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l. INTRODUCAO

A crise europeia nos impde

um conjunto de reflexdes de
grande relevancia no contexto
do Mercosul. Essas reflexdes
vao além dos problemas de
endividamento de alguns paises
e dizem respeito, em primeiro
lugar, a criagdo de uma moeda
comum entre economias tao
distintas e, em segundo lugatr,

a falta de convergéncia em
matéria de competitividade
apresentada por tais economias
ao longo do tempo. A crise, de
fato, pde em evidéncia as sérias
tensbées que podem ser geradas
a partir da falta de convergéncia
na implementac¢édo de politicas
e no desenvolvimento da
competitividade dos paises
membros. Em todos os
processos de integracao
regional podem existir maiores

ou menores diferencas entre 0s
paises que procuram se integrar.
O desafio reside justamente

em determinar até que ponto o
desenrolar desses processos
contribui no sentido de aproximar
0s niveis de competitividade
desses paises.

No caso de Argentina e Brasil,
as assimetrias produtivas

que ambos os paises
apresentavam inicialmente
foram se acentuando durante

0 processo de reestruturacdo
experimentado durante os anos
1990 e se agravaram durante
as crises macroecondémicas
sofridas no final dessa década.
Nesse sentido, este trabalho
procura explorar as principais
diretrizes das politicas industriais
implementadas pelo Brasil
desde o inicio dos anos 1990 e
compara-las com as praticadas
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pela Argentina, a fim de
determinar possiveis razdes do
aumento da brecha produtiva
gerada entre os dois paises e
contribuir para o debate acerca
das estratégias futuras em nivel
nacional e regional.

Na segunda sec¢éo deste
trabalho apresentaremos

uma analise comparativa

das reformas neoliberais
praticadas pelo Brasil durante
0s anos 1990, destacando as
semelhancas e as diferengas
mais relevantes com relagéo
ao ocorrido na Argentina. Na
terceira se¢éo, analisaremos
as principais diretrizes da
politica industrial brasileira

da atual década (Era Lula) e
seus resultados até 2008, e
faremos uma comparacéo com
o ocorrido na Argentina. Por fim,
exporemos algumas conclusdes

que se depreendem do trabalho.

Il. ANALISE COMPARATIVA
DAS POLITICAS DA
ARGENTINA E BRASIL
DURANTE OS ANOS 1990

No inicio dos anos 1990 o
contexto macroecondmico

de ambos os paises era de
estagnacéo e volatilidade
cambial, em decorréncia de
restricdes externas e altos
niveis de endividamento. Tal
contexto impulsionou em ambos
0s paises a implementagdo
de politicas de estabilizagao

e reformas que apresentaram
diversos aspectos em comum,

mas também profundas
diferengas, que estao
associadas ao timing e a forma
de implementagao, bem como as
medidas complementares que a
elas se seguiram. Tais diferengas
acabaram por gerar impactos
muito distintos em ambos 0s
paises.

O esquema da caixa de
converséao estabelecido na
Argentina — ou seja, uma taxa
de cambio fixo (garantido por
lei) em um peso por délar e

a convertibilidade plena, pela
qual se abdicou da soberania
monetaria — serviu, num primeiro
momento, como ancora nominal,
mas gerou rigidez nos contratos
€ nos precgos, contribuindo para
que seu posterior abandono
resultasse em custos muito
elevados. No Brasil, apesar

da politica de taxa de cambio
semifixa e do respaldo
concedido pelas reservas
internacionais a emissao da
moeda, a convertibilidade nunca
esteve garantida legalmente, e
o Estado manteve, dessa forma,
a soberania monetaria e certo
grau de autonomia na matéria.
Por outro lado, na Argentina,

a liberalizagao financeira foi
total e simulténea a abertura
comercial. Além do mais,
autorizou-se a denominagéao de
contratos em moeda estrangeira,
o que aprofundou a dolarizacao
das relagbes contratuais.!

Em contrapartida, no Brasil
subsistiram certas restricbes

a convertibilidade da conta

de capitais e, principalmente,
para as transacdes em moeda
estrangeira dentro do territério
nacional.

Essa falta de flexibilidade
causou, durante o fim

da convertibilidade, um
agravamento da crise na
Argentina e um crescimento
exponencial da divida externa

a partir de uma intensa fuga de
capitais privados, como veremos
na proxima segao.

Quanto ao processo de
liberalizacdo comercial, na
Argentina este se implementou
com caracteristicas de shock
sobre uma estrutura produtiva
muito mais vulneravel do que a
brasileira, devido ao processo de
desindustrializagéo que ja tinha
se iniciado 15 anos antes.? Em
contraste, no Brasil a abertura
foi mais gradual, pré-anunciada
e até negociada com os diversos
setores industriais. Apesar

de uma retorica favoravel as
politicas horizontais, a abertura
comercial no Brasil apresentou
uma clara discriminacéo, com
setores que foram protegidos
e/ou promovidos: o complexo
automotivo, a informatica e os
eletrdnicos (eletrodomésticos,
comunicacdes e, em especial,
a telefonia movel), téxteis e
calcados, certos segmentos da
industria de bens de capital, a
industria naval e a aeronautica.
Além do mais, nunca se perdeu
de vista a necessidade de
implementar medidas que

1 Aestabilizacdo e a adogéo da convertibilidade monetaria ndo apenas néo se traduziram numa recuperagdo substancial da demanda de moeda
nacional, como também acentuaram a dolarizagdo, uma vez que os depoésitos em moeda estrangeira chegaram a ser predominantes (Machinea, 1996;

em Penido de Freitas, 2000).

