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Reforma ou estagnacio:
por uma nova politica industrial

Claudio R. Frischtak

¢ diretor da Inter. B Consultoria Internacional de Negé6cios

Claudio R. Frischtak

Desde o inicio da década, o pais vem passando por um processo acelerado de perda de substincia da industria de
transformacio. Mesmo considerando ser normal o deslocamento da industria pelos servicos, a rapidez desse proces-
so implica um fendmeno que poderia se caracterizar como “envelhecimento precoce”. Ainda nao esta claro por que
a industria de transformagao perdeu substincia tao rapidamente, mais além da baixa produtividade, cuja dinAmica
pro-ciclica se agrava numa conjuntura adversa. A hipétese mais plausivel ¢ que nao hd um tnico fator dominante,
mas sim um conjunto de fatores que freiam os ganhos de competitividade das empresas, clevam seus custos, e difi-
cultam sua posi¢ao no mercado doméstico ¢ sua proje¢ao nos mercados internacionais.

Do que padecem as empresas brasileiras?

No 4mbito macroecondmico, as empresas operam em um contexto de desequilibrio e instabilidade, que se
acentuou apds 2011, em grande medida por for¢a de politicas econdmicas profundamente equivocadas, que
distorceram os precos fundamentais da economia (juros e cAmbio), elevaram o prémio de risco ¢, consequente-
mente, o custo de capital das empresas. A gradual volta 2 normalidade macroecon6mica, e de forma consistente,
com um horizonte que v4 além de 2018, seria uma condi¢ao necessdria — mas nao suficiente — para travar o
envelhecimento precoce da industria.

O ambiente de negdcios no pais nao pode ser caracterizado como amigével, seja com base em métricas geral-
mente accitas (a exemplo dos indicadores do relatério Doing Business do Banco Mundial), seja pela percepgio
generalizada das empresas que operam no pais. Estas ecoam de forma recorrente a complexidade da burocracia,
a inoperincia do Estado ¢ a onerosidade das regras (tributdrias, trabalhistas, dentre outras); em sintese, os ele-
vados custos de ‘transacio.

O isolamento aflige direta ¢ indiretamente grande parte das empresas do pais. Isto se reflete na dificuldade de acesso
a mercados, recursos ¢ fatores, inclusive pelas barreiras que se interpdem aos fluxos globais de conhecimento sobre
mercados e tecnologias. Apenas a titulo de ilustragao, hd cunhas tributdrias e administrativas que aumentam o custo
¢ desestimulam a importagao de tecnologia, e a vinda de técnicos e profissionais estrangeiros.

* Este artigo foi apresentado no XXIX Férum Nacional do Instituto Nacional de Altos Estudos.

# O autor contou com a assisténcia de Joio Mourio e Julia Noronha.
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Qual foi a resposta de politica frente as dificuldades da in-
dustria brasileira? Pela auséncia de um diagnéstico correto
das causas da fragilidade da industria no pais, apostou-se
em um ativismo sem estratégia, que aprofundou as dificul-
dades das empresas.

Q@is as caracteristicas desse ativismo? A preméncia
de se fazer algo — com a industria definhando - levou
a se replicar ¢ ampliar o uso dos instrumentos usados
nas tltimas décadas: maiores incentivos fiscais; volumes
crescentes de crédito direcionado subsidiado pelo Te-
souro; recrudescimento do protecionismo ad-hoc; e di-
recionamento reforcado das compras governamentais,
dentre outras iniciativas. A tatica de “mais do mesmo”
foi levada adiante independentemente da auséncia de
uma avaliagio de impacto desses instrumentos e de uma
analise custo-beneficio com um minimo de seriedade.

O resultado - por conta de erro de diagndstico e uso
inadequado de instrumentos — foi, na melhor das hipé-
teses, pifio. Na realidade, as politicas de governo foram
fiscalmente desastrosas ¢ contraproducentes.

e O expansionismo fiscal na base de maiores subsi-
dios, incentivos e gastos voltados a industria, apro-
fundaram os desequilibrios macroecon6émicos, fra-
gilizando as empresas.

e O protecionismo levou 4 segmentacio dos merca-
dos, dificultou ainda mais o acesso das empresas
aos fatores de produgio e recursos criticos — pes-
soas especializadas, conhecimento técnico e de

mercado — como retirou incentivos econdmicos a
competigao.

e Mais fundamentalmente, o comportamento das
empresas foi progressivamente distorcido, com o
acesso ao Estado se tornando mais relevante do que
acesso aos mercados.

E essencial inverter essa légica, € garantir uma nova po-
litica industrial, que venha acompanhar a normaliza¢ao
das condigbes macroeconémicas do pais. Qual o cerne
da estratégia? Isonomia das condigdes de competicao
para todas as empresas, sem setores ou atores privilegia-
dos; e reducao material e sustentada dos custos de tran-
sagao no pais. Neste sentido, a reforma do Estado estd
na base da estratégia, sem a qual uma nova politica nao
se sustenta.

Ap6s esta introdugao e anterior a conclusao do traba-
lho, a segunda secao discute a trajetéria da industria de
transformacao no pais, apontando para um processo de
envelhecimento precoce, ¢ remetendo esse processo a
estagnagio e/ou contra¢io da produtividade desde os
anos 1980, e a consequente perda de competitividade,
fruto do protecionismo, do isolamento das empresas e
de um ambiente de negécios adverso. A terceira se¢ao
documenta as implica¢des para o desempenho tecnolé-
gico ¢ de gestdo das empresas no pais, resultado de um
comportamento fundamentalmente defensivo dos ges-
tores, frente a instabilidade da economia, imprevisibili-
dade do ambiente de negdcios, e incapacidade de se pro-
jetar na arena competitiva. Hd evidentemente exce¢oes
relevantes, empresas que, por motivos idiossincraticos,
trilharam um caminho de competéncia tecnoldgica e de
gestdo, que possibilitou uma forte presenga em merca-
dos internacionais.

