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PREFACIO

JACKSON SILVANO DE TONI
Gerente de Planejamento da Agéncia Brasileira
de Desenvolvimento Industrial.

O livro Politica Industrial e Internacionalizacdo chega em boa hora. E um mar-
co na rara e escassa literatura sobre avaliacio de politicas publicas e os processos
de gestdo no campo do desenvolvimento econdmico, em particular sobre a politica
industrial e de comércio exterior.

No primeiro plano, hd um duplo mérito: o primeiro deles é sistematizar
teoricamente fendémenos e processos na gestdo publica federal que sio muito re-
centes historicamente falando. As estratégias de suporte ativo 4 industria nacional
e as politicas estatais mais ativas nessa area tém pouco mais de uma década. Um
segundo motivo, ndo menos importante, é a dificuldade teérico-metodoldgica em
si. Sabemos que politicas de natureza social, cujo objeto analitico é o préprio com-
portamento humano socialmente identificado, nio revelam facilmente as relacdes
de causalidade interna, nem se submetem a prova de nio falsificabilidade, obriga-
toria nas ciéncias ditas duras ou exatas. Além disso, a separa¢io entre a dimensio
analitico-descritiva e a dimensio normativo-prescritiva é ténue e dificil, exigindo
do pesquisador um cuidado redobrado com evidéncias, fatos, hipdteses e a cons-
trucio dos préprios argumentos.

A obra coletiva trata de politicas de desenvolvimento e de como o arran-
jo estatal, em especial o aparelho governamental, seus processos e estratégias, os
instrumentos e os atores desse espago, transformando-os em um amalgama que
materializa politicas publicas objetivas e concretas. Nem sempre o Estado assumiu
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um papel protagonista e central na elabora¢io de politicas publicas nesse campo.
No velho desenvolvimentismo do pés-guerra, o modelo de crescimento associa-
do ao capital internacional e a escassa burocracia publica produziram um modelo
verticalizado e excludente de planejamento, monitoramento e avalia¢io, tanto em
sua etapa democratica, quanto no periodo dos governos militares. A convergéncia
entre a democracia e um novo protagonismo burocratico-estatal, que se viu no
Brasil p6s-estabilizagdo monetéria dos anos 1990, ganhou for¢a no ativismo esta-
tal do periodo Lula. Esse novo tempo recolocou na agenda daqueles que pensam
o0 pais questdes ndo triviais: qual a possibilidade real de um modelo de desenvol-
vimento progredir a partir da combina¢io dos ditames de uma macroeconomia
fiscalista e da inclusio social de milhares no mercado de consumo e de trabalho?
Como recuperar a capacidade de planejamento estatal, de coordenac¢io dos atores
e de gestdo efetiva das politicas em um ambiente de baixa responsabilizacio dos
gestores, coalizdes politicas de governabilidade duvidosa e precaria eficiéncia dos
processos administrativos?

Essas perguntas permearam os debates sobre as politicas industriais recen-
tes do governo federal. Nessa discussdo hd que se considerar uma natureza du-
pla: hd uma agenda técnico-administrativa e uma agenda politico-institucional.
A primeira delas surge do conceito weberiano de burocracia, diz respeito & dispo-
nibilidade dos meios e a orientagdo para atingir resultados esperados. A segun-
da dimens&o deriva da capacidade de gestores e burocratas negociarem conflitos,
construirem consensos, fazerem a ponte com o setor privado, sem serem captura-
dos. E o que Peter Evans chamou de embedded autonomy, uma qualidade essencial
para Estados desenvolvimentistas, isto é, uma burocracia engajada no mundo real,
sem mistificagdes ou prisioneira de seu préprio autointeresse, mas nem por isso
menos independente, critica e distante dos interesses paroquiais ndo universais e
muitas vezes socialmente perversos de rentistas e outras formas de clientelismo e
patrimonialismo.

A primeira politica industrial desse novo periodo de ativismo estatal que
muitos autores chamam de “desenvolvimentismo societal” ou “novo desenvolvi-
mentismo”, foi a Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior, a “PI-
TCE”, lancada em 2004 no inicio do primeiro governo Lula. A PITCE tinha um
conteudo avancadissimo, focava em politicas transversais, setores portadores de
futuro como nanotecnologia, semicondutores ou biotecnologia, nio era limitada
pela fragmentacio das escolhas setoriais. Seu maior mérito foi quebrar um jejum
de longos anos em que a expressio “politica industrial” havia sido banida do gover-
no federal, como se fosse uma nova expressio de um intervencionismo estatal per-
nicioso a légica dos mercados. Junto com a PITCE foi criada a Agéncia Brasileira
de Desenvolvimento Industrial, uma instituicio em si mesma inovadora, hibrida,
de direito privado, mas com natureza paraestatal e metas contratadas anualmente
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com o Ministério do Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior, o MDIC. A
industria sempre foi importante, em qualquer pais. E ela que concentra dois tercos
dos investimentos em Pesquisa & Desenvolvimento que transbordam para as ou-
tras cadeias produtivas, inclusive o agronegédcio, a minera¢io ou o pujante setor de
servicos. E na industria que a produtividade econémica se expande, gerando uma
espiral de salarios crescentes e demanda por forca de trabalho mais qualificada.
Desde Nicholas Kaldor e Gunnar Myrdal sabemos que é a industria a responsa-
vel por retornos crescentes de escala e pela disseminacio de niveis crescentes de
bem estar social e qualidade de vida. A PITCE reconhecia essa condi¢io, e reivin-
dicava que essa pauta fosse retirada da légica clientelista tradicional, e assumisse
sua condicio de politica publica plena, necessaria e indispensavel. O lugar ao sol
da politica industrial tinha nome e endereco, se chamava Conselho Nacional de
Desenvolvimento Industrial, o “CNDI”. Entre 2004 e 2007 o conselho fez quase
duas dezenas de reunides, formais e informais, reunindo 13 Ministros de Estado,
mais o BNDES e numero equivalente dos principais CEOs industriais do pais, e
representacio das grandes centrais sindicais. E nessa arena que se definem marcos
juridicos importantes como a “Lei de Inova¢io” (2004) e a “Lei do Bem” (2005),
politicas estratégicas como a “Politica Nacional de Biotecnologia” (2007), e come-
¢am a amadurecer pelo debate projetos de futuro como a expansio da banda larga
e a consolidagdo da TV digital. O capital politico coletivo, gerado por intera¢des
positivas e cumulativas entre os atores participantes, produziu um quadro repu-
tacional suficiente para gerar acordos e consensos possiveis. O CNDI inaugurou
um processo decisério em politica industrial com um padrio totalmente distinto
dalégica de comando e controle e do verticalismo hierdrquico de épocas passadas.

Em 2008, o mundo foi sacudido pela maior crise financeira desde a grande
depressio dos anos 1930. A Politica de Desenvolvimento Industrial, a PDP, lancada
por Lula em seu segundo mandato, no inicio daquele ano, nio foi suficiente para
evitar a queda da producio industrial em 2009. E verdade, porém, que em 2010 a
industria se recupera parcialmente, sobretudo pelo crédito turbinado a partir dos
bancos oficiais, em especial do BNDES. Na PDP surge com mais for¢a a preocupa-
¢do sobre o territério, via politicas para os Arranjos Produtivos Locais, os APLs,
também tema de capitulo deste livro.

Ainda sob os efeitos da crise de 2008, o governo federal deu sequéncia a po-
litica industrial no mandato de Dilma Roussef e anunciou, em 2011, o Plano Brasil
Maior. Partindo das mesmas premissas anteriores o plano acrescentou elementos
importantes: incrementou a defesa comercial (nas politicas anti-dumping e contra
praticas desleais de comércio), valorizou muito as politicas de contetdo local e re-
forgou a governanca baseada em conselhos setoriais.

O cendrio internacional e o contexto interno sugerem que a politica indus-
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trial brasileira devera enfrentar dois grandes desafios para se consolidar como uma
politica permanente de Estado. O primeiro deles é saber construir modelos de go-
vernanca publico-privada, através de uma sofisticada gestdo de processos e com-
peténcias, em um ambiente democrético, com dezenas de veto players. Por isso,
ela deve ser um dos componentes de uma politica mais ampla de desenvolvimen-
to a longo prazo, pactuada pelo processo democratico e mais previsivel para seus
participantes. Um componente fundamental, mas nio tnico, dado que a politica
macroecondmica, em especial a politica cambial e a politica monetéria sdo impres-
cindiveis, para que nio se anulem os ganhos de competitividade e produtividade
no primeiro caso, e se evite a crescente financeirizacio do mundo produtivo, no
segundo caso.

O segundo desafio implica o crescente enforcement publico e estatal para
coordenar ac¢bes e definir metas e incentivos ao setor privado, em um contexto
onde as bases do animal spirit industrial sio grandemente definidas foraneamente,
dado que a maior parte do nuicleo dos setores dinidmicos de nossa industria sdo em-
presas multi- e transnacionais. Esse segundo desafio torna muito mais dificil uma
insercio ganhadora nas cadeias globais de valor, capaz de fugir das vicissitudes
da armadilha do baixo crescimento econémico. Escapando, portanto, do destino
que nos aprisiona nas vantagens comparativas minerais e agricolas de baixo valor
agregado, que tém garantido por méritos préprios a gera¢io de superdvits comer-
ciais, mas que, por si s6, nio sustentam a inser¢io do pais na terceira revolugio
industrial.

As estratégias asidticas ou europeias de inovagio, o coragio pulsante das
modernas politicas industriais, nio podem ser replicadas no Brasil, ainda que ins-
trumentos e usos tépicos sejam altamente recomendaveis. Nds precisamos apren-
der a reconstruir e a reinventar o Estado que temos, seus processos, seu funcio-
namento, sua burocracia e 0 modo como acontece o processo decisério no nivel
estratégico. S6 uma institucionalidade com alta maturidade politica sera capaz de
sustentar, sem fraturas nem contradi¢ées, uma politica do tipo trial and error, que
implique riscos calculados e apostas bem fundamentas sobre as inovagdes da in-
dustria do futuro.

N3o sdo poucos os setores da nossa elite que ja retiraram da inddstria um
papel protagonista em um projeto de desenvolvimento nacional. E preciso se con-
trapor ao anacronismo desse argumento, e construir o novo ativismo estatal, com
énfase na regulacio e coordenacio, sem voltar aos modelos intervencionistas do
passado. Isso se faz com boas politicas publicas e a ajuda indispensével da boa
reflexdo tedrica.

Como se pode ver, o livro Politica Industrial e Internacionaliza¢do ajuda a ilu-
minar esse debate. Chega em boa hora.
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APRESENTACAO

HELIO HENKIN
Professor da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) e
Diretor da Faculdade de Ciéncias Econdmicas da UFRGS.

O esfor¢o de avaliacdo de politicas publicas tem se intensificado ao longo
dos ultimos anos em escala internacional. Isto é resultado de uma maior discussio
acerca da a¢do do Estado, em suas vérias instincias, quer na dimensio de promo-
tor de desenvolvimento (mais tipica, mas nio exclusiva, dos paises em desenvolvi-
mento), quer na provisdo de servicos basicos, tais como satide e educagio.

Em termos da abrangéncia tematica e metodolégica, essa discussdo é mui-
to ampla. Em um extremo, ha discussées sobre os limites da a¢io do Estado em
uma perspectiva da autonomia individual e da organizacio comunitéria, a qual vai
muito além da discussdo econdmica, entrando nas 4reas da filosofia, sociologia e
ciéncia politica. Em outro extremo, hé os estudos estatisticos e econométricos, os
quais buscam identificar e isolar efeitos de determinadas a¢ées sobre os objetivos
das politicas, programas ou instrumentos (em termos quantitativos, trata-se de
avaliar o efeito de determinadas varidveis gerenciadas pelo agente publico sobre as
varidveis que representam os objetivos finalisticos das politicas).

Entre esses dois extremos, hd um vasto conjunto de temas que integram
a agenda desse movimento contemporaneo referente a avaliagio da atuagio do
Estado. E nesse espaco que se localiza o presente livro: Politica Industrial e Inter-
nacionalizacio. Embora a acio do Estado nas sociedades capitalistas ndo constitua
nenhuma novidade como objeto de investiga¢do, pode-se afirmar que o movimen-
to recente revela uma preocupa¢io maior com a questdo da implementacio, da
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eficiéncia e da eficicia das iniciativas que envolvem a alocag¢io dos recursos dos
orcamentos governamentais.

Tendo como base a experiéncia do CEGOV, no dmbito do Grupo de Traba-
lho sobre Politica Industrial e Internacionalizacdo, e, de modo especial, as a¢des
de pesquisa e extensdo relacionadas a convénios mantidos entre o CEGOV?, o
NETIT? o MDIC? e a APEXBrasil!, o presente livro é um esforco de integrar ex-
periéncias e percep¢des acerca dos desafios da implementacio e da eficiéncia da
acdo do Estado nos campos da politica de desenvolvimento industrial e do apoio
a exportacdo, no caso da economia brasileira contemporinea. Tais experiéncias e
percepcdes referem-se aos trabalhos que o CEGOV desenvolveu, apoiando o MDIC
e APEX-Brasil em atividades relacionadas ao planejamento e monitoramento de
acdes. No caso do MDIC, a parceria estabelecida abrangeu a consultoria técnica
para o desdobramento do planejamento estratégico do MDIC em um sistema in-
tegrado de formulagio, implementa¢io e monitoramento de estratégia, acoplado
a um conjunto de aprimoramentos de processos e ao desenvolvimento da base de
recursos humanos do 6rgéo. No caso da APEX-Brasil, a parceria teve como objetivo
desenvolver e implementar metodologia de avaliagio dos programas setoriais in-
tegrados de promogio das exportagdes.

O livro busca integrar essas experiéncias e percep¢des em um marco tedrico
e instrumental, bem como em uma perspectiva da histéria recente dos desafios
brasileiros no campo do desenvolvimento industrial e de comércio exterior. O pri-
meiro capitulo, Desenvolvimento, industrializagdo e insercdo externa: desafios para o

(1) Centro de Estudo Internacionais sobre Governo, 6rgio auxiliar da UFRGS, de carater
multidisclinar vinculado a Reitoria, tem como objetivo estudar a agdo governamental no
Brasil e no mundo. Nesse sentido, a missio do CEGOV é articular seus pesquisadores em
areas interdisciplinares prioritarias e realizar projetos de pesquisa aplicada. O CEGOV tam-
bém desenvolve atividades de extensio e de ensino, e serve como espaco para coordena¢io
e interlocugéo entre pesquisadores, grupos de pesquisa, cursos de graduagio e programas de
pos-graduacio da UFRGS voltados para as politicas publicas. Além disso, desde sua criacio
o CEGOV tem procurado contribuir para a interagio institucionalizada entre a comunidade
académica da UFRGS e institui¢des da Administragdo Publica Federal, Estadual e Municipal.
(2) Nucleo de Estudos sobre Tecnologia, Industria e Economia Internacional, da Faculdade
de Ciéncias Econémicas da UFRGS.

(3) O Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, 6rgio da administra-
¢do publica federal cuja competéncia refere-se a: politica de desenvolvimento da industria,
do comércio e dos servigos; propriedade intelectual e transferéncia de tecnologia; metrolo-
gia, normalizacio e qualidade industrial; politicas de comércio exterior; regulamentacio e
execucdo dos programas e atividades relativas ao comércio exterior; aplicagio dos mecanis-
mos de defesa comercial; participagdo em negociagdes internacionais relativas ao comércio
exterior.

(4) A Agéncia Brasileira de Promocio de Exporta¢des e Investimentos (Apex-Brasil), 6rgio
da administragio publica federal voltada para a promocéo de produtos e servigos brasileiros
no exterior e atragio de investimentos estrangeiros para setores estratégicos da economia
brasileira.
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Brasil, busca mostrar como os fenémenos da globalizagdo produtiva, tecnolégica e
financeira, de um lado, e o avanc¢o das economias asiaticas, de outro lado, concor-
reram nas ultimas décadas do século XX para colocar a industria brasileira em uma
espécie de encruzilhada. A abertura comercial e o desafio da integragido competi-
tiva no cendrio externo, ao mesmo tempo em que rompiam com o protecionismo
de décadas de investimentos industriais centrados no atendimento ao mercado
interno em expansio, passaram a exigir outras formas de politica industrial e de
comércio exterior, bem como outras praticas empresariais. O capitulo 2, Estado e
politica de desenvolvimento industrial no Brasil (2003-2014), tendo como referéncia
o contexto das transformacdes no cendrio competitivo da industria brasileira, tra-
ta da ampliacio do ativismo estatal na esfera econémica, contemplando quer os
fundamentos tedricos, quer a experiéncia brasileira no contexto contemporaneo,
de politicas de estimulo ao desenvolvimento produtivo, tecnoldgico e de inser¢ao
internacional. Na sequéncia, avalia-se a experiéncia brasileira recente. O capitu-
lo 3, Desempenho exportador das firmas e politicas de promogdo: teorias e evidéncias,
procura utilizar fundamentos das teorias evoluciondrias da firma no esforco de
compreender e caracterizar analiticamente os desafios da inser¢do exportadora
brasileira, relacionando-os a uma das dimensdes da politica de apoio a essa in-
sercdo, qual seja, a politica de promogdo de exportagdes. Nesse capitulo, é feita,
também, uma resenha dos estudos empiricos acerca da atuagio das agéncias de
promocio de exporta¢des no plano internacional e no caso brasileiro. O capitulo
4, O Estado na promogéo da interagdo universidade-empresa: o caso brasileiro, parte
da ideia de que a importancia da inovacgio para o desenvolvimento tem colocado
em destaque a crescente e necessdria interdependéncia entre ciéncia e tecnologia,
abrindo espago para a intervenc¢do do Estado em questdes-chave para a promogio
da inovagio. O capitulo, portanto, além de resgatar contribuicées as teéricas sobre
a intera¢io universidade-empresa-Estado, centra-se na andlise de como essa arti-
culagdo acontece no Ambito nacional, salientando os avancos recentes e os desafios
a serem superados no que tange a construgio de um sistema de inovagio articula-
do. O capitulo 5, Apoio aos arranjos produtivos locais no Brasil: as miiltiplas escalas de
intervengdo publica, pretende avaliar a capacidade das politicas de apoio aos APLs
em articular os varios niveis de governo (particularmente o federal e o estadual)
e em abranger multiplas escalas espaciais. Para tanto, o capitulo recupera a traje-
toéria da politica federal voltada aos APLs, bem como sumariza o caso do estado
do Rio Grande do Sul, pioneiro em a¢des dessa natureza. No capitulo 6, Avaliagdo
de Politicas Publicas e Monitoramento de Planejamento Estratégico, é relatada a ex-
periéncia do desenvolvimento de uma sistematica de monitoramento e avaliagio
no Ministério do Desenvolvimento da Industria e Comércio (MDIC). Para tanto,
sdo apresentadas as informacdes levantadas para o desenho da Central M&A do
ministério, bem como o processo de identificacio dos objetos de monitoramento,
os procedimentos para a validacio dos indicadores a serem monitorados, e a forma
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de especificagio da metodologia de gerenciamento das iniciativas prioritérias a ser
utilizada. O capitulo 7, Gestdo por processos nas organizagbes governamentais: me-
Ihorando a eficdcia, tem por objetivo discutir a necessidade da gestio por processos
bem como apresentar sua estruturagdo no caso de organiza¢des publicas. Para tan-
to, apresenta uma visio histérica da Gestdo por Processos evoluindo até o Business
Process Management (BPM), discutindo os conceitos associados, e apresentando
uma discussio sobre a aplicagio do BPM em organizagées publicas. O capitulo fi-
naliza com a exposi¢io de um caso de aplicagio do BPM no 4mbito do Ministério
do Desenvolvimento, Indtstria e Comércio Exterior (MDIC). O capitulo 8, Ges-
tdo por competéncias e objetivos estratégicos no setor publico: um elo vital, parte da
necessidade do estabelecimento de metodologias que assegurem a consecugio de
politicas publicas no 4mbito federal, por meio do auxilio de uma gestao de pessoas
articulada as normativas federais e aos objetivos estratégicos ministeriais. Nesse
sentido, o capitulo, além de apresentar uma revisdo tedrica sobre a gestio por com-
peténcias — apontando seus principais conceitos e sua relagido com a gestio publi-
ca -, descreve a aplicagdo de uma metodologia para a implanta¢io da gestdo por
competéncias no Ministério do Desenvolvimento, Indastria e Comércio Exterior
(MDICQ). Por fim, o capitulo 9, Contabilidade no setor publico: gestdo, controle e apoio
as politicas de desenvolvimento, analisa a contribuicio da Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico como instrumento de gestio, controle e apoio ao desenvolvimento
industrial e econémico, bem como o seu papel frente a crescente demanda por
transparéncia publica. No capitulo é apresentada uma abordagem tedrica da acio
governamental, demonstrando a interagdo entre os entes publicos e as agéncias de
servico social auténomo - em especial a Agéncia de Promoc¢io de Exportagdes do
Brasil (APEX-Brasil) e a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI)
- via destina¢do orcamentéria.