2 Jorge Schvarzer (1998) destaca: “Poucas estruturas industriais no mundo — como no Leste Europeu —sofreram uma mudanga semelhante nas regras

do jogo num prazo tao curto”.
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Nos anos 1990,

o Brasil utilizou
intensamente o BNDES
como ferramenta

para apromocao e a
reestruturacado de seu
aparelho produtivo
frente ao novo esquema
de competicéo e

a entrada do capital
estrangeiro
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promovessem a articulacéo
das cadeias produtivas e

0 investimento em setores
comercializaveis e/ou de maior
conteudo tecnoldgico.

No caso da Argentina, ndo
foram tomadas as medidas
necessarias para proteger os
setores produtivos, a excegao
de algumas medidas ad hoc,
como a imposicao da taxa de
estatistica. Consequentemente,
buscou-se financiar o déficit
externo advindo da abertura
comercial: primeiro, por

meio da venda de ativos, e,
posteriormente, mediante o
endividamento externo.

Os planos de promogéao
industrial foram suspensos,
salvo escassas excecoes, e as
agéncias autébnomas vinculadas
a politica de promocgao foram
virtualmente desmanteladas.
Abandonou-se, também, quase
por completo, qualquer politica
que descriminasse as empresas
por tamanho ou por regiao.

No ambito das politicas
regionais, em contraste

com a Zona Franca de

Manaus, que alcangou
resultados consideraveis no
desenvolvimento da informética
e da eletrénica de consumo no
Brasil, os regimes geograficos
de promogao industrial da Terra
do Fogo e das provincias do
norte de Cuyo apresentaram
resultados pouco expressivos na
Argentina, mesmo implicando
um pesado 6nus fiscal.

Outros aspectos contrastantes
das politicas de ambos os paises
dizem respeito ao papel que foi
outorgado aos bancos publicos

€ aos processos de privatizagao.
Pode-se afirmar que, durante

os anos 1990, o Brasil utilizou
intensamente o Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico
e Social (BNDES) como uma
ferramenta para a promocao

e a reestruturacéo de seu
aparelho produtivo frente ao
novo esquema de competicao e
a entrada do capital estrangeiro.
Em contrapartida, a Argentina
fechou as portas do seu Banco
Nacional de Desenvolvimento
(Banade) em 1992. Em seu
lugar, foi criado o Banco de
Investimento e Comércio
Exterior (BICE), cujas dimensdes
nao podem ser comparadas as
do BNDES.

Quanto ao processo de
privatizagdo, as diferencas
foram notdrias. Na Argentina,

o poder regulatério sobre as
empresas privatizadas mostrou
claras fragilidades. Isso permitiu
que as empresas privatizadas
aproveitassem as reservas

de mercado que Ihes foram
concedidas para elevar tarifas

e transformar os ganhos de
produtividade em beneficios
extraordinarios. Nesse sentido,
o Estado néo perdeu apenas
uma importante ferramenta

de promogao industrial, que

Ihe garantia a capacidade de
discriminar tarifas na prestacao
de servicos publicos; os
aumentos tarifarios dos servigos
privatizados repercutiram na
forma de aumento de custos
para as empresas produtivas,
afetando a competitividade da
economia argentina numa ampla
gama de setores, com destaque
para a industria e para o setor
agropecuario.



De modo particular, na
privatizacao da YPF, a
desregulacdo de precos

num contexto de taxa de
cambio baixa gerou receitas
extraordinarias, que nao tiveram
como contrapartida um aumento
consideravel nos niveis de
investimento em exploragao.
Além disso, a diminuicdo da
presencga da YPF em todo o
pais, que foi a caracteristica
predominante da politica
petrolifera dos anos 1990,
impediu a empresa de manter o
modelo de civilizagao territorial
que foi o seu patriménio histérico
(Rofman, 1999).

Em contraste, no Brasil os
investimentos tanto em producao
como em exploragdo cresceram
muito, o que permitiu ao pais
alcancar a autossuficiéncia em
meados da década seguinte

e destacar-se como poténcia
detentora de importantes
reservas comprovadas de
hidrocarbonetos. Isso foi
possibilitado, em grande
medida, pelo desenvolvimento
tecnoldgico da Petrobras, que
hoje se encontra na vanguarda
da exploracao petrolifera off-
shore. Por outro lado, com a Lei
do Petréleo, as empresas foram
incentivadas a incorporar maior
contelido nacional em suas
compras de bens e servicos,
recebendo vantagens quando da
outorga das concessoes.

De fato, o desenvolvimento de
cadeias de fornecedores locais
constituiu um dos objetivos do
programa de privatizagéo no
Brasil. As condigbes impostas
nesse campo, somadas as
linhas de crédito do BNDES

para a aquisigao de maquinario
nacional, promoveram a
expansao produtiva de bens
de capital destinados as
empresas privadas. Isso
contrasta, sobremaneira, com
0 ocorrido na Argentina, onde
as privatizagdes significaram

o fim da politica de “compra
nacional”. Num lapso temporal
minimo, o poder de compra
estatal havia desaparecido

e seus herdeiros no controle
dos servigos publicos nao
estavam obrigados a substitui-
lo (Schvarzer, 1998), o que
afetou adversamente a inddstria
argentina, com destaque para o
setor de bens de capital. Essa
situacao se viu potencializada
com 0 comego da recessao

de 1998, em funcdo da queda
dos niveis de investimento.
Particularmente, a producéo de
maquinas-ferramentas caiu de
4 mil toneladas em 1990 para
somente 700 toneladas em
2000 (Estatisticas de Produtos
Industriais — INDEC).