A quarta secio propde como fundamento de uma nova

olitica industrial uma reforma do Estado. A razio
pode ser facilmente apreendida: o Estado impde pesa-
dos custos para as empresas, gera um ambiente de ne-
gécios adverso por conta da falta de estabilidade (no
ambito macroecondmico), previsibilidade (na esfera
regulatéria e na relagio publico-privado) e seguranca
(particularmente na esfera juridica) ¢, ao “compensar”,
o faz isolando as empresas, desestimulando a competi-
¢ao, ¢ gerando um comportamento defensivo.

Um dos coroldrios mais perversos foi estabelecer um
gradiente de importincia das relagoes das empresas — a
precedéncia do Estado sobre o mercado. Nesta pers-
pectiva, a reforma da politica industrial se insere numa
reforma maior e essencial para o progresso do pais: a

Ne 131 - Abril/Maio/Junho de 2017
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mudanca do modus operandi do Estado, e da prépria re-
lagao Estado-empresa.

Aqui nao se subestima a dificuldade de repensar o Es-
tado: as barreiras ideoldgicas; a légica dos interesses
entranhados nas institui¢oes de Estado; e a relagao de
dependéncia da sociedade com o Estado que, uma vez
criada, gera os incentivos para sua reprodugéo.

O Estado — nas fung¢oes essenciais e na exata medida que
consegue oferecer de forma eficiente os bens publicos
e os servigos criticos para a sociedade — ¢ o alicerce de
uma nag¢ao. Um Estado, que pelas suas falhas macicas
compromete os fundamentos, se nio se reforma torna-
se objetivamente uma ameaga a essa mesma nagao.

Nesta perspectiva, o Brasil estd em uma encruzilhada. As
distorgoes ¢ disfungdes que foram se acumulando nas ul-
timas décadas fizeram do Estado, em grande medida, um
€storvo para o pafs, por ser extremamente caro ¢ ineficiente
na provisio dos servigos essenciais, como educagio, satide e
seguranga, e diretamente, por meio de suas empresas, eiva-
do de praticas corruptas.

A reforma hoje nao ¢ uma questao de op¢ao, mas um im-
perativo para se legar as proximas geragdes um pais demo-
cratico e modernizado.

A TRAJETORIA DA INDUSTRIA DE
TRANSFORMACAO

Em anos recentes, governo, inddstria ¢ analistas ob-
servam com certa apreensao a perda de participagio da
indtstria de transformacio no produto interno bruto
(PIB), cuja trajetéria denota uma pardbola invertida
(Grifico 1). Este movimento nio seria preocupante, em
principio, pois espelha uma dinimica bastante conhecida
e descrita por Simon Kuznets'. Conforme Kuznets do-
cumentou, o processo de desenvolvimento implica uma
perda de importancia na renda nacional inicialmente da
agricultura com a ascensao da industria e, mais adiante,
do setor tercidrio. Esse processo costuma ser explicado,
principalmente, pelos ganhos de eficiéncia que permitem
a reducio nos precos dos alimentos ¢ produtos indus-
triais, ¢ por forca das mudangas nos padroes de consumo
com o aumento da renda. Assim, historicamente enco-
lhe a agricultura com o processo de urbanizagio; pos-

teriormente a indUstria; ¢ a economia tem os servigos e
comércio como setores dominantes.

A questdo, contudo, ¢ que nao apenas este movimento
de encolhimento relativo intensificou-se em anos recen-
tes — a participa¢ao em 2015 da industria de transfor-
magio se aproxima do seu peso em 1947 — como o pais
se diferencia de outras economias no mesmo estagio de
desenvolvimento. De fato, o Gréfico 2 indica que a par-
ticipagao da industria da transformacio estd significati-
vamente menor do que seria possivel prever com base
no nivel de renda per capita do pais. Este fendmeno aqui
se denomina envelhecimento precoce, que em tese pode
estar associado ao peso (e a relativa dominancia) da pro-
ducio de commaodities (como no caso da Ardbia Saudita
¢ da Austrdlia, conforme sugere o Grifico 2), choques
estruturais (Russia, apds a dissolugao da Uniao Soviéti-
ca) ou a politicas fortemente distorcidas (que parece ser
o caso do Brasil).

O Griéfico 3 ilustra o processo de envelhecimento pre-
coce da industria brasileira, ao contrastar sua trajetdria,
em queda acentuada desde meados da década de 1980,
com a de trés economias com industrias maduras, inclu-
sive 0 Canada, que também se caracteriza pelo elevado
peso das commodities minerais (e agricolas) na sua es-
trutura produtiva. A participagao do setor secunddrio
no valor adicionado do Brasil ¢ inferior 4 de Suécia e
Estados Unidos, e rapidamente se aproximava na atual

década da do Canada.

Como explicar a acelerada involugio da industria de
transformacio no pais? A causa mais imediata talvez se
remeta as perdas de produtividade, nao apenas da indus-
tria, mas do conjunto da economia, observadas a partir
da década de 1980 - o que coincide com a inflexdo re-
tratada no Griéfico 3. Ainda que nio uniforme, a ten-
déncia parece inequivoca, com uma contragao média de
1% ao ano (a.a.), na produtividade fatorial total (PFT)
no perfodo 1980-2014 (Tabela 1). De fato, uma com-
paragdo de periodos decenais desde a década de 1950
aponta para ganhos sistematicos até 1980, e um retro-
cesso desde entao — com exce¢ao dos subperiodos 1992-
1997 ¢ 2000-2008. Nos ultimos 15 anos, em particular,
a PFT contraiu a uma média anual de 0,282%, resultado
que pode ser interpretado como um afastamento pro-
gressivo da fronteira tecnoldgica e de melhores prticas.
J4 os ganhos de produtividade por trabalhador foram

U Ver, por exemplo, Kuznets, Simon. Economic Growth and Structure: Selected Essays. New York: Norton, 1965.
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GRAFICO 1

AINDUSTRIA DA TRANSFORMACAO* E A EVOLUCAO DO PIB PER CAPITA (1995-2015)
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Fonte: Banco Mundial, Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Elaboragio prépria.
Nota: * Referente & denominagio manufacturing do Banco Mundial.

