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RESUMO: David Kupfer deixou aos economistas industriais e aos interessados nos
problemas do desenvolvimento brasileiro um legado académico inspirador e
estimulante, com perguntas relevantes e respostas, ou pistas, muito persuasivas.
Orientou pessoas e produziu estudos que representam contribui¢des originais a
compreensio de problemas complexos do desenvolvimento brasileiro, em especial
aindustria. Um deles é o nivel insuficiente e a qualidade deficiente dos investimentos
industriais no Brasil no periodo recente. Por que sio mediocres — no volume e na
qualidade — os investimentos na economia brasileira? O artigo parte do né dos
baixos investimentos e procura alargar a perspectiva para mostrar que eles serdo
pifios se ndo houver um esfor¢o coordenado de superagio do atraso industrial: ndo
ha investimentos suficientes hoje porque ndo houve investimentos apropriados no
passado e, com isso, o atraso preexistente aumentou. Nenhum investimento, em
bases exclusivamente competitivas, serd capaz de cercar-se das garantias de
rentabilidade que outras atividades de producédo (mineral, agropecuadria), de comércio
(varejo fisico) e de servigos (energia, infraestruturas de transportes), além das
estritamente financeiras, sdo capazes de prover. A estabilizagdo macroeconémica s6
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poderd acontecer com esfor¢os concomitantes de reconstrucdo das bases
microecondmicas, do tecido empresarial que forma o sistema produtivo e a logica

da industria.
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INDUSTRIAL FOUNDATIONS OF
MACROECONOMIC STABILITY
FOR DEVELOPMENT

ABSTRACT: David Kupfer left industrial economists and those interested in the
problems of Brazilian development an inspiring and stimulating academic legacy with
relevant questions and very persuasive answers or clues. He has guided people and
produced studies that have given original contributions to the understanding of complex
problems in Brazilian development, especially manufacturing. Insufficient level and
deficient quality of industrial investments in Brazil in the recent period was one of those
questions. Why are investments in the Brazilian economy mediocre — both in volume
and quality? The article starts from the knot of low investments and seeks to broaden
the perspective to argue that they will remain meager if no coordinated effort is made
to overcome industrial backwardness: there are not enough investments today since
there were no appropriate investments in the past and, thus, pre-existing lags increased.
No investment, on an exclusively competitive basis, will be able to surround itself with
the guarantees of profitability that other production activities (mineral, agricultural),
trade (face-to-face retail), and services (energy, transport infrastructure), in addition
to strictly financial, can provide. Macroeconomic stabilization can only happen with
concomitant efforts to rebuild the microeconomic bases, the business and institutional
fabric that make up the production system and the manufacturing logic.

KEYWORDS: Industry; development; de-industrialization; industrial policy;
stabilization.
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APRESENTACAO!

O argumento principal deste artigo cabe em poucas palavras: é imprudente pensar uma
politica macroecondmica que nao esteja alicercada em uma correta compreensao dos
problemas microecondmicos que fragilizam o funcionamento da economia brasileira.
Para que ndo haja mal-entendidos, é preciso deixar claro, desde o inicio de nossa anélise,
que os problemas microeconémicos para os quais chamamos aten¢do aqui, e sem a
consideragdo dos quais, como tentaremos demonstrar, qualquer politica de
desenvolvimento pode estar fadada ao fracasso, ndo ha nenhuma relagdo com o approach
convencional que reivindica a necessidade de se encontrar “os fundamentos
microecondmicos” da macroeconomia. Nessa abordagem, constitutiva da macroeconomia
“novo-classica’, trabalha-se com a figura do “agente representativo’, numa operagio que
visa mostrar a nio necessidade de politicas macroecondmicas voltadas ao desenvolvimento.
Aqui, ao contrario, vamos discutir a racionalidade empresarial considerada em sua
singularidade, para, a partir dai, sugerir medidas que deem consisténcia as politicas
macroecondmicas voltadas ao desenvolvimento®.

Os problemas da estrutura produtiva dizem respeito a um conjunto de debilidades
herdadas do periodo de crescimento acelerado (1930-1980, especialmente 1950-1980)
e aprofundadas no periodo posterior (1980-2020). A crise da economia brasileira, que
apareceu de modo explicito no final dos anos 1970 e foi se tornando mais evidente e
reconhecida nas décadas seguintes, ¢ um acerto de contas com o nosso passado, com
as escolhas que fizemos no periodo de crescimento acelerado (1930-1980). Mas, enquanto
tantas abordagens buscam em elementos externos as razdes da crise, procuramos essas
raizes internamente, na propria estrutura produtiva, em suas dindmicas competitivas
e nas fragilidades associadas. E assim que queremos ajudar na reflexio rica deixada por
David Kupfer.

O crescimento esteve em harmonia com os elementos mais fundamentais e
estruturantes da economia e da sociedade brasileira — longevos e profundamente
enraizados, modificaveis apenas com grandes dificuldades e enfrentando resisténcias
quase pétreas. Entre esses pardmetros, o destaque é a propriedade concentrada, raiz
do poder econdmico desmesurado e das escolhas que foram sendo feitas persistentemente
ao longo do século XX, sempre em desfavor do trabalho e, portanto, da produtividade.

' A redagdo do artigo beneficiou-se de leituras e sugestdes valiosas. Agradego a Alexandra Almeida,

Orlando Martinelli e Thor Ribeiro. Por fim, reconhe¢o a importancia das contribui¢des de dois parece-
ristas da Revista Economia Contempordnea, cujas criticas foram uteis para esta versao.

Agradeco a Leda Paulani pelas observagdes criticas e sugestdes que permitiram superar uma dubiedade
grave neste ponto.
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A prevaléncia de abordagens estritamente macroeconoémicas para os problemas
brasileiros leva a solu¢des insuficientes, inadequadas, ineficazes, como mostraram
tantas experiéncias de planos econdmicos nos anos 1980 e 1990, até que o Plano Real
promoveu a estabilizagdo dos precos ao custo de um brutal desalinhamento das taxas
de cambio e juros Apesar daquelas que consideramos serem falhas da abordagem
dominante, de vérias orientagdes tedricas e afiliagdes politicas, é nela que persistimos
ha longos — e desanimadores — quarenta anos. Os ciclos curtos, ou curtissimos, de
crescimento e as deformagdes do padrdo — com relagdo ao padrdo industrial
internacional — sdo o resultado mais evidente.

O enunciado do argumento cabe em poucas palavras, mas a argumenta¢io demanda
um esfor¢o sistematico. Quem sabe se uma demonstracio mais fundamentada, além
da argumentagdo persuasiva e a sensibiliza¢do, ndo surge desta reflexio, pelas méaos de
outras pessoas, em um esfor¢co que precisa ser federativo, compartilhado e coletivo,
prosseguindo o legado de David Kupfer que se dedicou a essa questao crucial?

E indcuo pensar em uma politica macroecondmica desvinculada de uma profunda
reestruturagdo microecondmica, dos padrdes de producéo e de competicdo. Talvez seja
mesmo nocivo. Os macroeconomistas da corrente dominante, e sobretudo aqueles do
seu nucleo duro, acreditam ser possivel estabilizar a economia — o que quer que isso
seja — para que os mercados, com pregos adequados e expectativas consistentes — o
que quer que isso signifique —, voltem a funcionar e promovam o crescimento. A
economia estaria estabilizada desde 1994, mas o crescimento ¢é pifio desde entdo. De
fato, infelizmente, o que 1994 introduziu no cenario foi uma relativa — e precaria —
estabilidade dos precos de mercadorias e servigos, mas a custa de um desajuste persistente
dos principais pregos do sistema econémico — juros e cAmbio, em especial.

Os economistas heterodoxos, de afiliacao keynesiana, preferem apontar para a
insuficiéncia da demanda efetiva e consequentemente para a necessidade de provisiao
de estimulos adicionais (investimentos e dispéndios publicos) para restabelecer o
crescimento, induzindo os investimentos privados e, por seus efeitos, 0 emprego e o
consumo. O impulso de demanda pode dar-se com uma énfase maior nos gastos
sociais ou nos demais elementos (infraestrutura, por exemplo), mas sdo vertentes de
uma concepgao idéntica no fundamental. Néo foi justamente uma grande injegio de
demanda que fizeram, de formas muito diferentes, os governos nos primeiros anos
deste século, ap6s 2008 sobretudo, como havia feito antes, em 1986, o Cruzado, e, em
1994, o Real? Nenhuma inje¢do de demanda, por grandiosa que seja, podera revigorar
as respostas de um sistema produtivo fragilizado por déficits de competitividade que
se tornaram paralisantes. Sem que a resposta aos estimulos de demanda alcance o
investimento disseminado, ndo havera crescimento. O n6 nio ¢ a demanda, é a tibiez
da resposta a demanda.

Rev. Econ. Contemp., v. 27, p. 1-30, 2023, 232725 5 DOI: 10.1590/198055272725



FURTADO, J. Fundamentos industriais da estabilidade macroecondmica para o desenvolvimento

Os novo-desenvolvimentistas preferem sustentar que uma mudanga dos precos
relativos é condigdo para restaurar a competitividade do sistema industrial, alimentando
a producido doméstica com a recuperagio de fatias de mercado interno perdidas para
importagdes mais baratas e, a0 mesmo tempo, o aumento das exportagdes>.