No Brasil, em contrapartida,
embora o setor de bens de
capital também tenha sofrido
com a forte penetracéo das
importacdes, uma certa
desarticulacao das cadeias
produtivas e uma significativa
queda no valor agregado,

as politicas estatais ativas
permitiram, como ja destacado,
um bom desempenho em alguns
segmentos. Entre eles, além
dos fornecedores das empresas
privatizadas, destacaram-se os
setores automotivo, aerondutico,
de equipamentos elétricos,

de instrumentos médicos e
outros, que contribuiram para
atenuar o impacto da abertura

sobre o complexo de bens de
capital em geral. Os setores
mencionados foram, de fato,
aqueles em que o Brasil obteve
uma maior vantagem relativa
no crescimento de volume fisico
de produgao com relagao a
Argentina no periodo 1993-2000.
E esse aprofundamento das
assimetrias no setor de bens

de capital acabou se refletindo
no aumento significativo das
exportacdes brasileiras para a
Argentina.

Um setor que merece destaque
por seus contrastes no processo
de privatizagdes € o da industria
aeronautica. A privatizacao

da empresa Embraer permitiu
sanear, por meio de novos , a
empresa, que se constituia em
ndcleo do setor, e aumentar
fortemente sua produtividade.
Na Argentina, em contrapartida,
a privatizacao da Fabrica Militar
de Avides — inaugurada em 1927
na cidade de Cérdoba e pioneira
na América Latina na producgédo
de avibes a reagao — significou

o desmantelamento da inddstria
aeronautica nacional. A Fabrica
converteu-se numa oficina de
manutengao da Lockheed Martin
Aircraft S.A, limitando-se a
realizar consertos de avides e
usufruindo subsidios do Estado,
sob a forma de contratos.

A empresa nunca mais

produziu uma unica aeronave,
cancelando, inclusive, os
projetos que ja se encontravam
em andamento.

Todos os fatores mencionados,
somados as assimetrias
existentes no grau de
consolidacdo da estrutura
industrial em cada pais no inicio
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A Argentina parece dar
énfase ao crescimento
do investimento
agregado da economia,
em detrimento da
protecdo da industria
nacional de bens de
capital, para a qual
estabeleceu medidas
compensatérias de
caréater defensivo
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da liberalizagao, explicam o

fato de que o setor produtivo

da Argentina tenha sido mais
prejudicado do que o brasileiro
pelo processo de reformas

dos anos 1990. As pequenas

e médias empresas (PMES),

em particular, ndo conseguiram
suportar a pressao externa e
quebraram em grande numero.
A combinagéo de aumento dos
custos derivados das altas tarifas
dos servicos publicos e dos
custos financeiros, somada a
consolidacéo de um padréo de
abertura com uma moeda local
valorizada, gerou uma distorgao
na estrutura dos precos relativos
que ajuda a explicar a grave
crise atravessada pela PMEs
argentinas durante os anos 1990.
Como consequéncia, ocorreu um
processo de desindustrializagao
e desarticulagéo do setor
manufatureiro local, cuja génese
histérica remonta a segunda
metade da década de 1970
(Azpiazu e Basualdo, 2004).

No Brasil, como vimos, ainda
que tenha ocorrido um forte
processo de reestruturacéo e
racionalizagao produtiva, as
empresas menos competitivas
conseguiram se adaptar,
especializando-se em segmentos
especificos do mercado e
convivendo com empresas

de caracteristicas claramente
heterogéneas no que se refere a
tamanho e competitividade.

Il. ANALISE COMPARATIVA
DO PERIODO 2003-2008
ll. A POLITICA INDUSTRIAL

A politica macroecondmica foi
um dos pilares sobre os quais

se baseou a politica industrial
na Argentina, uma vez que

a manutencéo de um peso
desvalorizado foi interpretada
como fator determinante para
a recuperacéo do periodo e
para o desenvolvimento da
competitividade.

De fato, enquanto o Brasil
centrou seu plano nos aspectos
microecondmicos, dando
énfase a competitividade de
sua industria e de seus setores
estratégicos, na inovacao

e na insergdo externa, a
Argentina baseou sua politica
principalmente nos aspectos
macroecondmicos, buscando
acelerar a recuperacéo de

sua economia apos a crise.
Isso pode ser explicado em
parte pela tradicdo de politicas
industriais no Brasil, mas
também pela diferente situagao
econdmica, politica e social na
qual se encontravam ambos os
paises no inicio desse periodo,
como ja foi analisado na se¢éo
anterior.

Por outro lado, é importante
destacar que, nas politicas
publicas de promocgéo, a
constancia e a eficacia dos
mecanismos de implementacéo
tendem a ser tdo importantes
quanto o seu planejamento
adequado. Quanto a isso,
veremos na Argentina uma
proliferacéo de incentivos em
diversos ambitos e organismos
estatais, sem qualquer
coordenacgao. Coexistem nesse
esquema novos programas que
ndo prosperam, e a duplicagédo
de objetivos e do publico-alvo.
Caberia dizer que a auséncia de
uma politica de prioridades pode



gerar uma importante perda
de eficiéncia na alocacgéao de
recursos.®

No caso do Brasil, a politica
de incentivos passou por anos
de aperfeicoamento com a
implementacédo de diferentes
mecanismos, que responderam
a uma definicdo de metas
estratégicas explicitas. Isso
nao quer dizer que o Brasil
tenha resolvido suas falhas
de articulagéo de politicas.

