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Questoes Orientadoras do debate:

1. Por que, a despeito da nova politica industrial (PBM, agosto
de 2011) e das medidas anticiclicas com impacto sobre a
industria (desoneracdes da folha de pagamentos, reducdes de IPI,
ampliacao e barateamento dos recursos do BNDES destinados ao
investimento e a inovacao, diminuicao do preco da energia elétrica,
desvalorizacao recente do real, queda da faixa de variacao da taxa
basica de juros e dos spreads bancarios, entre outros) a producao
industrial nao reagiu em 2012 e a esperada recuperacao em 2013
ainda é incerta?

2. Como aperfeicoar a politica industrial nos atuais contextos
macroecondmico e politico marcados, por um lado, pelo menor
dinamismo da arrecadacao federal e do espaco fiscal, pelo ciclo
altista de taxa basica de juros e pela tendéncia a desvalorizacao do
real e, por outro lado, pelas maiores demandas por gastos sociais
e investimentos em mobilidade urbana?

Sugestoes para debate:

e Como explicar a queda pronunciada da atividade
industrial em 2011 e 2012 enquanto o emprego, a renda
e 0 consumo dos brasileiros mantiveram-se relativamente
estaveis ou ainda em ascensao no periodo? Discutir a
importancia relativa dos seguintes fatores:

® maiores importacoes;
® menores exportacoes,

e reajuste dos estoques das empresas num cenario de
menor crescimento da demanda;

e deterioracao do estado de confianca e retracéo do
investimento.
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e Até que ponto o descompasso entre os objetivos e
a temporalidade da politica industrial (estrutural, de
médio e longo prazos) e o da politica macroeconémica
(conjuntural, de curto prazo) é a causa das dificuldades
para a recuperacao da industria? Discutir custos e
beneficios das sequintes possibilidades de diretrizes para a
politica macroecondmica:

e Manutencao do cambio num intervalo de flutuacao
compativel com a competitividade interna e externa;

e Retomada da queda dos juros para viabilizar o
desejado aumento continuo da formacao bruta de
capital fixo;

e Tendo em vista o eventual potencial inflacionario
das duas diretrizes anteriores, a compensacao do
equilibrio macroeconémico pela via fiscal.

e O crescimento lento da produtividade é o complemento
usual do baixo crescimento da producao e do investimento.
O Plano Brasil Maior tem focado nisso? Como enderecar
esse problema nesse contexto?

Introducao

A estratégia produtiva do PPA 2012 — 2015 assume que O
desenvolvimento inclusivo com distribuicao de renda constitui
o fio condutor do fortalecimento do mercado interno, o
que amplia a demanda por bens e servicos domésticos e
importados, fortalecendo o emprego, a produtividade e a renda,
retroalimentando o crescimento. O desenvolvimento produtivo,
em particular da industria com inovacao, é entendido, a um s6
tempo, como consequéncia esperada/desejada da expansao do
consumo de massa e dos investimentos, mas também como pré-
requisito para a sustentacao da expansao da riqueza e da renda.
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Entre 2003 e 2010, em meio ao processo de resgate da politica
industrial, o setor manufatureiro brasileiro experimentou expansao
anual média de 3,2%, abaixo do crescimento do Produto Interno
Bruto (PIB) no periodo, mas bem superior ao aumento médio
observado entre 1995 — 2002 (1,9% a.a.) — 0 que estaria a
indicar alguma complementaridade entre consumo de massa e
fortalecimento da estrutura produtiva. No entanto, apés a crise
financeira global de 2008, e mais intensamente depois de 2010,
observa-se no Pais discrepancia importante entre, de um lado,
recuperacao do consumo das familias e do comércio, e, de outro
lado, estagnacao/retracao da producao industrial.