As insuficiéncias e deficiéncias de cada uma dessas abordagens cristaliza o problema
que ocupou as reflexdes de David Kupfer apos 1994: Como promover o desenvolvimento
industrial brasileiro e a criagdo de estruturas vigorosas e dindmicas para um processo
sustentado de transformagio dos segmentos industriais e das demais atividades (primaria
e terciaria)? O crescimento ndo pode vir exclusivamente de elementos externos ao
sistema, tem também que alimentar-se da propria dindmica. Na economia de mercado,
no capitalismo, e sobretudo em uma economia com as dimensdes — territoriais,
econdmicas e diversidade — da brasileira, o vigor duradouro tem que estar alicer¢ado
em competicio, investimentos transformadores, novas tecnologias, abertura de fronteiras
expansivas. O investimento ¢ insubstituivel. E o investimento, sabemos, pode ter elementos
preponderantemente keynesianos (associados a demanda efetiva) ou schumpeterianos
(associados & competi¢ao tecnoldgica).

Desenvolvemos o argumento de que as diferentes concep¢des macroeconémicas
estdo de costas para as realidades das diferentes industrias e os mercados, para a estrutura
real da economia brasileira, para as transformacdes que ela sofreu e também para aquelas
que deixou de promover, empobrecendo-a e enfraquecendo-a, afastando-a ainda mais
das trajetérias da maior parte das bases industriais — velhas e novas — do mundo todo.
Nio podemos esquecer que o Brasil completou, exangue e convulsionado, o II Plano
Nacional de Desenvolvimento (1975-1979), e que ele apenas concluia, aos tropecos, a
base produtiva da segunda revoluc¢do industrial — simplificadamente, os setores de
escala de insumos basicos e energia — quando o mundo se langava a terceira — da
microeletronica, informética, da flexibilidade e da inovagao acelerada. Independentemente
da visdo positiva ou critica que se tenha do II PND, que ocupou imensas paginas de
artigos, teses, livros, e selou a ruptura de amizades de vidas que ja duravam décadas, é
forgoso reconhecer que ele criou novas fontes de exportagdes e substituiu importagdes,
alimentando com isso a ilusdo de uma industria competitiva*.

O reconhecimento das fragilidades da estrutura produtiva é condigio indispensével
para a compreensao dos fracassos das diferentes abordagens macroeconémicas: elas sao

Carlos Medeiros publicou um artigo elucidativo — e muito assertivo — sobre a insuficiéncia da taxa
de cdmbio para assegurar uma retomada do crescimento (MEDEIROS, 2020). Leda Paulani (2017) fez
uma revisao criteriosa dos termos novo-desenvolvimentismo, sociodesenvolvimentismo e neodesenvol-
vimentismo.

A interpretacdo de Antonio Castro e Francisco Souza terd sido a mais enfética defesa dos resultados do II
PND, enquanto Carlos Lessa fez uma critica que reduz o plano a um misto de sonho e fracasso.
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incapazes, por insuficiéncia, de restabelecer condi¢des minimamente aceitéveis de
funcionamento da economia. A razdo para essa impossibilidade esta diretamente ligada a
reflexdo que diversos autores, mas sobretudo David Kupfer, fizeram ha muito tempo —
e no caso de Kupfer desde o final dos anos 1990, ap6s o Estudo da competitividade da indiistria
brasileira® (COUTINHO; FERRAZ, 1994), do Made in Brazil®° (FERRAZ; KUPFER;
HAGUENAUER, 1995) e da sua tese de doutoramento (KUPFER, 1998): por que razio a
economia brasileira tem sido incapaz de sustentar investimentos em volume e qualidade
para ciclos de expansao tipicos, com difusao de efeitos dindmicos e retroalimentagao?

A resposta a essa questdo crucial remete a trés elementos conjugados, que se articulam
de forma perversa para produzir um movimento de aversio ao investimento industrial
concomitante a uma fuga para dreas onde predominam vantagens competitivas estdticas,
ou dreas em que os déficits competitivos anteriores podem ser preenchidos sem terem
que enfrentar o avanco simultineo de uma fronteira internacional em movimento. O
primeiro é o sistema industrial que herdamos do periodo (dito) “de ouro” da industrializagdo
brasileira, de 1930 a 1980. O segundo ¢ a crise que se sucedeu ao esgotamento daquela
trajetdria, em boa medida desencadeada — mas ndo determinada — pela combinagio de
fatores externos e internos. O terceiro elemento consiste no modelo da estabiliza¢do de
1994. E a partir desses trés elementos, com destaque para o primeiro, que o sistema
industrial brasileiro e as suas fragilidades precisam ser pensadas. Sem essa consideracio,

a politica macroecondmica estara fadada a sucessos limitados e fracassos irrecorriveis.

1. A ESTRUTURA DA ECONOMIA BRASILEIRA E AS
DIFICULDADES DA MACROECONOMIA DOMINANTE

E ingénuo pensar em uma economia capaz de prover os brasileiros de produtos de
qualidade e empregos portadores de qualidade de vida e prosperidade sem uma
modificacio substancial da estrutura produtiva — da economia e, em especial, da
industria. Sem isso, os empregos serdo insuficientes e de precaria qualidade, a gama de
produtos fabricados e de servigos prestados serd pobre e inadequada aos anseios das
familias e das pessoas, a balanga comercial serd insustentavel — apesar das ilusdes dos

® Projeto contratado pelo governo federal a um consorcio de universidades brasileiras, com participagio
de diversos organismos nacionais e internacionais, para estudar caminhos acerca do restabelecimento da
competitividade da industria. Coordenado por Luciano Coutinho e Jodo Ferraz, o consércio produziu
uma centena de documentos e muitas proposi¢oes. David Kupfer foi uma das pessoas mais laboriosas
desse grande projeto.

¢ Esse livro, em coautoria com Lia Haguenauer e Jodo Ferraz, é em parte produto do Estudo da competiti-
vidade, mas os autores acrescentaram a ele reflexdes muito relevantes.

).1590/198055272725
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produtos primérios — e 0 nosso hiato com os paises desenvolvidos, incluindo a China
e outros em ascensdo, sera crescente.

Podemos iniciar a demonstracdo dessa proposigdo pela produtividade, elemento
tdo maltratado no nosso debate economico e, sobretudo, na comunicagido do establishment
com o publico. Afinal, o que ¢ a produtividade que as liderancas empresariais e do
capital utilizam regularmente em suas manifesta¢des sobre os problemas da economia
brasileira e da industria?

A produtividade (dita) do trabalho é um conceito complexo traduzido em uma
expressdo matematica simples: o quociente entre a produgio e o trabalho que se utiliza
nessa producdo. Com ferramentas adequadas produz-se mais do que se produz com
ferramentas precarias. No capitalismo brasileiro, mais do que em outros, a decisdo sobre
as ferramentas e as maquinas é tomada pela dire¢do da empresa, nio pelo trabalhador.
A produtividade do trabalho depende principalmente das estruturas técnicas e das
decisdes das empresas e apenas secundariamente do desempenho do trabalhador’.

Os economistas medem a produtividade dividindo o valor do produto (valor
bruto da producio descontado do consumo intermedidrio — matérias primas e
insumos) pelo trabalho empregado. Essa medida pode ser expressa com um quociente

bem simples:

Produtividade do trabalho = valor do produto / numero de trabalhadores
empregados na produgio

E evidente que o valor da produgio estd determinado pela quantidade do que produz
(e vende) e pelas qualidades (em sentido muito amplo) dos produtos, pois elas incluem

todos os atributos que permitem obter determinados pre¢os no mercado.
Valor da produg¢io = quantidade de produtos x preco no mercado desses produtos
Se a empresa tem uma estratégia de desenvolvimento tecnoldgico e de inovagio

regular e sistematica, ela consegue precos mais elevados pelos seus produtos. Se ela esta
protegida da concorréncia externa ou de competidores locais, podera impor, no mercado,

7 O reconhecimento dessa afirmagao vem até de vozes insuspeitas, integrantes da linha de frente do pen-

samento dominante e conservador: “Por que, apesar de a escolaridade média crescer 3% a.a., a produtivi-
dade cresce 1% a.a.? A resposta estd em nossa dificuldade em prover a esse trabalhador mais qualificado
ocupagoes que lhe permitam usar as habilidades adquiridas. O jovem trabalhador estudou mais que seus
pais, mas as ocupagdes que ele encontra disponiveis ndo sdo tdo mais produtivas” (PINHEIRO, 2021).
Existe uma vasta bibliografia que dé apoio a essa interpretacdo. Os trabalhos de Fajnzylber e de Tavares
citados na bibliografia constituem uma base importante.