A propésito, a PITCE tem
apresentado problemas de
coordenacao entre seus
instrumentos. No entanto,
observa-se que na segunda
etapa do plano foi dada
relevancia a esse problema
e realizadas mudancgas na
engenharia institucional do
programa, a fim de otimizar a
efetividade dos instrumentos
e dos recursos alocados.

l1I.L1.A) AS POLITICAS
TRIBUTARIAS DE
PROMOGCAO INDUSTRIAL

Como ja destacamos acima,
as politicas de apoio financeiro
tém tido um impacto limitado
na Argentina. As principais
ferramentas de promocao

do investimento produtivo e

dos setores especificos estdo
vinculadas a concesséo de
beneficios tributarios.*

As medidas implementadas
tiveram um forte carater
sistémico, orientadas a promover
o investimento no aparelho
produtivo em seu conjunto, sem
tender a discriminar por setores
de destino nem pela origem dos
equipamentos. Os principais
instrumentos horizontais foram
similares aos aplicados pelo
Brasil: reducao impositiva a
aquisicao de bens de capital, de
informética e telecomunicacdes
(BIT) — o saldo técnico do IVA

a venda ou importagéo desses
bens caiu de 21,5% para 10,5%
—, devolucao antecipada de
impostos internos incidentes
sobre bens de capital e
amortizacdo acelerada.®

Um claro contraste na politica
de promogé&o de investimentos
esta na politica tarifaria em
relagdo aos bens de capital.
ApOs longas negociacges, a
Argentina foi autorizada pelo
Mercosul, em 2001, a conceder
a isencao tarifaria extrabloco

a importacado de bens de
capital e de informatica e
comunicacgodes, que em 2000
detinham aliquota de 14%.
Como compensacao, forneceu
um bonus fiscal aos fabricantes

nacionais de tais bens, para

ser utilizado no pagamento de
impostos nacionais, por um
valor equivalente a 14% do seu
valor agregado. O Brasil, em
contrapartida, optou por manter
a protecdo nominal de 14% e
conceder reducdes tarifarias aos
néo produzidos internamente,
através do mecanismo de
ex-tarifarios, o que gera um
impacto econdmico diferente

do provocado pela estratégia
argentina.® Por sua vez, o
BNDES restringe suas linhas
especiais de financiamento
exclusivamente a importagao de
maquinas e equipamentos sem
similar nacional.

Observam-se claramente

as diferentes estratégias
adotadas por cada pais: a
Argentina parece dar énfase ao
crescimento do investimento
agregado da economia, em
detrimento da protecéo da
inddstria nacional de bens de
capital, para a qual estabeleceu
medidas compensatorias de
carater defensivo. Por outro
lado, o Brasil priorizou a
protecdo de sua indUstria de
bens de capitais, ainda que isso
resultasse no encarecimento
do investimento em maquinas
e equipamentos importados,
contrabalancando parcialmente

¢ Podemos tomar como exemplo histérico o poder de compra estatal como instrumento de promogéo da industria nacional, que a Argentina
havia perdido nos anos 1990 e que foi recuperado em 2002. O Brasil, em contrapartida, sempre o manteve vigente, em maior ou menor medida,
principalmente por meio de suas empresas estatais, a Petrobras e a Eletrobras.

4 Segundo estimativas oficiais, os beneficios tributarios ou fiscais teriam representado 78% do custo fiscal total, contra 12% correspondentes a
subsidios, em termos de taxas e outras facilidades financeiras, no ano de 2009.

5 O Regime de Promogéo de Investimentos, vigente até 2010, concede a empresa investidora a devolugéo antecipada do IVA correspondente aos
bens de capital adquiridos ou, alternativamente, sua amortizagéo acelerada no imposto sobre o lucro, com renuncia fiscal anual de $1,2 bilhdo. No
caso dos projetos de investimento cuja produgao seja destinada exclusivamente ao mercado de exportacéo, fica permitida a utilizagédo de ambos os

beneficios simultaneamente.

6 Note-se a diferenca no impacto econdmico de tais politicas: 1) o prego doméstico dos bens de capital no Brasil terd uma sobrecarga incidente de 14% e
de 0% a 2% para os nao produzidos internamente, enquanto que na Argentina o preco sera o internacional para todos os setores; 2) ainda que de forma
estilizada os fabricantes nacionais de bens de capital tenham um tratamento similar em ambos os paises (14% de protecao/subsidio), os brasileiros estdo
protegidos por default, enquanto que os argentinos estdo expostos a competicdo. Na pratica, ante as inevitaveis deficiéncias e demoras burocraticas na
concessao do bonus fiscal, € possivel que o efeito seja uma prote¢cdo maior no Brasil do que na Argentina. Além disso, existem diferencas de carater
financeiro implicitas em ambos os instrumentos. Com a mesma logica, é factivel que se evidencie no Brasil um encarecimento maior do que o desejado
dos bens de capital importados, em fungéo da concesséo sub-6tima dos ex-tarifarios, em contraste com a isencéo tarifaria geral na Argentina.
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No Brasil, os setores
estratégicos tém
contado com diversos
incentivos de caréter
tributario e financeiro,
orientados a fomentar
0s investimentos
produtivos, as
exportacdes e o gasto
em P&D

esse efeito via ex-tarifarios.

As assimetrias com relacdo ao
peso desse setor na industria
em cada pais permitem explicar,
parcialmente, essa percepcao
tao distinta do custo-beneficio
de sua protec¢ao. Para o Brasil,
como visto, o setor de bens

de capital é (e desde ja muito
tempo) um setor estratégico,
em contraste com o ocorrido
na Argentina.

[11.1.B) AS POLITICAS
FINANCEIRAS DE
PROMOCAO INDUSTRIAL

Como ja foi dito, os instrumentos

de apoio financeiro a industria
argentina foram muito timidos.
Isso denota uma clara diferenca
em relacdo ao modus operandi
do Brasil, que intensificou o uso

de seus instrumentos financeiros

nos ultimos anos e, além disso,
reforgou o papel do BNDES

como principal ferramenta de sua

politica industrial.