A Oficina tem como foco o debate sobre as perspectivas da
industria brasileira apés a queda da atividade industrial em
2011 e 2012, em meio ao acirramento da concorréncia global,

especialmente asiatica.
Diagnéstico

Apesar do lancamento da Politica de Desenvolvimento Produtivo
(PDP) em maio de 2008, o cenario internacional se tornou
muito adverso para o Pais a partir de dezembro daquele mesmo
ano, quando adveio a crise financeira e os paises, de forma geral,
decidiram priorizar as exportacdes, com incentivos fortes para as
suas industrias. No Brasil, o que se observou de |a para ca foi a
apreciacao do real, desconsiderada a depreciacao mais recente.
Foi consenso entre os debatedores que a questao cambial acabou
por retirar a competitividade da industria brasileira. Além do
forte crescimento das importacoes, fabricas brasileiras também
optaram por produzir fora do Pais, o que demonstra que a politica
industrial brasileira também esta sujeita as conjunturas mundiais.

O cambio teve um ciclo de valorizacao muito longo, iniciado
em 2003, intensificado de 2006 a 2008, e retomado apds a
crise financeira global especialmente entre 2009 e 2011. Além
de romper a solidariedade das cadeias produtivas, essa
valorizacao cambial acabou minando, em parte, a eficacia
das politicas anticiclicas mais recentes, em especial as



Relatério das Oficinas de Avaliacdo - Ano Base 2013

desoneracdes da folha de pagamentos, que atuaram mais para
preservar a margem de lucro das empresas e o nivel de emprego no
periodo recente do que para alavancar a demanda por producao
local. Ademais, como parte significativa dos bens de consumo
duraveis ja havia sido renovada ao longo do ciclo de crescimento
de 2004 a 2008 e na recuperacao de 2010, as medidas tomadas
nao foram suficientes para reverter a tendéncia adotada pelas
empresas multinacionais de importar partes, pecas e componentes
no exterior. Saliente-se que a crise nos Estados Unidos e Europa
se deu de forma mais acentuada do que no Brasil, que, apesar de
tudo, conseguiu manter seu mercado interno dinamico e, por isso
mesmo, atraiu competidores externos.

Por outro lado, mais recentemente, a reducao das taxas de
juros, iniciada pelo Banco Central do Brasil (BCB) a partir de
agosto de 2011, aliada a desvalorizacao cambial, que vinha
ocorrendo de forma discreta e se acentuou nos Ultimos meses,
tendem a beneficiar a industria. No entanto, ja em 2013 o BCB
passou a elevar a taxa de juros, mesmo sem a observancia de
causalidade clara entre excesso de demanda e inflacdo. As causas
mais importantes da elevacdo da inflacdo no primeiro semestre
deste ano, ao revés, foram a quebra de safra (Brasil e EUA, em
2012) e a desvalorizacao cambial. A politica industrial acaba,
portanto, sendo subordinada a politica macroeconémica.

Desta forma, alguns consideraram que a politica industrial
implementada desde agosto de 2011, o Plano Brasil Maior — PBM,
se mostrou timida e lenta em sua implementacao, incapaz de fazer
com que a producao local reagisse aos estimulos comentados nos
paragrafos anteriores.

Outra analise considerada foi quanto ao padrao de crescimento de
2003 a 2008, mais voltado para o mercado interno, ainda que com
a contribuicao importante das exportacoes de commodities. 1sso
demonstrava a prioridade no tratamento dado ao mercado
interno, uma variavel estratégica. E nao faltou demanda. Foram
39 trimestres sequidos de taxas positivas apuradas no crescimento
do consumo no periodo considerado.

O que se constata é o fato de que o investimento industrial
nao cresceu como se esperava, em que pese o aumento
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da taxa global de investimento da economia. E nao cresceu
sobretudo por conta do crescimento anormal das importacoes.
Verifica-se que a relacdo importacoes/investimento cresce no
periodo considerado, o que, segundo alguns debatedores, se da
por conta do cambio, conforme j& comentado, mas também por
conta de uma variavel importante, que é a estratégia das empresas
transnacionais (TNCs).

Se considerarmos a pauta de comércio brasileira, desconsideradas
as exportacoes da Vale e Petrobras, o que se observa é que as
TNCs representam cerca de 70% desse comeércio. Desse
percentual, 80% se realizam intrafirma. Apds a crise de 2008,
a estratégia das TNCs foi reagir aproveitando a capacidade ociosa
das unidades no exterior para escoar sua producao para o Brasil.
Isso coloca mais um fator a ser considerado na politica industrial
brasileira: os precos de transferéncia e a defesa comercial brasileira.