GRAFICO?2

A INDUSTRIA DA TRANSFORMACAO E A EVOLUCAO DO PIB PER CAPITA
PAISES SELECIONADOS, 2015 OU ANO MAIS RECENTE DISPONIVEL
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Ne 131 - Abril/Maio/Junho de 2017 27



e Politica Industrial N

GRAFICO 3

INDUSTRIA DA TRANSFORMACAO (% DO VALOR ADICIONADO)
BRASIL E PAISES SELECIONADOS (1970-2015)
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Fonte: Banco Mundial ¢ IBGE. Elaboragao propria.

marginalmente melhores: em 1999-2015 cresceram o  Na esfera macroecondmica, um histérico de insta-

apenas 0,27% a.a., inferiores inclusive a economias ma- bilidade ¢ de quebra de contratos implicitos — num
duras, “pds-industriais’, que retiram seu crescimento dos arco que vai da moratéria da divida externa na dé-
servigos.” cada de 1980, passando pelo confisco da poupanca

no Plano Collor em 1990, & Ancora cambial e seu
A queda de produtividade no pais foi acompanhada por abandono em janeiro de 1999, e a0 “cavalo de pau”
um fendmeno mais amplo de perda de competitividade da Nova Matriz Econ6émica em 2011. Combinado
das empresas brasileiras. H4 trés ordens de fatores que com uma forte inconsisténcia poupanga-investi-
subtraem das empresas a capacidade de competir. mento, estabelecem-se as condigoes estruturais para
TABELA 1

CRESCIMENTO DA PFT INTERDECADAS (1950-2014)

1950/1960  1960/1970  1970/1980  1950/1980  1980/1990  1990/2000 2000/2010  2010/2014 1980/2014
3,631 1,808 2,303 2,450 -2,618 -0,132 0,338 -0,815 -0,931

Fonte: University of Groningen and University of California, Davis, Total Factor Productivity at Constant National Prices for Brazil [RTFPNA-
BRAG32NRUG], retirado de FRED, Federal Reserve Bank of St. Louis. Disponivel em: <https://fred.stlouisfed.org/series/ RTFPNABRAG632N-
RUG>. Acesso em: 20 fev. 2017.

*Ver ainda o excelente texto de Regis Bonelli, Contabilizando o Futuro: o Brasil na Armadilha do Lento Crescimento, 6 de Fevereiro 2017, sobre a
estreita relagdo (biunfvoca) da dinidmica da produtividade com o desempenho da economia do pais no perfodo 1950-2016.
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que os juros reais no pais permanegam elevados —
garantindo as condi¢des de financiamento da divi-
da publica - ¢ o cAmbio apreciado (e volatil), o que
claramente solapa a competitividade das empresas.

e Igualmente relevante, ha um entorno que torna a vida
das empresas — ¢ dos cidadaos — mais dificil que seus
congéneres na maior parte dos paises: elevada carga e
complexidade tributdria; legislagao trabalhista desa-
tualizada, que impde um 6nus excessivo e desestimu-
laa expansao das empresas e a do emprego; seguranca
juridica limitada, principalmente na relagao empresa
-Estado, cuja assimetria no 4mbito dos contratos em
setores regulados aumenta o risco e amortece a von-
tade de investir; burocracia excessiva; oferta inel4stica
de técnicos e especialistas; ¢ infraestrutura deficiente.

e Interveng¢des de governo que, na 4nsia de defender
as empresas, impuseram fortes barreiras & mobili-
dade ¢ & competicio: (i) levando ao isolamento das
empresas, com a segmentagao dos mercados de pro-
dutos e fatores; e (ii) gerando incentivos adversos, ¢
que acabam por moldar o comportamento empre-
sarial, na média mais defensivo e avesso ao risco, e
voltado a sobrevivéncia.

Um capitulo essencial para o entendimento das perdas
de competitividade da industria de transformagao diz
respeito ao protecionismo. As barreiras comerciais, que
protegem as empresas ¢ expandem suas margens nos
mercados domésticos, simultaneamente desestimulam
sua atualizagio tecnoldgica e, logo, a capacidade de pro-
jecdo internacional, e tém efeito significativo e adverso
sobre a produtividade.® A presenca de barreiras prote-
cionistas ¢ a falta de vontade politica para remové-las se
transmutam na baixa ambicio de acordos comerciais.
Também nesse sentido o pais ¢ um “ponto fora da cur-
va’, com um numero extremamente baixo (Tabela 2) de
acordos de livre comércio ratificados e anunciados 4 Or-

ganizagio Mundial do Comércio (OMC).

Nao por acaso, os indices de corrente de comércio des-
toam tanto das grandes economias emergentes, como de

muitas economias avangadas. No periodo 2009-2015,
a relagio comércio exterior/PIB no pais foi de apenas
24%, comparado com 46% no caso da China, 50% In-

dia, 60% Africa do Sul, 82% Alemanha (Tabela 3).

O protecionismo nio apenas afeta 0 comportamento
das empresas, desestimulando os esfor¢os de inovagao e
aabsor¢ao de novas tecnologias, como restringe o acesso
a0 conhecimento e novas préticas. Mais além da cliva-
gem imposta pelas tarifas e outros tributos que limitam
aimportagao de tecnologia sob a forma de bens e princi-
palmente servicos, deve-se sublinhar a importincia das

TABELA2

ACORDOS DE LIVRE COMERCIO REGISTRADOS
E ANUNCIADOS A OMC (2017)

Uniao Europeia 38 15
Noruega 29 7
Chile 27 0
India 17 4
China 15 2
México 15 1
Estados Unidos 14 1
Rassia 13 3
Austrélia 12 1
Canad4 11 6
Tailandia 11 2
Africa do Sul 5 2
Brasil 0
Argentina 4 0
Fonte: OMC.