A assimetria com relacao

ao volume dos recursos dos
bancos publicos no Brasil (em
relagdo a Argentina) Ihe permite
converter seus bancos estatais
em promotores com real peso
nos investimentos, producao

e exportacdes, possibilidade
que se vé muito limitada na
Argentina. Nesse sentido,

as politicas de promogéao
financeira tém sido, em nosso
entendimento, a principal
assimetria entre as politicas

industriais dos dois paises nas
ultimas décadas.

Com relagéo aos instrumentos
financeiros de promocgao em si,
cabe destacar que enquanto o
BNDES conta com uma linha de
crédito preferencial para cada
setor considerado estratégico,
na Argentina prevalecem linhas
de carater horizontal, como as
do Banco de la Nacién Argentina
(BNA), e o subsidio as taxas

de juros nos créditos as PMEs
por parte da Subsecretaria da
Pequena e Média Empresa.”

A recente reestatizagao

dos fundos de penséao

na Argentina mostra-se

como uma oportunidade

para dotar de recursos um
banco de desenvolvimento
focado exclusivamente em
investimentos produtivos de
interesse estratégico nacional
de médio e longo prazo.®

[1.1.C) OS PROGRAMAS
SETORIAIS

No Brasil, os setores
estratégicos tém contado com
diversos incentivos de carater
tributario e financeiro, orientados
a fomentar os investimentos
produtivos, as exportacoes e

o gasto em P&D. O BNDES
dispbe pelo menos um programa
de financiamento preferencial
para cada um deles. Além do
mais, existem outras medidas
especificas orientadas para os

" Deve-se considerar que ainda s&o escassas na Argentina as linhas de crédito destinadas a setores
especificos, com excecdo dos créditos concedidos no dmbito do Ministério de Ciéncia e Tecnologia,
como os do Fonsoft, e a recente linha do BNA para aquisi¢do de maquinario agricola nacional.

8 De fato, o BNDES se beneficia, por lei, de 40% dos recursos do Fundo do Amparo ao Trabalhador
(FAT). A parte restante desse fundo destina-se ao seguro-desemprego e a outras finalidades.
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setores estratégicos. Essas
medidas coexistem com outras
herdadas dos anos 1990, como
€ 0 caso do Regime Automotivo
e da Zona Franca de Manaus.

Dentro dos setores definidos
como estratégicos esta o de
semicondutores. A estratégia
€ a atracdo de IED mediante
a negociacéo direta das
condicdes entre o governo e
as empresas multinacionais,
buscando a aglomeracéo de
empresas fornecedoras em
torno da planta principal e
gerando clusters produtivos.
Com esse objetivo, as
medidas mais relevantes se
orientaram para o fomento da
pesquisa em microeletrbnica
e nanotecnologia e para a

formacéao de recursos humanos.

Com relagédo ao setor de
software, que teve um
desenvolvimento significativo
nos anos 1990, orientado

ao mercado interno, o novo
desafio colocado era alcangar

a competitividade internacional
e a sua inser¢cdo no mercado
mundial. A Lei da Informatica
previu redugdes impositivas (do
IPI) até 2019 para a produgéo e
a exportacado de bens e servicos
informéticos, condicionadas ao
gasto de 5% do faturamento em
P&D.°

No que se refere aos farmacos
e medicamentos, 0s planos

se orientaram a estimular a
producéo nacional dos produtos

menos sofisticados e mais
consumidos pelos brasileiros,
a fim de substituir as
importagdes e reduzir o grande
déficit do setor, além de buscar
sua articulacdo com o sistema
nacional de saude.

Por dltimo, um setor fundamental
€ que merece um capitulo a
parte € o de bens de capital.
De acordo com Suzigan e
Furtado (2006), desenvolver
um setor de bens de capital
competente e dindmico deve
ser um objetivo de qualquer
politica de desenvolvimento,

e assim foi entendido pelo
Brasil desde o comecgo de sua
estratégia industrialista, nos
anos 1970. O setor de bens de
capital aparece como o principal
destinatario das medidas de
promocéo da presente década,
tanto pelo lado da oferta

como pelo lado da demanda.
Isso pode explicar, em certas
ocasifes, um encarecimento dos
investimentos ou uma restricdo
as politicas de promogéao dos
mesmos. E que todas

as medidas que envolvem

a concessao de reducdes
tarifarias para bens de

capital importados se limitam
exclusivamente aqueles
capitulos nos quais néo existe
um similar nacional*®, como
antecipamos anteriormente.
Na mesma linha, o BNDES s6
financia importagdes de bens
de capital que nao contem com
similar nacional, e a Agéncia
Especial de Financiamento

Industrial (Finame) limita o seu
apoio a aquisicao de bens de
capital de fabricagdo nacional.
Por outro lado, aparece por
primeira vez na histéria do
BNDES um programa para
financiar tanto o comprador
como o fabricante de bens de
capital sob encomenda. Pelo
lado da demanda existe também
um regime de amortizagéo
acelerada na aquisi¢ao de
maquinas e equipamentos.
Dessa forma, busca-se promover
a modernizagédo da estrutura
produtiva e, a0 mesmo tempo,
favorecer a producao local de
bens de capital.

No caso da Argentina, embora
tenhamos destacado que as
politicas de promogcéo industrial
tenham tido uma predominancia
horizontal, € possivel distinguir
alguns setores estratégicos.