8 DOI: 10.1590/198055272725
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reconhecimento na forma de precos mais elevados. E, se ela tem poder de mercado,
independentemente de ser ou ndo inovadora, podera auferir vantagens de precos
elevados. Seja fruto de dinamismo tecnoldgico e inovagio, ou de puro e simples poder
de mercado. Esses fendmenos aparecem na produtividade e o analista sereno e minucioso
tera que esmiugar a situagdo concreta para destrincha-la e apreciar o seu significado.
Quando a empresa tem poder para impor aos seus fornecedores precos e condigoes
de compra mais favoraveis para ela, isso ajuda a elevar a diferenca entre o valor da produgao
e os custos dos materiais. A elevada produtividade da empresa fabricante de uma matéria
prima explica a baixa produtividade das milhares de pequenas empresas que dela dependem,
quando os pregos praticados refletem o poder assimétrico. Portanto, ndo é s6 a eficiéncia
produtiva, como o uso do termo sugere, que determina ou influencia a produtividade. O
poder econdmico e a falta dele também se escondem na produtividade. As assimetrias de
poder econdmico sdo um determinante da produtividade econdmica das empresas.
Mais grave do que essa relativa falta de clareza do termo produtividade, que elide os
seus elementos determinantes, é que ela se presta a equivocos e contorcionismos verbais
deliberados. As vozes empresariais que pretensamente representam as industrias® usam
recorrentemente o termo produtividade para denunciar, em ladainha cansativa, as agruras
deste pais tdo indspito, sobretudo as que estdo relacionadas com a ma qualidade da educagéo.
Infelizmente, para esse contorcionismo que manipula palavras a bel-prazer, sabemos
que a produtividade é, no Brasil, uma decisdo essencialmente empresarial, quer dizer,
das diregoes das empresas, quando realizaram os seus investimentos em fabricas,
maquinas, instalagdes, processos e produtos. Essas sdo, no Brasil, decisdes exclusivamente
das dire¢des das empresas e dos seus controladores (proprietarios, acionistas, fundos)’.
E, se enfatizamos aqui o fato de que isso é assim no Brasil, é porque, em muitos outros
paises — e sobretudo naqueles que tém industrias fortes e com elevada produtividade,
embora respeitadores da propriedade privada e do mercado —, os trabalhadores
participam, por lei ou acordos sociais, da formulagio das estratégias das empresas e da
sua operacionaliza¢do. As decisdes compartilhadas fortalecem o sistema industrial.
O detalhe mais perturbador desse argumento que as representagdes empresariais
das empresas da industria utilizam sobre a “baixa produtividade do trabalho”, com o
dedo acusador apontado aos trabalhadores, é que elas sdo controladoras do Servigo
Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai), a instituicdo monopolista da formagio

Na verdade, representam os grandes industriais e o capital que controla as empresas industriais, mas nao
propriamente a industria, posto que os demais envolvidos (consumidores, trabalhadores, comunidades)
nao estdo em nenhuma hipédtese representados.

Em 2021 foram instalados 380.911 robds industriais no mundo e, no Brasil, esse numero foi 1.702 (ou
0,44%). Uma ilustragdo de um fendmeno de grande amplitude. Robds elevam a produtividade.
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profissional para a industria, criada por Getilio Vargas ha quase oitenta anos, e ainda
hoje financiada com recursos publicos. Alids, criada nesse modelo contra a opinido
e a vontade do seu titular da Educagéo, o longevo ministro Gustavo Capanema'®.Se
a capacitagdo dos trabalhadores tem algum peso direto na produtividade, mesmo que
seja menor do que dizem as vozes publicas da industria, entdo ela é responsabilidade
das institui¢des empresariais, pois sdo elas que — no Brasil, e apenas no Brasil —
monopolizam a formacdo dos trabalhadores para a industria'’. Quando as entidades
empresariais organizaram (logo apds o impedimento da presidente Dilma) a supressao
de direitos trabalhistas dos assalariados, em mais uma reforma redentora, destinada
agora a superar uma legislacdo “atrasada” da era getulista, esqueceram-se
convenientemente de suprimir também essa exce¢do brasileira e preservaram esse
aspecto da heranca dos anos 1940.

Dentre as frases perturbadoras repetidas pelos porta-vozes dos capitalistas-
empresarios em relacédo ao assunto tecnologia esta a de que nao vale a pena inventar a
roda, é melhor comprar a tecnologia ou até mesmo o produto. Desenvolver teria apenas
desvantagens: dificil, caro, lento'?.Os trés adjetivos parecem razoéveis, mas eles traem
a natureza do problema: investimentos em tecnologia sdo dificeis, caros e lentos, os
dirigentes empresariais e os capitalistas que controlam essas empresas preferem
alternativas féceis, baratas e rapidas. Os seres humanos sabem aonde levam as escolhas
pela facilidade, o barato e o rapido. A industria brasileira também.

Tal como um grande artista ndo alcanga a beleza ou a perfeicdo por magia, muito
menos instantaneamente, uma empresa nao desenvolve solu¢des originais sem um
persistente esforco de repeti¢do, em prol do dominio dos elementos constitutivos de
seus processos, pois é o dominio eximio das técnicas que permite combind-las em

1 Simon Schwartzman e seus coautores dedicaram um capitulo de Tempos de Capanema a esse episddio,
mas o relato mais aprofundado e circunstanciado que foi produzido sobre esse tema crucial da vida poli-
tica brasileira é de Barbara Weinstein em seu magistral A (re)formagdo da classe trabalhadora do Brasil.

Foram trés grandes empresarios-capitalistas brasileiros (PASSOS; WONGTSCHOWSKI; PIVA, 2017) os
autores da mais devastadora critica das instituigoes que regem a gestao dos 20 bilhdes de reais de recur-
sos fiscais que irrigam as agbes empresariais em formagao profissional e muitas outras, nem sempre tio
aderentes a finalidade. Os dezessete anos do ultimo presidente da federagao dos industriais de Sao Paulo
sdo ilustrativos.

IS

A meu conhecimento, o primeiro autor que se ocupou desse tema como pesquisa foi Nathaniel H. Leff
(1968). Segundo Leff (1968, p. 94): “When the sector’s firms are asked why, for technical knowledge, invol-
ving a major discontinuity with their previous work, they have preferred to import know-how rather than
develop it themselves, they usually reply that such a procedure would be ‘too difficult’, ‘too expensive’, or ‘too
slow”. Se o setor de bens de capital, objeto de estudo de Leff e cérebro do setor industrial, prefere comprar
a desenvolver, os efeitos associados a essa opgdo sdo disseminados sobre o setor industrial e as demais
atividades usudrias dos equipamentos.
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solugdes originais®. Diversidade e complexidade sdo fendmenos muito diferentes,
porque a complexidade envolve a capacidade de produzir solugdes originais. A inequivoca
e quase generalizada op¢do das grandes empresas industriais brasileiras pelo pacote
tecnolodgico completo e pronto e pelo dispéndio minimo no exercicio tecnoldgico préprio
sdo escolhas exclusivamente de responsabilidade das empresas.

Essa féormula vigorou por décadas e, mesmo depois de ter-se mostrado tdo errada
e tdo nefasta, continua a ser praticada em todos os segmentos da industria. O numero
de pedidos de patentes no Brasil é modesto (menos de 25 mil, em 2018, contra mais de
1,5 milhdo na China), e o sintoma se refor¢a com a constatagio de que uma em cada
cinco patentes é submetida por nacionais, e quatro por estrangeiros — uma evidéncia
que contrasta com outros paises: na China, nove de cada dez patentes submetidas séo
de nacionais; nos Estados Unidos é meio a meio. A irrelevincia patentdria da inddstria
brasileira é apenas uma das manifestagdes eloquentes dessa opcao preferencial pelo
raquitismo tecnolégico (WIPO, 2019).

Departamentos técnicos robustos existem na industria do mundo todo ha um século.
Um autor que consagrou a importancia dos laboratdrios de pesquisa nas empresas foi Charles
Mee, um cientista que deu contribuiges relevantes a ciéncia e tecnologia da fotografia e
trabalhou inicialmente em uma empresa que seria comprada pela Kodak, na qual desenvolveu
e dirigiu atividades de pesquisa por mais de quarenta anos. Em livro de 1920 sobre a
importancia das atividades de pesquisa e desenvolvimento nas empresas, ele afirmou:

Os propositos para os quais a pesquisa é encetada sdo variados. Uma pesquisa
pode comegar com o objetivo de fazer avangar o conhecimento puro ou, por outro
lado, com o intuito de facilitar a produgdo industrial e obter lucro comercial. Os
métodos e os resultados serdo semelhantes em ambos os casos. Em geral, é
impossivel prever se o valor de um trabalho de pesquisa projetado serd maior por
suas aplicagdes industriais ou pelo avango do conhecimento. Em muitos casos, as
proprias pesquisas desenvolvidas no interesse da ciéncia pura provaram ser do

maior valor para a industria. (MEES, 2007, p. 16)

Mesmo laboratérios técnicos sdo escassos nas empresas no Brasil. E eles sio os antepassados
dos atuais departamentos de pesquisa e desenvolvimento, que empregam centenas, ou
mesmo milhares, de profissionais de altissima formagcio cientifica nas grandes empresas, e

* Brian Arthur (2009) apresentou o argumento da importancia da combinagédo de elementos conhecidos
para solugdes originais. Alice Amsden (1989) e Robert Wade (1990) mostraram o caminho asiatico do
aprendizado. Keith Pavitt (1984) destrinchou a importéncia dos diferentes setores na construgao sistémi-
ca da produtividade. Linsu Kim (2005) descreveu o caminho coreano da imita¢ao a inovagao.
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um punhado deles nas empresas de médio porte. No Brasil, muitos dos que existem sdo
esquélidos e raramente contam com adequados recursos humanos e técnicos. Sem eles, as
sinapses que as empresas precisam fazer com o mundo cientifico e tecnoldgico externo sio
inexistentes, como mostrou Rosenberg (1990). No Brasil, eles cumprem outras finalidades.