3 Ver, por exemplo, Alexandre Messa, Impacto das Barreiras Comerciais sobre a Produtividade da Industria Brasileira, em Brasil em desenvolvimento 2015:
Estado, planejamento e politicas priblicas. Editores: André de Mello ¢ Souza, Pedro Miranda. Brasilia: Ipea, 2015. O autor faz referéncia ao trabalho de Vogel,
A. e]. Wagner, Higher productivity in importing German manufacturing firms: self-selection, learning from importing, or both? Review of World Economics,

v. 145, n. 4, p. 641-665, 2010, no qual as firmas que tanto importam quanto exportam sio as mais produtivas, seguidas daquelas que apenas importam ou
exportam, e as que nem importam nem exportam. Ainda que haja “um fendmeno de selegio envolvido, no sentido de que as firmas mais produtivas sao as mais

capazes de se inserir no comércio internacional e realizar importages... a literatura mostra que a causalidade também ocorre no sentido inverso, permitindo a

firma importadora ganhos de produtividade por meio de tecnologia incorporada nos insumos ¢ uma eventual maior qualidade ¢ variedade” (p. 86).
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restri¢des & mobilidade internacional de mao de obra,
fruto de uma legislagio protecionista ¢ desatualizada.
Em meados dos anos 2000, a participagio de emprega-
dos estrangeiros nos Estados Unidos era 44 vezes maior
que no Brasil, 14 vezes no caso do Reino Unido, seis ve-
zes na Coreia do Sul, e cinco vezes no Chile (Tabela 4).

Na realidade, o Brasil ¢ um dos paises com menor esto-
que de imigrantes na populacio total, inferior & média
dos paises de renda média e latino-americanos (Tabela
5). Se ha relativamente poucos imigrantes na popula-
¢ao ¢ poucos trabalhadores estrangeiros no emprego
total, ainda mais preocupante ¢ o nimero muito limi-
tado de profissionais estrangeiros em cardter perma-
nentes.* Nesse sentido o pais estd se impondo barreiras
que dificultam a transmissao do conhecimento na me-
dida em que técnicos, engenheiros e outros profissio-

TABELA 3
INDICE DE CORRENTE DE COMERCIO (EXPORTACAO + IMPORTACAO)/PIB

nais, de fato os portadores de tecnologia, sao impedi-
dos ou desestimulados de participar da vida produtiva
do pais, inclusive como empreendedores e criadores de
novas empresas.

Nesta perspectiva, a competitividade das empresas no
pais ¢ afetada pelas restrices de acesso nio somente a
mercados como aos fatores de produgao. A essas restri-
¢oes se juntam os elevados custos de transagao para se
operar no pais. De fato, muito do esfor¢o de se empre-
ender no pais se dissipa por conta da teia de dificulda-
des que se transmutam em perdas — de tempo e outros
recursos — captados nos indicadores do Doing Business
(Tabela 6). Esta longa lista reflete muitos (mas nio to-
dos) dos obsticulos enfrentados pelas empresas brasilei-
ras. O ranking do pais denota, em tltima instincia, uma
falha macica do Estado, nas regras e nos processos que

1 Myanmar 22
2 Brasil 24
5 Argentina 31
8 Col6mbia 37
17 China 46
21 Russia 49
24 Peru 50
25 india 50
43 Africa do Sul 60
52 Chile 67
81 Alemanha 82
160 Cingapura 360
161 Hong Kong 429

Fonte:Banco Mundial. Elaboragio prépria. Obs.: Consideramos apenas paises com dados para todos os anos em questio.

* Em 2014, de acordo com o Ministério do Trabalho, cerca de 1.800 executivos ¢ menos do que 100 pesquisadores. De 44,2 mil autorizagdes, incluindo
maritimos, desportistas, artistas ¢ temporarios, somente 15% prestavam assisténcia técnica.
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TABELA 4
PARTICIPACAO DE ESTRANGEIROS NO MERCADO DE TRABALHO

Canadé (2006) 3.319.000
EUA (2003) 19.273.000
Malisia (2002) 861.079
Grécia (2006) 289.800
Iralia (2006) 1.348.424
Franca (2000) 1.249.468
Reino Unido (2002) 1.314.782
Espanha (2002) 532.500
Coreia do Sul (2003) 415.044
Chile (2002) 85.877
Brasil (2007) 293.999
México (2000) 120.113
Coldmbia (2005) 38.049
Turquia (2000) 47.791
Polénia (2006) 26.000

16.484.300 20,13
136.277.000 14,14
8.673.929 9,93
4.452.817 6,51
21.639.792 6,23
23.261.580 5,37
28.414.542 4,63
16.458.100 3,24
22.139.000 1,87
5.085.885 1,69
90.786.019 0,32
38.044.500 0,32
18.606.571 0,20
25.407.910 0,19
14.886.000 0,17

Fonte: Mendes, M. Restrigoes legais 4 abertura do mercado brasileiro de projetos e servigos de engenharia. Nicleo de Estudos e Pesquisas da Consultoria

Legislativa. Textos para Discussao 171, Marco de 2015.

estabelecem o quadro de referéncia no interior do qual
as empresas se movem, na qualidade dos bens publicos e
Servigos essenciais para sua operagao.

A evidéncia aponta um fendmeno multidimensional, nao
havendo uma “bala de prata” para resolver a baixa compe-
titividade das empresas. H4 um histérico de instabilidade
macroecondmica bem conhecida e suas sequelas: precos
(cAmbio ¢ juros) fora do lugar, elevado prémio de risco e
alto custo de capital. H4 um ambiente de negdcios que
dificulta a vida das empresas, restringe seu acesso a mer-
cados e fatores de producao, traduzindo-se em custos de
transagao irrazodveis. E se sobrepondo a esse ambiente, ha
politicas compensatdrias que tém o efeito de proteger — e

isolar — essas mesmas empresas, de nao exp6-las & compe-
ti¢ao, ¢ que incentivam um comportamento conservador,
em que o crescimento se torna secundario, e a sobrevivén-
cia — inclusive por meio de incentivos, subsidios e outros
artificios — um imperativo.

