pela fronteira que
se possa tragar entre os dominios do MIC ¢ do MCT ou, mais especifica-
mente, do CDI e do MCT,

37 Forma organizacional predominante no setor publico brasileiro ¢ que teve seu
auge entre 1965 e 1973 [ver, a respeito, Monteiro (1983%) 1

38 Veja-sc a experiéncia de incorporar. o ministro da- Agricultura ae CMN, no
imbito da formulagio da politica de abastecimento {fins da década de 60 e inicio da
de 70}, ou ainda a experiéncia frustrada do CDE ¢ do CD$ (criados em 1974) j4 a
partir de meados de 1977,

89 Mais uma vez, por que nio refletir sobre um exemplo similar ocorride hi nio
muito tempo atrds (inicio do Governo Geisely, quando se pretenden redistribuir as
tarefas do entfio dominante CMN por colegiados setoriais: CDI, CIP, CONCEX, CPA,
CONSIDER, agora acrescidos do proprio CMN? A questio relevante a ¢poca era: quem
promoverd a integragio de tais atuagbes ¢ planejamentos setoriais?
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6.2 — Uma politica organizacional da politica industrial no
contexto de uma refornia do setor publico

Fssa ¢ uma perspectiva que, anteriormente, na Sec¢io 2, chamamos de
reforma. Nessa dire¢io, o CDI (ou o seu equivalente, como unidade
central da PI) talvez tivesse uma configuracio de instincia de planeja-
mento caracterizada pot: '

a) atender a setores de vanguarda de tecnologia (no presente e no
futuro que se antecipe como mais provavel), difundinde informagdes,
rragando  balizamentos para orientagdo da iniciativa privada e, muite
seletivamente, consorciando-se a essa iniciativa privada em um ou outro
projeto; #°

£) ser a unidade de scanning do meio externo industrial, seja em
termos de tecnologia, de comércio exterior ou de necessidade de mudancas
no perfil de producio em geral; -

¢) ser o locus de coordenagio dos grandes projetos industriais levados
a efeito na cconomia brasileira pelo proprio setor publico (por exemplo,
através de empresas estatais) ou pelo setor privado, o que envolveria
eventualmente outras jurisdi¢des de governo além da federal e cuja moti-
vagdo mator seria a manutengio (ou aumento) do nivel de emprego (sua
sustentacio) da mio-de-obra, a melhoria da distribui¢io de renda {sobre-
tudo em termos espaciais) e o uso de recursos de produgio que possam se
revelar conjunturalmente escassos do ponte de vista da cconomia nacional;

d) ser o locus de determinagio das prioridades dos investimentos
publicos federais com impacto significativo na economia industrial;

€) ser a instincia inicial de aprovagiio de projetos de high tech que
seriam passiveis de financiamento por unidades operacionais de fomento
federal como o BNDES ou o Banco do Brasil; e

f} interligar-se as outras unidades de decisdo, para os demais efeitos
da PI (por exemplo, operagio de instrumentos de politica econdmica
como tarifas, limites de financiamento e controle em geral) , pela atuagio
administrativa de seu presidente, o ministro do MIC,

Obviamente, essa € uma configuracio nova e bastante diferente do con-
fuso, e talvez incoordendvel e inadministravel, conjunto de unidades de
decisio que competem no dia-a-dia por um papel de lideranca na orienta-
¢io ou condugdo da economia industrial. Por certo, também deveridm ser
redefinidos os dominios (e agendas) ,de outras. unidades que nos acostu-
mamos a considerar como tipicas agéncias governamentais de PI, quando,

5 SR - Lol

40 Algo de mals proximo ao “estilo japonés”, mas que — contrariamente 20 que
parece dominar cn diversos scgmentos de opinifio do setor piiblico brasileiro — n3o
seria a umica dimensdo (ou a mais importante) “em que se poderia pensar a PI no
Brasil. iy e
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de fato, tém suas atuagbes resultantes de um processo decisorio de md
conformacio: onde predomina a atuagio operaciona! (estratégias, progra-
mas e orcamentos), independentemente de uma moldura de referéncia,
mas ampla, em que fiquem unificadas missGes e objetivos da atuacio do
governo na economia industrial. Sem tal moldura, clatamente explicitada
e sob um comando, a PI é deixada ao empenho ou.zelo burocritico c
apresenta um padrio incerto e inconstante — o que nio convém i politica
econémica e, muito menos, ao setor privado.

Abstract

What does “industrial policy” mean in the context of the Brazilign economy in the
first half of the 80’s? That is the main concern of the authors of this study. Through
the use of organizational theory and public policy analysis, industrial policy is seen
as the outcome of public sector decision processes that makes it possible to link certain
types of folicy attributes to operational characteristics of public decision mechanisms.
The overall dominance of economic stabilization objectives and the strong centralization
of the decision authority implies a sui generis profile of the industrial paolicy. dlso, the
normative question of the design of the industrial policy and of the suitable configuration
of the public sector in the second half of the decade is explored under the assumption
of an economtic recovery.
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