Esperamos que este livro contribua para o desenvolvimento de perspectivas
multidisciplinares, contemplando os campos da economia, da politica e da gestdo
publica, como forma de incrementar e consolidar as necessarias conexdes entre as
dimensées da anélise, da formulacdo e da implementacio de politicas eficazes para
o desenvolvimento industrial e o fomento 4 atividade exportadora no Brasil.
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INTRODUCAO

Com a adogio de politicas econdémicas anticiclicas, em especial incentivos
fiscais apds a recente crise financeira norte-americana, e o aprofundamento das
politicas sociais ao longo da ultima década, inaugurou-se, no Brasil, um debate so-
bre o surgimento ou nio de um chamado “Novo Desenvolvimentismo™ . Enquanto
alguns autores defendem a ideia de que o desenvolvimentismo brasileiro estaria
de volta, com novos contornos, outros argumentam que as politicas atuais sio
majoritariamente de continuidade em relacdo ao executado a partir da década de
1990. Uma terceira interpretagdo sobre o assunto, com uma visdo intermedidria,
defende que existem caracteristicas de aproximacio e divergéncia entre o modelo
econdmico adotado e o desenvolvimentismo. Apesar de este ainda ser um debate
em aberto, um dos eixos dessa discussio gira em torno da questdo da industria
manufatureira nacional, seu estado atual e perspectivas futuras e qual o papel das
politicas econémicas nesse contexto.

Ao longo dos anos 2000, diversos fatores contribuiram para o aumento da
incerteza sobre o futuro da industria de transformacdo nacional. Fendmenos como o
aumento nos precos das commodities, a crescente invasio do “Made in Asia”, a valori-
zacgdo do real frente ao délar e as dificuldades na concilia¢io de juros baixos com con-
trole inflacionario tém fomentado o debate entre economistas de diversas tradi¢des,
governantes, empresarios e trabalhadores, seus 6rgios de representacio e a midia.

No admbito desse debate, coube um destaque especial para o tema do pa-
drdo de insercio externa brasileiro e da desindustrializacdo?, caracterizada pela
literatura econémica como a redugio da participagio da manufatura no emprego
e/ou produto total de uma economia.

A importancia da andlise desses fendmenos ndo é motivo de consenso
entre economistas. De um lado, a teoria econédmica convencional trata todos os
setores de forma igual e postula, em seus modelos de crescimento, que o aumento
do produto independe dos segmentos nos quais as atividades econémicas sio de-
senvolvidas. Logo, anélises que partem desse ponto de vista veem o estudo sobre
desindustrializa¢io e especializagio regressiva como algo sem sentido, centrando
a argumentacio ora na ideia de que a tendéncia de desindustrializagio é mundial,
ora nanocio de que as economias devem obedecer ao principio ricardiano das van-
tagens comparativas, especializando-se naquilo que tém de “melhor™.

(1) Para um resumo sobre esse debate ver Fonseca, Cunha e Bichara (2013).

(2) A discussio original sobre o tema remonta aos estudos de Rowthorn e Wells (1987) e
Rowthorn e Ramaswany (1999).

(3) A afirmagio pode ser facilmente identificada em Bhagwati (2011), Owen (2011) e
Schwartsman (2009, 2012). Por considerar o tema sem importancia, muitos autores da
corrente ignoram o tema, o que condiz com a logica argumentativa das teorias em questio.
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Diversas escolas de tradi¢cio heterodoxa, por sua vez, tendem a acreditar
que hé estreita associa¢ido entre o tipo de atividade desenvolvida e o progresso
econdémico das nacbes e destacam o papel da industria no desenvolvimento eco-
nomico. As trés leis de Kaldor, generalizagdes empiricas que tentavam explicar as
taxas de crescimento diferenciadas entre os paises capitalistas, corroboram essa
visdo e sio frequentemente lembradas em estudos que defendem a indudstria como
um setor que combina caracteristicas especiais para o desenvolvimento.

A primeiralei de Kaldor afirma que existe forte relacio causal entre o cres-
cimento da produgio manufatureira e o crescimento do PIB. A segunda, conhecida
como Lei de Verdoorn, afirma que existe forte relacdo causal entre o crescimento
da produ¢io manufatureira e o aumento da produtividade nesse setor, como resul-
tado de rendimentos dindmicos de escala. J4 a terceira lei postula a existéncia de
uma forte relacio causal entre a velocidade de expansio do setor manufatureiro e
o aumento da produtividade fora desse setor (THIRLWALL, 2005).

De fato, Kaldor (1966) defende a existéncia de uma relacdo dinidmica
entre as taxas de mudanca de produtividade e a escala de producido, que estd no
centro da relagio empirica observada entre desenvolvimento industrial e desen-
volvimento econdmico. Isso ocorre porque o progresso tecnolégico é inserido e
nio aparece somente como um reflexo das economias de grande escala.

Nesse sentido, defende-se que o tratamento indiscriminado dos setores
da economia nio faz sentido, e que as proposi¢ées de especializa¢io do tipo ricar-
diana ndo sdo capazes de levar economias nio industrializadas a estagios supe-
riores de desenvolvimento. Desses argumentos, depreende-se a importancia dos
estudos que tratam da industria, sua evoluc¢io e desafios para o futuro.

De tal modo, para abordar os desafios e dilemas da industria brasileira
no século XXI, o presente trabalho estd estruturado em trés partes, além dessa
pequena introdugio. A primeira apresenta, brevemente, uma perspectiva politi-
co-institucional do Brasil e o contexto internacional nas ultimas duas décadas. A
segunda se¢io se dedica aos desafios a serem enfrentados pelo setor manufaturei-
ro brasileiro, dado o contexto apresentado. A terceira e Gltima se¢io apresenta os
comentarios finais.
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CONTEXTUALIZACAO POLITICO-INSTITUCIONAL DA
ECONOMIA BRASILEIRA NO RECENTE PROCESSO DA
ABERTURA COMERCIAL E SUA INSERCAO INTERNACIONAL

Apés um periodo de estagnagio econdmica e forte aceleragdo da inflagdo, a
virada para a década de 1990 marcou uma clara mudanc¢a no modelo de crescimen-
to da economia brasileira. Abandonou-se o modelo de Substituicio de Importa-
¢Oes — ancorado em forte participagio estatal e protecionismo - focando, a partir
de entio, na redugio do papel do Estado na economia, realizada por intermédio,
sobretudo, de politicas de privatizacio, liberalizacio de importa¢des, abertura co-
mercial e financeira, e outras reformas institucionais internas que posteriormente
acompanharam o Plano Real. Tal mudanca ocorreu em um contexto internacional
de globalizacio e aumento ao incentivo de politicas econémicas liberalizantes, es-
pecialmente por parte dos paises desenvolvidos e de organismos internacionais,
tais como o Fundo Monetario Internacional (FMI) e Banco Mundial. O “Consenso
de Washington” e o “Plano Brandy”, de reestrutura¢io das dividas externas, foram
alguns dos principais fatos que moldaram as politicas adotadas nas regides em
desenvolvimento (BARROS DE CASTRO, 2004)

Em consequéncia desse movimento, houve uma tendéncia a perda de poder
estatal, que prejudicou a capacidade de governos periféricos agirem de forma auté-
noma, especialmente via interven¢des econémicas. Até a recente crise financeira,
a crescente entrada de capital estrangeiro, sobretudo nos paises emergentes, e a
pressdo para desregulamenta¢io e globalizacdo dos mercados internacionais, em
especial no setor financeiro, resultaram em uma maior influéncia do capital privado
sobre as decisées relacionadas a politica econémica (MATIJASCIC et al., 2009).

Frente ao novo cendrio de exposi¢do internacional, apds longo periodo de
isolamento e prote¢io, uma politica industrial de modernizacio seria, ainda assim,
prioritaria. Contudo, em um contexto de busca pela estabilidade de precos, mesmo
tendo sido apontada como condi¢do necessaria pra um controle inflacionario dura-
douro, acabou sendo deixada em segundo plano. Com essas mudancas institucio-
nais, tanto internas quanto externas, houve uma redefini¢io das prioridades em ter-
mos de politica econémica e uma consequente reorienta¢io das politicas industriais
e comerciais domésticas. Embora alguns delineamentos tenham ocorrido na segun-
da metade dos anos 1980, a efetiva ado¢io de tais mudangas teve espago somente
nos anos 1990 (BARROS DE CASTRO, 2004; MELO; RUIZ; CASTILHO, 2012).

Matijascic et al. (2009) apontam que essas transformacdes teriam causado
um esvaziamento da industria brasileira, caracterizado de duas formas: primeiro,
provocando a entrada de crédito facil para consumo de produtos importados em
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detrimento da produgio nacional; segundo, apresentando alternativas rentaveis
para a alocagio dos recursos das familias e de empresas brasileiras, reduzindo o flu-
%0 de investimentos produtivos e direcionando recursos para o sistema financeiro.

A reforma comercial foi uma das principais caracteristicas desse modelo
menos intervencionista, podendo ser inicialmente caracterizada pelo estabeleci-
mento de um cronograma de redu¢io das tarifas aduaneiras dividido temporal-
mente em trés etapas. Entre 1988 e 1989, foi realizada uma reforma tributaria
que eliminou a redundancia de tarifas; contudo, ficaram inalteradas as restri¢ées
ndo tarifirias da Carteira de Comercio Exterior (CACEX), 6rgio governamental
responsavel pelos controles administrativos das importa¢des. Ja no periodo de
1990 a 1993, foram eliminados quotas, regimes especiais de importacéo e a lista
dos 1300 itens de importagdo proibida. Também foi extinta a CACEX e aprovada
uma nova Lei de Tarifas de Importacio que reduziu gradualmente os impostos
sobre importacio durante quatro anos. O terceiro periodo se deu em 1994, ap6s o
Plano Real, quando ocorreu nova redu¢io dos impostos de importagio, antecipan-
do os niveis tarifarios definidos no Protocolo de Ouro Preto, que institucionalizou
a tarifa externa comum do Mercosul (SILBER, 2011). As mudancas decorrentes
da reforma foram significativas, foi observada uma queda substancial no nivel de
protecio tarifdria da industria doméstica. Em 1987, a tarifa média que em 1987
estava em torno de 55-57%, chegando a 13,4% em 1998 e 11% em 2006, acom-
panhada também pela reducio de restri¢des nio tarifarias (SILBER, 2011; KUME;
PIANI; 2011).

Em 1994, quando foi adotado o regime de cdmbio fixo como uma necessi-
dade para o controle dos pregos, os efeitos consequentes foram a sobrevalorizagio
da moeda brasileira e a intensificacio do comércio exterior no pais ao longo dos
anos posteriores, com o aumento tanto das exporta¢des quanto das importagdes®.
E, como era de se esperar, a sobrevaloriza¢io da moeda aprofundou os efeitos da
abertura comercial, pois, com o barateamento das importa¢des, estas tiveram um
crescimento mais acelerado do que o crescimento do comércio externo brasileiro,
gerando um saldo comercial negativo entre 1994 e 2000.

Conforme observam Ferraz, Kupfer e Haguenauer (1996), ao final dos anos
1980, a industria brasileira apresentava grande defasagem tecnolégica em compa-
racdo a indudstria mundial, sendo esta a consequéncia principal do baixo nivel de
investimento durante a década. Diante da instabilidade macroeconémica daquele
tempo, as empresas estariam buscando o aumento da produtividade através uni-
camente da reducio do uso de mio de obra. Nos anos seguintes, a abertura comer-
cial, aliada as tentativas de melhoria nos processos e na qualidade da produgio

(4) Melo, Ruiz e Castilho (2012) comparam coeficientes de exportacdo e importa¢io dos
anos de 1989 e 1998.
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brasileira, como no “Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade”, lan¢ado
no inicio dos anos 1990, acabou por guiar o foco do processo produtivo para a
reducdo de custos. A sobrevalorizacio do real barateou os insumos e maquinéario
importados, reforcando essa estratégia.

Como resultado, a parcela sobrevivente da industria nacional se moderni-
zou. No final dos anos 1990, foi possivel observar um aumento significativo da
produtividade da manufatura nacional. Tal aumento ocorreu devido a redugédo das
linhas de produtos, desverticalizacio da producio, terceirizacio das atividades e o
abandono de linhas de produtos de maior nivel tecnoldgico em favor de produtos
mais padronizados. Esse enxugamento da cadeia de producio teve como um dos
efeitos econdmicos a redugdo do emprego (FERRAZ; KUPFER; HAGUENAUER,
1996). Ja Silber (2011) destaca que o choque de oferta oriundo da abertura pra im-
portagdes teria forcado empresas a investir em aumento de eficiéncia e produtivi-
dade; contudo, nio teria havido significativa perda do poder de mercado, apesar de
certa redugio na concentra¢io industrial e nos lucros das empresas. J4 o aumento
de produtividade seria atribuido, segundo o autor, principalmente ao acesso a in-
sumos e tecnologias importados, ndo a pressées de concorréncia externa.

Ao final da década, o pais alcancou taxas de desemprego recordes, chegando
a12% ao ano em 1999 e se mantendo nesse patamar até 2002, em comparacio a
taxa 5% no ano de 1990. Esse argumento em relagdo a produtividade converge
com a observacio feita por Sicst, De Paula e Michel (2007) de que uma das ca-
racteristicas do processo de industrializa¢io brasileira e latino-americana como
um todo é a assimetria entre um elevado componente de imitagio (fase prévia de
aprendizagem) e um componente marginal de inova¢io econdémico-social.

A sucessio de crises internacionais na década de 1990 é outra caracteristi-
ca do periodo que influenciou as estratégias e politicas econémicas dos governos,
dando forma a um crescimento stop-and-go (SICSU; DE PAULA; MICHEL, 2007).
Ao final de 1994, além de enfrentar um boom demanda comum aos movimentos de
estabilizacdo da moeda e, por isso, ter que aumentar os esfor¢os para o controle de
precos, o Brasil sofreu as consequéncias da crise do México. A reducio da entrada
de capital combinada com problemas no balan¢o de pagamento levou a redugio
das reservas internacionais.

Apesar dessas dificuldades iniciais, houve uma réapida retomada da liquidez
internacional e a busca de retornos atrativos nos mercados emergentes garantiu
o sucesso do real. Ha indicios de que, caso ndo houvesse tal abundancia de capi-
tais, a politica de aliar juros altos a 4ncora cambial nio teria dado sustentacio ao
plano. Em paralelo ao éxito no controle de precos, verificaram-se um desequilibrio
externo crescente — com o aumento das importacdes superando, em muito, o das
exportagdes — e crise fiscal, resultante de pagamentos de juros e dividendos. Como
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alternativa, as privatizaces eram vistas como uma forma de garantia de financia-
mento externo e visavam aliviar a pressio sobre a divida publica. Contudo, seus
resultados ficaram abaixo do esperado, tanto em termos de arrecada¢io, como em
termos de investimento realizado® (BARROS DE CASTRO, 2004).

Nos anos seguintes, novas crises internacionais, da Asia (1997) e da Russia
(1998), levaram a uma forte dosagem de ortodoxia monetaria e a uma pequena
desvalorizagdo do real, possibilitada pelo regime de minibandas. As bandas esta-
belecidas se mantiveram praticamente constantes ao longo do tempo, num con-
texto de inflagdo declinante. Como resultado da combinagio entre crise nos pai-
ses emergentes e apreciagio cambial, o saldo das exportagdes piorou e o principal
instrumento da politica monetaria (juros elevados), apés sequéncias de ataques
especulativos, j4 nio se mostrava tio eficiente. Dessa forma, dado o ceticismo do
mercado externo e a falta de apoio interno a medidas de reformulacio fiscal®, o
governo encontrou dificuldade em continuar financiando o déficit em conta cor-
rente, levando a uma negociagdo com o FMI.

A desvalorizagio cambial foi inevitavel e o governo deixou o cAmbio flutuar.
Esse foi um momento crucial para a condugdo das politicas macroeconémicas do
pais, iniciando entio um novo modelo baseado no tripé macroeconémico: cimbio
flutuante, metas de infla¢io e austeridade fiscal (GIAMBIAGI, 2004a). Ainda vale
destacar que, conforme afirmado por Melo, Ruiz e Castilho (2012), os saldos co-
merciais constantemente negativos, desde 1994, estariam na origem da crise de
balan¢o de pagamentos que levou a desvaloriza¢io do real em 1999. Nos anos se-
guintes, uma série de acontecimentos, especialmente entre 2001 e 20027, fez com
que nova desvaloriza¢io cambial ocorresse.

Com a instabilidade externa e as incertezas quanto aos rumos politicos in-
ternos, a mudanca de governo, ocorrida em 2003, ndo implicou mudanca do re-
gime macroeconémico. O novo governo ainda realizou uma renovagéo do acordo
com o FMI, que foi rigorosamente cumprido, restaurando a confianca dos investi-
dores. Essa postura implicou também uma mudanca no discurso da suposta mora-
téria da divida. Esse comportamento, nas palavras de Giambiagi (2004b), acabou
“rompendo com a ruptura”. O governo nio voltou a recorrer ao FMI, tornando-se
mais tarde credor do fundo. Mantiveram-se a busca por superavits fiscais constan-
tes, o cAmbio flutuante, o uso da taxa de juros como principal variavel de condugio
da politica monetaria e o objetivo central de controle da inflacdo. A consequente valo-

(5) Em especial no caso do setor elétrico.

(6) O Congresso rejeitou medidas propostas, tais como cobranca de contribuicio previden-
ciaria dos servidores inativos.

(7) Sao exemplos: crise energética, “contagio argentino”, ataques de 11 de setembro, des-
valorizacdo do euro, contragdo de crédito internacional, elei¢des presidenciais e temor da
moratoéria.
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rizagdo cambial acabou por ajudar o controle de precos interno (GIAMBIAGI, 2004b).
Essa foi uma forma, de acordo com Fonseca, Cunha e Bichara (2013), de buscar
reverter as expectativas pessimistas em um momento de “crise de credibilidade”,
particularmente dos operadores dos mercados financeiros, via aperto na politica
monetdria e fiscal. Essa postura acabou tendo impactos positivos sobre a variacio
do nivel de precos e o gerenciamento da divida ptblica. Assim, seguiu-se a trajet6-
ria de crescimento econdémico inferior & média mundial.

A partir de 2003, a conjuntura externa se tornou favoravel: o crescimento
da economia mundial e a taxa de cAmbio competitiva contribuiram decisivamen-
te para a correcdo dos desequilibrios externos e fiscais. Os resultados em conta
corrente passaram a ser superavitarios, comandados por recordes sucessivos na
balanca comercial - de um déficit médio de US$ 1,1 bilhdo entre 1995 e 2002,
passou-se a um superdvit acima de US$ 30 bilhdes por ano no periodo seguin-
te. Nesse novo contexto internacional, algumas mudancas em relagdo a estrutura
produtiva e comercial, iniciadas na década anterior, se aprofundaram. Em especial
no caso das exportacdes, que apresentaram crescente importancia das indudstrias
intensivas em recursos naturais e, mais recentemente, perda de importancia das
exportacdes na inddstria intensiva em trabalho. Esse fenémeno se d4, principal-
mente, pela caracteristica dos paises com maior crescimento, em especial China?,
que tem base escassa de produtos naturais, de tal forma que seu crescimento é
transmitido para o mundo por meio da demanda, via importagdo por commodities
agricolas, metais e petréleo (FONSECA; CUNHA; BICHARA, 2013; MELO; RUIZ;
CASTILHO, 2012; SILBER, 2011).

Esse aumento de demanda foi o principal fator propulsor da forte elevagio
dos pregos reais das commodities agricolas desde o inicio dos anos 2000. Somam-
-se 4 demanda asiética a ocorréncia de dois choques de oferta, consequentes de
problemas climéticos, que reduziram a produtividade mundial de grios e oleagino-
sas: um entre 2007 e 2008; e outro entre meados de 2010 e inicio de 2011. Tal mo-
vimento pode ser observado no Grafico 1. Como mostrou o Relatério de Inflagio
do Banco Central do Brasil (setembro/2012), o aumento de precos desses produtos
(sobretudo soja, milho e trigo), combinou-se com o aumento nas importacdes de
paises asiéticos, dentre os quais se destaca a China, resultando em medidas de
restricdo de exportagdes por parte de alguns produtores para evitar o desabasteci-
mento doméstico. O comportamento dos precos puxados pela demanda interna-
cional reacendeu as discussdes acerca do padrio de comércio internacional brasi-
leiro, supostamente ameagado a seguir um caminho de “especializagio regressiva”.
Tépico esse melhor abordado na préxima secio.