Em primeiro lugar, se destacam

o software, a nano e biotecnologia
e 0s biocombustiveis. Esses
setores de alto dinamismo
tecnolégico e com grandes
perspectivas de expansao no
mercado internacional tém sido
incentivados tanto por meio de
leis de promogéao que determinam
beneficios fiscais como através da
Agéncia de Promocao Cientifica
e Tecnoldgica e do recentemente
criado Ministério de Ciéncia e
Tecnologia. A escolha desses
setores tem sido consistente com
o impulso as politicas de inovagao
observadas nos ultimos anos,

e que atualizaremos na se¢ao
seguinte.

¢ A pressao tributaria sobre o setor da informatica caiu de 20,5%, em 2005, para 12,6% em 2007, segundo um relatério da Abinee (2008).

10O setor de bens de capitais tem a particularidade de que as medidas horizontais orientadas para estimular o investimento na economia e para

modernizar o parque industrial, como a redugéo do IPI, sdo, em certa medida, politicas de demanda para o setor. No entanto, como o setor ndo conta,
no Brasil, com vantagens comparativas (menos ainda na Argentina), torna-se necessario que esses instrumentos discriminem em favor do maquinario
de fabricagéo nacional se houver a intengao de se evitar que os incentivos se desviem em diregdo as importagdes de paises com maior produtividade.
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Embora os modelos
de acumulacéao
desenvolvidos por
Brasil e Argentina
tenham estado sujeitos
a pressodes similares
derivadas do contexto
internacional, as
politicas industriais
iImplementadas
conduziram esses
paises para caminhos
divergentes
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Por outro lado, foram prorrogados
alguns regimes ja existentes,
como o automotivo e de
autopecas, 0 de mineragdo e 0s
Regimes Geograficos (Terra do
Fogo, provincias de noroeste e
do norte de Cuyo etc.). O setor
de maquinario agricola, por sua
vez, conta, de forma excepcional,
com os beneficios do regime
automotivo além do bénus fiscal
para fabricantes de bens de capital
(do qual o restante do complexo
automotivo esta excluido). Por
fim, merecem destaque alguns
programas provinciais, como

o PEVI, destinado ao setor de
vitivinicultura, e o regime de
promocéo de energias renovaveis
nao convencionais da provincia de
Santa Fé.

lIl.2. AS POLITICAS
DE PROMOCAO DE
EXPORTACOES

Quanto as politicas tributarias
de promocao as exportacoes,
os instrumentos utilizados pela
Argentina nesse periodo tém
sido orientados para remediar 0
viés antiexportador da protecéo
tarifaria, fundamentalmente
através do mecanismo

de drawback, e de evitar
“exportar impostos” a partir

da restituicdo, como crédito
fiscal, do IVA incidente sobre
0s bens exportados. Esses
mecanismos também tém sido
0s mais utilizados pelo Brasil,
embora exista uma diferenca
importante: no Brasil, as
modalidades desses regimes
S&0 a isencao ou a suspensao

de tributos, enquanto que na
Argentina se concede um
reembolso (reintegro) sobre as
exportagdes ja concretizadas.
Isso implica uma diferenca
fundamental de competitividade
em matéria de financiamento,
principalmente quando se leva
em conta que 0 mecanismo

de pagamento do drawback
tem sido historicamente muito
lento, razao pela qual o regime
de admisséo temporaria acaba
sendo o mais utilizado (Bouzas
e Cabello, 2007). A fim de
dinamizar a concessao de
beneficios para seus setores
estratégicos e reduzir os
entraves burocraticos, o Brasil
conta ainda com o regime
automatizado Recof (Regime
Aduaneiro de Entreposto
Industrial sob Controle
Informatizado).

No plano do financiamento

as exportagdes, podem ser
extraidas conclusdes analogas
as previamente analisadas

em matéria de promog¢éo aos
investimentos e a produgao em
geral. O Brasil conta com uma
linha especial do BNDES de pré
e pos-financiamento para cada
setor considerado estratégico
no plano de exportacfes do
governo.™ Por outro lado, na
Argentina ndo existem claras
diretrizes setoriais nas linhas de
crédito do BNA e do BICE.

IV. REFLEXOES FINAIS

Embora os modelos de
acumulacéo desenvolvidos

O BNDES tem concedido recentemente ao Estado argentino um financiamento direto de U$S 600
milhdes para a aquisicdo de 20 novos avides da empresa Embraer.



por ambos os paises tenham
estado sujeitos a pressdes
similares derivadas do contexto
internacional, as politicas
industriais implementadas
conduziram Brasil e Argentina
para caminhos divergentes.

Nao obstante o fato de que o
primeiro grande ponto de quebra
nessa comparacao nos remete
aos processos bem diferentes
levados a cabo durante a
segunda metade dos anos 1970,
é certo que durante os ultimos
20 anos essa brecha acentuou-se
ainda mais.

Em primeiro lugar,

expusemos certos elementos
macroecondmicos que
permitiram a economia brasileira
atenuar os impactos mais
agudos dos processos de
transformacéo nas regras do
jogo e das reformas estruturais
dos anos 1990. Isso possibilitou
a0 nosso sbcio emergir da crise
do final dessa década com um
balan¢o muito menos traumatico
do que a Argentina.

Durante os anos 2000, o cenario
macroecondmico modificou-

se significativamente. Desde

a desvalorizacao de 1999, o
Brasil tem mantido uma politica
macroecondmica de inflation
targeting, com altas taxas de juros
€ uma tendéncia a apreciagao
cambial. Essa estratégia, que se
mostrou eficaz na contencao da
inflacéo, teve efeitos restritivos
sobre as taxas de crescimento

e sobre a competitividade

da industria. Frente a essa

situacéo, o Brasil reforgou o uso
de instrumentos de promog¢é&o
financeira e fiscal, priorizando
os setores definidos como
estratégicos.