Outro fator importante é o efeito China. O percentual de
participacao brasileiro no comércio mundial nao se alterou na
ultima década, mantendo-se em 2%. Por outro lado, a China
deu um salto de 15% no market share internacional de produtos
industriais, fendbmeno sem paralelo na histéria, que retira
mercado de todos os paises e derruba os precos no mundo
inteiro, reduzindo a rentabilidade e, por consequéncia, inibindo
investimentos.

Considerou-se também a questao tributaria, que para alguns
debatedores é elevada no Pais, o que também contribui para
reduzir a rentabilidade e acabaria por influenciar o aumento de
importacoes. Contudo, nao houve consenso quanto a este ponto.
Ja a complexidade da tributacao, bem como as distorcbes impostas
pelo emaranhado tributario as decisdes econémicas, foram objeto
de concordancia entre os debatedores.

Comentou-se também sobre outros fatores estruturais, além
daqueles conjunturais citados até aqui, e para além da questao
tributaria e da grande presenca de empresas estrangeiras. Trata-
se da forte concentracao da producao industrial nos setores
automobilistico e de petréleo e gas, os quais, sozinhos, sao
determinantes para o sucesso, ou nao, das politicas industriais.
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Falou-se também — sem consenso sobre o assunto — sobre os
custos de producao, entre eles o crescimento dos salarios reais
nesse periodo, que, aliado a questao cambial, contribuiu para o
aumento das importacoes.

Seqgundo alguns debatedores, com relacao a estratégia do
governo, as politicas demonstraram algum grau de conflito
entre si. Elas por vezes foram destituidas de foco, na medida
em gue incentivaram a formacao de clusters, arranjos produtivos
locais (APLs), mas a0 mesmo tempo estimularam a participacao
em cadeias globais de valor, internacionalizacao e integracao
de cadeias produtivas. O pais atualmente participa das cadeias
globais como fornecedor muito mais de insumos que de produtos
com alto valor agregado.

Diagnosticou-se também a falta de articulacdo entre as
politicas publicas de governo. Como exemplo citou-se o
Programa Inova Empresa, lancado em 2012, que para o ano
gue vem segue sem orcamento no Projeto de Lei Orcamentaria
(PLOA), ou seja, o Programa corre o risco de nao ter continuidade,
como também ocorre com o Reintegra, com previsao de término
para dezembro deste ano.

Haveria ainda setores com excesso de regulacao e outros
sem regulacao de qualidade. Paradoxalmente, aqueles sem
regulacao teriam maior capacidade de alavancar investimentos
no Brasil, que poderiam contribuir para a mudanca na estrutura
industrial no pais.

Comentou-se também sobre a transitoriedade das medidas
anunciadas e problemas no processo de implementacao das
mesmas, ou seja, aquilo que é anunciado é diferente do resultado
efetivo, a exemplo do Programa Reintegra e tarifas de energia, o
que gera incerteza e nao convence 0 empresariado a ponto de
alterar decisdes de investimento e producao. Outras precisam
de um tempo maior para produzirem seus efeitos (lag).
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Retomada dos Investimentos - Ha consenso quanto a
importancia de se deslanchar o investimento, o qual afeta tanto a
oferta agregada quanto a demanda agregada. E preciso melhorar
a infraestrutura, com énfase para transportes e logistica. Ha
projetos para rodovias, aeroportos, portos e ferrovias, sendo que
estes dois Ultimos sao novos no ambito do governo, envolvem
processos de concessdes complexos, precisam de estrutura de
financiamento, mercado de seguros, garantias, e requerem tempo
para produzirem seus efeitos.

Com relacao a estrutura de financiamento do investimento - é
preciso criar novos mecanismos para se financiar os investimentos.
As linhas do BNDES nao serdo suficientes para financiar os
investimentos necessarios em infraestrutura e logistica. O
Mercado de Capitais brasileiro precisa crescer, criar novos
instrumentos, viabilizar a entrada de médias empresas. O mesmo
se aplica para o mercado segurador e de garantias.

Questao Regulatéria: Ha setores pouco regulados, como
bioenergia e farmacos, por exemplo, que poderiam trazer grandes
resultados para a economia, com impacto inclusive na reducao
das desigualdades regionais.