(8) Dessa forma, o autor faz um paralelo com o século XIX, que tinha a Inglaterra como
grande poténcia e motor da economia mundial.
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Grafico 1 - Indice de precos reais das commodities, exceto combustiveis, 1865-2009
(1970-1979=100).
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Fonte: Ocampo e Parra-Lancourt (2010, p. 19), calculado a partir de dados da UN-Comtra-
de data.

A partir de 2004, a expansio do gasto doméstico superou a demanda ex-
terna e passou a liderar o crescimento. O crescimento do mercado doméstico foi
impulsionado pela ampliacido das politicas sociais iniciadas nos anos 1990 - em
especial, de transferéncia direta de renda — e por politicas de ganhos reais para o
salario minimo combinadas com o aumento do consumo de bens-salario (FONSE-
CA; CUNHA; BICHARA, 2013; MELO; RUIZ; CASTILHO, 2012).

Verificou-se, entdo, um circulo virtuoso na economia, que, além da re-
tomada do crescimento, apresentou também sensivel recupera¢io do emprego,
da massa real de rendimentos do trabalho e do crédito. Dessa forma, o consumo
das familias passou a se expandir em um patamar superior ao verificado nos anos
anteriores. Depois de muitos anos, o déficit da previdéncia se estabilizou devido
a geracio liquida positiva de postos de trabalho formal que contribuem com o fi-
nanciamento previdenciario. A divida publica liquida em propor¢io ao PIB recuou,
saindo de 53,5% em 2003, para 38,8% em 2008, tendo o perfil de financiamento
melhorado pela menor exposi¢do a variagdo cambial e aos titulos pés-fixados, além
do alongamento de prazos. O déficit nominal, que inclui o pagamento de juros,
passou de 6,9% do PIB, em 1997, para 1 % do PIB, em 2008. A formagio bruta de
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capital, segundo indicador trimestral, apresentou o melhor desempenho em mais
de duas décadas (FONSECA; CUNHA; BICHARA, 2013).

Ao final de 2008, mesmo com a perda de dinamismo no dltimo trimestre
devido o agravamento da crise, a economia brasileira apresentou crescimento de
5,2%. No ano seguinte, apesar de o PIB brasileiro ter permanecido praticamente
estavel, o dinamismo do mercado interno mostrou-se como uma vélvula de escape
ao fraco desempenho do setor exportador e juntou-se aos efeitos positivos das
politicas anticiclicas®, garantindo uma reversio do quadro de deterioracdo. O mer-
cado de trabalho teve um papel importante nessa recuperagio: no ano de 2009, foi
criado cerca de um milh4o de empregos formais. Em comparacio ao desempenho
ruim do ano anterior, houve forte recuperacdo em 2010 da taxa de crescimento,
mas, a partir de 2011, observaram-se taxas mais modestas. A inflacdo, por sua vez,
mesmo com um pequeno viés de alta, tem se situado dentro das bandas fixadas
pelo sistema de metas, que tem 4,5% como centro da meta e com dois pontos pet-
centuais de tolerincia, para mais ou para menos.

E importante destacar que, em meio a uma grave crise econdémica, o Brasil
alcangou o nivel de grau de investimento, quando o titulo de divida soberana do pais
passou a ser considerado de baixo risco por agéncias internacionais de rating. Tal mu-
danga foi atribuida, principalmente, a resiliéncia da economia diante dos impactos
da crise financeira global. Os bancos brasileiros, por exemplo, passaram relativamen-
te inc6lumes pela atual crise, assim como grandes empresas, como a Petrobras, Vale
do Rio do Doce, Gerdau, Embraer e outras (FONSECA; CUNHA; BICHARA, 2013).
No entanto, tal ciclo positivo liderado pelo consumo e por um contexto internacional
favordvel tem demonstrando sinais de esgotamento, com resultados modestos no
crescimento do PIB recentemente. Outra caracteristica do periodo foi a estabilizacio
do patamar de investimento (formacio bruta de capital fixo) em propor¢do ao PIB,
chegando no nivel maximo em 2010 (19,46%) com leve recuo nos tltimos anos, com
18,38% no ano de 2013, como pode ser visto no Gréfico 2.

(9) Expansio do crédito, em um contexto de taxas de juros em trajetdria de queda, e diver-
sos estimulos fiscais.
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Grifico 2 - Formagio Bruta de Capital Fixo em Propor¢io do PIB - 1995-2013 (%)
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Fonte: Elaboracgdo prépria a partir dos dados disponibilizados pelo Sistema de Contas Na-
cionais do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Disponivel em: <http://
www.ibge.gov.br/home/estatistica/pesquisas/pesquisa_resultados.php?id_pesquisa=48>.
Acesso em: 21 set. 2014.

No que tange as politicas industriais propriamente ditas, De Toni (2013)
aponta que, ap6s um periodo no qual a agenda esteve focada em reformas micro-
econdmicas, ajuste fiscal e estabilidade da moeda, a partir de 2002 houve uma
retomada do discurso oficial pré-induastria. Com isso, o Estado voltou a ter um
papel um pouco mais ativo no fomento ao investimento privado, contudo, sem
ser um provedor direto de bens e servigos'. Esse direcionamento se reflete em
alguns planos lancados ao longo dos ultimos anos: Politica industrial, Tecnolégica
e de Comércio Exterior (PITCE), de 2004; Programa de Aceleracio do Crescimento
(PAC) lancado em 2007; Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), de 2008;
e o Plano Brasil Maior (PBM), de 2011 (DE TONI, 2013). Além disso, algumas
agOes voltaram a elevar o nivel de prote¢io nominal 4 inddstria doméstica, como,
por exemplo, mudangas introduzidas, no ano de 2004, no regime de tributagio do
Programa de Integracio Social (PIS) e da Contribui¢io para o Financiamento de
Seguridade Social (Cofins) — que passaram a incidir também sobre as importa¢des
com aliquotas aumentadas, respectivamente para 2,65% e 7,65% (KUME; PIANI,
2011).

Outro esforco de politica econémica presente na tltima década, visando a
intensificacdo do comércio internacional para além dos produtos intensivos em

(10) Parte central desta estratégia, segundo o autor, teria sido a construgio de uma arena
nacional tripartite para o debate de temas estratégicos da politica industrial.
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recursos naturais, mas de resultado ainda limitado, foi a ado¢do acordos Sul-Sul.
Segundo comenta Silber (2011), o acesso limitado a mercados de renda alta expli-
ca, em parte, o declinio na participacio das exportacdes dos manufaturados para
esses mercados. Acordos dos EUA com paises latino-americanos, o Nafta e a am-
plia¢io da EU, por exemplo, contribuiram para reduzir a participa¢io brasileira nos
mercados dos paises desenvolvidos (SILBER, 2011).

Contudo, apesar da abertura comercial, sua consequente intensificacido
do comércio internacional, e dos esfor¢os para integracio comercial, Kume e Piani
(2011) destacam que, em 2006, ainda antes do inicio da crise financeira interna-
cional, o Brasil foi 24° pais no ranking de exportadores mundiais, responsavel por
uma fatia de 1,1%, similar a India (1%), mas abaixo dos demais paises em desen-
volvimento China (8%), Coréia do Sul (2,7%), México (2,1%) e Russia (2,5%). Ja se
considerarmos o grau de abertura comercial, medido pela parcela das exporta¢des
e importag¢des no PIB, o Brasil apresentou uma propor¢io de 21,5%, novamente
abaixo dos demais paises em desenvolvimento, como podemos observar: China
(66,2%), Coréia do Sul (66,7%), India (32,1%), México (54.6%) e Russia (47,4%).

DESAFIOS A INDUSTRIA NACIONAL

Apresentadas algumas questdes gerais que permeiam o ambiente politico-
-institucional da economia nacional nos ultimos anos, sio trazidos a tona elemen-
tos que constituem desafios para o futuro, especialmente no que tange ao desen-
volvimento do setor industrial do pais. Esta se¢do disponibiliza uma visdo geral
sobre os seguintes temas que permeiam a evolugio da industria brasileira: especia-
lizacdo regressiva, doenca holandesa', taxa de juros, cAmbio e desindustrializacdo.

Bresser-Pereira e Marconi (2008) acreditam na existéncia inequivoca de
doenga holandesa ou “maldi¢io dos recursos naturais”, como também é conheci-
da, ameagando destruir a industria no Brasil. Como evidéncias, apontam para um
superavit crescente em commodities e para a passagem de um superavit na manu-
fatura de US$ 4 bilhées, em 1992, para um déficit de US$20,2 bilhdes em 2007.
Por outro lado, Nassif (2008), a partir da evolucdo da produtividade do trabalho
na industria e das mudangas na estrutura e no padrio de especializagio intrain-
dustrial brasileira, defendeu a auséncia de um padrio ricardiano de especializagio

(11) A “doenca” recebeu este nome porque foi inicialmente identificada na Holanda nos
anos 1960, quando economistas holandeses concluiram que as descobertas recentes de gés
natural estavam apreciando o cAmbio e amea¢ando destruir a indtstria do pais (BRESSER-
-PEREIRA, 2011).
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em recursos naturais, apontando para a situagio com menos preocupagio do que
Bresser-Pereira e Marconi o fizeram. O Gréafico 3, apresentado abaixo, dispde a evo-
lugio das exportagdes brasileiras entre os anos 2000 e 2013, por tipo de produto,
de acordo com o valor agregado.

Esse grafico deixa evidente a crescente importancia dos produtos basicos
nas exportacdes brasileiras, fazendo com que sua participa¢io supere a dos ma-
nufaturados. Em 2000, tais produtos representavam 22,8% do total exportado,
enquanto os dados mais recentes os colocam como responséaveis por aproximada-
mente 46,7% das vendas nacionais para o exterior. Em contrapartida, verifica-se
que os produtos manufaturados tiveram sua participa¢io reduzida, passando de
cerca de 59,1% em 2000 para 38,4% em 2013.

Graéfico 3 — Composigdo anual das exporta¢des brasileiras por tipo de produto 2000-
2013 (%).
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Fonte: Elaboracgdo prépria com dados da Secretaria de Comércio Exterior do Ministério de
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior. Disponivel em: <http://www.mdic.gov.
br/sitio/interna/index.php?area=5>. Acesso em: 21 set. 2014.

As taxas de juros elevadas e a sobrevalorizagio do real frente ao délar sdo
constantemente apontadas como alguns dos principais fatores de ameaca a indus-
tria nacional. Esses dois elementos encontram-se no centro da argumentacio de
economistas que lidam com temas como a “doenca holandesa" e o fenémeno que
vem sendo chamado de desindustrializagdo brasileira.
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Manter em patamares elevados as taxas de juros reais, muitas vezes é visto
como um esfor¢o necessério para controle de precos em um regime de metas de
inflacdo. Por outro lado, além de desestimular o investimento produtivo, aumen-
tando o custo de oportunidade do capital, tal instrumento econémico também
é apontado como uma das causas da sobrevalorizagdo do real, uma vez que esti-
mulam o influxo de capital financeiro. A moeda brasileira, além da influéncia dos
juros, também sofre pressées de valorizacio devido as crescentes exportacdes de

commodities e a crise internacional, com a consequente “inundac¢io” de délares na
economia mundial.

Gréfico 4 - Taxa real de cAmbio (IPC-A) (jun/1994=100).
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Fonte: Elaboracio prépria com dados do Banco Central do Brasil - Sistema Gerenciador

de Séries Temporais. Disponivel: http://www.bcb.gov.br/?SERIETEMP. Acesso em 20 mar.
2014.

Em julho de 2011, a taxa real de cAmbio atingiu seu patamar mais baixo
desde a implanta¢io do Plano Real, correspondendo a aproximadamente 60% da
taxa real estabelecida em junho de 1994. Mais recentemente, de abril de 2013 até
janeiro de 2014, houve uma desvalorizagdo do real frente ao délar de aproximada-
mente 15% em termos reais. Apesar de esse movimento ter sido considerado favo-
ravel para o desenvolvimento industrial brasileiro, seus verdadeiros efeitos sobre
a atividade produtiva sio ainda incertos, assim como é incerta sua manutencio
nesses patamares menos valorizados.

A taxa de juros real, obtida a partir da taxa SELIC descontada pela infla-
¢d0, ap0s ter permanecido em patamares menos elevados até meados de 2013, vol-
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tou a subir devido 4 pressido inflaciondria, que fez com que os analistas do Comité
de Politica Monetéiria (COPOM) aumentassem a meta da taxa bésica de juros bra-
sileira. Em abril de 2014, a meta da taxa bésica de juros brasileira foi aumentada
pela nona vez consecutiva no periodo de aproximadamente um ano, consolidando
o pais como detentor da maior taxa de juro real do mundo.

No que tange a participagdo da industria de transformagdo no PIB brasi-
leiro, seu nivel passou de niveis em torno de 24% no inicio da década de 1980, peri-
odo de auge, para cerca de 16% em 2010 (BONELLI; PESSOA; MATOS, 2013)*. J4
os dados do emprego formal no Brasil apontam que a participacio da industria de
transformacio no total do emprego apresentou uma forte trajetéria declinante des-
de 1986, quando era de 27,06%, até 1998, quando atingiu 18,28%. A partir dai, tal
participagdo oscilou levemente até 2008, voltando a cair até atingir 17,17% em 2012.

Graéfico 5 - Participagdo da industria de transformagdo no emprego total (1986-2012).
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Fonte: Elabora¢io prépria com dados do Ministério do Trabalho e do Emprego. Disponivel:
http://bi.mte.gov.br/bgcaged/login.php. Acesso em: 20 mar 2014.

Para muitos, tais dados se apresentam como evidéncias inquestionéveis
de desindustrializa¢io. Oreiro e Feijé (2010) seguem essa linha de argumentacio.
Para eles, a desindustrializagdo seria causada pela doenga holandesa, assim como

(12) Boneli, Pessoa e Matos (2013) utilizam uma série histérica de PIB industrial corrigida
pela mudanca metodoldgica implementada pelo IBGE em 2007. Essa correcio estatistica
reduz a magnitude da queda da produgio industrial relativa frente aos dados apresentados
em outros estudos.

POLITICA INDUSTRIAL E INTERNACIONALIZACAO



na anélise de Bresser-Pereira e Marconi (2008). A partir dessa visio, a abundancia
de recursos naturais permite que a moeda nacional se mantenha em patamares
sobrevalorizados sem que ocorram crises no balan¢o de pagamentos, amea¢ando
a induastria nacional. Os autores que seguem essa linha de argumentac¢io tém tra-
balhado na constru¢io da chamada “Macroeconomia estruturalista do desenvol-
vimento”.

No entanto, para que um diagndstico de desindustrializagdo, enquanto
processo que ocorre em um sentido contrario aquele de industrializacio, possa ser
mais representativo da realidade, pode-se argumentar em favor da necessidade de
andlises mais complexas, que compreendam as transformacdes institucionais (em
seu sentido amplo) ocorridas ao longo do periodo em anélise. Como exemplo des-
sas transformagdes, pode-se incluir a andlise dos diversos segmentos da atividade
econdmica e a maior integra¢do econémica internacional.

De fato, estudos que pretendam analisar a existéncia de um processo de
deteriora¢io industrial do pais nio devem ficar limitados ao comportamento do
emprego e/ou do produto relativo do setor. Embora o conceito de desindustriali-
zagdo esteja se consolidando na teoria econdémica em torno das duas varidveis, é
importante explorar o fenémeno em termos de suas causas e consequéncias a fim
de criar diagnésticos capazes de nortear politicas econémicas.

Com esse objetivo, Cano (2012) busca explorar com mais detalhes as cau-
sas e consequéncias da reducdo da participa¢io da indudstria na economia brasi-
leira. O autor atribui o acontecimento a cinco causas principais: (i) politica cam-
bial que resulta em uma moeda sobrevalorizada; (ii) abertura comercial excessiva
e desregulamentac¢io dos mercados; (iii) taxa de juros elevada; (iv) qualidade do
investimento direto estrangeiro, que teve seu padrido mudado de produtivo para
financeiro; e (v) desaceleracio da economia mundial pés crise financeira de 2007.
Para ele, ndo hé duvidas de que hd uma desindustrializacdo em marcha no pais.

Por outro lado, alguns autores alegam que tais fatores vém aumentando os
riscos de desindustrializacdo no Brasil, mas afirmam que, a partir de dados e indi-
cadores tradicionais, ndo é possivel chegar a uma conclusio definitiva sobre a sua
existéncia. Quando se analisa a evoluc¢do industrial brasileira, é importante lembrar
que a segmentacio por intensidade tecnoldgica permite verificar que, em um peri-
odo mais recente, o crescimento da producio fisica mostra um importante cresci-
mento nos setores mais intensivos em tecnologia, associados mais diretamente ao
setor de bens de consumo duréveis e bens de capital (CARNEIRO et al., 2012).

Bonelli, Pessoa e Matos (2013), por exemplo, ao analisarem as transfor-
magcdes internas da industria brasileira, estudam dados dos diferentes segmentos
industriais para dois periodos distintos: de 1995 a 2002 e de 2003 a 2011. Os
segmentos a seguir se destacam na analise, por terem apresentado ganhos de par-
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ticipacdo no total da produgio industrial nos dois periodos: (i) produtos farmacéu-
ticos; (ii) maquinas e equipamentos; (iii) maquinas, aparelhos e materiais elétricos;
e (iv) outros equipamentos de transporte (incluindo aeronaves). J4 os segmentos
que apresentaram perdas nos dois periodos sio: (i) vestuério e acessérios; (ii) cou-
ros e artefatos, inclusive calcados; (iii) produtos de madeira; (iv) produtos quimi-
cos; (v) borracha e material plastico; e (vi) produtos de metal exclusive maquinas e
equipamentos.

A verificagio revela um ponto positivo na transformacio intraindustrial
brasileira: o fato de que os segmentos que aumentaram sua participagdo no total
da produgio nos dois periodos em andlise sdo mais intensivos em tecnologia do
que aqueles que tiveram a sua participacio reduzida. H4 de se considerar, ainda,
que outro importante segmento teve todo seu ganho concentrado entre 2003 e
2011: a industria automotiva, cuja participacdo no total da indudstria nacional pas-
sou de 9,1% para 14% nesse periodo (BONELLI; PESSOA; MATOS, 2013).

Partindo do conceito de desindustrializagdo que vem se consolidando nos
estudos econdmicos, seria dificil distanciar o caso brasileiro de um diagnéstico
desindustrializante. Contudo, ha de se prestar aten¢io na forma que vem sendo
dada a evolugio industrial do pais para que se avalie a gravidade dos fatos. Se for
verdade que o pais vem se desindustrializando e que esse processo é negativo para
a busca do emparelhamento com economias desenvolvidas, como alegam muitos
economistas, é preciso buscar alternativas para reversio desse quadro. Conforme
coloca Cano (2012), para que politica industrial seja bem sucedida, ela deve estar
alinhada com uma politica macroeconémica capaz de sustenti-la em termos poli-
ticos e econdmicos. Infelizmente, na visio do autor, parece ndo haver atualmente
nenhuma estratégia macroeconémica e industrial sustentavel e exequivel que seja
capaz de melhorar a situacio do setor no Brasil.

CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo objetivou apresentar alguns elementos da formacio do
cendrio politico-institucional que deu forma aos desafios que rondam a industria
de transformacio brasileira. Ap6s mais de cinco décadas de protecio, a liberaliza-
¢do dos mercados ocorrida a partir dos anos 1990, combinada com politicas eco-
noémicas que buscavam um ajuste i nova realidade, trouxeram incertezas quanto
as possiveis trajetorias de especializacio regressiva e desindustrializa¢io no Brasil.
As andlises atualmente existentes questionam o papel exercido pelo governo nesse
processo, ao basear suas politicas de estabiliza¢do em estratégias que combinam
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juros elevados ao real sobrevalorizado frente ao délar.

De fato, com a demanda internacional de commodities em alta e com os
precos elevados para esses bens, o pais adotou a postura de aproveitar o contexto
favoravel a esses produtos e fez com que eles assumissem lugar de destaque na
pauta de exportagdes brasileira, superando os produtos manufaturados. Adicio-
nalmente, verificou-se que a participagdo da manufatura no emprego e na produ-
¢do total também se reduziu nos ultimos anos.

Apesar de o cendrio apontar, em uma primeira andlise, para uma degrada-
¢do da industria nacional em beneficio do setor primario, conclusdes firmes acer-
ca do assunto demandam uma andlise mais profunda, que foge do escopo desse
trabalho introdutério. Para colocar luz sobre o assunto, andlises que qualifiquem
o panorama aqui apresentado, explorando o tratamento dado para o setor manufa-
tureiro nacional em termos de politicas, o comportamento dos diferentes segmen-
tos da manufatura e sua posi¢io relativa frente ao resto do mundo, por exemplo,
sdo de grande valia e devem permitir diagndsticos mais precisos e uteis a formagio
de politicas publicas.