O forte empreendedorismo no pais se dissipa por for¢a
das barreiras a competitividade, ou ¢ mal direcionado
por conta das politicas que protegem as empresas, mes-
mo ao custo de elas permanecerem pequenas ao longo
da vida empresarial. A consequéncia ¢ o baixo desempe-
nho competitivo das empresas, principalmente no 4m-
bito da tecnologia, da inovagao e da qualidade da gestao,
como se verd a seguir.
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TABELAS

ESTOQUE DE IMIGRANTES - PAISES SELECIONADOS

N

Canad4
Estados Unidos
Paises de alta renda
Reino Unido
Espanha
Franga
Grécia
Italia
Malésia
Africa do Sul
Turquia
Coreia do Sul
Chile
Pol6nia
Paises de renda baixa
Paises de renda média
América Latina
México
Brasil

Coldmbia

15,66

9,19

7,70

6,39

2,09

10,35

6,10

2,50

3,82

3,16

2,15

0,10

0,81

2,95

2,70

1,70

1,46

0,81

0,53

0,30

21,80

14,49

13,57

13,20

12,69

12,08

11,34

9,68

8,28

5,76

3,76

2,63

2,61

1,60

1,46

1,38

1,27

0,93

0,34

0,27

7.836

46.627

157.495

8.543

5.853

7.784

1.243

5.789

2514

3.143

2.965

1.327

469

619

9.383

76.315

7.740

1.193

714

133

Fonte: Banco Mundial.
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TABELA 6

MEDIDAS DE QUALIDADE DO AMBIENTE DE NEGOCIOS

Abrir uma empresa (rank)
Procedimentos (quantidade)
Tempo (dias)
Custo (% da renda per capita)
Obtengio de alvards de construgio (rank)
Procedimentos (quantidade)
Tempo (dias)
Custo (% da renda per capita)
Obtengao de energia clétrica (rank)
Procedimentos (quantidade)
Tempo (dias)

Custo (% da renda per capita)
Registro de propriedade (rank)

Procedimentos (quantidade)
Tempo (dias)

Custo (% do valor da propriedade)

Pagamento de impostos (rank)

Pagamentos por ano (ntimero por ano)

Tempo (horas/ano)
Comércio entre paises (rank)*
Tempo para exportar (horas)
Custo para exportar (US$)
Tempo para importar (horas)

Custo para importar (US$)
Solucionando a insolvéncia (rank)

Indice: Strength of insolvency’

Taxa de recuperagio (centavos por délar)

175
11
79,5
5.2
172
18,2
425,7
0,4
47

64,4
58

128

13,6
314

31

181

9,6
2038

149
67
1.185
183
1077

67

13

15,8

174

43,6
28,6

130

13,6
31,7

3,1

178

9,6
2.600

145

62

22,4

157
14
25
9.3

173
21

341

2,8
91

92
32,2

114

51,5

178

9
359

111 65,0
51 84
210 340
252 90
1320 340

98 55

95 12

22,6 33,5

59

5.5
0,7

26

13
152
0,6
64

43

70,5

58

28,5

1,2

120

291
96
47

607
158

948
53

115

36,9

127

28,9
0,7

177

22
2443

97
5,5
143,2
390,4

42

4,0
19,5

3.4

131

259

155
12,9
26
13,8
185
35,1
190
25,9
26

45,9
133,2

138

7,0
46,8

7,7

172

25
241

143
144
505
344
714

136

26

89

7.5

60
12
197
0,5
15
3.4
97,7

0,0

49

6,0

13,0

5,8

70

14
175

49
25
325
43
399

14

92,1

93
7.8
8,4
17,8
83
13
86,4
9.8
98
6.8
100,4
336,7

101

7,7

42,1

5,2

114

286
61
28

460
62

550

30

115

69,1

Nova Zelandia (1)
Nova Zelandia (0,5)
Eslovénia (0,0)

n/d (5)!
Cingapura (26)
n/d (0,0)*

Coreia do Sul (3)
Coreia do Sul (18)*

Japio (0,0)

Gebdrgia (1)*
Gedrgia (1)

Arébia Saudita (0)*

Arébia Saudita (3)*
Cingapura (49)

Austria (0,5)v
Albania (64,7)
Alemanha (0,5)4
Sérvia (87)

n/d (16)!

Noruega (92,9)*

Fonte: Doing Business/Banco Mundial. Elaboragio prépria.

Notas:

1. Nenhuma economia alcancou a fronteira desse indicador no ano.

2. Houve uma mudanca de metodologia em 2017. Para elaboragio desta tabela, foram considerados os indicadores classificados como border e documentary.

3. Um indice de 0 a 16, sendo 16 o melhor cendrio, que tenta mensurar a qualidade do arcabouco juridico, que rege as situagdes de insolvéncia.

4. Duas ou mais economias dividem o topo do 7anking para este indicador.
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DESEMPENHO DAS EMPRESAS

A instabilidade ¢ a incerteza que caracterizam o ambiente
econdmico, os elevados custos de transacao de operar no
pais, ¢ as falhas de politica — que geram isolamento, restrin-
gem acesso a mercados e recursos, ¢ criam incentivos adver-
sos — direcionam as empresas para sobreviverem, em pri-
meiro lugar, e apenas subsidiariamente a se aproximarem da
fronteira inovagao e de melhores praticas.

Este o paradoxo vivido pelas empresas do pais: sdo fle-
xiveis, 4dapm’vez's e criativas o suﬁciente para viver em
ambientes instdveis e sujeitos a constante ruido. Mas ao
mesmo tempo, vivem numa “redoma’, isoladas, com aces-
so limitado a mercados e fatores, fruto de politicas “com-
pensato’rias” para o risco e custos que diuturnamente en-
ﬁenmm. A prena’em a sobreviver; mas ndo a crescer.