Politicas horizontais versus politicas verticais — Houve debate
intenso sobre politicas mais globais, dirigidas a todos os setores,
a exemplo do PBM, que abrange 19 setores, versus politicas
especificas, com foco em setores prioritarios, voltadas para as
peculiaridades de cada setor, negociando incentivos caso a caso,
0 que requer mais esforco e energia, vis-a-vis a maior facilidade
para implementacao de politicas horizontais. Considerando o
estreitamento do espaco fiscal a partir de 2013, a concentracao
das desoneracdes em poucos setores ou produtos pode ser uma
alternativa pragmatica a impossibilidade de criar, manter ou
ampliar politicas que, devido a sua grande abrangéncia, sao no
momento invidveis devido a seu elevado custo fiscal.

Esse foi certamente o ponto mais debatido, com alguns
considerando ser possivel fazer as duas coisas e outros
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entendendo que ou bem se faz uma coisa ou bem se faz outra,
na medida em que os recursos disponiveis Sao escassos.

Ha quem entenda que a questao de politica ampla versus setorial
se constitui em um falso dilema, ou seja, o relevante nao é o
numero de setores eleitos, mas sim a dificuldade de se avancar
nas agendas de cada um desses setores.

Houve quem fosse além, defendendo a escolha nao apenas
de setores, mas, dentro destes setores, a eleicdo de atores
e projetos, por meio de critérios tecnoldgicos, econdbmicos
e sociais. A exemplo do automoével popular 1.0, que ajudou a
industria automobilistica do pais em determinado momento.
Neste sentido, citou-se o Programa Inova Empresa como uma
Iniciativa interessante, que a primeira vista parece um programa
horizontal, mas que permite a escolha de projetos.

Por outro lado, a politica industrial também é “politica”,
ou seja, a eleicao de setores, atores e projetos requer cuidado
especial, bem como as decisbes devem procurar pautar-se e
justificar-se com base no interesse publico. A despeito destes
cuidados, é preciso ter em conta que a legitimidade da politica
industrial perante a sociedade nao é automatica, uma vez que
0 proprio interesse publico é objeto de disputa dentro e fora do
governo.

Desburocratizacdo—E preciso retomar estaagenda, notadamente
a desburocratizacao tributaria, j& que a estrutura tributaria
se tornou extremamente confusa e cara. Seria preciso
dedicar atencdo a toda agenda que afete a questdao do tempo,
principalmente quando se quer incrementar o adensamento de
cadeias produtivas, ja que a burocracia atual inviabiliza o just in
time, por exemplo. Medidas de desburocratizacao e regulatérias
podem gerar grandes efeitos com esforco fiscal muito baixo.
Desburocratizar é gerar produtividade.

Politicas de incentivo tributario — Precisam concentrar-se no
estimulo ao investimento e menos na melhoria de rentabilidade
corrente. O pals precisa de expansao e diversificacao de seu parque
industrial. A questao ndo seria a carga tributaria, considerada
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inclusive em niveis adequados por alguns, mas sim uma politica

tributaria inteligente, que deveria caminhar no sentido de se taxar
renda e patrimoénio.

Compras Publicas — As politicas industriais até aqui visaram
muito mais o lado da oferta, por meio da reducao de custos
industriais. Contudo, é preciso estimular a demanda vinculada ao
aumento da producao nacional e nao da importacao, a despeito
de eventuais ineficiéncias de curto prazo. E preciso haver equilibrio
entre essas politicas. Ao mesmo tempo, vincular o conteddo local
a tecnologia e ao conhecimento, por exemplo.

Defesa Comercial — O acirramento do comércio internacional
trouxe desafios importantes que requerem instrumentos mais
agressivos de defesa comercial. O Brasil ainda é timido em relacao
a este ponto. Ademais, é preciso rever politicas de financiamento
para empresas transnacionais que acabam repassando estes
recursos para o exterior sob a forma de precos de transferéncia,
remessa de lucros e empréstimos inter company.

Integracdo Sul-americana — E preciso desenvolver instrumentos
de cooperacao internacional. Ha uma carteira de projetos para
a integracao de espacos regionais, mas sem instrumentos
de financiamento na regidao. A integracao produtiva a partir
das médias e pequenas empresas poderia contribuir para o
estabelecimento de parcerias e incremento de investimentos.