Quanto aos padrdes de insercio externa, apesar da trajetdria recente da
pauta exportadora brasileira, parece precipitado concluir pela especializacio re-
gressiva a partir dos dados apresentados. Tal conclusdo deveria levar em conside-
ragdo as causas e consequéncias do aumento das exportagdes de commodities e a
queda relativa da participagio dos manufaturados. Ao analisar-se o periodo a que
correspondem os dados do Gréafico 3, por exemplo, especial aten¢io deve ser dedi-
cada ao cendrio econémico internacional. Como a inversdo de posi¢bes entre pro-
dutos manufaturados e basicos na pauta de exporta¢des ocorre justamente em um
contexto de crise internacional, em que os paises asidticos foram menos afetados
e importam do Brasil produtos predominantemente bdsicos, é provavel que parte
do comportamento das varidveis tenha sido influenciada pelos efeitos da crise.

Ha de se considerar inclusive que, dentre as possibilidades, o aumento
de precos internacionais de commodities a partir do inicio dos anos 2000 pode
representar uma oportunidade para a criagio de um ambiente propicio até mesmo
para o desenvolvimento industrial, elevando o nivel de reservas internacionais e
mantendo a economia brasileira afastada das conhecidas restri¢des de balan¢o de
pagamentos. Ha indicios de que as vendas de produtos basicos foram importantes
para que o Brasil fosse um dos paises menos afetados pela crise internacional, o
que é positivo para a economia brasileira como um todo.

Em linhas gerais, na década passada, o Brasil acenou para um novo regime
produtivo, baseado na geragdo de superavits comerciais, crescimento do mercado
de consumo interno e aprofundamento de politicas sociais. Esse modelo tem sido
posto em cheque, com duvidas sobre as perspectivas de crescimento da economia
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e, em particular, da industria brasileira, especialmente em relagdo a sustentacio
da demanda gerada pelo mercado interno e da possibilidade de desaceleragio da
demanda internacional das commodities. Por outro lado, além de uma mudanca no
padrio do crescimento nos moldes recentes, se faz necessério nio s6 o fomento a
industria, mas também adocio de medidas que possibilitem as exporta¢des brasi-
leiras obterem acesso a mercados segmentados por acordos regionais, enfrentando
também a concorréncia de novos competidores no mercado mundial e negocia¢ées
multilaterais lentas, para que a forma de insercio produtiva brasileira seja também
modificada.
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INTRODUCAO

A politica industrial esta de volta ao centro dos debates académicos e ofi-
ciais'(LIN; CHANG, 2009; CIMOLL DOSI; STIGLITZ, 2009; SZIMIRAIL; NAUDE;
ALCORTA, 2013). Tal fato pode ser atribuido & conjun¢éo de alguns fatores princi-
pais, dentre os quais cabem destacar: (i) a perda de vigor e credibilidade do modelo
neoliberal, com seu repudio a toda a forma de ativismo estatal; (ii) a crise financei-
ra global, iniciada em 2007 e 2008, que refor¢ou o ceticismo com respeito ao neo-
liberalismo e produziu um quadro de instabilidade financeira, baixo crescimento e
elevado desemprego, tanto nas economias centrais, quanto nas economias emer-
gentes e em desenvolvimento; e (iii) a mudanca na estrutura global de produgédo
e comércio de bens e servicos, com a crescente participacio do mundo periférico,
configurando o quadro de multipolaridade.

Dentre as transformac¢des do mundo da produgio e do comércio cabe obser-
var, também, a fragmentacio dos processos produtivos, hoje organizados em ca-
deias globais de valor, que sdo hierarquizadas e controladas pelas empresas trans-
nacionais (UNCTAD, 2013; WORLD BANK, 2013). Desde meados dos anos 1980,
o0s custos de transa¢io associados ao transporte e as comunica¢des foram reduzi-
dos de forma dramaética, assim como foram sendo eliminadas diversas barreiras a
livre circulagio de bens, servigos e fatores de producio, particularmente o capital.
Novas tecnologias tém alterado as estruturas de custo e as escalas 6timas de pro-
ducio, potencializando a flexibilidade produtiva tipica das dltimas trés décadas.

Em regites menos desenvolvidas, a industrializacio nunca deixou de ser
vista como um vetor de crescimento riapido e de modernizagio. Em sucessivas
ondas, tem-se buscado emular exemplos considerados bem-sucedidos, particular-
mente os do Japio, da Coreia do Sul, de Taiwan e, mais recentemente, da China.
Para aqueles paises que lograram algum sucesso na conformacio de estruturas
produtivas relativamente diversificadas e competitivas, a perda recente de vita-
lidade da industria, ensejando processos denominados de “desindustrializa¢do”,
deu margem a busca pela “reindustrializagido”. J4 em paises que nunca superaram
o predominio das atividades primérias, sonha-se com novas dinimicas de expan-
sdo sob a lideranc¢a da producéo industrial.

Para além desses aspectos, o futuro da industria e das politicas voltadas
a sua promogdo e/ou transformacio, esta ligado aos desafios mais gerais que a
comunidade global terd de enfrentar nas proximas décadas. No século XXI, ao
contrario dos anteriores, a industria devera ser muito mais eficiente do ponto de
vista de seus impactos sobre o meio ambiente. A busca por fontes de energia ndo

(1) Lin e Chang (2009), Cimoli, Dosi e Stiglitz (2009), Szimirai, Naudé e Alcorta (2013).
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poluentes e de materiais reciclaveis sera vital, na medida em que os modernos
padrdes de consumo estio muito mais disseminados (UNIDO, 2013; SZIMIRAI;
NAUDE; ALCORTA, 2013).

E nesse contexto mais geral que o presente capitulo procura avaliar as ini-
ciativas recentes do governo central brasileiro em estimular a produgio industrial,
a inovacio e a insercdo comercial externa. A politica industrial brasileira nos anos
2000 estd, em grande medida, alinhada as tendéncias globais, mas, também, refle-
te a crescente preocupacdo com a desindustrializacio, cujo cariter “precoce” vem
acompanhado da tendéncia de especializacio regressiva da estrutura produtiva e
da pauta comercial.

INDUSTRIA E POLITICA INDUSTRIAL: ASPECTOS
CONCEITUAIS E TEORICOS

Em um sentido amplo, a politica industrial® se refere ao conjunto de in-
tervencdes estatais que alocam recursos para o setor industrial, especialmente
a industria de transformacio, em detrimento de outros setores. Todavia, a sua
existéncia e conceituagio sdo controversos. Ha autores que limitam sua defini¢io
pelo préprio escopo, vale dizer, é considerada politica industrial aquela que busca
alterar as condi¢des de operacio da industria manufatureira e, mais ainda, a que
“escolhe” setores e atores especificos (“picking up the winners”) em funcéo de sua ca-
pacidade de gerar empregos, exportacdes ou inovagdes tecnoldgicas. Tais politicas
sdo chamadas de seletivas ou verticais. H4 quem prefira um conceito mais abran-
gente que envolveria todas as politicas capazes de afetar a industria, tais como
incentivos monetarios, fiscais e cambiais, politicas governamentais de compras, de
inovagio tecnoldgica, de criagio de infraestrutura fisica e institucional, de regula-
¢do da competicio etc. Aqui as politicas verticais poderiam conviver com politicas
horizontais, que nio discriminam setores ou atores especificos.

Do ponto de vista tedrico®, predominam no mainstream da 4rea da Econo-
mia a perspectiva neocléssica, segundo a qual a distor¢io dos precos de mercado
gera ineficiéncias alocativas que reduzem o potencial de crescimento de longo pra-
zo das economias. Burocratas ndo deveriam tentar escolher “vencedores” utilizan-

(2) Detalhes e diferengas conceituais estdo em Chang (1994), Suzigan e Villela (1997), Suzi-
gan e Furtado (2006), Cimoli, Dosi e Stiglitz (2009), Peres e Primi (2009) e Szimirai, Naudé
e Alcorta (2013), que, por sua vez, fornecem amplas referéncias adicionais.

(3) Ver, principalmente, World Bank (1993); Pack e Saggi (2006); Lin e Chang (2009) e Peres
e Primi (2009).
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do artificios criados politicamente. Por outro lado, tradi¢ées criticas a essa percep-
¢do reconhecem que: (i) historicamente os Estados nacionais tém sido promotores
das condi¢des que permitiram o processo de industrializacio, tanto das na¢des
pioneiras, a comecar pela Inglaterra, quanto dos retardatarios, particularmente os
paises periféricos; e (ii) a indtstria de transformacio apresenta caracteristicas es-
peciais, indutoras de maior crescimento e de ganhos de eficiéncia para o conjunto
da economia.

Seguindo a sugestio de Peres e Primi (2009) é possivel identificar as in-
terveng¢des por meio das quais o Estado pode afetar o desenvolvimento da indus-
tria. Em primeiro lugar, como regulador das atividades econdémicas o Estado pode
alterar precos (impondo tarifas de importa¢io, impostos diferenciados, criando
subsidios e incentivos fiscais diversos etc.), quantidades (definindo metas setoriais
de produgio no Ambito de Planos de Desenvolvimento) e regras de funcionamento
dos mercados (politicas de competi¢io, regramento do mercado de trabalho, coor-
denagio de investimentos etc.). Em segundo lugar, por meio de empresas estatais,
ele pode produzir bens e servigos. Em terceiro lugar, por meio das compras go-
vernamentais, ele pode garantir mercados para setores considerados estratégicos.
Em quarto lugar, como agente financeiro e investidor, o Estado tem condi¢es de
canalizar recursos financeiros, fiscais e/ou crediticios para a industria.

Por sua vez, nos trabalhos organizados por Cimoli, Dosi e Stiglitz (2009),
particularmente nos capitulos de autoria dos préprios organizadores, é possivel
vislumbrar cinco “dominios™ da politica industrial, quais sejam: (i) a gerac¢io de
conhecimento cientifico; e (ii) de novas tecnologias; (iii) a estruturagio da base
produtiva e organizacio dos incentivos e dos fluxos de informag¢des que condicio-
nam o comportamento dos agentes econdmicos; (iv) a definicio das estruturas
politica e legal onde os agentes econémicos operam; e (v) o que se refere ao plano
da cultura, ou seja, valores, normas e costumes de uma sociedade.

Usualmente, a politica industrial faz parte das estratégias nacionais de de-
senvolvimento e se expressa por meio de documentos formais, onde sio expli-
citados seus objetivos, instrumentos e instituicdes responsaveis (Ministérios de
Desenvolvimento e Comércio Exterior, de Financas, bancos de fomento, agéncias
especializadas em ciéncias e tecnologia e promocio de exporta¢des, e assim por
diante). Tal padrdo pode ser encontrado, historicamente, na Europa, particular-
mente no periodo de reconstrucgio de suas economias no pés-guerra e em paises
que estavam procurando emular tais processos de industrializagio, particularmen-
te no auge do “desenvolvimentismo” entre os anos 1950 e 1980.

Atualmente, podemos encontrar documentos oficiais explicitando a politi-
ca industrial na Unido Europeia e em economias emergentes como o Brasil. Fora
desse padrio e representando a tradigio de paises mais avessos a explicitag¢io de
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politicas estatais proativas, é possivel se identificar a politica industrial em vérias
acbes de governo, sem a necessidade de formalizacio. Assim, por exemplo, varios
governos dos EUA vém apoiando setores produtivos por meio de sua politica co-
mercial, como no caso das pressdes para que concorrentes estabelecam restri¢des
voluntarias as exportacées de certos bens (como automéveis), na defesa da produ-
¢do intelectual, nos gastos militares e incentivos & pesquisa tecnolégica®.

As politicas industriais envolvem fases como concepgio geral (o que fa-
zer), desenho de instrumentos e instituicdes (como e quem fazer), implementa¢io
e avalia¢io®. Isto pode se dar em nivel nacional ou local, com distintas interfaces
entre os setores publico e privado. Levando em conta essas dimensdes e os recor-
tes entre politicas horizontais, verticais e de fronteira, a literatura se divide entre o
grau de complexidade das competéncias associadas a cada um daqueles “espacos”.
Assim, por exemplo, Peres e Primi (2009), fazendo eco ao que parece ser a corrente
dominante, sugerem que as politicas horizontais sio menos intensivas em compe-
téncias institucionais especificas e, portanto, mais faceis de serem adotadas®.

Os argumentos de Peres e Primi (2009) podem ser condensados na Figura 1.
Para esses autores, hd uma associagio direta entre quantidade e escopo dos instru-
mentos da politica industrial, qualificacio das institui¢ces responsaveis pelo seu
desenho e realizacio e os recortes antes mencionados. A compreensido do espa¢o
de atuac¢io da politica industrial nos conduz a percepcio de que, do ponto de vista
tedrico, ha pelo menos duas perguntas que precisam ser respondidas. As politicas
industriais sdo necessarias? E, em caso afirmativo, qual seu escopo? A tradicio
liberal sustenta que as politicas industriais nio sio necessdrias e, mais ainda, sdo
indesejveis, o que torna a segunda questdo irrelevante. Por outro lado, mesmo no
ambito das teorias neoclassicas, a visdo de que ha falhas de mercado abre espago
para a possibilidade de justificativa racional para a existéncia da politica industrial,
ainda que seu escopo fique limitado as politicas horizontais, aos moldes do estudo
do Banco Mundial sobre o “milagre asiitico” (WORLD BANK, 1993).

A Figura 1 explora o escopo de atuagdo da politica industrial, a partir da
compreensdo de que ha uma relagio entre os graus de intervencido do Estado e
os niveis de complexidade dos instrumentos a serem utilizados para a concretiza-

(4) Suzigan e Furtado (2006), Peres e Primi (2009), Di Maio (2009), Szimirai, Naudé e
Alcorta (2013).

(5) Tal descri¢io nao pode ser considerada uma regra geral. H4 especificidades na constru-
¢do e implementacio das politicas industriais. Nas experiéncias dos paises latino-ameri-
canos, é possivel identificar, como traco comum, a auséncia de mecanismos sistematicos e
efetivos de avaliagdo dos resultados da politica industrial (PERES, 2013).

(6) Ha criticas a tal recorte, considerado simplista, como em Chang (2006): “A questio
crucial, em conclusio, nio é se a politica industrial deveria ser seletiva ou nio, mas sim
como ser seletiva nas areas corretas da maneira correta, dados os objetivos gerais da politica
industrial” (CHANG, 2006, p.37, grifo do autor, tradu¢io nossa).
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¢do das politicas. Assim, por exemplo, politicas de recorte horizontal tendem a ser
menos complexas e sdo aceitas pela teoria neocldssica desde que se assuma a exis-
téncia de falhas de mercado passiveis de corre¢io pela atuagio do Estado. Por sua
vez, tais politicas nio sio, a priori, menos importantes para aqueles que advogam
a necessidade de maior contundéncia da a¢o estatal.

Figura 1 - Escopo da Politica Industrial
NIVEIS DE

NUMERO 1 INTERVENCAO
E ESCOPO DOS DO ESTADO
INSTRUMENTOS
Politicas de A

Frontei
ronteira Abordagens

Intervenconistas (PED) -
incorporam a¢bes com
maior complexidade

Politicas
Verticais

Politicas Abordagem das Falhas de

Mercado - limita a PI as
intervencdes horizontais

Horizontais

»

CAPACIDADE
INSTITUCIONAL

Fonte: Elabora¢io prépria com base em Peres e Primi (2009).

Tomando por referéncia a experiéncias das economias asiaticas mais bem-
-sucedidas, como Japio, Coreia do Sul e Taiwan, Wade (2010) sugere que as politi-
cas industriais poderiam ser recortadas entre aquelas que “lideram os mercados”
e as que “seguem os mercados”. No primeiro caso, predominam as interven¢des
seletivas que “escolhem os vencedores”. O caso da POSCO seria um exemplo clas-
sico nesse sentido. Nos anos 1960, o Banco Mundial criticava o esforco do governo
sul-coreano em criar essa estatal’ siderargica que, com o passar do tempo alcangou
um status de lider em nivel global, sendo um dos sustentaculos da industrializacio
do pafs. O argumento entdo utilizado era de que a Coreia ndo tinha vantagens
comparativas no setor®.

Por outro lado, de acordo com Wade (1990, 2010), parcela predominante
das politicas publicas utilizadas nas economias asiticas caracterizava-se por “se-

(7) Com o tempo o Estado sul-coreano foi reduzindo sua participacio aciondria, até a pri-
vatizag¢io completa no ano 2000.

(8) Naio deixa de ser curioso o slogan utilizado pela POSCO: “recursos tém limites, a cria-
tividade ndo”. Disponivel em: <http://en.wikipedia.org/wiki/POSCO>. Acesso em: 09 set.
2014.
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guir os mercados”, no sentido de criar incentivos que retirassem obst4culos e re-
forcassem a trajetéria prévia das empresas privadas. E nesse contexto que ganha
destaque a orientacdo governamental (“administrative guidance”), tipica da experi-
éncia japonesa, e emulada pelas outras economias da regido. As pressdes governa-
mentais por meio do poder discricionario da concessio de licengas diversas (para
importar, ter acesso ao crédito externo etc.) eram utilizadas para garantir certos
objetivos da politica industrial®. Esses instrumentos, assim como a regulagio da
concorréncia, nio envolvem a transferéncia de recursos publicos para o setor pri-
vado, o que torna dificil mensurar sua importancia (CHANG, 2006).

Essa sintese de aspectos conceituais e teéricos é ilustrada na préxima se-
¢do, que procura dar um contorno histérico ao debate em torno da necessidade da
adocio de politicas industriais.

POLITICA INDUSTRIAL: PERSPECTIVA HISTORICA
E OS DESAFIOS DO SECULO XXI

O debate em torno do papel do Estado na indugio do desenvolvimento é
por demais extenso para ser analisado nesse trabalho. Todavia, cabe ressaltar que
ele tem se estruturado em torno da discussio dos casos considerados bem-suce-
didos e dos supostos fracassos. No primeiro grupo, a experiéncia asidtica ganha
destaque, particularmente no que se refere ao Japao, Coreia do Sul, Taiwan e, mais
recentemente, China. No segundo grupo, poderia ser enquadrado o caso dos paises
latino-americanos.

Assim, a literatura especializada tem se debrugado no estudo detalhado das
experiéncias nacionais de desenvolvimento®. Compara¢es entre paises e regides
que apresentaram, ao longo do tempo, desempenhos cada vez mais divergentes,
como no caso de Asia e América Latina, conduzem ao questionamento sobre as
razdes que levaram a resultados tio distintos diante da utilizacdo de incentivos
semelhantes. Vale dizer, nas principais economias dessas duas regides, as politicas
desenvolvimentistas envolveram a cria¢io de quase-rendas que foram apropriadas
por empresas privadas e/ou estatais com o intuito de promover novos setores pro-

(9) Dos diversos exemplos compilados na literatura, Wade (2010) destaca o caso de Taiwan,
cujo Industrial Development Bureau (http://www.moeaidb.gov.tw) teria pressionado a Phi-
lips a fazer contratos de longo prazo com empresas locais, de modo a garantir o seu desen-
volvimento. Para tanto, atrasava as concessdes de licencas para importa¢io dos componen-
tes que as empresas de Taiwan ja estavam em condi¢des de fornecer.

(10) Cimoli, Dosi e Stiglitz (2009), Szimirai, Naudé e Alcorta (2013).
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dutivos ou modernizar a estrutura produtiva pré-existente. Tais quase-rendas nas-
ceram da protecio ao mercado interno, de incentivos fiscais, crediticios, cambiais
etc. Enquanto nas economias mais bem-sucedidas da Asia os incentivos vieram
acompanhados de mecanismos que impunham o disciplinamento no uso das qua-
se-rendas, de modo a garantir o aprimoramento das capacidades produtivas em
nivel microeconémico, na América Latina “[...] as empresas receberam incentivos
considerdveis, mas se defrontaram com pouca disciplina” (DI MAIO, 2009, p. 21,
traducdo nossa)*'.

O periodo de amplia¢io na divergéncia de desempenho entre as economias
periféricas coincidiu com mudancas estruturais profundas na economia e politi-
ca. Houve, por um lado, aprofundamento da interpenetracio dos mercados na-
cionais no Ambito da globaliza¢io nos marcos da introdugdo de novas tecnologias
que revolucionaram os padrdes de producio e consumo. Por outro, o retorno do
liberalismo, a crise do Estado de Bem-Estar e dos regimes de planejamento central
e a disseminacio de acordos de comércio e investimento de cariter multilateral,
no dmbito do GATT-OMC, regional e bilateral implicaram na redu¢io no escopo
da capacidade dos Estados nacionais adotarem politicas desenvolvimentistas nos
moldes previamente mencionados (RODRIK, 2004; DI MAIO, 2009; PERES; PRI-
MI, 2009).