As areas de inovagdo existem hd muito tempo, em muitas empresas, mesmo que
apenas mais recentemente tenham aderido a essa denominac¢do. Uma das mais antigas
é a de uma multinacional suica de alimentos e a sua estratégia de “inovagdo” consistiu
principalmente em transformar, desde 1958, a culindria tradicional brasileira substituindo
os ingredientes tradicionais (como a farinha de mandioca) por seus produtos modernos,
variantes industriais do leite, sobretudo o condensado (OLIVEIRA, 2010)'. Muitos
anos depois, a sua estratégia de “inovag¢do” ainda faz escola; e uma das maiores empresas
industriais brasileiras, fabricante de plasticos para embalagens e outras aplicagoes,
dispde de uma equipe técnica dedicada primordialmente a conquistar novos mercados
substituindo por resinas os materiais tradicionalmente utilizados'. O padrdo de inova¢io
da industria brasileira repousa, basicamente, em pequenas variagdes em torno da mesma
base de produgio e de produtos.

2. INSUFICIENCIA DAS VANTAGENS (DITAS) NATURAIS

O prosseguimento das trajetdrias atuais vai alargar a distancia da base industrial brasileira
e o padrao industrial do mundo e a consequéncia sera o desaparecimento gradual
daquilo que ndo se encaixa no esquema das vantagens herdadas e dos sistemas
naturalmente protegidos. As pessoas informadas saberao rapidamente organizar uma
pequena lista de exce¢des. Além de aves raras, elas ndo poderdo sobreviver se ndo
contarem com um sistema, formado por um nimero suficientemente grande e variado
de empresas de setores conexos que permitam uma coevolugdo. O que temos, de verdade,
além daquela lista excepcional e reduzida, é uma industria com uma composigio da
producio muito particular, que ndo anuncia perspectivas alvissareiras.

" Em sua dissertagdo de mestrado, Débora Oliveira suscitou um episédio de O Joio e o Trigo, dedicado ao
tema da alimentagdo saudével. Apesar de tratar de leite condensado, ¢ dificil nao sentir um gosto amargo.

!> A embalagem de vidro de requeijao, a embalagem de madeira de um queijo tipico brasileiro, o copo utilizado

em uma das companhias aéreas brasileiras: sdo esses os exemplos de sucesso e inovagao dessa empresa. A
despreocupagdo com os temas de conhecimento, pesquisa e utilizagdo adequada de seus recursos cobrou re-
centemente o seu prego, com um fator de poténcia muito elevado. A exploragao de sal-gema em Maceid, para
a fabricagdo de plastico (PVC), provocou danos ambientais que poderdo produzir uma indenizagio bilionaria,
muitas vezes maior do que os orgamentos de P&D de muitos anos. Na origem dessa calamidade esta o despre-
z0 pelo conhecimento e método cientificos, além de relagdes de poder (politico) muito desiguais.
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Onde estio as grandes vantagens industriais brasileiras? Historicamente, os economistas
alinhados as posi¢des dominantes na academia, no governo e no debate publico sustentam
que é nessas vantagens que devemos concentrar as nossas atengdes, sem pretender modificar
essa condi¢do por meio de politicas que sé conseguem deformar os resultados — “6timos”
— do funcionamento das for¢as do mercado e incentivar o surgimento, ou o reforgo, de
mecanismos de captura de rendas (de favorecimento). Hd mesmo aqueles para quem a
Embraer é um erro e melhor seria se tivéssemos ficado apenas na Embrapa (REZENDE,
2013)'¢. Nessa perspectiva, os quase cem anos de pesquisa agricola, com recursos publicos,
desde a criagdo da Imperial Estagao Experimental de Campinas, por d. Pedro II, passando
pelas batalhas que definiram o perfil de ensino e pesquisa da Escola Superior de Agronomia
Luiz de Queiroz, e todas as demais instituigdes de pesquisa e ensino que criaram bases para
uma agricultura relativamente desenvolvida, antes da criagdo da grande empresa brasileira
de pesquisa agropecudria, que prosseguiu esse esfor¢o nos ultimos cinquenta anos, contam
pouco para o sucesso, que € visto como natural e derivado das vantagens naturais. Mas o
sucesso da Embraer tem, para esses intérpretes, a marca indelével da sua natureza artificial
e, portanto, indesejada, uma vez que contraria a “vocagdo” e a “dotagio natural de fatores”
Quando o agronegdcio recebe benesses, elas sdo legitimas; quando a Embraer tem sucesso,
isso s6 pode ser o resultado de favores espurios. As criticas recorrentes ao BNDES advém
em parte dessa atuacdo subversiva em relacio a posi¢do “natural” do Brasil.

A insisténcia em setores de vantagens naturais é, por isso mesmo, uma decorréncia dessa
visdo. Ela considera que o pais da soja, do minério de ferro e das carnes é aquilo que temos
e, possivelmente, 0 méximo a que podemos aspirar”’. A agricultura de larga escala, centrada
em cinco grandes culturas, e os segmentos da mineragéo intensiva em capital, para a qual
o Brasil possui jazidas e outras condi¢cdes excessivamente favoraveis, permitirdo a
sustentabilidade do balanco de pagamentos e a sobrevivéncia daquelas outras atividades
que ndo estdo expostas a concorréncia internacional (infraestruturas, servigos, segmentos
do comércio, bens de consumo industriais sujeitos a custos de transporte elevados).

Pensamos e argumentamos diferentemente: a composi¢ao da produgédo industrial é
um fator determinante das possibilidades de competitividade da industria e da economia
toda, e de progresso material, social e humano de qualquer pais, e do Brasil também. E
antes que alguém se lembre de evocar o borddo do “quer voltar ao orelhdo?”, este trabalho

defende, como a maioria dos economistas industriais defendem, uma economia aberta

' Ha quem tenha utilizado o termo maquila para se referir a empresa.

17 Mas, talvez, uma leitura a partir da matriz de interesses pudesse argumentar que o “melhor a que pode-
mos aspirar” seja coincidente com a forma mais direta e imediata de valorizagdo dos recursos seculares
acumulados nas ramificagdes familiares dos donatdrios de sesmarias e daqueles outros que aderiram a
mesma logica. Poucos autores terdo, tdo precocemente, vislumbrado com acurécia esse fenémeno como
Guilherme Delgado, em sua tese de doutoramento e em trabalho mais recente (DELGADO, 1985, 2010).
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ao comércio internacional. Mas a “abertura unilateral” que alguns setores propugnam s6
pode explicar-se porque eles estdao sentados sobre camadas sucessivas de vantagens
construidas apds longos periodos de protecio de todos os tipos e naturezas, além de alguns
elementos espurios que envergonham o debate publico e a prépria cidadania.

Produzir a semente da soja ndo ¢é igual a produzir a soja, como produzir a matriz
genética das aves e dos suinos nio é igual a produzir os préprios animais para consumo,
como produzir o conhecimento ndo é a mesma coisa que usar, mesmo que de forma
proficiente, o conhecimento produzido por terceiros; até porque s6 quem produz
conhecimento estd realmente e verdadeiramente em condi¢des de usar o conhecimento
de outros, uma proposi¢do intuitiva que tem, além disso, sélidas evidéncias na bibliografia,
incluindo o artigo de Rosenberg (1990).

Entre as muitas possiveis classificacdes que as atividades econdmicas podem receber,
existe uma que é especialmente ttil para os nossos propésitos de compreender, que é aquela
formulada por Keith Pavitt (1984) depois de ter examinado minuciosamente um acervo
rico de aproximadamente 2 mil patentes depositadas no Reino Unido entre 1945 e 1979. As
empresas podem ser classificadas como dependentes dos fornecedores, intensivas em escala
de produgdo, fornecedores (de equipamentos) especializados e baseadas em ciéncia. As dimensoes
de uma industria, medida por seu peso no produto total de um pais (o PIB), sdo menos
relevantes do que a proporgao que existe entre cada uma dessas quatro categorias.

Fluxograma 1 - Padrodes setoriais de mudanca tecnolégica, por Pavitt

Dependentes de
fornecedores

Baseados em Escala de
Ciéncia producao

Fornecedores
especializados

Nota: As setas claras representam os fluxos de informacoes, as escuras os de produtos.
Fonte: Elaboracao nossa a partir de Pavitt (1984).
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Sabe-se que a industria brasileira sequer dispoe de setores baseados em ciéncia,
embora existam tanto a base cientifica quanto alguns embrides tardios e empresas de
base tecnoldgica lutando para construir um espago industrial e mercados, e o seu
agrupamento de empresas fornecedoras de equipamentos especializados sempre foi
atrofiado e vem sendo fragilizado. A preponderéncia é de industrias intensivas em escala
e dominadas por fornecedores. Qualquer crescimento no Brasil serd insuficiente, efémero
e deformado se ndo enfrentar as deficiéncias de nosso sistema industrial e o imenso
atraso dele em relagio aos sistemas industriais concorrentes. Essa deformacdo podera
ser camuflada por uma expansdo que reforce as caracteristicas que conhecemos no
passado recente, mas as suas marcas e limitagdes aparecerao, mais cedo do que tarde.
E de nada adianta listar as exce¢des — ndo é disso que se trata.