O cerne desse paradoxo ¢ que as empresas sobrevivem,
mas a industria progressivamente perde densidade, pois
o contrario s6 seria possivel com sua integragao nas ca-

GRAFICO 4

deias globais de valor. Isto supoe empresas globalmente
competitivas, ¢ “protegidas” nao pela sua relagao com o
Estado, mas pelas suas competéncias.®

Ha empresas brasileiras de grande proficiéncia e com pre-
senga global. E ha igualmente aquelas que sao competitivas
o suficiente para defenderem seus mercados e responderem
as ameacas das importacoes, comumente apoiando-se no
conhecimento do mercado brasileiro, das caracteristicas dos
clientes, e combinando produtos e servigos sem poder ser re-
plicadas pelos importadores.

Contudo, a evidéncia sugere que a “defesa do mercado” se
baseia menos na inovagio, na adaptagao de tecnologias de
ponta, ou mesmo na exceléncia de gestao.

o No Ambito da geracao de inovagoes, denotado pelas pa-
tentes depositadas por nacionais, estas sao responsaveis
por somente 0,18% das patentes mundiais, sem uma
tendéncia clara de ampliagio dos esforgos inovadores

(Gréfico 4). Ainda que os indicadores de depdsito de pa-

PATENTES DEPOSITADAS POR BRASILEIROS NO INPI (2000-2016)

9000

7564 7701
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7346 7194 7326

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

7797 7808 7974 8082

‘ ‘ ‘73957344‘

77117709

‘ ‘ 7244

Fonte: Instituto Nacional de Propriedade Industrial (INPI). Elaboragio prépria.

> Pode-se argumentar que esse padrio em parte resulta da qualidade das intervengoes, com objetivos frequentemente difusos e por vezes contraditérios,

sem reconhecer o #rade-off envolvido nas escolhas de politicas, como se fosse possivel ter simultancamente uma industria competitiva ¢ altamente diver-

sificada, sem referéncia ao tamanho do mercado, a configuragio global das cadeias de valor ¢ os critérios que informam as decisdes de investimento das

empresas. Uma estratégia industrial mira uma configuracio da industria: ou bem se objetiva uma indtstria competitiva e relativamente mais especializada,

com um nimero limitado de empresas de baixa produtividade; ou, inversamente, uma inddstria mais diversificada, mas que, na distribuigio de empresas

ao longo do gradiente de produtividade, acomoda-se por longos periodos com empresas menos produtivas e que pouco crescem. Esta tltima configuragio

s se sustenta, contudo, numa economia protegida ¢ empresas com operacoes subsidiadas.
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TABELA7
BRASIL: QUE PROPORCAO DAS EMPRESAS DIZEM INOVAR? (EM %)

Novo para a empresa 56,3 49,3 51,0 40 42,7
Produtos Novo no mercado nacional 4,8 9.1 8,5 7,6 10,6
Novo no mercado mundial 0,5 0,6 0,7 1,2 1,2

Novo para a empresa 78,5 75,7 79,2 83,1 95

Processos Novo no mercado nacional 1,8 44 4,7 5,3 8,0
Novo no mercado mundial 0,3 0,3 0,2 0,6 0,8

Fonte: Pesquisa de Inovagio (Pintec)/IBGE. Elaboragio prépria.

tentes sejam imperfeitos, seja por inovagdes nao paten-
tedveis, seja pelo ndo interesse da empresa em patentear
(no caso de segredos industriais, por exemplo), ainda
assim os indices de patenteamento sio amplamente uti-
lizados para denotar a distincia da fronteira de inovagio.

e A contrapartida dos dados de patenteamento se
reflete na propensio a inovagio das empresas no
pais. Os resultados mais recentes da pesquisa Pin-
tec, conduzida pelo IBGE, sugerem que apenas um
ter¢o das empresas na industria de transformagao
“inovam” no sentido lato do termo. Na realidade,
dessas empresas, somente 1,2% ¢ 0,8% introduzi-
ram produtos ou processos novos no plano mun-
dial (Tabela 7). As demais que declararam inovar
estao na realidade adaptando e absorvendo inova-
¢oes de terceiros. O que ¢ particularmente preocu-
pante ¢ que a maior parte das empresas estd tecno-
logicamente estagnada: nem de fato inovam, nem
adaptam e usam novas tecnologias.

e O comportamento tecnoldgico conservador tem
motivos diversos, mas destacam-se a baixa qualifi-
cagao da mio de obra ¢ praticas de gestio desatua-
lizadas. A evidéncia sugere que os gestores brasi-
leiros, apesar da grande capacidade de adaptagio
a complexidade do ambiente de negécios, tém um
baixo nivel de conhecimento de melhores préti-

cas, conforme os trabalhos conduzidos por Nick
Bloom e associados.¢ De fato, as notas médias atri-
buidas aos gestores brasileiros estao abaixo ou mes-
mo significativamente abaixo de paises que com-
petem com o Brasil nos mercados globais (Grafico
5). O ambiente de gestdo, por sua vez, nao se oxi-
gena pelo préprio isolamento das empresas e por
conta das barreiras & mobilidade impostas 4 vinda
de gestores e técnicos.

O frégil desempenho das empresas brasileiras e de seus ges-
tores sé pode ser explicado pelas décadas de politicas pro-
fundamente conservadoras; no mbito empresarial, premia
a proximidade na relagdo com o Estado e a procura por pro-
tecao, subsidios e transferéncias. Q{ancb o Estado encontra
limites, as empresas ja se fragilizaram, e resta se defender no
mercado. No plano agregado, essas politicas levam ao esgar-
camento dos lagos de densidade do setor industrial, pela pro-
gressiva perda de competitividade dos atores.

E um imperativo mudar este paradigma de agdo estatal
¢ a pratica das politicas industriais tradicionais de alo-
cacio de determinados privilégios (subsidios, incenti-
vos, prote¢io) como formas de promover uma industria
que hd muito deixou de ser nascente, que por inércia ou
consideragdes de economia politica sobrevivem.” Nesse
sentido, uma nova politica industrial requer outra logica
do Estado, discutida a seguir.