Assim, por exemplo, mecanismos de estimulo a produg¢io doméstica, mes-
mo que voltada para a exportagio, foram banidos ou tém o uso muito restrito pelas
regras da OMC. Com excecido de paises de baixa renda, os subsidios 4 exportagio
foram proibidos, bem como as exigéncias de contetdo local ou restricdes quan-
titativas as importagdes. No passado, tais medidas eram utilizadas para atrair
empresas transnacionais e/ou criar espagos para a prote¢io da industria infante.
A possibilidade de fazer engenharia reversa foi severamente limitada por efeito
Acordo TRIPS. Todavia, ha espaco para incentivos nos casos de politicas voltadas
para o desenvolvimento de novas tecnologias (P&D, incentivos para empresas se
instalarem em parques tecnoldgicos etc.), para o desenvolvimento regional e para

(11) “Ainda assim, por que (aparentemente) as politicas industriais produziram resultados
tio diferentes nos Tigres Asiaticos e na América Latina? Ha uma suposi¢io compartilha-
da de que a receita nos Tigres Asidticos combinou de modo efetivo incentives e disciplina
[...] Aquele foi fornecido através de subsidies e protecio, enquanto o ultimo foi obtido por
meio do controle governamental direto e do uso da performance nas exportagdes como
um dispositivo de monitoramento tanto para os empresarios, quanto para os burocratas. O
fracasso da experiéncia latino-americana reside precisamente na falta da presenca conjunta
destes dois elementos. Com efeito, durante o periodo da Industrializagdo por Substituicdo
de Importacdes, as empresas latino-americanas receberam incentivos considerdveis, mas
enfrentaram pouca disciplina. O erro tem sido o de ignorar as considera¢des de eficiéncia
e afastar os problemas de capacidade. A ideia era, na verdade, a de que as capacidades e re-
cursos necessarios ja estavam disponiveis no pais, ou, em caso de necessidade, eles seriam
criados automaticamente e sem custo adicional” (DI MAIO, 2009, p. 21, traducdo nossa).
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atividades que promovam sustentabilidade ambiental. A seguranca nacional tam-
bém pode ser invocada para a criagio de excepcionalidades que legitimem politicas
seletivas. Medidas de salvaguarda podem ser utilizadas em casos especiais, onde a
elevacdo das importa¢des implique a desestabilizagdo do balan¢o de pagamentos
ou na possibilidade de desestrutura¢io grave de um setor produtivo.

O neoliberalismo e a globalizacio conformaram um ambiente interna-
cional onde cairam barreiras comerciais tarifarias e custos de transac¢io associa-
dos ao transporte e comunica¢des. Todavia, isto nio se traduziu em um quadro
de livre comércio aos moldes de um livro-texto. Ndo sio os mercados atomizados
que comandam os fluxos de comércio e investimentos, mas sim as empresas mul-
tinacionais, com suas cadeias hierarquizadas de valor (HAQUE, 2007; CHANG,
2006; WTO, 2013)*2. Estas se localizam, predominantemente, nas economias in-
dustrializadas e dominam os processos de conformacio e disseminac¢io das novas
tecnologias, incorporadas em produtos, processos de produgio e comercializagio
e ativos intangiveis, como as marcas e patentes. Os governos nacionais das econo-
mias industrializadas nio se furtam a apoiar os interesses globais de suas empre-
sas, ao passo que os paises periféricos buscam capturar parcelas dessas cadeias de
producio. Isto implica que é a “estratégia” (de grandes empresas e governos), e ndo
os mercados concorrenciais, que molda as forcas econdémicas internacionais. Os
governos ndo abrem mao de suas estratégias desenvolvimentistas, que devem ser
adaptadas com o passar do tempo (PERES; PRIMI, 2009).

Essa constatagdo vem ganhando presenca nas andlises recentes de auto-
res mais alinhados 4 tradigdo tedrica neoclassica, usualmente avessa ao ativismo
estatal, e de institui¢des multilaterais®. Canuto, Dutz e Reis (2010) e World Bank
(2010) sugerem que as politicas de inovac¢io tecnoldgica devem estar no centro das
estratégias de desenvolvimento das economias periféricas. Eles partem da consta-
tacdo de que ha tendéncias recentes de transformacio da economia mundial que
estdo criando espacos para que os paises em desenvolvimento possam reduzir sua
defasagem relativa em termos de inovagio e produtividade. Assim, a decomposi-
¢do da producio nas cadeias hierarquizadas de valor e a disseminagio das tecnolo-
gias de informagcio, aliadas ao dinamismo de crescimento dos paises emergentes

e maior comércio Sul-Sul

criam mais oportunidades para que as empresas locali-
zadas no mundo em desenvolvimento possam inovar, adaptando e criando novas
tecnologias a partir de suas especificidades e, com isso, ampliando suas possibili-

dades de insercdo em mercados cada vez mais competitivos e globalizados. Para

(12) Estes trabalho estimam que tais empresas controlam cerca de 2/3 das exportacbes
mundiais.

(13) Canuto e Giugale (2010), Lin (2010), Lin e Monga (2010), World Bank (2010).
(14) Canuto, Dutz e Reis (2010) informam que 39% do total comercializado por paises de
renda baixa e média se direcionam para seus pares.
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além do esforco de “estar na fronteira”, os paises periféricos devem apostar na
reducio das diferencas e, portanto, na exploracio dos ganhos potenciais de produ-
tividade®.

A importancia da politica industrial se reafirma a partir das evidéncias
apontadas por Rodrik (2006). Seus fatos estilizados, baseados em evidéncias pro-
duzidas pela recente literatura empirica sobre os determinantes do crescimento,
sugerem que: (i) o crescimento econémico esta fortemente correlacionado com a
diversificacio das atividades produtivas e ndo com a especializa¢do, conforme su-
gerido pelos modelos classico e neoclassico de comércio internacional; (ii) paises
que crescem mais rdpido possuem setores industriais maiores como proporgdo da
renda; (iii) a acelera¢io no ritmo de crescimento se da, com maior intensidade, em
paises que estio mudando suas estruturas produtivas em direcio a setores mais
complexos, particularmente a industria de transformacéo e, também, ampliando
o grau de sofistica¢io de suas exportag¢des. Portanto, politicas desenvolvimentistas
focadas na modernizacio e diversificagio do setor produtivo industrial ganham
maior relevancia.

A relevincia da cria¢do de novas tecnologias e sua difusdo como forma
de gerar ganhos de produtividade e, com isso crescimento da renda, se soma aos
desafios das transformacdes do meio ambiente e da ascensio das economias emer-
gentes. Rodrik (2010) e Wade (2010) vislumbram, nesse cenério, a possibilidade
de se recolocar a discussdo sobre a politica industrial em torno da sua qualida-
de e efetividade. Para Wade (2010) é mais facil sugerir que o Estado deve ter um
papel mais ativo do que aquele admitido pela visdo convencional aos moldes do
Consenso de Washington, do que definir como estruturar e operacionalizar poli-
ticas desenvolvimentistas efetivas. A “politica industrial em economias abertas”
deveria ser capaz de combinar as “informacées, perspectivas e objetivos do setor
publico com as do setor privado” de modo a se constituir “as bases de um novo
projeto de desenvolvimento nacional™®. O desafio de combinar desenvolvimento
com preserva¢io do meio ambiente, os esforcos de aumentar a produtividade em
varios setores tradicionais das economias menos desenvolvidas, a concorréncia da
producio manufatureira chinesa e os efeitos disruptivos dos padrdes de producio
e consumo globais com a emergéncia das novas tecnologias de informacio, rob6ti-
ca, nanotecnologia etc., sio lembradas por Wade (2010) como fundamentais para
justificar o “retorno” das politicas industriais.

(15) “A mensagem principal é a de que os paises em desenvolvimento deveriam piorizar a
difusio, o aprendizado tecnoldgico e a adaptacio de tecnologias mais eficientes ja existen-
tes para o aprimoramento da produtividade e para uma gera¢io sustentavel que contenha
mais e melhores empregos.” (CANUTO; DUTZ; REIS, 2010, p. 53, tradugio nossa).

(16) Tradugio livre das expressées utilizadas por Wade (2010, p. 156).
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A EXPERIENCIA RECENTE DO BRASIL

A experiéncia histérica vista na perspectiva de autores como Suzigan e
Villela (1997), Suzigan e Furtado (2006), Sarti e Hiratuka (2011) e Kupfer et al.
(2013), dentre outros, sugere que o Estado brasileiro foi relativamente bem-su-
cedido na conformacio de uma estrutura industrial complexa e diversificada, que
chegou a ser a maior dentre os paises periféricos e a oitava maior do mundo, no
final dos anos 1970, inicio dos anos 1980. Todavia, como sugerem Di Maio (2009),
Peres e Primi (2009) e Peres (2013), o Estado brasileiro néo foi capaz de criar meca-
nismos eficientes na indugio de ganhos de eficiéncia no setor privado, revelando-
-se, assim, fragil diante das pressées particularistas. Seguindo Di Maio (2009) em
sua comparagio entre as experiéncias asidtica e latino-americana, pode-se dizer
que o caso brasileiro, particularmente entre os anos 1950 e 1980, revela que houve
um desequilibrio no binémio incentivo-disciplina, com viés excessivo na primeira
dimensio.

A instabilidade macroeconémica dos anos 1980 e 1990 e o avanco do ide-
ario neoliberal no Brasil reduziram o espago do ativismo estatal associado as po-
liticas industriais. Nos anos 2000, o retorno da politica industrial coincide com a
perda crescente de vigor da industria. Conforme serd detalhado na sequéncia, tal
retorno se consubstanciou em trés politicas: duas associadas ao governo de Luiz
Inacio Lula da Silva (2003-2010) - a Politica industrial, Tecnolégica e de Comércio
Exterior de 2004 e a Politica de Desenvolvimento Produtivo de 2008; e uma con-
cebida no governo de Dilma Rousseff (2011-atual) - o Plano Brasil Maior de 2011.

A Politica Industrial, Tecnoldégica e de Comércio Exterior (PITCE -
2003/2008) foi a primeira politica publica para a industria criada ap6s a redemo-
cratizacio do Estado brasileiro em meados dos anos 1980. Tal politica, lancada no
inicio do primeiro governo de Luiz Inacio Lula da Silva, foi elaborada em um con-
texto de liquidez internacional, favoravel 4s exporta¢des brasileiras, e representou
a superac¢io do viés de contrariedade a politica industrial propalado pela perspecti-
vaneoliberal, a qual se baseava na estabilizacdo macroeconémica e na promogio da
competitividade por meio de mecanismos de mercado (LAPLANE; SARTI, 2006).
Nesse sentido, a PITCE configura o primeiro esfor¢o para a reincorporagio da te-
matica da industria no centro da agenda governamental.

Como elemento central que orientou a elabora¢io da PITCE destaca-se

o aumento da eficiéncia econémica e do desenvolvimento e difusio
de tecnologias com maior potencial de indu¢io do nivel de atividade
e de competicdo no comércio internacional (BRASIL, 2003, p. 3).
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Desse objetivo, extrai-se que os eixos prioritarios dessa politica concen-
travam-se no binémio eficiéncia e inova¢do como vetores do desenvolvimento in-
dustrial e, através da absor¢io de novas tecnologias e do aumento no volume de
comércio exterior, poder-se-ia tanto reduzir as vulnerabilidades externas, como
garantir uma inser¢do mais qualificada e eficiente do pais na economia interna-
cional.

Para tanto, dentre as medidas prevista pela PITCE, estd a criagio de marcos
regulatérios para infraestrutura de transportes, energia e telecomunicagdes, vi-
sando a integracio territorial, a redugdo de custos e o aproveitamento tecnoldgico
intra e inter-regionais. Dentro desse escopo, enquadra-se, também, o reforco em
P&D voltado para as empresas de maior porte tecnolégico, contribuindo para o
aumento da eficiéncia produtiva e para a reduc¢io dos custos de producio.

Além dos investimentos em infraestrutura, a PITCE previa a implemen-
tacio de medidas horizontais de promocio da eficiéncia, como, por exemplo, a
reducido do custo do crédito através da criacdo de linhas que garantissem o acesso
aos recursos e as fontes de financiamento por parte dos demandantes. Além do
barateamento do crédito, a politica determinou a isen¢do do PIS/Pasep e Cofins
para a compra de mdquinas e equipamentos, estabeleceu a reducido da aliquota do
IPI, e estipulou a isonomia tributédria entre produtos importados e produzidos no
pais. Como contrapartida, porém, exigia-se o cumprimento de metas previamente
estabelecidas que servissem como estimulo para as empresas beneficiadas e que
extraissem da politica estatal o cardter benevolente.

Articuladas a essas medidas horizontais estabeleceram-se acées seletivas
que objetivavam o desenvolvimento de cadeias produtivas verticais, redes de em-
presas, arranjos produtivos locais e setores e segmentos que pudessem aprofun-
dar o contetdo tecnolégico da produgio industrial do Brasil, qualificando a pauta
exportadora e reduzindo os déficits em transag¢Ges correntes. Dentre os setores e
segmentos priorizados pela politica estavam: i) os semicondutores, que segundo
o documento de diretrizes configura a “mola propulsora do complexo eletrénico”
(BRASIL, 2003, p. 18); ii) o setor de software, cuja principal dificuldade tratava do
financiamento do setor; iii) o setor de firmacos e medicamentos, que baseava-se
no apoio em P&D para criagio de produtos domésticos e para a manutencio e
expansio do Programa de Apoio i Producio e Registro de Medicamentos Gené-
ricos; e iv) o setor de bens de capital, cujo objetivo primordial concentrava-se na
modernizacio do parque industrial e em um padrio de desenvolvimento susten-
tavel e que contava com diversas iniciativas — como a importacio ex-tarifdria de
equipamentos necessarios aos processos produtivos e o Programa Modermag, cujo
financiamento se dava por meio de taxas de juros fixas em substitui¢do as taxas de
juros varidveis.
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Como primeiro resultado da PITCE destaca-se o desenvolvimento do ar-
ranjo institucional voltado especialmente para a amplia¢io do didlogo entre se-
tor publico e setor privado, e que contou com a criacio do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Industrial (CNDI) e da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento
Industrial (ABDI). Além disso, salienta-se a criacdo do Grupo Executivo da PITCE
que contou com representantes dos ministérios do Desenvolvimento, Casa Civil,
C&T, Fazenda, Planejamento, entre outros (SALERNO; DAHER, 2006). Comple-
mentarmente a isso, buscou-se a reforma de institutos de pesquisa — como o Ins-
tituto Nacional de Propriedade Intelectual (INPI) -, e a atualizacdo e criacio de
legislacio objetivando a promogéo e regulamentacio da inovag¢io no pais - como a
Lei de Inovagio, Lei do Bem, Lei de Biosseguranca e Politica de Desenvolvimento
da Biotecnologia (BRASIL, 2008).

Deve-se salientar, no entanto, que, por ser a primeira politica orientada
para a industria em uma série de anos, a PITCE apresentou sérias dificuldades de
coordenagio entre os agentes e de articulagdo entre os instrumentos, o que com-
prometeu em parte a execu¢io do plano. Outra dificuldade enfrentada durante a
implementa¢io da PITCE tratou do descompasso entre a politica industrial e a
politica macroeconémica do governo (Laplane e Sarti, 2006). A manutencdo da
politica macroeconémica desenvolvida durante o governo de Fernando Henrique
Cardoso — baseada utilizag¢io da taxa de juros como instrumento de controle in-
flaciondrio e na volatilidade cambial — obstaculizaram a consecugio dos objetivos
da PITCE, devido, primeiro, a elevagio dos custos do capital e dos investimentos,
e, segundo, ao desestimulo as exportacdes decorrente de um cimbio valorizado
(SUZIGAN; FURTADO, 2006).

A despeito disso, devem-se reconhecer os resultados positivos obtidos
com a PITCE, sobretudo, no que tange a retomada da centralidade da industria
no cendrio econémico nacional, apés décadas de desatengéo por parte do governo
federal. Aleitura de que o desenvolvimento de uma industria nacional sustentavel,
eficiente e inovadora passa necessariamente pela criagdo de arranjos institucionais
comprometidos com a coordenagio de politicas estatais para a industria represen-
tou um avanco em relacio a década das privatiza¢bes e demonstrou a responsa-
bilidade assumida pelo Estado brasileiro para com o fortalecimento da industria
nacional. Para Suzigan e Furtado (2006), a escolha pelo binémio eficiéncia-inova-
¢do como centro da politica industrial, bem como a combinacio de medidas ho-
rizontais e verticais mirando a promocio das exportacbes e o desenvolvimento
tecnoldgico, foram estratégias acertadas por serem capazes de “espraiar solugdes
pelo tecido econdémico (nio apenas o industrial em sentido estreito)” (SUZIGAN;
FURTADO, 2006, p. 177).
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A Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), lancada em maio de 2008,
foi o segundo programa do governo federal voltado para a industria. O programa
apresentava como subtitulo o slogan “Inovar e investir para sustentar o crescimen-
to”, demonstrando de imediato a manutencio do pilar da inovagdo — presente na
PITCE - como base de sustenta¢io da estratégia de desenvolvimento. Em termos
gerais, a PDP demonstra ser uma politica publica mais estruturada do que a PITCE,
no que tange ao escopo, a definicio dos objetivos estratégicos, a definicio de me-
tas e macrometas e a estrutura de governanca (CANO; SILVA, 2010). No entanto,
devido 4 conjuntura internacional marcada pela crise financeira, a PDP enfrentou
dificuldades no cumprimento das metas e dos objetivos instituidos.

A elaborac¢do da PDP se deu em um contexto interno favoravel, caracteri-
zado pelo lancamento de uma série de politicas governamentais voltadas as mais
distintas 4reas, como o Plano de Aceleracio do Crescimento, o Plano de Desen-
volvimento da Educa¢io, o Plano de A¢do em Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo e o
Mais Saude (BRASIL, 2008). Ademais, a leitura que o governo apresentava sobre
o contexto econdmico era de que, estando as condi¢bes macroecondmicas estabili-
zadas, poder-se-ia pensar em uma estratégia para o desenvolvimento sustentado.
Para tanto, a formula¢io de uma politica publica capaz de garantir a confian¢a no
crescimento econémico do Brasil se fazia necessaria (BRASIL, 2008, p. 8).

Trés eixos prioritarios compunham o centro da Politica de Desenvolvi-
mento Produtivo: primeiro, a preocupag¢io com a ampliacio da oferta doméstica
frente a uma demanda aquecida, o que, segundo diagnéstico do governo, seria al-
canc¢ada por meio da formacio bruta de capital fixo; segundo, o cuidado para a
estabilidade do balan¢o de pagamentos a fim de que este nio gerasse restri¢des ao
crescimento; e, terceiro, o foco na elevagio da capacidade de inovagio da economia,
com vistas a promover a competitividade das empresas nacionais e, consequente-
mente, a inser¢do externa do pais. Nesse terceiro eixo, introduziu-se a tematica da
internacionalizacio das grandes empresas brasileiras — central na elabora¢io do
Plano Brasil Maior — sem que, no entanto, o fortalecimento e a garantia de acesso
aos mercados por parte das micro e pequenas empresas (MPEs) fossem negligen-
ciados. Além disso, deve-se reconhecer que a articulacio entre o setor publico e o
setor privado ganha nova dimensio e importancia nessa politica.

Esses trés eixos seriam atingidos através da consecucio de metas quantita-
tivas separadas em dois niveis: as macrometas, ou metas-pais cuja funcio era apre-
sentar um panorama geral do programa, atentando para sua abrangéncia e seus
impactos sobre a economia brasileira, bem como para o monitoramento periédico
da politica; e a metas especificas, voltadas para cada um dos eixos que integravam a
PDP. Dentro das metas-pais, destacam-se: i) a ampliacio do nivel de investimento
para 21% do PIB, ii) a elevacio do gasto privado em P&D para 0,65% do PIB, iii) a
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ampliacdo da participagio brasileira nas exporta¢des mundiais para 1,25%, e, iv)
o aumento em 10% do nimero de MPEs exportadoras. O estabelecimento de ob-
jetivos claros, materializados nessas metas, é identificado como um dos principais
avancos da PDP em rela¢do 4 PITCE.

Além dessa distin¢do de cardter metodoldgico, a politica previa maior
abrangéncia das iniciativas, uma vez que trabalhava com a¢des no nivel sistémico
(estrutura produtiva, sistema juridico, sistema fiscal), definia destaques estratégicos
(como o fortalecimento das Micro e Pequenas Empresas, a integracio produtiva
com a América Latina e Caribe, a integragdo com Africa, a producdo ambiental-
mente sustentavel, entre outros) e estabelecia os Programas Estruturantes para Sis-
temas Produtivos dedicados a inclusio se setores e cadeias dentro da estrutura pro-
dutiva nacional. Nesse sentido, pode-se dizer que, com a PDP, o Estado brasileiro
assumiu um compromisso com a diversifica¢io e a interoperabilidade de setores na
estrutura produtiva nacional. Além disso, a preocupacdo com a ampliacdo do esco-
po e abrangéncia — determinante para a adequagio da politica as diversas realida-
des produtivas presentes no Brasil - reforca a 6tica do fortalecimento da economia
domeéstica como pressuposto para o desenvolvimento e insercio internacional.