Um sistema industrial ndo é um punhado de empresas excepcionais, mas isoladas. A
caracteristica fundamental de um sistema industrial é a capacidade de mover-se em conjunto,
de produzir ou responder aos impulsos dindmicos e amplifica-los, intensifica-los, prolonga-
los. Esse processo sé se verifica se as empresas que podem eventualmente liderar o processo,
pelo vetor tecnoldgico-industrial, irradiam efeitos dindmicos harménicos que sdo
correspondidos por outras partes do sistema. Utilizando os elementos da representagio de
Pavitt, as industrias relevantes para comandar o progresso tecnolégico do conjunto do
sistema sdo justamente aquelas que, na matriz brasileira, ndo apresentam peso expressivo
na produgido — e mesmo os setores que o ufanismo elegeu como os vetores do Brasil para
o futuro sdo extremamente dependentes de modelos tecnoldgicos externos e raramente
adaptados as condi¢des brasileiras'®. Se as industrias baseadas em ciéncia sdo inexistentes,
as denominadas de fornecedores especializados tém raizes locais débeis, o que enfraquece
a sua capacidade de gerar tecnologias originais irradiadoras de competitividade.

As atividades tipicas das nossas “vantagens naturais” poderdo eventualmente ganhar
um impulso adicional e, com ele, arrastar os circuitos econémicos associados. No setor
primario, as culturas tipicas de exportagido poderdo continuar a sua expansao, pelo menos
enquanto nao forem alcancadas pelas forgas externas que, em uma perspectiva historica,
sempre barraram o seu desenvolvimento em longo prazo. Sdo duas essas for¢as. Em
primeiro lugar, pelo lado da demanda, existe, sem duvida, um impulso importante
representado pelo crescimento da China e de outras economias em processo de

'8 As informagdes sobre a agricultura liderada pelo complexo milho-soja-algoddo no Cerrado sdo, na sua
maior parte, baseadas na obra coletiva AMPA, APROSOJA-MT e Embrapa (2016). A cultura-farol do
agro brasileiro ¢é a soja, cujas sementes pertencem a um punhado de empresas, todas internacionais. Os
agroquimicos que combatem as chamadas pragas vao perdendo a eficécia, pensadas e desenvolvidas que
foram para outro ambiente. Ademais, os agroquimicos sdo propriedade de uma mao fechada de empresas
estrangeiras que sequer os fabricam no Brasil (fabricagao e formulagdo sdo etapas diferentes). A historia
se repete em todas as culturas que dominam os vastos territdrios agricolas.
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industrializa¢do ou de expansao industrial por meio da recepgao de investimentos industriais
transplantados (sobretudo na Asia, mas também em alguns paises de outros continentes).
E muito pouco provével que esse impulso persista além de certos limites — econdmicos
e ndo econdmicos. O conceito de livre comércio esta longe de ter alcan¢ado todos os
grupos de produtos e todos os paises; e se existem paises que levam o conceito de seguranca
alimentar a sério, eles sdo as poténcias e os candidatos a poténcias (incluindo a China).
E néo é por outra razdo que o comércio mundial de produtos alimentares é importante,
apesar de ser uma fragdo muito reduzida da produ¢io e do consumo mundiais®. E a
China, a despeito das alegadas (e propaladas) fragilidades ambientais, da falta de agua e
de terras agricolas, bem como da migragao rural-urbana observada nas tltimas décadas,
permaneceu essencialmente autossuficiente em termos de alimentos para humanos,
embora seja grande importadora de alimentos para animais (sobretudo soja)®. Essa
condigdo de dependéncia podera mudar, num horizonte nao distante, com a sintese de
proteinas, apenas a mais visivel das rotas alternativas as importagdes (STENGERS, 2021).

Em segundo lugar, os efeitos pelo lado da oferta sdo importantes e precisam ser
considerados. A tese de que o Brasil é uma poténcia agricola carece de diversos
esclarecimentos, que o ufanismo vem evitando. O Brasil tem, de fato, um papel de destaque
em algumas culturas relevantes — a comegcar pelo café, passando pelo agtcar, pela laranja,
para alcancar finalmente o tripé da chamada agricultura hiperprodutiva — milho, soja e
algodao, que tém praticamente monopolizado a expansio agricola brasileira. Sdo essas
trés culturas que ocupam a imensiddo do Cerrado brasileiro, esse bioma tdo original e
fragil que abarca 2,03 milhdes de quildometros quadrados onde se concentra a expansao
legal (a ilegal da-se sobre a Floresta Amazdnica).

Nos registros seguintes, utilizamos as 558 microrregioes (em vez dos 5568 municipios)
(IBGE, 2019). As cinquenta principais microrregiées em termos de produgao agricola
(culturas temporarias) concentram mais da metade da producio, e nada menos de 29

estao em dreas do Cerrado. Dessas, 28 estdo preponderantemente envolvidas na produgio

! Uma ilustragdo: a produgdao mundial dos trés cereais mais importantes (trigo, milho e arroz) foi de 2,96
bilhdes de toneladas e o comércio desses produtos totalizou 481 milhdes de toneladas (16%) (FAO, 2021a).

% Soja ¢ o tinico produto agricola que a China importa em grande quantidade (96 milhées de toneladas ou
31 bilhdes de ddlares, em 2018). As importagdes totais de alimentos da China representam historicamen-
te (desde 1979) entre 3% e 4% das suas necessidades totais e sdo raros os itens em que essas importagdes
representam 5% do seu consumo, mas tém crescido nos anos recentes. Em milho, a maior commodity
agricola globalmente, as importagdes eram menos de 1% em 2011 e cresceram para 10,4% da produgido
em 2021; em arroz a China é exportadora liquida e em trigo passou de 1,1% em 2011 para 7,1% em 2021
(com relagao a produgao). A China é a maior produtora mundial de arroz e trigo e a segunda de milho
(FAO, 2021b, 2021¢, 2021d, 2021e). O Brasil é importador liquido de arroz e trigo, dois itens basicos
das familias brasileiras que podem alimentar-se regularmente. Mas a autosuficiéncia alimentar da China
também se reduziu nos ltimos dez anos.
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da dupla soja-milho, aproveitando a vantagem oferecida pela segunda safra. Esse modelo
acentua as limitagdes da monocultura e a intensificagdo das culturas, que promove a
multiplicagdo de problemas fitossanitarios. O modelo tem sido rentavel, mas os custos
crescentes associados a necessidade de multiplas pulverizagdes de produtos quimicos
toxicos com baixa efetividade sdo um problema por resolver (AMPA; APROSOJA-MT;
EMBRAPA, 2016) e sem vislumbre de qualquer soluc¢do no pipeline de tecnologias das
empresas dominantes. A inclusdo do algoddo ao lado do bindmio milho-soja refor¢a
os problemas apontados, como mostra a proliferagdo do bicudo — erradicado nos
Estados Unidos —, que continua a exigir mais de uma dezena de aplicagdes de
agroquimicos, com efeitos também ambientais desconsiderados.

O modelo do Cerrado ¢ dominado por um pequeno grupo de fornecedores de solugées
prontas — sementes (oito empresas em milho, sete em soja); agroquimicos (cinco empresas
estrangeiras dominam mais de % do mercado)?'; e equipamentos (trés grupos empresariais
estrangeiros dominam 95% do mercado). Também a comercializagdo dos produtos
(algodio, milho, soja) é dominada por um punhado de empresas estrangeiras de alcance
global. O mais proeminente dos segmentos da agricultura brasileira é sem duvida muito
dinamico, apresenta elevado crescimento, movimenta varios segmentos da economia (por
exemplo, infraestruturas de armazenagem e transporte), mas é um empregador modesto
e tem efeitos dindmicos limitados, magnificados apenas pela valorizagdo dos ativos que
produz, incluindo a terra.

Enquanto o pacote do chamado agronegécio se expande pelo Cerrado e vai penetrando
na Floresta Amazonica (RAJAQ, 2020), contrariando aquilo que dizem os seus praticantes
e adeptos fervorosos, milhdes de agricultores e pequenos proprietarios rurais continuam
abandonados a prépria sorte, com acesso muito restrito aos recursos que viabilizaram
a expansdo dos agronegocios: pregos, crédito, tecnologia.

Nio é s6 de agricultura (e pecudria) que vive o setor primario e a inspiragdo do modelo
macroecondmico convencional, que pretende direcionar o desenvolvimento brasileiro
para as suas historicas especializa¢des. Ha ainda as florestas plantadas e a mineragéo. Nas
florestas domina o eucalipto, que torna o Brasil a maior de todas as florestas cobertas por
essa tdo controversa espécie Vegetal, exotica, mas domesticada, cujo avanco em vastas
regides teve custos ambientais e sociais muito elevados. Na mineragao é o minério de
ferro o carro-chefe e a for¢a da grande empresa brasileira fundada em 1942 (e privatizada

em 1997); todavia, ndo impediu as duas tragédias que sacudiram o Brasil (em novembro

21 A Syngenta, comprada pela ChemChina, tem aproximadamente %5 do mercado. A Monsanto, empresa de
reputagao polémica no mundo todo, foi adquirida pela Bayer e a marca foi “descontinuada’, para usar o
eufemismo encontradigo. A Corteva, terceira do ranking, resultou da fusdo entre as dreas respectivas da
Dow e da DuPont. Entre as dez maiores empresas de defensivos (agroquimicos), ha apenas uma brasilei-
ra, que detém entre 3% e 4% do mercado.
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de 2015, em Mariana; e em janeiro de 2019, em Brumadinho) (SERRA, 2018)*. E deixamos
de lado a catastrofe do envenenamento da Amazonia.