Reducao de spreads bancarios e juros de curto prazo — Os
spreads bancarios se encontram em patamares elevados, bem
como os juros de curto prazo. Isso dificulta a expansao, a inovacao,
a diversificacdo. Os altos spreads limitam investimentos novos e
encarecem o capital de giro das empresas. A tarefa de reducao
dos spreads, em que pese a positiva iniciativa nessa direcao
tomada pelos bancos publicos, nao sera facil, mas é fundamental
para promover a retomada dos investimentos.

Reservas cambiais — Com relacdo ao aspecto macroeconémico,
considera-se importante a manutencao de reservas cambiais em
patamares elevados, como forma de assegurar a possibilidade de
implementacao de politicas anticiclicas.

Participacdo em Cadeias Globais de Producdo — E preciso
definir a forma como o pais quer participar nessas cadeias.
Atualmente o Brasil integra as cadeias como fornecedor de
iNnsumos, 0 que nao é o mais desejavel. Desta forma, sugeriu-se
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a desoneracdo no inicio das cadeias, de modo a viabilizar uma
participacao com maior valor agregado.

Capital Estrangeiro — A economia brasileira, muito influenciada
pelas empresas de capital estrangeiro, precisaria criar, no
ambito das politicas industriais, regimes especificos voltados
para esses capitais, a exemplo do modelo chinés, que sabe a
importancia de seu mercado e sabe como vendé-lo.

Produtividade e qualificacao de mao de obra — A educacéo
deve ser priorizada; isso é fundamental para a produtividade, que
seria mais uma consequéncia daquela, e nao uma questao prévia.
No entanto, nao se acredita que a industria tenha estagnado por
conta de falta de qualificacao do trabalhador. O que se acredita é
nao ter havido investimento em volume adequado em inovacao.

Articulacao de politicas publicas — A peca orcamentaria deve
estar alinhada as politicas publicas, as quais precisam apontar de
forma clara para as prioridades, tendo-se em conta as vantagens
comparativas e sinergia entre setores, a exemplo do setor de
farmacos e bioeconomia, que combinam desenvolvimento
tecnoldgico, capacitacao, integracao de cadeias produtivas e
reducao de desigualdades regionais.

Estado empreendedor — O Estado precisaria ter mais iniciativa e
compartilhar riscos com o setor privado de modo mais arrojado,
a partir da escolha de parceiros e projetos; construir ferramentas
novas, para além de regimes tributarios especiais, que acabam
criando uma estrutura confusa e complexa; priorizar a geracao e
0 aproveitamento de conhecimento e incentivar a inovacao, como
com o Inova Empresa, por exemplo.

Consolidacao das arenas de dialogo publico privado -
Governo e setor privado conversam pouco. As politicas industriais
tém pouco grau de maturidade. E preciso criar e consolidar as
instancias, arenas e colegiados para debates de forma sistematica
e produtiva, que, além do debate econdbmico stricto senso,
envolvam o debate da viabilidade politica e institucional das
propostas. Para tanto é vital que estes arranjos institucionais
possam deixar legados para o palis, que construam consensos
solidos sobre para onde ir, quais sao os alvos prioritarios, quais sao
as estratégias institucionalizantes e como devem ser articuladas.
Os Conselhos de Competitividade do Plano Brasil Maior sao
uma iniciativa nessa direcdo, mas sao insuficientes. Quando as
instancias nao funcionam acaba-se abrindo espaco para o dominio
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de relacionamentos pessoais e negociacdes no varejo. Deve-se
retomar com mais intensidade o funcionamento do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Industrial, criado em 2004.

Da mesma forma, seria necessario criar mecanismos mais
profissionalizados e sistematicos de avaliacao de impacto de
politicas industriais nas cadeias produtivas. Atualmente, o
monitoramento esta concentrado na descricao de esforco e menos
de impacto relativo a aplicacao das medidas. S6 0 monitoramento
do impacto, permanente e sistematico, pode viabilizar os processos
de avaliacao, necessarios para o amadurecimento institucional
progressivo da politica industrial.
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