Por fim, cabe destacar que, segundo as diretrizes da Politica de Desenvolvi-
mento Produtivo, as ferramentas utilizadas pelo Estado para consecugio dos ob-
jetivos estratégicos e das metas estabelecidas seriam i) os incentivos de crédito,
fiscais e de capital de risco, ii) as compras governamentais (em especial da empresa
estatal Petrobrés), iii) os instrumentos de regulagio técnica, sanitaria, econémica
e concorrencial e iv) o apoio técnico, especialmente no que tange aos programas
de certificacdo, realizado através do Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e
Tecnologia (INMETRO).

Apesar dos ganhos potenciais em termos de coordenacio politica na esfera
da industria e da ampliagio e aprofundamento do comprometimento do Estado
com o desenvolvimento do pais, o PDP néo logrou o cumprimento das quatro ma-
crometas que estruturavam o programa. As consequéncias geradas pelo contexto
internacional desfavoravel, marcado pela crise financeira, desestimularam os in-
vestimentos na economia. A aprecia¢io do real frente ao délar provocou efeitos
negativos nas exportacdes e a diminuicido da intensidade tecnolégica da pauta
exportadora deu inicio a um processo de desindustrializacio relativa. A fim de
amenizar esses efeitos, o governo brasileiro lan¢aria um novo programa focado,
especialmente, na recuperac¢do da atividade industrial: o Plano Brasil Maior.

O Plano Brasil Maior (PBM, 2011-2014) foi proposto em um contexto de
preocupagio do governo com a desindustrializacio relativa, com a reprimarizagio

da pauta exportadora e com a absor¢io externa da demanda doméstica crescente
(VEIGA; RIOS; NAIDIN, 2013; SCHAPIRO, 2013). Em termos de politica economi-
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ca, observa-se uma tentativa de redu¢io da taxa basica de juros e de desvalorizagdo
cambial, ainda que ambas sejam constrangidas pelas expectativas do mercado finan-
ceiro e por pressdes inflaciondrias sazonais ou derivadas de pre¢os administrados.

No que tange aos objetivos, segundo Brasil (2010), destacam-se a expan-
sdo das competéncias criticas da economia, a ampliacdo de mercados interno e ex-
terno, o adensamento produtivo e tecnolégico das cadeias, o crescimento inclusivo
e ambientalmente sustentavel e o aumento da produtividade e competitividade
industrial. Tais finalidades gerais sdo traduzidas em metas como a ampliagio do in-
vestimento fixo e do dispéndio empresarial em P&D em rela¢do ao PIB, a melhora
na qualificagdo dos recursos humanos, a elevagio das micro e pequenas empresas
inovadoras, a diminui¢io do consumo de energia por unidade do PIB; uma maior
participacdo no comércio internacional, a expansdo do acesso a internet banda lar-
ga, o aumento da participa¢do da industria de transformacio e dos setores ligados
a energia na produgéo bruta, bem como da indistria de média e alta tecnologia na
indtstria de transformacio.

Ao se analisar os instrumentos de politica industrial, verifica-se uma pre-
dominéncia de medidas horizontais tais como desoneragio tributéria, das expor-
tacbes e da folha de pagamentos, novo marco da inova¢io e defesa e promogio
comercial. N3o obstante, hd maior espaco para medidas verticais na politica de
financiamento do BNDES, nas compras governamentais e nos novos regimes seto-
riais.

A governanca do PBM se da em trés niveis: articulagio e formulagio (de-
zenove conselhos de competitividade setorial e nove coordenacées sistémicas);
gerenciamento e deliberagio (Comité Gestor — formado por ministérios afins - e
Grupo Executivo — dirigido pelo MDIC); e aconselhamento superior (Conselho Na-
cional de Desenvolvimento Industrial - no qual ocorre o didlogo entre o governo e
0s segmentos sociais representados). Em termos praticos, as medidas sdo direcio-
nadas a cinco blocos de sistemas produtivos, divididos em: i) mecénica, eletroele-
trénica e saude; ii) intensivos em escala; iii) intensivos em trabalho; iv) agronegé-
cio; e v) comércio, logistica e servigos.

Segundo o MDIC (2013), os resultados obtidos pelo PBM entre 2011 e 2013
podem ser divididos em redugdo dos custos de produgio e indugido do desenvolvi-
mento tecnolégico, defesa do mercado interno e apoio ao desenvolvimento das
cadeias produtivas, e promocgio das exportacdes e defesa comercial. No primeiro
grupo, destacam-se a eliminac¢do da contribuicio patronal de 20% sobre a folha
de pagamentos para 42 setores econdmicos (com compensa¢io parcial de nova
aliquota sobre o faturamento bruto da empresa, excluidas a receita bruta de ex-
portacdes), a completa desoneracio dos tributos federais (IPI e PIS/Cofins) sobre
os bens de investimento, a redu¢io do custo de financiamento (por intermédio de
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programas do BNDES como o Programa de Sustentac¢io dos Investimentos, o Revi-
taliza e o Progeren) e o Plano Inova Empresa (com foco nos setores e empresas ace-
leradoras e em tecnologias criticas). No segundo conjunto de a¢bes, combinou-se
a regulamentac¢io da margem de preferéncia nacional nas compras governamentais
com a gestacdo de novos regimes setoriais como o Programa de Incentivo a Inova-
¢do Tecnoldgica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores (Ino-
var-Auto). Ji no terceiro grupo, destacam-se medidas como o Regime Especial de
Reintegracio de Valores Tributérios para as Empresas Exportadoras (REINTEGRA)
e o ex-tarifirio (consiste na reducdo temporéiria do imposto de importacio para
maquinas e equipamentos sem producio similar no Brasil)'".

CONSIDERACOES FINAIS: O RETORNO DA POLITICA
INDUSTRIAL E AS PERSPECTIVAS PARA O
DESENVOLVIMENTO DA ECONOMIA BRASILEIRA

O presente trabalho buscou avaliar o retorno da politica industrial no
caso brasileiro. Procurou-se evidenciar que a experiéncia brasileira reflete a ten-
déncia mais geral de retomada do ativismo estatal, dados os desafios gerados pelas
mudangas na estrutura produtiva, comercial e tecnolégica da economia mundial,
na qual a ascensio dos paises emergentes, com destaque para o caso da China,
ganha destaque. Ademais, a crise subprime e seus desdobramentos enfraqueceram
o consenso neoliberal e abriram espaco para que as politicas industriais voltassem
ao centro das discussées académicas e, mais importante, das estratégias governa-
mentais.

Para o caso especifico do Brasil, os anos 2000 foram caracterizados pela
adigdo de trés politicas industriais: a Politica industrial, Tecnolégica e de Comér-
cio Exterior (2004-2008), a Politica de Desenvolvimento Produtivo (2008-2010) e
o Plano Brasil Maior (2011-2014). Conforme destacado na secio 4, e seguindo a
interpretacdo de Kupfer et al. (2013), tais politicas foram, de forma progressiva,
reintroduzindo a dimensio estratégica da politica industrial. Da mesma forma,
especialmente nos marcos do Programa Brasil Maior procurou-se reduzir a assin-
cronia entre a politica macroecondmica e, com isso, os precos-chave da economia

(17) Ainda em curso, o PBM é alvo de diversas criticas. Por exemplo, Veiga, Rios e Naidin
(2013) criticam o viés discriminatdrio em favor da produgio nacional no apoio as exporta-
¢des e aos investimentos e nas compras governamentais. Seria a volta ao estatismo exacer-
bado e introvertido. No polo oposto, Schapiro (2013) observa que a baixa capacidade ins-
titucional do Estado brasileiro gera politicas industriais predominantemente horizontais,
detendo, portanto, um menor potencial transformador.
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(taxa de juros, taxa de cAmbio, nivel de tributacio etc.), e a politica industrial. No-
vas institui¢ées foram criadas, como o Conselho Nacional de Desenvolvimento In-
dustrial (CNDI) e a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), bem
como se buscou resgatar a coordenagio setorial das a¢oes pela aproximagdo entre
Estado e setor privado. A despeito de tais esfor¢os, o quadro geral de desindustria-
lizacdo, de especializagio regressiva com reprimarizagio da pauta de exportacdes,
de deficiéncias na infraestrutura fisica e institucional, dentre outros problemas,
seguem presentes. E, pior, a trajetéria de deterioragio nio foi interrompida®.

O debate brasileiro acerca do setor industrial, e das possibilidades de a¢io
estatal sobre este, guarda certa convergéncia no que tange a preocupagio com
o0 baixo dinamismo da industria em termos de seu crescimento e capacidade de
competir globalmente. Colocar a industria no centro das preocupagdes sobre as
perspectivas de crescimento da economia brasileira aproxima, em alguma medida,
tanto autores menos propensos a intervencio estatal como Bacha (2013), Bacha et
al. (2013), Bonelli e Pinheiro (2012) e Veiga, Rios e Naidin (2013), quanto a ala dos
economistas de formag¢io mais desenvolvimentista como Feijé e Laménica (2012)
Carneiro (2008), Cano e Silva (2010) e Sarti e Hiratuka (2011).

Partindo de perspectivas teéricas distintas e, com isso, de diagndsticos
também diferenciados, os economistas apresentam divisdes importantes sobre o
status da politica industrial. Almeida (2009), Bacha (2013), Bacha et al. (2013) e
Veiga, Rios e Naidin (2013), por exemplo, assumem que o intervencionismo estatal
entre os anos 1950 e 1980 produziu um quadro de ineficiéncia e de desequilibrios
macroecondmicos profundos. Sugerem néo ser oportuno um retorno ao ativismo
estatal aos moldes associados as politicas verticais. Por isso, formulam propostas
voltadas a superacdo dos limites herdados da Industrializa¢io por Substituicio de
Importagdes (ISI) por meio da especializa¢io e da integragio as cadeias produtivas
internacionais. Tais objetivos seriam realizados por meio de instrumentos horizon-
tais ou no maximo setoriais transitérios e na fronteira tecnolégica (ver secdo 2), bem
como pela pressdo competitiva derivada de uma maior abertura comercial e pela ex-
pansio do mercado potencial da industria brasileira (via acordos de livre-comércio).

(18) Para se colocar em perspectiva, basta lembrar que em 1980 o Brasil respondia por
2,6% da produgio industrial mundial, tendo o oitavo maior parque industrial do Mundo.
Neste mesmo ano, a Coreia respondia por 0,6% do valor adicionado pela indudstria (VAI).
Em 2010, o Brasil detinha 1,7% do VAI mundial, e a Coreia gerava 3,1%. O coeficiente VAI/
PIB oscilava entre 25% e 30% no final dos anos 1970, recuando para algo ao redor de 16%
no periodo recente. No comeco dos anos 1980, o Brasil atingiu seu pico na participa¢io nas
exportacdes mundiais de manufaturas, com 1%. Em 2011, tal participacio era de 0,7%.
Em termos do produto, medido em paridade poder de compra, o peso do Brasil no mundo
vem recuando sistematicamente, de 3,9%, em 1980, para 2,9%, em 2012. Ademais, o Brasil
ocupa posi¢des desconfortaveis em virtualmente todos os rankings que procuram comparar
competividade, capacidade de inova, infraestrutura, qualidade dos recursos humanos etc.
Detalhes em: Cunha et al. (2013).
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Para efeitos de simplificacio, podemos dizer que os autores com formacio
neocldssica concentram suas aten¢des na defesa da estratégia de “especializacdo
e integragdo ds cadeias produtivas internacionais”. Trabalhos como os de Bonelli e
Pinheiro (2012), Bacha (2013) e Bacha et al. (2013) criticam a baixa exposicio da
industria & concorréncia internacional, a énfase considerada excessiva a um pa-
drdo de crescimento alicercado em mercados internos protegidos e o retorno do
intervencionismo. Tais caracteristicas seriam, para aqueles autores, centrais nas
politicas adotadas nos anos 2000 (conforme analisado na se¢io 4).

Com vistas a ampliar o grau de abertura da economia e sua competiti-
vidade Bacha (2013) defende o uso de instrumentos horizontais, tais como des-
valorizacdo cambial, reforma fiscal, substituicdo da protecio tarifaria pela cam-
bial e acordos bilaterais e multilaterais de livre-comércio (com foco em processos
como a Alianca do Pacifico, a Parceria Transatlantica e a Parceria Trans-Pacifica).
O objetivo dessas politicas seria viabilizar uma liberalizacio comercial gradual que
ampliasse exporta¢des e importagdes concomitantemente, permitindo uma eleva-
¢do da demanda por trabalho e do salério real. A pressio competitiva da industria
mundial garantiria a modernizagdo da estrutura produtiva brasileira nos marcos
de uma abordagem dindmica da teoria ricardiana das vantagens comparativas, ou
seja, ao invés de se especializar em setores inteiros, caberia ao Brasil direcionar
sua producdo aos segmentos das diversas cadeias internacionais de produg¢io nos
quais fosse mais eficiente. Nesse sentido, como propde Almeida (2009), a politica
industrial ficaria restrita a medidas horizontais e setoriais transitérias de incenti-
vos a inovagio e a setores novos e/ou intensivos em tecnologia (descobrimento de
vantagens comparativas).

No que tange aos principios dos trés programas de politicas industrial
da dltima década (se¢io 4), aqueles autores criticam, principalmente: o ativismo
governamental, o excesso de prioridades, a politica discriminatéria em favor do
conteudo nacional, a politica de financiamento do Banco Nacional de Desenvolvi-
mento Econdémico e Social (BNDES), a baixa atenc¢io a acordos de livre-comércio e
os objetivos contraditérios (ALMEIDA, 2009; BACHA, 2013; BACHA et al., 2013).

A partir de outra perspectiva tedrica e politica, ha autores que sugerem que
a prioridade deve estar na diversificagdo e no adensamento das cadeias produtivas
nacionais, com a defesa do padrio recente de crescimento com redistribuicio de
renda. Assim, Feijé e Lamoénica (2012), Carneiro (2008), Sarti e Hiratuka (2011),
Cano e Silva (2011), Furtado (2008), Kupfer et al. (2013), dentre outros, defen-
dem uma intervencio estatal mais ampla. Acreditam que a solu¢io dos problemas
industriais do Brasil passa pela diversificagdo e pelo adensamento das cadeias pro-
dutivas nacionais, através do estimulo 4 industria de transformagio, bem como
por uma estratégia de integracio soberana no comércio internacional a partir de
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grandes empresas brasileiras. Tal politica industrial combinaria instrumentos ho-
rizontais e verticais, tanto nos setores da fronteira tecnolégica quanto naqueles
em que o pais j4 é competitivo, sem prescindir de mecanismos que discriminem
em favor da industria brasileira, tais como exigéncias de contetido nacional nas
compras de governo.

O contraponto a concepg¢io de especializacio produtiva e de atrelamento
das cadeias produtivas nacionais 4 economia internacional é feito através da defe-
sa de uma estrutura industrial diversificada capaz de gerar encadeamentos entre
distintos setores da economia. Dentre os difusores dessa 6tica, identificam-se al-
guns elementos comuns que balizam o argumento da diversifica¢io: i) a importin-
cia do Processo de Substituicido de Importacdes (PSI) para o processo de desenvol-
vimento econdmico brasileiro; ii) a critica ao processo de especializa¢io regressiva,
iniciado a partir dos anos 1990; e iii) a importancia da atuacio do Estado para a
retomada do desenvolvimento produtivo.

Dessa leitura, surge o primeiro ponto de convergéncia entre as interpreta-
¢bes da dtica da diversificacdo, qual seja: a importincia do PSI para a diferenciacio
produtiva e para seus encadeamentos. De acordo com Carneiro (2008), o modelo
adotado no Brasil e em outros paises latino-americanos nio foi apenas determi-
nante para o desenvolvimento dessas economias, mas também se constituiu como
o principal meio para se incorporarem avan¢os no dmbito da inovacdo e da dife-
renciacdo. A partir dos anos 1990, a escolha pela via financeira contribuiu para a
incapacidade de absorc¢io de novos setores na estrutura econémica nacional, dando
inicio ao processo de especializacio regressiva. A critica a especializagio regressiva
é 0 segundo elemento que conecta os argumentos em prol da diversificacio.

De acordo com Carneiro (2008), a especializacio regressiva é caracteriza-
da por trés fendmenos que, em seu conjunto, sio prejudiciais para o desenvolvi-
mento econdmico e industrial do pais: i) a redu¢io da participacio da industria no
PIB; ii) a diminui¢io do adensamento das cadeias produtivas; e iii) a amplia¢io da
participagdo dos setores menos intensivos em tecnologia na estrutura industrial.
Durante os anos 1990, esses trés movimentos se fizeram presentes na economia
brasileira, deslocando a estratégia de industrializacio para uma perspectiva neoli-
beral, e implicando uma diminui¢io da produgio de bens de capitais e 0 aumento
na importacio de novas tecnologias®®.

Na critica 4 especializagio regressiva, algumas interpretacdes salientam o
papel exercido pela politica macroeconémica no aprofundamento ou minimizacgio
dos efeitos desse processo. Para Cano e Silva (2010), durante os anos da liberaliza-
¢do econdmica, a politica macroeconémica contribuiu com a especializa¢io, atra-
vés da adog¢io do binémio juro alto-cAmbio valorizado, os quais dificultaram tanto

(19) Ver, também, Feij6 e Laménica (2012).
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as exportagdes brasileiras quanto a atracio de investimentos diretos focados na
esfera produtiva. Ja Feij6 e Lamoénica (2012) concentram sua andlise nos perigos
para a industria nacional da manutencdo de uma taxa de cAmbio apreciada em um
contexto de alta liquidez internacional — muito embora essa politica cambial se
justificasse naquele momento pela necessidade de estabilizacio de pregos.

As discussées recentes sobre o futuro da industria no Brasil - que tocam
desde os temas da desindustrializagdo e da especializa¢io produtiva, até a questio
da inovacio e necessidade de investimentos na industria de transformacdo — re-
colocam a problematica acerca do papel do Estado no desenvolvimento econémico
no centro do debate. Segundo os autores trabalhados nessa se¢do, a retomada do
desenvolvimento produtivo passa, necessariamente, por um Estado atuante e com
capacidade de intervencdo, formulacio e execucdo de politicas publicas (SARTI;
HIRATUKA, 2011). Para tanto, o fortalecimento das capacidades estatais, bem
como o aprimoramento das ferramentas de intervencio se fazem necessérios.

De modo resumido, portanto, os defensores da diversificagio produtiva e
do adensamento das cadeias produtivas propalam que o nucleo dindmico do de-
senvolvimento industrial e produtivo deve ser a na¢io, muito embora o encadea-
mento com as industrias de outros paises nio deva ser negligenciado. O Estado,
segundo essa 6tica deve: (i) primar pelo estimulo a diversifica¢io e & incorporagio
de novos setores na estrutura produtiva, especialmente aqueles setores de maior
dinamismo tecnoldgico e de infraestrutura; e (ii) atentar para a qualifica¢io do in-
vestimento direto estrangeiro (IDE), buscando investimentos capazes de ampliar
a planta industrial e de incorporar novas tecnologias, contribuindo para o aden-
samento das cadeias produtivas nacionais. Dessa forma, a internacionaliza¢io co-
mercial e produtiva surgird como resultado de um desenvolvimento econémico
mais independente e diversificado e nio como pressuposto para esse desenvolvi-
mento.