3. A INDUSTRIA: TAMANHO E COMPOSICAO

As areas mais protegidas abarcam também um bom nimero de atividades voltadas para o
mercado interno: industria, construgio civil, energia, servigos e comércio. A industria, que
sobreviveu a tantos anos de recuo gradual, mas persistente, tem um certo numero de
atividades voltadas para o mercado interno, protegidas de concorréncia, e algumas empresas
muito competitivas que representam notéaveis exce¢oes a0 modelo dominante. Entre elas,
destaca-se a Petrobras, a mais importante de todas as empresas brasileiras. Apesar de ser
considerada uma empresa industrial, é sobretudo uma empresa extrativa, que desenvolveu
importante capacidade de exploragido de petréleo em dreas maritimas muito profundas,
utilizando para isso um mosaico de tecnologias das mais variadas procedéncias, sobretudo
externas. Nas demais areas, sobretudo no refino, ela é uma empresa comum em termos
tecnoldgicos e industriais, mas o conjunto das dreas representava, por sua integracido, um
ativo extraordinariamente importante da industria brasileira.

A Embraer é, possivelmente, o mais excepcional dos contraexemplos a norma
industrial vigente no Brasil no ultimo quarto de século, em varios sentidos. Primeiro,
¢, a0 mesmo tempo, uma empresa de engenharia (muito mais do que uma empresa
industrial ou de tecnologia) e uma montadora de sistemas, partes, peas e componentes
importados em sua grande maioria. Essa originalidade merece uma reflexdo por ela
representar o exato inverso do padrio industrial dominante nos setores com algum
grau de elaboragdo em termos de engenharia e contetdo industrial, nos quais predominam
modelos (de produto e de processo) transplantados para o Brasil (eventualmente com
tropicalizagoes e frequentes defasagens) por contratos de transferéncia de tecnologia
(mais comuns no passado) e implantacao de filiais de empresas estrangeiras (cada vez
mais frequentes). A Embraer é uma montadora, contrastando de maneira evidente com
a ideia de fabricante: ela constréi o seu valor agregado por meio do projeto dos produtos,
mobilizando conhecimentos técnicos e competéncias de engenharia aeronautica que
ndo sdo necessariamente originais, mas também néo sdo replicaveis com facilidade®.

2 Cristina Serra (2018) escreveu um documento detalhado sobre Mariana, intitulado Tragédia em Mariana.
A leitura suscita indagagdes importantes sobre a natureza do relacionamento entre os atores envolvidos
em atividades econdmicas altamente concentradas, sobretudo em comunidades pequenas. Os efeitos des-
sa condigdo vém sendo desconsiderados.

N
b

Essa afirmagdo ndo estd isenta de controvérsia. A aquisi¢do da Embraer pela Boeing foi defendida com o
argumento de que a compra da Bombardier, rival da Embraer em seu segmento de atuagéo, pela Airbus in-

Rev. Econ. Contemp., v. 27, p. 1-30, 2023, 232725 18 DOI: 10.1590/198055272725



FURTADO, J. Fundamentos industriais da estabilidade macroeconémica para o desenvolvimento

Segundo, porque é uma empresa extremamente internacionalizada em termos de
compras. Terceiro, porque a Embraer é a privatizacdo realizada pelos governos de
Fernando Henrique Cardoso que entregou resultados efetivos e, ressalte-se, superiores
a quaisquer promessas que justificaram a mudanca de controle.

Se a Embraer é a excegdo de origem estatal, entre as empresas privadas dos setores
submetidos a forte concorréncia internacional, o destaque maior é sem duvida a WEG,
empresa que consolidou sua posi¢do em uma area industrial madura, com desafios
tecnoldgicos relativamente modestos (e incrementais), mas vem galgando posi¢oes em
areas novas e segmentos muito mais desafiadores do que a drea industrial original. Isso
é tdo mais surpreendente, ainda, porque contrasta com a trajetoria de fuga permanente
— mais lenta ou mais acelerada — de quase todas as empresas e os principais grupos
industriais. Ela ndo apenas conservou dreas maduras, avangou também sobre muitas
novas, e com uma ousadia incomum na industria brasileira.

A fuga do capital da industria, face da desindustrializagao brasileira, pode ser vista
por diversos prismas. A reducio da fatia da industria no PIB é uma delas, e ndo é a mais
importante. Afinal, qual seria o peso “ideal” da industria no produto interno de um
pais como o Brasil? E aquele que o pais tinha em 19852 Ou aquele que tém outros paises
com a mesma renda média? Ndo ha uma tinica resposta certa para essa pergunta.

Mas existe, sim, uma pergunta mais conceitual e mais promissora para pensar o problema:
qual é o nivel ideal e a composicio da produgio da industria que permite ao Brasil desenvolver
um numero suficiente de solugdes inovadoras, nos setores tipicamente difusores de progresso
tecnoldgico, para dinamizar a propria industria e os demais setores de atividade — do
primario aos servicos antigos e novos do terciario?** Essa pergunta introduz, implicitamente,
uma defini¢do de industria que abandona a mera contabilizacdo de produtos. Porque a
industria ndo é o que se produz, mas como se produz; quer dizer, com processos que fazem
uso de novas técnicas, por geragao e incorporagio de sucessivos avangos e transformagoes.
E o que Pavitt (1984) nos mostrou de forma muito rigorosa é que as oportunidades tecnoldgicas
existem em muitos espagos econdmicos, mas elas estao fortemente concentradas em torno
daquelas dreas em que a ciéncia vai abrindo sucessivos cardapios de conhecimentos e
ensejando novas aplicacdes para esses conhecimentos. Embora uma empresa de uma
atividade tradicional e ha muito estabilizada (digamos, cerveja) possa produzir inovagoes
em seus processos, é mais provavel que eles se originem de uma empresa especializada — em

viabilizava a existéncia autdbnoma da empresa brasileira, ndo importa quao importantes pudessem ser con-
siderados os seus ativos de engenharia, tecnologia, montagem e comercializagdo (VASCONCELOS, 2018).

2
S

Essa reflexdo deve sua inspiragdo a um argumento produzido por C. H. B. Cruz, que foi diretor cientifico
da Fundagdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo (FAPESP), sobre as diferentes formas de
apreciar a importancia da ciéncia brasileira. Comunicagao pessoal.
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fermentagdo, ou em controle eletronico de processos, ou em modelos computacionais de
logistica, que sdo areas de aplicagao de tecnologias desenvolvidas a partir de ciéncia de varias
areas. O terreno fértil da ciéncia é uma sementeira de oportunidades tecnoldgicas, mas
aquele em que cresceram as empresas poderosas pode ser impeditivo de qualquer germinagio.

A resposta a pergunta sobre a fatia da industria envolve, portanto, muito menos o
tamanho que ela deve ter e muito mais os seus atributos, incluindo a composicio da
produgio, o protagonismo ou papel secunddrio de alguns vetores mais relevantes, as
competéncias tecnoldgicas, industriais e comerciais de seus protagonistas, bem como os
vinculos que eles estabelecem com o Brasil e com o mundo exterior. E é aqui que a resposta
a pergunta é, definitivamente, sem apela¢do, muito perturbadora: a indastria que o Brasil
constituiu, e ainda possui, ndo tem as dimensdes e as caracteristicas necessarias ao papel
que um setor industrial precisa desempenhar no desenvolvimento de um pais, em especial
para um pais com os contornos do Brasil. Ela carece das qualidades indispensaveis, em
termos de vigor industrial, sobretudo de competéncias tecnoldgicas; e é incapaz de projetar
internacionalmente o pais com produtos que correspondam, em termos de volumes e
qualidades, aqueles que precisa importar. A industria brasileira tornou-se pequena, é fato;
mas mais do que pequena em seu tamanho absoluto, ela é inoperante em termos de
capacidades para produzir progresso tecnoldgico e dinamizar-se, dinamizar os demais
setores e alcar a economia brasileira a um padrdo de desempenho superior, promotor de
desenvolvimento.