¢ Ver, por exemplo, Bloom, Nicholas, Renata Lemos, Raffaclla Sadun, Daniela Scur ¢ John Van Reenen. 2014. The new empirical economics of manage-

ment, Journal of the European Economic Association, 12(4), p. 835-876.

7 De fato, pouco mudou: setores como automotivo ¢ de informdtica, ¢ uma mirfade de outros, sobrevivem & base de “favores” do Estado, que compensam

a auséncia de reformas introduzindo outras distor¢des.
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GRAFICO 5

SCORES MEDIOS DOS GESTORES DE EMPRESAS - PAISES SELECIONADOS
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Obs.: Foram feitos controles para o tamanho das firmas.

O IMPERATIVO DE REFORMAR O
ESTADO NO BRASIL

Por que reformar o Estado? Pela magnitude de suas falhas.
Estas s3o inconsistentes com um pais de renda média, uma
economia relativamente grande ¢ diversificada, uma socie-
dade civil organizada, ativa e bastante sofisticada, ¢ uma
institucionalidade capaz de mediar demandas e pressionar
por governos mais eficientes e capazes de cumprir com
compromissos essenciais com o bem-estar da sociedade.

Estas falhas se remetem ao processo histérico que levou o
Estado brasileiro a se tornar grande, sujeito a captura por

segmentos das elites e corporagoes, e disfuncional quanto
as suas fungoes essenciais. O patrimonialismo nao ¢ um
fendmeno recente,® mas, possivelmente, se agugou como
7. « » / 7

prética dos “donos do poder” no perfodo pds-democra-
tizago, ¢ principalmente com o aparente imperativo de
entrega de “nacos” do Estado para garantir a governabili-
dade num contexto de extrema fragmentagao partidéria.

De forma bastante sintética, a questio do Estado se re-
fere em primeiro lugar ao seu tamanho ¢ os recursos que
absorve, ¢ os custos clevados para a sociedade para ope-
ra-lo, que se traduzem inclusive em tributos elevados, e
juros também elevados para financiar a divida publica.

8 Ver o cléssico de Raymundo Faoro, Os donos do poder: formagio do patronato politico brasileiro, Globo Livros, 2013 (edicao original de 1958) acerca das

origens do patrimonialismo.
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Segundo, aos resultados da operagao — provisio de bens
publicos e servigos essenciais ao bem-estar da populagao,
assim como no desenho e execugao das politicas publicas.

O clevado custo de operagio do Estado se traduz numa
forte pressao tributdria e num endividamento crescente.’
Na realidade, carregar o custo do Estado ¢ um fendémeno
de varias dimensoes: supoe uma elevada relagio arrecada-
¢ao/PIB, principalmente tendo por referéncia outros pai-
ses de renda média (Gréfico 6), aliado & complexidade das
regras e sua aplicagao. Na medida em que o esforgo tribu-
tério ¢ insuficiente — espelhado na magnitude do déficit
nominal do setor ptblico — que em 2016 chegou a 8,95%
do PIB - o Estado se apoia na emissao de divida, ¢ o con-
sequente crowding out dos investimentos privados, tendo
em vista que o Tesouro oferece condi¢oes de seguranga,
liquidez e retorno para os seus papéis que se traduzem em
um aumento do custo de capital para todos os agentes.
Talvez o mais grave do ponto de vista do crescimento do
pais tenha sido o redirecionamento de recursos para ativi-
dades de baixa produtividade no setor publico, a expensas
da expansiao do setor privado.

GRAFICO 6

Em segundo lugar, as falhas de Estado sao aparentes nos
resultados de sua operagao: a provisao insuficiente de
bens publicos criticos no 4mbito da saude coletiva; um
sistema educacional que nao funciona como instrumen-
to de crescimento e equidade intergeracional; e na crise
permanente de seguranga publica.

No 4mbito da economia, o fundamental sao as politicas e
institui¢des que afetam o funcionamento dos mercados e
o esfor¢o das empresas. O problema da inddstria no pais
diz respeito a politicas desatualizadas e distorcidas. Estas
segmentam mercados; dificultam o acesso das empresas
a fatores e recursos; limitam a competi¢ao ¢ a mobilida-
de dos fatores; e facultam — quando nio promovem - a
apropriagao do Estado por cartérios e corporagdes.

O desafio da politica industrial serd superar iniciativas
¢ instrumentos historicamente de baixa eficicia e cap-
turdveis por interesses particulares — a exemplo dos in-
centivos fiscais caso a caso — ¢ mudar o modus operands
¢ reformar o Estado, guiado pelo interesse ptblico. Na
linha de minima deve-se aprender com os erros sistema-

CARGA TRIBUTARIA (% DO PIB) E PIB PER CAPITA (USD), 2015 (30 PAISES SELECIONADOS)
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?Em anos recentes, o endividamento foi na realidade explosivo, por conta da destruigio das contas publicas no periodo 2012-2014.
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ticos de politica dos anos recentes, ¢ a baixa eficicia e
elevado custo dos instrumentos utilizados. Obviamente,
se os resultados foram frageis, as politicas ou tém sido
mal desenhadas ou executadas incorretamente. Devem,
portanto ser avaliadas. Este ¢ o ponto de partida.

Assim, entre os fundamentos de uma nova politica in-
dustrial estd, em primeiro lugar, avaliar de forma rigo-
rosa os subsidios, transferéncias e outros instrumentos
cujo custo fiscal ¢ elevado, para estabelecer se os benefi-
cios econdmicos sao mais do que residuais, quando nao
contraproducentes. Avaliar um legado que continua im-
pregnado no modus operandi das institui¢oes — inclusive
os bancos federais — e no orcamento fiscal e de subsidios,
¢ o ponto de partida. Investir no que efetivamente fun-
ciona e tem a melhor relagao beneficio-custo, levando
em considera¢o a magnitude das externalidades envol-
vidas. O uso de recursos do Estado, isto ¢, da populagao,
para subsidiar alguma atividade deve ser feito de manei-
ra parcimoniosa, € desde que comprovada sua essencia-
lidade e a magnitude das externalidades.