O resgate desse debate revela pelo menos duas coisas importantes: (i) ha
importante convergéncia no diagnéstico de que o fortalecimento da industria e a
ampliacdo de sua competitividade é condi¢io necesséria para a retomada de maior
dinamismo na economia brasileira; e (ii) segue havendo divergéncias sobre o status
a ser desempenhado pela politica industrial, dado o pano de fundo das distintas
perspectivas tedricas e politicas. A luz da revisao da literatura teérica (secio 2), his-
torica (se¢do 3) e da experiéncia brasileira recente (segdo 4), pode-se sugerir aqui
que o retorno da politica industrial amplia o horizonte de possibilidades para que o
pais possa reverter o quadro atual de perda de dinamismo da industria, entendida
essa como motor do crescimento da economia. Todavia, nio esta claro que as politi-
cas adotadas a partir de 2004 foram capazes de superar os entraves historicamente
observados quando das tentativas de introdugéo de politicas industriais.
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Nesse sentido, e seguindo autores como Chang (2006), Di Maio (2009),
Wade (2010), para citar alguns, conclui-se que o desafio brasileiro é o de evitar
os erros do passado, quando os incentivos associados as politicas industriais ndo
vinham acompanhados de mecanismos capazes de induzir o seu uso eficiente e,
ao mesmo tempo, promover maior coordena¢io entre politicas, instrumentos e
institui¢cdes, em um contexto histérico desafiador. Mais especificamente, as po-
liticas promotoras do desenvolvimento precisam ser (i) coerentes, na medida em
que nio é suficiente haver politicas seletivas (a promocio de setores especificos)
sem as horizontais (qualificacdo da infraestrutura, formacio de recursos huma-
nos, promoc¢ao comercial etc.) e ambas podem ndo ser suficientes se os pre¢os ma-
croecondmicos retirarem incentivos para o incremento da producio, inovagio e
internacionalizac¢io; (ii) efetivas, com mecanismos que induzam o setor privado
na diregio da eficiéncia produtiva e que evitem o rent-seeking; e (iii) coordenadas
entre as diversas institui¢des governamentais e nio-governamentais. Para tanto,
para além de elaborar e executar as politicas industriais, é importante monitorar
seus resultados, avaliar o que funciona e o que néo funciona, de modo a corrigir
seus rumos (PERES, 2013).
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INTRODUCAO

O objetivo do presente capitulo é analisar e relacionar as abordagens teéri-
cas e evidéncias empiricas acerca dos determinantes da capacidade e desempenho
exportador das empresas, de um lado, e dos estudos sobre as politicas de promogdo
das exportacdes, de outro lado. A anélise parte de uma abordagem teérica centrada
na empresa, para a qual os fatores setoriais e sistémicos sdo requisitos e condicio-
nantes competitivos aos quais as empresas devem se adaptar. Busca-se estender as
andlises e rela¢bes a problematica da insercio exportadora brasileira, avaliando-se
também a possibilidade de derivar das evidéncias internacionais oportunidades
de aprimoramento no que tange as iniciativas das politicas de apoio ao esforco das
empresas brasileiras para ampliar a sua presenca no comércio internacional. O ca-
pitulo procura orientar-se tanto por enfoques econémicos, quanto de esfor¢os do
campo dos estudos de negdcios internacionais. Todavia, a énfase maior é em uma
visdo econdémica sobre o tema da inser¢io exportadora e sobre as implica¢des para
as politicas de comércio exterior e promo¢io das exportacdes.

FUNDAMENTOS TEORICO-CONCEITUAIS E EVOLUCAO DA
INVESTIGACAO SOBRE A CAPACIDADE EXPORTADORA
DAS EMPRESAS

De acordo a teoria econdmica mais tradicional do comércio internacional,
os fluxos de exportacio (e importacio) que caracterizam cada pais sio determina-
dos por condigdes relativas a eficiéncia relativa ou vantagem comparativa que o pais
tem ao produzir certo produto (relativamente a outros produtos). Trata-se de uma
teoria da interdependéncia entre os paises, em que a dotagdo de fatores produtivos
determina aquilo que o pais ir4 exportar e implica, a0 mesmo tempo, uma espe-
cializacdo internacional. Desde a formulacio pioneira de Ricardo (1817), até as
formaliza¢des neocldssicas dos teoremas de Heckscher-Ohlin e Stoper-Samuelson,
as teorias econdmicas do comércio internacional podem ser consideradas como
abordagens agregadas ou macroeconémicas, porque nio consideram as condi¢es
e decisdes dos agentes econémicos no plano individual (individuos ou empresas).
Trata-se ora de varidveis agregadas (a dotagio relativa de cada fator no pais), ora
de um sistema de equilibrio, em que os pregos relativos dos produtos e fatores
tendem a niveis que implicam a maximizac¢io do bem-estar social (de acordo com
a definicdo de bem-estar da teoria neoclassica).
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Embora a teoria das vantagens comparativas tenha um poder explicativo
para uma parte do fenémeno da especializagio inter-paises (especialmente a par-
cela das exportag¢des e importagdes que corresponde a produtos basicos (agropecu-
arios e extrativos)?, ela foi alvo de criticas importantes ao longo do século XX. Tais
criticas abrangem varios aspectos, quer empiricos, quer metodoldgicos. No pri-
meiro grupo, estio, por exemplo, o paradoxo de Leontief? e a verificagio da ampla
presenca de pautas similares de exportagio em paises com distintas dotagées de
fatores®. No segundo grupo, estio as criticas ao caréter estitico da teoria das van-
tagens comparativas, bem como ao nivel de agregacio, que subestima as mudancas
tecnoldgicas e organizacionais que sdo promovidas ou concretizadas no plano das
estratégias competitivas das empresas.

As formulagées criticas enriqueceram a literatura econémica com enfoques
alternativos, que buscaram dar conta de fenémenos nio explicados pela teoria das
vantagens comparativas. Uma linha importante, inaugurada por Vernon (1966), é
a que relaciona os fluxos de comércio ao investimento e a mobilidade do capital. No
modelo de Vernon, os fluxos de comércio modificam-se a medida que a tecnologia
se torna mais madura e que os investimentos na produgio migram para paises su-
cessivamente menos avancados, com capacidade produtiva menos desenvolvida e
com menor grau de sofisticagdo da demanda. A incorporagdo da empresa transna-
cional (ETN) na literatura econdmica, embora tardia, tem permitido compreender
o denominado comércio intra-industrial. As estatisticas de comércio internacional
mostram que parcela significativa dos fluxos de exporta¢io e importacio pode ser
interpretada como resultado de decisbes de alocacio internacional da produgio
por parte das ETN e de contratos de longo prazo para o suprimento de insumos,

(1) Na primeira década do século XXI, o aumento da parcela das exportacdes de produtos
bésicos pelo Brasil parece ser satisfatoriamente explicada pela abordagem tradicional do
comércio internacional. O aumento da quantidade demandada e dos precos destes produtos
nos mercados internacionais teve uma resposta muito significativa da produgéo brasileira,
o que pode ser atribuido & vantagem comparativa na produgio destes produtos (e, evidente-
mente, a disponibilidade de recursos produtivos capazes de atender tal demanda).

(2) Os estudos empiricos de Wassily Leontief, inicialmente divulgados em 1954, ensejaram
uma série de investigacdes acerca das contradi¢des entre o poder preditivo da abordagem de
Heckscher-Ohlin, de uma lado, e a realidade dos fluxos de comércio internacional. De modo
especial, a forte presenca de bens intensivos em trabalho na pauta exportadora dos EUA
foi tida como inconsistente com o teorema da intensidade de fatores como determinante
do comércio internacional. Para uma visdo geral sobre as questdes e debate, ver Krugman e
Obstfeld (2010).

(3) Por exemplo, os fluxos de comércio entre Suica e Alemanha, ou, de outro lado, Brasil e
Argentina, sdo caracterizados pela presenca de produtos similares nas pautas de exportagdo
do comércio bilateral. No caso da Suica e Alemanha, ha exportagio reciproca de produtos
farmacéuticos e quimicos. No caso do Brasil e Argentina, h4 exportacio reciproca de mate-
rial de transporte, bem como de alimentos da industria frigorifica. Tais evidéncias foram
principalmente explicada pelo enfoque do comércio intra-industrial e o papel das empresas
transnacionais. Ver Krugman e Obstfeld (2010).

POLITICA INDUSTRIAL E INTERNACIONALIZACAO



pecas e componentes em escala global (global outsourcing).

Houve um avan¢o importante nas formula¢ées de teorias da firma ao lon-
go da segunda metade do século XX; a partir dos anos de 1980, intensificou-se a
preocupacgio com o tema da competitividade internacional. A combinacio desses
movimentos na analise econémica resultou na proposicio de que - mais do que as
vantagens comparativas adquiridas (pela dotagio de fatores) - sdo as vantagens
competitivas construidas (pelas empresas) os determinantes maiores dos fluxos
de comércio internacional nas economias contemporineas®. De acordo com esse
enfoque, as empresas formulam suas estratégias concorrenciais, buscando obter
posicdes de mercado mais favoraveis através da inovagio continua em produtos
e processos. A capacidade de introduzir inovag¢des e implementar estratégias con-
correnciais bem sucedidas depende da trajetéria dos recursos e ativos tangiveis e
intangiveis acumulados pela empresa, de sua capacidade de atender aos requisitos
competitivos especificos do setor em que atua e dos fatores sistémicos de competi-
tividade do espago nacional/territorial em que operam®.

Embora, nessa abordagem, a competitividade internacional seja determi-
nada em trés dimensdes analiticas (sistémica, setorial e empresarial), é inegivel
que o enfoque da vantagem competitiva construida coloca a empresa (e sua es-
tratégia competitiva) no centro da analise. Essa proposi¢do — da centralidade da
empresa na analise sobre a dindmica concorrencial e sobre a presenca e capacidade
competitiva no cendrio internacional - pode ser analisada em multiplos aspectos e
apresenta implicacbes importantes no que tange ao tema da inser¢io externa.

O ASPECTO DA DIFERENCA DISCRICIONARIA ENTRE AS EMPRESAS

Empresas de diferentes setores e localizadas em diferentes paises e regides
certamente apresentam caracteristicas diferentes entre si. Essa proposi¢io esten-
de-se ao tema da competitividade internacional. Cada pais (ou regido) pode ser
analisado como um ambiente especifico que cria condi¢des igualmente especificas
de competitividade as empresas nele localizadas. As teorias econémicas em geral
aceitam essa proposicdo.

No entanto, como discutido em Nelson (1991), na teoria econémica tradi-
cional (ou mainstream), tais diferencas sio ndo discriciondrias. Na visio tradicional,
as empresas sdo reduzidas a agentes que tomam decisdes enxergando os mesmos
conjuntos de varidveis ou distribui¢des de probabilidades quanto ao ambiente que
as cerca. Nessa abordagem, nio ha muito espaco para a existéncia e sobrevivéncia
de empresas que diferem entre si. O que Nelson (1991) destaca é que a compre-

(4) Ver Dosi (1988), Krugman (1979) Krugman (1980), Krugman (2008).
(5) Ferraz, Haguenauer e Kupfer (1996).
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ensdo mais completa e satisfatéria da empresa nas economias contemporaneas
requer o reconhecimento de que as empresas diferem entre si de forma discricio-
néaria (e que isto importa para a teoria econémica). O caréter discricionario das
diferencas possiveis entre as empresas resulta da possibilidade de formulagio e
implementacio de diferentes estratégias que exploram uma certa maleabilidade
das restri¢ces de curto e longo prazo do ambiente econémico. Nesse sentido, ainda
que as empresas estejam localizadas em um mesmo ambiente, elas poderiam ter
trajetdrias vidveis mesmo tendo atributos estratégicos e estruturais diferentes.

Nesse sentido, o que determina “o que uma empresa estd fazendo” e o que
faz uma empresa “forte ou fraca” ndo sio apenas ou predominantemente os fatores
ou varidveis agregadas do ambiente econémico maior que as cerca (embora exista
relagio entre a performance de uma empresa e a performance da economia como
um todo). A proposicio de Nelson é uma visdo evolucionaria do problema econé-
mico, em que as alternativas de escolha (os conjuntos de escolha) nio sio iguais
para todas as empresas em determinado momento, nem sdo conhecidas por todos
os agentes a cada momento. H4 uma qualidade auténoma das empresas que nio
é determinada pelo ambiente. As diferencas entre as empresas nio sio determi-
nadas por um acaso ou por uma condicio inicial superficial. A visdo evolucionaria
considera que as empresas possuem avalia¢bes distintas acerca das inovagdes que
podem ser introduzidas, acerca de sua viabilidade e exequibilidade. No processo
de “destruicio criativa (que para Schumpeter é a esséncia da concorréncia capita-
lista, mais do que a alocagio estatica de recursos dos modelos de equilibrio geral)
os ganhadores e perdedores sdo determinados ndo por cilculos ex ante e sim pela
concorréncia real ex post (e seus desdobramentos). Tal processo de concorréncia
tende a consolidar as diferencas entre as empresas, as quais vio se enraizando na
estratégia, na estrutura e nas competéncias de cada empresa.

OS ASPECTOS DA ESTRATEGIA, ESTRUTURA E COMPETENCIAS DA EMPRESA

A atuagio de cada empresa no processo de intera¢do concorrencial e na
busca por uma posi¢io consistente e duradoura no mercado pode ser analisada
em termos de caracteristicas fundamentais que constituem o “cariter estavel” da
empresa: a estratégia, a estrutura e as suas competéncias (ou capacita¢des) distin-
tivas. A estratégia ndo é apenas uma escolha quanto a alternativas que geram um
determinado pay-off (como na teoria dos jogos). Trata-se, na visdo evolucionaria,
de um conceito muito préximo ao que é utilizado na literatura de gestio empre-
sarial, isto é, um conjunto de objetivos amplos que orientam a forma como a em-
presa busca inovar, mudar e se adaptar a novos mercados. A estratégia ird orientar
a constituicio da estrutura, isto é, o modo de organiza¢io e governanca que per-
mite a cria¢io e consolida¢io de competéncias distintivas e essenciais (2 efetiva
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implementa¢io da estratégia). Trata-se de um processo evoluciondario aquele que
consolida uma empresa, com sua estratégia, estrutura e competéncias distintivas.
Nesse processo, nio hé escolhas maximizadoras a fazer, porque nio ha conjuntos
de alternativas conhecidas perfeitamente pelos tomadores de decisdo (e muito
menos compartilhadas por competidores). O resultado é que as empresas terdo
diferentes estratégias, resultando também diferentes estruturas e competéncias.
Algumas serdo mais bem sucedidas, outras menos. Todavia, embora as estratégias
sejam mais flexiveis e possam ser mudadas com relativa facilidade, a estrutura e
as competéncias distintivas somente podem ser alteradas em longo prazo e/ou
a um custo muito elevado. Nesse sentido, as diferencas entre as empresas sio o
que é mais provavel de se esperar, ainda que dentro de um mesmo setor e em um
mesmo pais. Mais do que isto, as diferencas entre as empresas importam e sio um
elemento fundamental para a compreensdo do progresso econémico.

A RELACAO COM OS FATORES SISTEMICOS DA COMPETITIVIDADE

A abordagem dindmica da competitividade, que privilegia a interacdo da
empresa e o ambiente no qual ele se localiza, apresenta uma implicacdo funda-
mental, que se estende ao tema da inser¢io externa e, de modo especial, a politica
de promocéo das exportacdes. Trata-se da constatacdo de que a capacidade com-
petitiva da empresa nio é apenas o resultado das condigées sistémicas que cercam
a empresa no ambito nacional (ou regional): grau de estabilidade monetaria, qua-
lidade da gestio macroeconémica e da infraestrutura produtiva, nivel de educagio
e de saneamento, grau de efetividade do sistema juridico-legal. Em outros termos,
nio ha uma relacio deterministica nem univoca entre as condi¢bes sistémicas e a
capacidade competitiva da empresa.

Conforme o estudo sobre a capacidade competitiva de setores e empresas
em diferentes paises, coordenado por Porter (1990), nenhum pais é “competiti-
vo” em todos os setores; ou entdo, sendo mais preciso em rela¢io ao “sujeito” do
atributo competitivo, pode-se dizer: ndo h4 empresas competitivas em todos os
setores de um determinado pais, mesmo que esse pais esteja no topo do ranking de
competitividade sistémica.

A constru¢io da vantagem competitiva é um processo ao longo do qual a
empresa acumula ativos tangiveis e intangiveis, os quais fazem parte de sua es-
trutura, e desenvolve competéncias organizacionais para tentar implementar sua
estratégia. Nessa trajetéria, a empresa pode contornar limita¢cées do seu entor-
no econdémico, conseguindo obter posi¢des de mercado, quer no plano doméstico,
quer no plano externo (de acordo com suas inten¢des estratégicas). Tais posicdes
de mercado podem corresponder a uma vantagem competitiva significativa (na
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taxonomia proposta por Porter (1980), uma lideranca em diferenciagio ou custo),
ou podem se constituir em conquistas de nichos de mercado, para as quais as com-
peténcias e os ativos da empresa tenham sido adequados.

As diferencas discriciondrias entre as empresas podem desdobrar-se para a
forma através da qual buscam a inserc¢io externa. Nesse caso, os ativos acumulados
e as competéncias organizacionais existentes, de acordo com a estratégia da em-
presa, podem ser recombinadas e/ou adaptadas para que a empresa possa ser bem
sucedida ao tentar comercializar um determinado produto em um novo mercado
externo. Novamente, os fatores sistémicos, associados ao pais de origem e sede
da empresas, podem ser mais ou menos facilitadores. Mas ha um espaco de ma-
nobra em que algumas empresas poderio ser bem sucedidas na articulacio entre
sua estratégia, estrutura e competéncias distintivas. A proposi¢io que se faz nesse
capitulo é de que as politicas de promocgdo da insercio externa devem ter como
base essa constata¢io, para tornar mais eficaz as iniciativas de apoio empresarial.
Em alguns casos, a politica de promogio da exportacio sera realizada para com-
pensar algum fator sistémico limitante; em outros casos, a politica de promogido
da exporta¢io podera ser mais diretamente voltada a estimular a articulagio mais
adequada entre a estratégia, a estrutura e as competéncias distintivas da empresa.

O ASPECTO DAS COMPETENCIAS E APTIDOES DA EMPRESA

Teece (2005) propde que o desenvolvimento da empresa apresenta-se em
duas dimensdes principais: 1) a alavancagem de ativos existentes para realizar no-
vos negdcios e/ou afins; 2) o aprendizado que envolve a combinac¢io e recombina-
¢do de ativos para estabelecer novos negécios e buscar novos mercados. Em qual-
quer um dos casos, trata-se de encontrar modos diferentes de realizar as tarefas, o
que envolve novos modelos de negdcios e novas formas de interagdo com clientes,
fornecedores e concorrentes. Além disso, quanto mais intensas e rdpidas forem as
mudangas no ambiente de negdcios, maior é o desafio de modificar as atividades
da empresa.

Ao analisar o papel das competéncias e aptidées da empresa nas teorias
contemporineas da empresa (e sua importancia para o desenvolvimento economi-
o), Teece (2005) sugere que as competéncias e aptiddes da empresa (que eventual-
mente constituem a vantagem competitiva construida) sio baseadas nos processos
organizacionais, nas posi¢ées da empresa e na sua trajetcria. Se as rotinas, habilidades
e os ativos complementares forem de dificil imitagdo, a empresa podera usufruir
de vantagem competitiva.

Quanto aos processos, sdo identificadas quatro fun¢des basicas: 1) de coorde-
nagio e integracio das atividades da empresa; 2) de estabelecer rotinas, conforme
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as quais sdo executadas as tarefas da organiza¢io da empresa, desde a coleta de
informacées sobre o mercado, até a rotina de desenvolvimento de novos modelos
de produtos; 3) de aprendizado, que pode ser definido como o modo através do
qual a repeticdo e a experimenta¢io permitem o aprimoramento na execu¢io de
tarefas e a identifica¢do de novas oportunidades de produgio; 4) de reconfiguragio
e transformacio, que envolve alterar a estrutura de ativos da empresa e operar as
transformacgdes internas e externas correspondentes.

As posigdes das empresas sdo definidas como o conjunto de ativos (tecnolé-
gicos, complementares, financeiros), bem como ativos intangiveis e de reputacio,
além das caracteristicas do ambiente regulatdrio e politico no qual a empresa se
insere.

Finalmente, a trajetdria da empresa complementa a determinacio de suas
competéncias e aptidées, porque os investimentos anteriores e as rotinas desen-
volvidas no passado condicionam o comportamento futuro da empresa. Dois as-
pectos cabem ser destacados aqui: em primeiro lugar, o aprendizado tende a ser
local, no sentido de que as oportunidades de aprendizado que surgem na trajetdria
da empresa sdo especificas as transagées e a producdo que a empresa ja vem de-
senvolvendo historicamente; em segundo lugar, pode haver rendimentos crescen-
tes 4 ado¢io de um determinado produto; tais rendimentos crescentes podem ter
diferentes fontes, tais como as externalidades de rede, o aprendizado com o uso,
as economias de escala a produgéo e distribuicio, bem como a presenca de ativos
complementares e infraestrutura de apoio. A existéncia de rendimentos crescentes
traz, em tese, vantagem aos que primeiro se estabelecem (com determinada tec-
nologia, de produto ou de organizacdo, e/ou em determinado mercado), embora
existam evidéncias de que tais vantagens nio sio intransponiveis (especialmente
quando novas tecnologias surgem e se consolidam de maneira répida, sendo lan-
cadas e implementadas por novos entrantes).

AS IMPLICACOES PARA AS ECONOMIAS DE INDUSTRIALIZACAO RECENTE E
PARA O SEU ESFORCO DE INSERCAO INTERNACIONAL

Embora a constituicio e a modificagio das competéncias e aptidées das em-
presas sejam mais complexos nos casos de setores mais intensivos em tecnologia
ou setores localizados mais proximamente as fronteiras da pesquisa tecnoldgica,
a abordagem que combina processos, posicdes e trajetéria pode ser aplicada a uma
gama ampla de setores, bem como a economias em desenvolvimento e de indus-
trializacio mais recente, as quais ndo tenham sistemas nacionais de inovagdo tio
desenvolvidos como os de economias mais avancadas. Além disso, na medida em
que as estratégias das empresas das economias em desenvolvimento ultrapassem
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o mercado domeéstico, a triade processos, posi¢des e trajetéria pode ser considerada
vital para a avaliacdo das perspectivas de insercio externa (e de apoio ao esfor¢o
exportador).