A debilidade da industria aparece também nos grandes grupos econémicos e um
exame da lista dos principais revela isso muito claramente. A maior parte dos integrantes
dessa lista é do setor financeiro, de energia e servicos, as poucas empresas industriais estdo
nas areas de processamento de recursos naturais e insumos industriais, sem proximidade
e com vinculos pobres com as dreas promissoras do progresso tecnoldgico. O recuo desses
grupos que se constituiram a partir de um longo e acelerado processo de crescimento na
industria é patente na constatagao de que eles vém, hd muito tempo, fugindo dessas areas
de competicio e migrando para aquelas em que a exposi¢éo a concorréncia internacional
¢ menor, se existente. Os exemplos sdo tdo evidentes que deveriam dispensar enumeracio,
mas fiquemos apenas naqueles que sdo ou foram proeminentes, como o Votorantim,
refugiado cada vez mais nos segmentos protegidos da concorréncia internacional, migrando
progressivamente para infraestruturas e agora para habitagdo e para empreendimentos
correlatos. Ou o Ultra, que ja teve uma empresa industrial com nucleo tecnoldgico e
promessas de abrir o caminho do Brasil para a quimica de renovaveis, mas hoje se tornou
um grupo exclusivamente de servigos, oscilando erraticamente entre os postos de gasolina,
as redes de farmadcias e os aparelhos de pagamento de peddgios e estacionamentos em
complemento as suas dreas tradicionais de comércio (varejista e atacadista de gas). Ou o
maior grupo sucroalcooleiro, conquistando posi¢des nas infraestruturas ferrovidrias,

Rev. Econ. Contemp,, v. 27, p. 1-30, 2023, €232725 20 DOI: 10.1590/198055272725



FURTADO, J. Fundamentos industriais da estabilidade macroeconémica para o desenvolvimento

enquanto claudica nos biocombustiveis avangados. Os grandes grupos oscilam entre uma
crescente dilui¢cdo da industria ou uma fuga total.

Ao lado desses exemplos de recuo téo significativos e reveladores, ha outros que causam
ainda mais desconforto e servem para entendermos o que estd realmente acontecendo
naquelas atividades que contam para a geracdo de progresso tecnoldgico para o conjunto
do sistema industrial e a economia toda: Bardella, Cobrasma e Villares. Essas trés empresas
tiveram grande projecdo até os anos 1980. No II PND, estiveram entre as beneficidrias dos
grandes projetos de investimento planejados pelo governo, com destaque para o Programa
Nuclear, em que deveriam ter um papel proeminente para absorver tecnologia alema4,
desenvolver progressivamente novas competéncias tecnoldgicas e capacidades industriais
e se tornarem grandes fornecedoras desse colossal projeto de investimento. Entre as pretensoes
do II PND e as duras realidades do ambiente macroecondmico menos favoravel, houve uma
cunha que foi se abrindo ao longo da segunda metade dos anos 1970, e isso foi mortal para
a trajetoria dessas empresas (como de tantas outras no setor de bens de capital). Contudo,
nenhuma dessas empresas, vértice superior da pirdmide industrial brasileira, havia
demonstrado uma vocagio tecnoldgica que permitisse antever um sucesso nessa empreitada.
Cada uma delas confirma a mesma tragédia de quase todas as empresas brasileiras: uma
excessiva confianga em transferéncia de tecnologia externa como um substituto —
supostamente adequado — para os esfor¢os proprios (internos)®.

Por isso, qual ¢ a industria que ainda temos e que parece relativamente protegida de
competicio externa mais séria? Sdo trés segmentos. O primeiro é o dos produtos ligados as
cadeias de commodities do agronegdcio — suco de laranja, soja, carnes. Até aqui, todavia,
essas cadeias tém se especializado nos produtos de base, com pouca ou nenhuma agregacio
de valor por qualidades intangfveis valorizadas nos mercados. Em alguns casos, pelo contrario,
os produtos sdo “descontados” pela origem brasileira®, por diferentes razdes objetivas ou
subjetivas que os depreciam e desvalorizam nos mercados externos. O segundo ¢ o dos
produtos voltados para o mercado interno e com elevados custos de transporte a longas
distancias — alimentos preparados e bebidas sdo os dois exemplos mais evidentes. O terceiro
grupo de produtos que ainda temos e devemos preservar ¢ o de materiais basicos para
atividades de constru¢do — telhas, tijolos, cimento, vidro e outros materiais e artefatos.

» A Cobrasma era uma das joias da industria de bens de capital, mas seus proprietarios detinham imen-
sidoes de terras no Mato Grosso (FIORAVANTI, 2018) enquanto dependiam de contratos de licencia-
mento de tecnologia para as suas atividades industriais consolidadas (MOTTA, 2006). Certamente, a
debilidade tecnoldgica nio é produto da escassez de recursos financeiros.

o
oS

Considerando os vinte principais exportadores de carne do mundo em 2019, o prego médio de exporta-
¢do de carne dos outros dezenove é 39,2% superior ao preco médio das exportagoes de carne brasileiras
(FAO, 2021d, 2021e).
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Se existe um piso para a participagdo da industria no produto interno, parece nao haver
um nivel minimo para o seu empobrecimento em termos de fungdes vitais. A estrutura de
produgio é residual e perdeu capacidade de dinamizar-se com formas auténomas de progresso
tecnoldgico e inovagao. Os nichos de exce¢do confirmam a proposigao.

4. MACROECONOMIA: AS ALTERNATIVAS NOVO-DESENVOLVIMENTISTA E HETERODOXA

O pensamento econdmico ortodoxo nio oferece caminhos para o desenvolvimento,
e, aqueles que permitem vislumbrar a construgdo da sua alternativa pobre, que é
alguma prosperidade, ndo apresentam nenhuma capacidade de percolagio e difusao.
E o que dizer do pensamento heterodoxo e do desenvolvimentismo em seus diferentes
matizes? Eles se apresentam como caminhos para a reindustrializa¢ido e o
desenvolvimento. A tese heterodoxa enfatiza a necessidade de libertar a economia do
jugo — tiranico e estéril — do contracionismo, injetando demanda e revigorando o
sistema econdmico (efeitos dos gastos que elevam o nivel de demanda, de produgio,
de emprego e salarios, para alcancar o investimento em novas capacidades de produgio).
A centelha do processo ¢, nessa visdo, o gasto publico, traduzido em alguma boa
combinacdo de gastos sociais e investimentos (infraestruturas). A tese novo-
desenvolvimentista substitui a centelha dos gastos publicos pela ampliacdo das
exportagdes e a reducio das importagdes, alcancadas por meio de uma desvalorizagio
cambial apropriada. A substituicdo do deflagrador gasto publico pelo encarecimento
da moeda estrangeira vem acompanhada de uma preocupagio refor¢ada com as contas
publicas e o equilibrio or¢amentario.

Em condi¢des normais, seria possivel ver viabilidade teérica em ambas as teses.
Mas a hip6tese — condigdes normais — estd longe de ser verificavel. Ndo é normal
uma economia que acumula hd quarenta anos déficits de investimento que somam
fragilidades estruturais aos problemas oriundos do periodo de crescimento acelerado.
Nao é normal que as empresas tenham refor¢cado persistentemente estratégias de
rentabilidade e sobrevivéncia pautadas no imediatismo, estratégias cada vez mais
distantes das normas de produgio e de competi¢do vigentes no mundo industrializado
(e cada vez mais estendidas aos paises de industrializagdo mais recente). Ndo é normal
que as empresas que ocupam posi¢cdes dominantes no mercado local vejam os seus
ativos envelhecerem enquanto elevam as importagdes para continuarem a ocupar um
mercado que ndo dinamizam, enquanto esperam por uma boa oferta de compra, que
afinal é um pedagio para o acesso imediato ao mercado em condi¢do monopolista
ou oligopolista. Como nada disso é normal, a consisténcia e a viabilidade de ambas
as teses estdo seriamente comprometidas.
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A desvalorizagio cambial defendida pelo novo-desenvolvimentismo poderia restabelecer
o vigor da industria e o crescimento industrial, mas apenas limitadamente. Ela pode, sem
dtvida, restaurar a rentabilidade de muitas empresas industriais, pois o cimbio desvalorizado
permitiria recompor margens de lucro e, a0 mesmo tempo, reduzir os espagos do mercado
interno ocupado pelas importa¢des e viabilizar aumentos de exportagdes.

Até esse ponto podemos acompanhar o encadeamento novo-desenvolvimentista.
Mas ele suscita outros efeitos, dois deles muito importantes para pensar a viabilidade
da tese. A desvalorizagdo cambial eleva o preco das importagdes e também dos precos
internos com algum grau de indexagdo aos pregos externos — do petréleo e seus
derivados as commodities, passando pelos lucros das empresas que compraram posi¢des
no Brasil, para as quais a desvalorizagéo representaria uma redugido de lucros em moeda
de origem. E essa elevacdo de precos representa uma reducio do poder de compra de
todos os rendimentos fixos — saldrios, pensdes, beneficios.

Além desse efeito sério em uma economia que nio apagou inteiramente a memoria
inflacionaria e os seus paliativos de indexagao, ha um segundo efeito mais sério ainda:
a elevagéo substancial da rentabilidade do setor primario em virtude da desvalorizagio
cambial. Essa elevacdo da rentabilidade do setor primario devera promover um reforgo
do deslocamento de capitais para essas atividades, pelo menos enquanto durar o vigor
da demanda por commodities.

Fluxograma 2 - Os efeitos indesejados da tese de reindustrializacdo por
desvalorizacao cambial: reducao de salarios reais e refor¢o da primarizacao

Aumentam
0s precos Aumenta a Reduzem-se as Aumenta a
Desvaloriza D em reais das D o D importacoes D producao
a moeda importacoes competitividade Aumentam as industrial e o
S P S da industria <
brasileira e das exportagoes emprego

exportagdes

Aumenta a rentabilidade do
setor primario (jd competitivo)

Reforca da
primarizacdo

Fonte: Elaboracao nossa.