Segundo, ¢ fundamental romper o isolamento, facilitando
a mobilidade de bens, servigos, pessoas, conhecimento,
desfazendo a ampla e complexa cunha protecionista que se
construiu no pais.” A importincia desse movimento ¢ mul-
tipla: ¢ um incentivo aos ganhos de produtividade, tanto
por mudangas da estrutura da industria, na organizagio da
produgio, como no comportamento dos agentes; ¢ ¢ uma
forca transformadora no sentido de um Estado que absorve
menos recursos, prové bens pablicos de forma mais eficien-
te, ¢ entrega servicos de melhor qualidade.

Terceiro, ¢ nesta perspectiva, a coalizagao de forcas que
a abertura coloca em marcha irdo pressionar por uma
melhoria do ambiente de negécios, ¢ uma redugio dos
custos de transagio. Faz parte desta “agenda micro” uma
desburocratizagio (quase) radical, com a redugio de
procedimentos e custos extravagantes, ¢ a eliminagio de
obriga¢des junto a institui¢oes supérfluas, ou no minimo
desatualizadas." Igualmente critico ¢ a necessidade de re-
forcar a garantia dos contratos; reduzir a incerteza juridi-
ca e regulatéria; e melhorar a qualidade das decisoes das
institui¢oes de Estado. Estabilidade, previsibilidade, ¢ ele-

vada qualidade das decisoes discriciondrias dos 6rgaos de
Estado sao bens publicos, que afetam a coletividade, con-
sumidos (necessariamente) por todos, pagos por todos.

Finalmente, o Estado deve prestar melhores servigos, ao
definir o que ¢ essencial para o bem-estar da sociedade:
seguranca coletiva; saude publica; educagio voltada a
formagio de exceléncia ¢ em tempo integral, com foco
nos mais jovens.

CONCLUSAO

O retrocesso da industria de transformagio no pais nio
foi por falta de apoio dos instrumentos cldssicos: nao
faltou financiamento ao investimento e 2 inovagio;
como nao faltaram incentivos fiscais; e tampouco prote-
¢a0, para evitar que a demanda “vazasse” para o exterior.

Faltou fundamentalmente um diagnéstico correto, o
que levou em anos recentes a um ativismo sem estratégia
por um Estado fragilizado. Na realidade, a0 mesmo tem-
po em que as politicas tentaram compensar os elevados
custos de transagio no pafs, implicaram a segmentagio
dos mercados ¢ o isolamento das empresas, restringindo
0 acesso aos mercados e recursos.

O paradoxo central da politica industrial ¢ fruto deste as-
pecto de compensagio pelo ambiente de negécios adverso.
De um lado, protegem e transferem recursos (subsidios e
incentivos) para as empresas; porém em simultineo cons-
trangem as empresas, retiram sua capacidade de competir; e
geram incentivos adversos, amortecendo as forcas de com-
peticao — direcionador essencial dos esfor¢os das empresas.

O fundamento de uma nova politica industrial ¢ a refor-
ma do Estado, com uma redefinicio de seu papel: prove-
dor de bens publicos ¢ servigos essenciais ao bem-estar da
coletividade. Para tanto, nao ¢ necessario que o Estado
absorva 43% ou mais do PIB - como o Estado brasileiro
o faz — mas que se institua uma reforma que reavalie suas
multiplas atribui¢oes, aumente a eficiéncia das suas fungoes
essenciais, elimine normas burocraticas e as barreiras insti-
tucionais que elevam os custos de transagio, e se empenhe
no desenho de politicas que atendam ao interesse publico.

1 Ver a respeito CDPP e Cindes, A integragio internacional da economia brasileira: propostas para uma nova politica comercial (Texto para Discussio, ju-
nho de 2016), onde os autores fazem uma anélise da literatura que prové evidéncia inquestiondvel dos ganhos da abertura, ¢ detalham a agenda necesséria
para uma reforma profunda na politica comercial do pafs. Aqui se sugere ir além da politica comercial, e repensar a politica de imigracao ¢ as normas que

protegem as profissdes das forgas da competicio.

"' Um exemplo sdo os sindicatos profissionais, cujas fungoes se sobrepoem aos Conselhos profissionais, e cujos custos cobrados aos individuos e as empre-

sas s30 arbitrdrios e sem nexo com a provisao de servigos.
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Consultoria, pesquisa, formagao de
recursos humanos, estatistica
especidlizada e disseminacdo de
mformoc;oes sobre comercio exter

Fundada em marco de 1976, a Funcex adquiriu competéncia Unica no pais em seu campo de atuagao.
Além de dedicada exclusivamente a drea de comércio exterior e de economia internacional, a Funcex
tem um portfolio de atividades diversificadas e complementares que lhe asseguram uma posi¢ao
impar e lhe permitem desempenhar plenamente seu objetivo de contribuir para a promogao do
comeércio exterior do Brasil.

Outra caracteristica institucional exclusiva da Funcex reside no fato de operar na intersegao dos
campos de interesse do setor publico, do meio empresarial e das dreas académicas e politicas,
estabelecendo canais de didlogo e consulta entre todos esses segmentos, dotados de logicas diversas
de reflexa@o e de agao.

A crescente compreensao do papel do comércio exterior como instrumento de desenvolvimento
econdmico e social e o consenso sobre a importancia de uma insergcdo competitiva do pais na
economia mundial sdo fatores que reforcam a pertinéncia de uma instituicao tecnicamente isenta e
reconhecida, no Brasil e no exterior, pelo pioneirismo e pela experiéncia acumulada em suas areas de
competéncia.

fundacao
t d tud
FUNCEX (} centrodoestudos

exterior

www.funcex.org.br
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