Em contrapartida, a Argentina,
desde 2002, vem levando adiante
politicas voltadas para evitar

a apreciagéo cambial e que
estimulam a demanda interna,

0 que resultou em maiores taxas
de crescimento e de inflacao.

A despeito dos diferentes
efeitos gerados pelas

politicas macroeconémicas,
apresentamos outros
instrumentos que ajudam a
explicar as diferentes trajetérias
produtivas de ambos os

paises. Deparamos-nos com
questdes criticas em matéria de
desenvolvimento nas quais o
Brasil logrou sustentar ao longo
do tempo politicas consideradas
de Estado, contrastando com os
vaivéns registrados na Argentina.
Referimos-nos particularmente
aos seguintes: (1) a forma

como foi levado adiante o
processo de abertura no Brasil,
discriminando tarifas por setores
e incluindo a implementacéao

de planos de competitividade;
(1) a escolha de setores
estratégicos para o médio e
longo prazo e, principalmente,

0 apoio ao setor de bens de
capital; (Ill) o papel destinado as
privatizagdes, fundamentalmente
em matéria energética; (IV) o
fomento a inovagéo; e (V) a
disponibilidade de instrumentos
para o financiamento de projetos
produtivos estratégicos. Esses

foram os temas no quais
observamos fortes assimetrias
entre os dois paises, que tiveram
impacto sobre seus padrbes

de producéo e de exportacbes

e que podem condicionar sua
capacidade de desenvolvimento
no longo prazo.

Com relagéo as politicas setoriais,
ainda que se observem no ultimo
periodo algumas coincidéncias na
escolha de atividades intensivas
em conhecimento, com boas
perspectivas no médio prazo
(software, nano e biotecnologia,

e biocombustiveis), cabe destacar
que a escolha e promogéao de
setores estratégicos apresentam,
no Brasil, maior coeréncia e
constancia do que na Argentina
durante todo o periodo de analise.
De fato, os setores de bens de
capital, complexo automotivo,
aeronautico, siderurgia, celulose
e papel, eletrénicos de consumo,
entre outros, tém sido objeto de
apoio estatal continuo durante

0 processo em questao. No que
tange ao setor aeronautico,

por exemplo, o Estado brasileiro
concedeu apoio constante,
diferentemente do que ocorreu

na Argentina, onde o setor foi
privatizado e desmantelado
durante os anos 1990 e, somente
agora, vem sendo alvo de
politicas de recuperacéo, depois
de anos de total abandono.*?

O caso particular dos bens

de capital, por outro lado, tem
assumido um carater estratégico
para o Brasil desde os planos de
desenvolvimento dos anos 1970.

2 Cabe recordar que nos anos 1970 a Argentina era lider absoluta em aviagéo civil e militar na América Latina. Durante o recente debate pela
reestatizagao da fabrica de avides, o deputado Pablo Zancada se pronunciou da seguinte maneira: “Recordo ter estado e participado de encontros
com empresarios brasileiros que vinham buscar tecnologia de ponta na fabrica de aviées na Area Material de Cérdoba. (...) Hoje, a Embraer,
aquela empresa que vinha e escutava nossos engenheiros aeronauticos, € uma poténcia”.
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A Argentina precisa
fortalecer e aperfeicoar
politicas sistémicas

e setoriais que
contribuam para o
fortalecimento de sua
inser¢cdo produtiva,

a fim de promover
um comeércio de tipo
intraindustrial no
ambito do Mercosul

RBCE - 109

A penetracdo das importagdes
de insumos e equipamentos

no processo produtivo cresceu
fortemente durante os anos
1990, como consequéncia da
abertura e da apreciagdo cambial.
No entanto, diversas medidas
governamentais permitiram que
alguns segmentos tivessem um
excelente desempenho durante
a década. Embora as empresas
do setor tenham recorrido

a um maior componente de
insumos importados e reduzido
o coeficiente do valor agregado,
as consequéncias da abertura
dos anos 1990 para a industria
de bens de capital brasileira

nao tiveram paralelo com o
ocorrido na Argentina, onde
alguns segmentos (como o de
magquinas-ferramentas) quase
que desapareceram por inteiro.
Observam-se claramente as
diferencas de estratégias em cada
pais: a Argentina buscou melhorar
a produtividade do investimento
agregado da economia, em
detrimento da protecdo da
industria local de bens de capital,
para a qual estabeleceu medidas
compensatorias de carater
defensivo. O Brasil, por sua vez,
priorizou a protegéo da industria
de bens de capital mesmo com

0 encarecimento no investimento
em maquinario importado,
reduzindo parcialmente tal efeito
por meio do mecanismo dos
ex-tarifarios. Por outro lado,
durante a presente década, o
setor de bens de capital tem sido
0 principal destino da promoc¢éo
estatal e vem liderando o ciclo de
crescimento no periodo 2003-
2008. Isso permitiu ao Brasil
converter-se em importante
fornecedor em nivel regional e,
particularmente, da Argentina.

Em contrapartida, a industria
argentina de bens de

capital — que apresentou um
desenvolvimento consideravel
durante os anos 1960 —

iniciou um processo de
desindustrializagao a partir

da segunda metade dos anos
1970, que se acentuou durante
as duas décadas seguintes.
Atualmente, apresenta uma
vigorosa recuperacao apoiada
pela politica cambial. No entanto,
nao se observa uma estratégia
definida de desenvolvimento para
0 setor, com a prioridade sendo
colocada no barateamento do
investimento independentemente
da origem dos equipamentos.
Contudo, cabe destacar a
emergéncia de alguns setores
que apresentam forte dinamismo
a partir das politicas de promogao
desenvolvidas na Argentina,
como é o caso da biotecnologia,
da industria de software e
servicos Tl e do segmento de
maquinas agricolas.