O aumento da utiliza¢do da capacidade produtiva da inddstria pode até ser
alcangado, mas que disso possa advir um surto de investimentos, eis uma tese que
consideramos heroica e que ndo encontra evidéncias em nenhuma etapa ou ciclo da
economia brasileira nos ultimos trinta anos. E dificil acompanhar a sedugio do novo-
desenvolvimentismo pela magia do cdmbio restaurador do passado glorioso da
inddstria, como se os dltimos quarenta anos pudessem ser esquecidos — e como se
pudessem ser ignoradas as deficiéncias que j& havia na inddstria brasileira quando a
crise se revelou, no inicio dos anos 1980, para se agravarem desde entéo.
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A abordagem heterodoxa centrada no gasto publico tem o grande mérito de enfrentar
o problema de um Estado que poderia ser considerado grande, mas que tem sido
extremamente débil no provimento de uma fungio essencial e insubstituivel: o rumo dos
investimentos. Ela tem também o mérito de reconhecer que, no Brasil, o gasto social pode
reunir todas as condi¢des para ser considerado um investimento publico. Mas essas duas
grandes qualidades da proposta heterodoxa nao preenchem a lacuna remanescente, porque
ela acredita no poder revigorante do gasto publico, independentemente da condigéo real
e concreta da economia brasileira, sobretudo de sua industria. O encadeamento proposto,
da elevagio do gasto publico, que leva ao aumento do consumo, da produgio e do emprego,
realimentando a produgio e o consumo, pode verificar-se dentro de certos limites estreitos,
mas esbarra logo em seguida nas fragilidades competitivas da industria, onde sio visiveis,
e das demais atividades, onde sio menos visiveis porque elas nao estdo expostas diretamente
a concorréncia internacional.

O ciclo virtuoso néo se difunde e néo se sustenta porque os efeitos do gasto autonomo
nao se traduzem em investimentos para o aumento da capacidade de producéo e para
a elevagdo das empresas a novos patamares de competi¢ao. Ndo basta haver demanda
para que haja investimentos, mesmo que a demanda possa aumentar a produgio e os
niveis de utilizagdo de uma dada capacidade instalada. Para que haja investimentos é
preciso que os projetos prometam, com realismo, um nivel de rentabilidade compativel
com as alternativas; e a principal dessas alternativas é o provimento de produtos
importados, sejam eles de produgio prépria em outras bases, ou de terceiros. Nos ja
vimos esse fendmeno e os estimulos de demanda do ciclo 2003-2014 nao foram suficientes
para desencadear investimentos restauradores do dinamismo macroeconémico, muito
menos da competitividade da industria. E vimos também que a mudanga do horizonte
internacional de competitividade afugenta os capitais industriais para os refugios mais

seguros das vantagens estaticas, nos recursos naturais e rentismos assemelhados.

Fluxograma 3 - Insuficiéncia da tese heterodoxa para a sustentacao do crescimento:
desbalanceamento produtivo e insuficiéncia de dinamismo tecnolégico

Aumento da produgéo dos Desbalanceamento
57 setores mais protegidos % adicional da estrutura

Aumento da
demanda

Estimulos de
demanda:
investimento e
demais gastos
publicos

. Aumento das importagdes ... e perda do dinamismo
dos setores com déficits de industrial e tecnélogo
competividade

Fonte: Elaboracao nossa.

Curiosamente, tanto o novo-desenvolvimentismo como a heterodoxia encontram-se

com a ortodoxia em seu desdém pelo plano microecondmico e a organizac¢éo industrial,
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pelo menos enquanto essa dimensdo seja um sistema de produgdo dotado de
caracteristicas especificas e elevado grau de complexidade. Essas abordagens —
estritamente macroecondmicas — ignoram as condigdes concretas do tecido industrial
e confiam, igualmente, nos automatismos de uma constru¢ido macroecondémica que
se desdobra disciplinadamente no plano microeconémico. Nenhuma abordagem
exclusivamente macroeconémica poderd ter sucesso para restabelecer o crescimento
sustentado (para usar o termo consagrado). Numa economia capitalista, baseada
primordialmente em decisdes privadas de produgio e investimento, o crescimento
s6 pode sustentar-se quando os estimulos do mercado e os estimulos da competigdo
alcancam um numero suficientemente grande de industrias (setores), forcando-as ao
abandono peremptdrio da defesa de sua rentabilidade e posi¢coes pelas abordagens
minimalistas — dos “desgargalamentos”, da renovacdo parcial de linhas de produgao,
das modernizagdes pontuais, do langamento de produtos que s6 localmente parecem
avancados, mas estdo todavia distantes dos padrdes de competigdo vigentes no mundo
industrializado ou em industrializa¢do. Esse abandono s6 sera possivel por meio de
uma articula¢do vidvel — e reconhecida como vidvel — entre investimentos publicos
e privados com o propdsito deliberado de promover a restauragao da competitividade
em industrias difusoras de produtividade, competitividade e progresso tecnolégico.
Esse processo nio se fara de uma s6 vez, em todos os arranjos industriais a0 mesmo
tempo. Mas é mais importante fazé-lo, mesmo que em se¢des limitadas do sistema
industrial, do que confiar que o desenho macroeconémico vai cumprir-se porque ele
seria capaz de impor-se as decisdes privadas.

ESBOCO DE CONCLUSAO: COMO REERGUER A ECONOMIA CONSTRUINDO UMA BASE
INDUSTRIAL PARA O CRESCIMENTO

Este artigo dialoga com os temas e as questdes que preocupam muitos economistas
estudiosos dos temas industriais e do desenvolvimento brasileiro. Em especial, ele
desenvolve uma resposta — provisdria, tentativa — com a questdo que preocupou David
Kupfer em diversos dos seus textos académicos e manifestagdes publicas: por que os
investimentos industriais sdo reduzidos, ou melhor, por que existe uma certa aversiao
aos investimentos na industria?

Foi para essa questdo que procuramos uma resposta, ou elementos de resposta, que
permita reorientar o debate tedrico e de politicas publicas. Rigorosamente, o artigo
recolocou a pergunta inspiradora de forma ainda mais extremada, mostrando que ndo
apenas a industria ndo tem sido objeto de investimentos como, mais grave ainda, os capitais
investidos na industria vém sendo escoados para outras atividades, reforcando a proposi¢ao
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inicial de Kupfer. O encolhimento da industria é um processo de fuga dos seus capitais
em dire¢do a outras dreas, onde a rentabilidade ndo enfrenta as mesmas adversidades.

O actimulo de insuficiéncias e deficiéncias do sistema industrial tornou-se um ciclo
vicioso de cardter cumulativo. Os investimentos na industria nao ocorrem e ndo podem
ocorrer simplesmente porque a capacidade competitiva da industria tornou-se
excessivamente distante dos horizontes relevantes, representados pelos competidores
internacionais. O patamar relevante esta distante e a velocidade do seu deslocamento
é superior. Por isso, nenhuma injecdo de demanda, por maior que pudesse ser, se o
ambiente macroecondmico o permitisse, podera robustecer as respostas privadas de
um sistema produtivo fragilizado por déficits de competitividade que levaram as empresas
a posi¢cdes muito defensivas, ou mesmo paralisantes.

O sistema industrial ndo pode ser reduzido a um grupo restrito de empresas de
desempenho excepcional. O elemento fundamental de um sistema industrial é a sua
capacidade de transformar-se respondendo aos impulsos dinamicos, sejam os da
demanda (um dado externo as empresas), sejam os das suas capacidades industriais e
tecnoldgicas em expansio (um elemento interno as empresas). Quando esses elementos
sdo de monta, porque abarcam um numero suficientemente grande de empresas, esses
impulsos amplificam-se, intensificam-se e prolongam-se. A condi¢do fundamental para
que esse processo se verifique depende das empresas que podem liderar o processo
irradiarem efeitos dindmicos coerentes e convergentes, correspondidos por empresas
de outros setores. Isso s6 podera acontecer se houver um esfor¢o consistente para o
soerguimento da produtividade e da competitividade das empresas que formam a base
do sistema industrial. Consisténcia no restabelecimento de niveis coetineos de
produtividade e competitividade exige atuar simultaneamente em muitas empresas,
setores e regides. Sem isso, as respostas aos estimulos de demanda serdo sempre timidas,
ou seja, os investimentos serdo insuficientes. O n6 gérdio ndo é a demanda, é a resposta
travada aos aumentos da demanda, pois os momentos de prosperidade nao se desdobram
em investimentos geradores de expansio sustentada.

O destravamento desse processo depende de politicas industriais, quer dizer, politicas
de desenvolvimento das capacidades e competéncias industriais e tecnoldgicas. S6 por
meio de politicas promotoras das competéncias produtivas é que podera a industria
alcar os seus padroes de produgdo e competi¢do ao ponto em que os investimentos se
tornam atrativos e, portanto, os circuitos da macroeconomia podem recuperar
integralmente o seu vigor.

Este resgate do plano microeconémico, da organiza¢do industrial e dos padroes
competitivos com relevancia no componente tecnologico, para a sua integragdo a
estratégia macroecondmica e ao desenvolvimento brasileiro, ¢ a melhor homenagem
que posso prestar a David Kupfer — amigo, companheiro e mestre de tantos de nés.
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