Quanto as privatizagoes

e a abertura aos capitais
estrangeiros, o Brasil imp6s

um poder regulatorio mais

eficaz, além da exigéncia de
condigbes com relagcdo a meta de
investimentos, volumes minimos
de exportag@es, desenvolvimento
de fornecedores locais, gastos
com P&D etc.

O caso mais paradigmatico foi o
da abertura do setor petrolifero,
no qual se observam profundas
diferengas: enquanto que na
Argentina a privatizagéo da

YPF foi total, o Brasil optou por
manter sua soberania energética,
convertendo a Petrobras em
empresa mista. Essa empresa
conseguiu cobrir a brecha de



investimento e incrementar
fortemente a exploragéo de

seus hidrocarbonetos mediante
associacao com capitais
privados do tipo joint venture e
project finance. Isso lhe permitiu
alcancar a autossuficiéncia e,
depois das descobertas das
regides de Tupi, na Bacia de
Santos, e de lara, projetar-se
como futura poténcia em matéria
de reservas comprovadas.

Além do mais, a Petrobras tem
alcancado grandes avancos
tecnoldgicos e se encontra em
expansao no nivel regional.

Na Argentina, por sua vez, a
compra da YPF pela Repsol s6
fez aumentar significativamente
o0 investimento em matéria de
exploracéo das jazidas existentes,
reduzindo drasticamente as
reservas e pondo em perigo

a autossuficiéncia nacional

de petréleo e gas, numa

matriz energética fortemente
concentrada em torno de
combustiveis fésseis. Também
tém sido notdrias as diferencas
nas préaticas de ambas as
empresas apds as mudancas nas
suas estruturas de propriedade
quanto a agentes demandantes
da produgéao nacional. A Petrobras
€, de fato, uma das principais
vias por meio das quais o Estado
brasileiro utiliza seu poder de
compra como instrumento de
promogao.

Por outro lado, um instrumento
fundamental para a
implementacéo das politicas

de desenvolvimento no Brasil,
desde a sua criacao e, sobretudo,
nos Ultimos anos, tem sido o

BNDES. Como ja foi destacado
neste trabalho, essa instituicao
teve um papel fundamental no
apoio aos investimentos das
empresas privatizadas e de

seus fornecedores locais nos
anos 1990, na reestruturacéo e
expansdo de empresas como

a Embraer e Petrobrés, no
financiamento do boom exportador
dos anos 2000, dos setores
estratégicos escolhidos pelos
planos industriais, de projetos
inovadores e dos megaplanos

de infraestrutura dos Ultimos anos.

Por dltimo, quanto a

evolucgéo recente da industria
manufatureira, nossa analise
comparada chega a algumas
conclusdes interessantes. Desde
1997, o crescimento agregado
da indUstria tem sido similar

em ambos os paises, embora
muito mais volatil no caso da
Argentina. N&o obstante, ao
analisar a composicao setorial
desse crescimento, verficamos
que os segmentos nos quais

o Brasil cresceu relativamente
mais do que a Argentina foram
particularmente aqueles de maior
conteudo tecnoloégico.®

Uma das explicagdes que
temos encontrado para esse
fendmeno se sustenta no fato
de o Brasil ter combinado,
durante os anos 2000, politicas
macroeconfmicas contrativas
com planos microeconémicos de
competitividade e promocéo da
inovacao e do desenvolvimento
de setores estratégicos. Na
Argentina, em contrapartida,

a necessidade de uma

recuperacao rapida apos a crise
de 2001 fez com que a politica
industrial se baseasse numa forte
mudanca nos precos relativos
em beneficio dos setores
comercializaveis, numa politica
macroecondmica expansiva e
na implementacéo de incentivos
sistémicos aos investimentos.
Isso deu lugar a um vigoroso
crescimento, que se estendeu
ao conjunto dos setores
industriais, revertendo uma
tendéncia de 35 anos de perda
da participac&o da indUstria no
PIB. Mas se bem é verdade que
certos setores tecnologicamente
complexos foram os que mais
cresceram depois da crise,
alguns autores atribuem isso
mais ao componente do “efeito
rebote” — uma vez que haviam
sido os mais afetados pela crise
prévia — do que a uma maior
expansao relativa de suas
capacidades produtivas. Cabe
questionar, portanto, até que
ponto essa tendéncia podera se
sustentar no futuro. E isso traz
a necessidade de levar adiante
politicas integrais e uma maior
coordenacao dos organismos

e instrumentos de promocao
existentes, a fim de fortalecer as
perspectivas dessa recuperagéo
e promover um salto qualitativo
na composi¢ao da producgéo e
das exportagoes.

Por outro lado, na comparagéo
das politicas setoriais argentinas
em relagéo as brasileiras durante
a presente década destacam-se
certas semelhancas e diferengas.
Entre as semelhancgas nota-se

0 carater estratégico conferido

13 As conclusdes ndo se alteram se estendemos a série até 1993, ano em que a Argentina comecgou a publicar o indice de Volume fisico de Produggo

(IVF-INDEC), que utilizamos como fonte.
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a producgao e a exportagao

de software e servigos de
informatica, a promocgao de areas
intensivas em conhecimento e
com perspectivas no longo prazo
— biotecnologia, nanotecnologia
e biocombustiveis —, nas quais
sao realizados, inclusive,
esforgos conjuntos, e também
aos regimes automotivos
herdados dos anos 1990. Entre
as diferencas, destacam-se

as vinculadas com os bens de
capital e a inclusdo no Brasil do
setor de semicondutores. Embora
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