Conforme sugerido por Teece (2000), no caso das economias emergentes,
as posigdes das empresas podem implicar uma situagio de desvantagem no proces-
so concorrrencial. Todavia, elas podem contrabalancar tal desvantagem de posi¢ées
com processos superiores e com estratégias que determinem trajetdrias mais con-
venientes e capazes de propiciar condi¢des de concorréncia satisfatdrias.

Hobday (2000) analisa o processo de industrializa¢io e inovagio no Leste
e no Sudeste Asiatico, com foco no setor eletronico. Trata-se de exemplos em que
0 acesso a ativos complementares nos mercados dos paises avancados — através
de contratos de fabricagdo de produtos intermediarios — permite as empresas dos
paises emergentes conquistar participagio de mercado e exportacio para paises
avancados. Hobday investiga, em particular, o sistema de suprimento de equipa-
mento originais (OEM).

Teece (2000) estende a andlise para a comercializacdo de know-how, em
contratos entre as empresas dos paises mais avancados e as empresas dos paises
emergentes. Nesse caso, se essas empresas desenvolverem habilidades em proces-
sos gerenciais que permitam absorver e integrar os conhecimentos técnicos e in-
dustriais dentro das empresas, entio haverd o acesso a tecnologias avancadas, via
imitacio (e com o apoio eventual da engenharia reversa). Se isto ocorrer, o que pas-
sara a ser decisivo na concorréncia serdo os processos e as trajetdrias. Nesse caso, a
mesma vantagem que eventualmente novos entrantes possam ter nas economias
mais avancadas, em relacio aos ja estabelecidos, podera beneficiar as empresas
retardatarias dos paises emergentes (se trajetérias evoluciondrias mais atraentes
forem descobertas), mesmo que seus mercados domésticos sejam fracos do ponto
de vista econémico.

COMPETENCIAS E APTIDOES APLICADAS AO OBJETIVO DA EXPORTAGCAO A PARTR
DE PAISES EMERGENTES

A anilise centrada nos determinantes das competéncias e aptidées das em-
presas permite que se tenha uma percepg¢io mais abrangente do grau de dificulda-
de enfrentado pelas empresas de paises em desenvolvimento ou emergentes, no
que se refere a sua inser¢io exportadora, especialmente quando se trata de produ-
tos ndo vinculados diretamente A disponibilidade de matérias-primas que sejam
relativamente abundantes no pais (isto é, produtos para os quais as empresas de-
vem enfrentar e construir vantagens competitivas, ao invés de usufruir de posigio
dominante em vantagens comparativas adquiridas; trata-se aqui, é facil constatar,
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de uma grande variedade de setores e produtos da industria de transformacdo ou
inddstria manufatureira, bem como de servicos exportéveis).

Propde-se aqui utilizar a triade trajetéria, posi¢des e processos organizacio-
nais, apresentada acima, com base na contribuicio de Teece (2005), para analisar
o problema da insercio exportadora de empresas industriais manufatureiras dos
paises em desenvolvimento (ou de industrializacio retardataria). Parece mais ade-
quado iniciar a anélise pelo 4ngulo da trajetdria. Os investimentos realizados no
passado e as rotinas ja desenvolvidas pela empresa condicionam a sua capacidade
competitiva corrente e futura. No caso de empresas que tenham uma trajetdria de
producio voltada para o mercado interno de um pais em desenvolvimento (apro-
veitando, por exemplo, oportunidades criadas por processos de substituicido de
importagdes ou pela difusdo de produtos associados a novas tecnologias), suas
condi¢bes competitivas (suas competéncias e aptiddes) estdo supostamente ade-
quadas predominantemente a esses mercados mais periféricos. O esforco de ini-
ciar ou ampliar a inser¢io exportadora, nessa situagio, implica estabelecer uma
nova trajetéria, a qual exigird novos investimentos, quer na produc¢io, quer na
distribui¢io de produtos.

A magnitude e a complexidade dos investimentos correspondentes ao es-
forco exportador, nessa nova trajetéria almejada pela empresa, dependem eviden-
temente do setor/produto em questio, bem como do mercado-alvo da exporta-
¢do. No caso de uma empresa brasileira, por exemplo, os investimentos tendem a
ser menos volumosos quando o mercado-alvo for um pais latino-americano. Isto
é uma decorréncia de fatores que estdo na 6rbita da producio e da distribuigo.
Em contraste, se o mercado-alvo for um pais de economia avancada, estabelecer
uma nova trajetéria com exporta¢io para esse pais implicard investimentos mais
significativos, bem como desafios maiores no campo dos processos organizacionais
e das posi¢ées®.

O esforco de ampliar a base de empresas exportadoras em paises de indus-
trializacdo retardataria, como é o caso do Brasil, ou de intensificar/aumentar as
exportacdes das empresas que ji atuam no mercado internacional, requer, portan-
to, que as empresas tomem decisbes estratégicas para estabelecer uma nova traje-
téria. Nessa nova trajetéria, o desenvolvimento de novas competéncias e aptiddes
dependera crucialmente do avan¢o em dois tipos de processos organizacionais, de
acordo com a classificagio feita anteriormente: os processos referentes ao estabe-

(6) Um exemplo bastante trivial é o que se refere aos custos de prospec¢io de mercado em
paises mais avancados, os quais se tornam obstdculos quando se trata de empresas brasilei-
ras de pequeno ou médio porte (tais custos envolvem desde as viagens, estadias, aquisi¢cio
de espacos em feiras de negécios, entre outros). Apesar da valorizagio da moeda brasileira
nos anos recentes, o custo em moeda nacional destas atividades de prospec¢do em paises
mais avancados é bastante elevado.
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lecimento de rotinas, conforme as quais sio executadas as tarefas da organizagio
da empresa, desde a coleta de informagdes sobre o mercado, até a rotina de de-
senvolvimento de novos modelos de produtos; e os processos organizacionais de
aprendizado, que pode ser definido como o modo através do qual a repeticdo e a ex-
perimenta¢io permitem o aprimoramento na execucio de tarefas e a identificacio
de novas oportunidades de produgio.

Quando se trata do esfor¢o exportador, quer o de ampliar o nimero de mer-
cados-alvo, quer o de aumentar o volume de exportacio e a presenca em um deter-
minado mercado-alvo, os processos de estabelecimento de novas rotinas incluem a
obtencio de informacdes sobre o mercado e a correspondente capacidade de con-
tinuamente adequar ou desenvolver produtos (incluindo os servi¢os pré-venda e
pos-venda) as exigéncias dos clientes (e da concorréncia). A persisténcia no esforgo
exportador, por outro lado, é o que permitird aumentar o potencial de aprendi-
zado, processo organizacional através do qual os aprimoramentos de produgio e
distribuicio poderio ser alcancados e novas oportunidades de mercado poderio
ser identificadas.

Ao se utilizar esse esquema analitico para a avaliagdo das politicas de pro-
mocio de exporta¢io, torna-se evidente que as iniciativas, instrumentos e a¢ées
nelas contidas devem estar orientados para o aprimoramento desses processos
organizacionais, de modo mais especifico (o de estabelecimento de rotinas e o de
aprendizado). Isto nio significa que os processos voltados & fun¢io de coordenagdo
e integragdo das atividades da empresa e de reconfiguragio e transformagdo nio se-
jam cruciais para desenvolver as competéncias e aptiddes das empresas no esforco
concorrencial. Todavia, sdo processos muito abrangentes no corpo da empresa (e
muitas vezes referentes aos niveis de decisio estratégica), sendo de dificil alcance
por parte de instrumentos da politica de promogio das exportacdes (como serd
visto na se¢io 2, as evidéncias de estudos empiricos internacionais sustentam esta
proposicio).

A INVESTIGACAO SOBRE OS DETERMINANTES DO DESEMPENHO EXPORTADOR DAS
EMPRESAS

Nas se¢6es anteriores, desenvolveu-se uma abordagem sobre aptiddes e
competéncias para a exportacio, a qual teve como ponto de partida a seguinte pro-
posicdo bésica: o conjunto da atividade exportadora de um pais e o desempenho
exportador das empresas nele localizadas n3o sdo explicados apenas por aspectos
sistémicos e setoriais. Na terminologia da teoria tradicional do comércio inter-
nacional, ndo basta analisar os fatores definidos de forma agregada, tais como a
disponibilidade relativa da for¢a de trabalho, capital e recursos naturais. Por ou-
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tro lado, embora seja fundamental considerar aspectos relativos a localizacio dos
mercados e a custos de transporte, bem como a barreiras tarifirias e nio tarifa-
rias, entre outros fatores econdémicos e institucionais, ainda assim subsiste uma
questdo fundamental: o que determina a capacidade competitiva de determinadas
empresas, que as levam a conquistar e manter vantagem competitiva na competi-
¢do internacional? Por que algumas empresas, no mesmo pais e no mesmo setor
produtivo, decidem exportar e eventualmente sio bem sucedidas, enquanto, em
contraste, determinadas empresas fracassam no seu esforco exportador ou sequer
o colocam em prética, mesmo quando ha politicas pablicas que buscam promover
a exportagdo?

Essas questdes remetem ao tema das diferencas discriciondrias entre as em-
presas, tal como analisado por Nelson (1991) ou, nos termos utilizados na literatu-
ra empirica sobre o comércio internacional e politica de promogio de exportagio,
a heterogeneidade das empresas, quer na sua dindmica prépria, quer na forma como
aproveitam os incentivos e apoios governamentais.

O esforco realizado nas secdes anteriores, no sentido de utilizar um refe-
rencial tedrico sobre as aptiddes e competéncias das empresas como base para
a compreensdo das diferencas entre as empresas na sua trajetdria de inser¢io
exportadora, deriva da constatacio de que, na evolu¢io dos estudos empiricos
acerca dos determinantes da exportacdo ao nivel microeconémico (isto é, ao nivel
da empresa), a caréncia de fundamentagdo tedrica conduziu a uma gama muita
variada e pouco conclusiva de correlacbes entre caracteristicas da empresa, de
um lado, e medidas de desempenho exportador, de outro lado. Em revisées sobre
o estado-das-artes na literatura empirica sobre comportamento e desempenho
exportador, registram-se essas limita¢des. Christensen, Rocha, e Gertner (1987)
destacam a falta de fundamentagio tedrica como uma das razdes para as limita-
¢bes e deficiéncias de varios estudos acerca dos determinantes do desempenho
exportador. Gemunden (1991) observa que cerca de 700 variiveis explicativas
podem ser encontradas nos varios estudos sobre os determinantes do desempe-
nho exportador.

Dhanaraj e Beamish (2003) avaliam a evolu¢io dos estudos nas trés ulti-
mas décadas do século XX. Nos anos 1970, as questdes predominantes eram “por
que as empresas exportam?”, “que fatores explicam a atividade exportadora?” e
“predominam trajetdrias graduais e crescimento incremental?”. Nos anos 1980, os
estudos abrangeram aspectos da atitude gerencial, dos recursos organizacionais,
das caracteristicas dos produtos, bem como dos canais de exportacio. Na década
de 1990, foram desenvolvidos estudos comparativos, com amostras maiores e vol-
tados a identificar habilidades cognitivas e ndo-cognitivas da gestio empresarial.
Dhanaraj e Beamish (2003) alinham-se ao diagnéstico de que falta um arcabouco
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tedrico que permita avan¢ar na compreensio dos determinantes do desempenho
exportador, procurando testar um modelo que se fundamenta nas contribui¢des
de Edith Penrose e na abordagem da resource-based view of the firm (RBV). Esse
arcabouco estabelece relacbes de causalidade, que partem de trés tipos de recursos
(recursos organizacionais, perfil empreendedor da lideranca da empresa, recursos
tecnolégicos) e determinam o grau de internacionalizagio, medido quer pela in-
tensidade de exportagdo (valor exportado), quer pela diversidade de mercados, o
qual por sua vez definird a performance da atividade exportadora, em termos de
lucratividade e crescimento. Trata-se, portanto, de um enfoque - do ponto de
vista do objetivo no nivel tedrico — que é similar ao que esse capitulo propds nas
se¢Bes anteriores. Isto é, quais sdo os elementos tedricos fundamentais que podem
permitir uma melhor constru¢io de modelos e orientar mais adequadamente as
abordagens empiricas que buscam compreender os determinantes do desempe-
nho exportador das empresas, no contexto de suas diferencas discricionéarias e, de
modo geral, de sua heterogeneidade na dinimica concorrencial.

As politicas de comércio exterior e, mais especificamente, as politicas e
instrumentos de promocio das exportagdes buscam ampliar o grau de interna-
cionalizacio das empresas, quer na dimensio da intensidade exportadora (valor
exportado de um determinado produto para um determinado mercado-alvo), quer
na diversidade exportadora (elevacio do nimero de mercados-alvo e namero de
produtos exportados). A discussdo anterior apresenta um desdobramento natural:
a formulagéo e a avaliagdo das politicas de fomento a exportacio (e o seu aprimo-
ramento) devem ser fundamentadas em marcos tedrico-conceituais relativos aos
determinantes do desempenho exportador. Sem isto, o risco que se corre é o de
estabelecer iniciativas e critérios de acesso as empresas baseados em correlagdes
entre varidveis, as quais ndo definem rela¢des de causalidade, nem permitem ava-
liar a relevincia ou peso relativo das mais diversas varidveis investigadas em um
amplo conjunto de estudos empiricos.

Tendo como referéncia a abordagem realizada na primeira parte deste ca-
pitulo, na segunda parte serdo analisadas evidéncias internacionais e nacionais
acerca de um dos principais tipos de politicas de fomento & exportacgdo: a deno-
minada politica de promogdo das exportagées, desenvolvida e implementada por
diversas agéncias em vdarios paises, quer os mais desenvolvidos ou aqueles em
processo de desenvolvimento. Na secio final, serdo feitas considera¢des acerca
desses estudos, com base na anélise de competéncias e aptiddes apresentada nes-
ta primeira parte.
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EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS E AVALIACAO DE
POLITICAS DE PROMOGCAQ DAS EXPORTACOES

A anilise de evidéncias empiricas acerca da efetividade das a¢des realizadas
por agéncias de promocio de exportagio ao nivel da empresa vem ganhando des-
taque nos ultimos anos. A ampliagio da abertura comercial dos paises emergentes,
bem como o surgimento de um elevado numero de institui¢ées de apoio as expor-
ta¢Oes nos ultimos vinte anos, criou espago para novas discussdes sobre essa abor-
dagem. De acordo com Lederman, Olarreaga e Payton (2010), grande parte dessas
novas agéncias de promogio de exportagido vem buscando proporcionar servicos
e informacdes as empresas com maior perfil exportador, auxiliando-as no direcio-
namento de seus produtos a novos mercados internacionais. De fato, uma série de
estudos evidencia o impacto positivo das agbes promovidas por essas agéncias em
diversos paises.

ESTUDOS SOBRE A EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Em uma pesquisa realizada por Lederman, Olarreaga e Payton (2010) com
aproximadamente noventa agéncias de promocio de exportacio ao redor do mun-
do, os resultados indicam uma correlagio positiva do orcamento dessas institui-
¢des e o resultado exportador, principalmente de paises pertencentes a Asia, Leste
Europeu, América Latina e paises ao sul da Africa.

A abertura de escritérios das agéncias de promogio de exportagio em mer-
cados internacionais estratégicos pode gerar resultados bastante positivos para
o desempenho exportador de um pais. Martincus (2010) e Jordana, Martincus
e Gallo (2010) observam a existéncia de efeitos assimétricos das instituicées de
promocio das exporta¢des em todas as denominadas margens de exportagdo, uti-
lizando dados para a América Latina e paises pertencentes ao Caribe. As margens
de exportacio referem-se a dimensio intensiva (aumento das exportacdes de um
determinado produto para um determinado mercado) e & dimens&o extensiva (au-
mento do numero de produtos exportados ou aumento do numero de mercados
alcancados pela exporta¢io da empresa).

Segundo os autores, a missdo diplomdtica estrangeira e organiza¢bes de
promocio de comércio tendem a ser associadas a maiores niveis de exporta¢io ao
longo das margens intensiva e extensiva. Entretanto, os efeitos ndo sio homogé-
neos. A insercio de escritérios dessas institui¢ées no exterior parece contribuir
mais para o aumento de produtos vendidos no mercado externo, do que a expan-
sdo das exportagdes médias. Ademais, essa contribui¢io é maior do que os efeitos
causados por representacées diplométicas adicionais.
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Direcionando o tema ao nivel das empresas, serd que todos os exportadores
sdo beneficiados da mesma forma a partir das a¢des dos programas de exportacio?
A literatura indica que nio. Vérios paises implementaram programas para apoiar
os esforcos de internacionalizacio das empresas, cujos impactos sdo suscetiveis de
ser heterogéneo sobre categorias de tamanhos das firmas. De acordo com Martin-
cus, Carballo e Garcia (2010), as diferencas de impacto ocorrem pelo fato de esses
programas serem destinados a beneficiar principalmente empresas menores. Os
autores defendem esse argumento, ao fornecer evidéncias sobre os efeitos dos pro-
gramas de promogdo comercial sobre o desempenho das exportagdes de empresas
em segmentos de tamanhos diferentes situadas na Argentina. Constata-se que, de
fato, os efeitos sdo maiores para empresas menores.

Diversos estudos ressaltam o impacto positivo das politicas de promocio
das exportac¢ées no desempenho de diferentes regites, especialmente em econo-
mias emergentes e em desenvolvimento. Considerando a heterogeneidade das
empresas e das préprias agéncias, as evidéncias apontam efeitos dos programas
também heterogéneos: enquanto o impacto das a¢des de promocio das expor-
tacdes tende a ser mais positivo em paises emergentes (como o caso da América
Latina), em determinadas economias mais desenvolvidas as acdes denotam me-
nor eficicia.

A literatura aponta evidéncias que denotam variacdes de efeito das ac¢bes
promovidas por institui¢des de apoio as exporta¢des em paises de renda mais ele-
vada. Chen, Van Biesebroeck e Yu (2011) observam um efeito positivo na margem
intensiva das empresas beneficidrias dos Servicos de Promo¢io do Comércio do
Canada. Resultado semelhante é evidenciado por Hiller (2012) acerca do caso da
Dinamarca, cujo efeito das atividades da associa¢io de exportacio impacta posi-
tivamente no volume de produtos exportados na margem intensiva. Entretanto,
nos casos da Alemanha, Estados Unidos e Irlanda, o impacto dessas agéncias de
fomento as exporta¢des parece ser baixo ou mesmo inexistente.

As evidéncias de Girma, Goorg, e Wagner (2009) conduzem & constatagio
de uma correlagdo positiva entre empresas exportadoras e empresas subsidiadas
na Alemanha, mas os subsidios parecem nio impactar sobre a possibilidade de no-
vos entrantes, e os efeitos dos subsidios sdo baixos sobre a participagio das expor-
tagdes no total das vendas. Nos Estados Unidos, o impacto das a¢des de promogio
de exportagdo parece ser inexistente sobre as empresas, conforme a pesquisa de
Bernard e Jensen (2004). No caso da Irlanda, Géorg, Henry e Strobl (2008) consta-
tam pouca evidéncia de que subsidios a produ¢io incentivam novos exportadores,
mas podem tornar mais competitivas as empresas ja exportadoras.

Martincus e Cabarllo (2010a), em uma anélise sobre o Chile, concluem que
as atividades do ProChile tem de fato efeitos heterogéneos sobre a distribui¢io
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de desempenho das exportagdes, tanto das margens extensivas, como intensivas.
Segundo os autores, sdo as pequenas empresas que parecem se beneficiar mais das
acdes de promogio das exportacdes. Espinoza e Crespi (2000) também defendem
a existéncia de um impacto positivo do ProChile no desempenho exportador das
empresas, principalmente na margem extensiva por meio das a¢des dos “comités
de exportacgio”.

Nos seus diversos estudos realizados sobre a influéncia das agéncias de pro-
mog¢io de exportacio ao nivel da empresa em vérios paises latino-americanos e
caribenhos, Martincus (2010) reforca a eficicia das a¢des realizadas pelas agéncias
de promogio de exportacio em empresas desses paises, abordando, por exemplo,
os casos das agéncias ProChile (Chile), Procomer (Costa Rica), Promperu (Peru),
Uruguay XXI (Uruguai), Proexport (Colémbia) e Fundacion ExportAR (Argentina).
Nos casos do Chile e Argentina, esses estudos apontam um maior impacto das
acdes dessas agéncias para as empresas menores.

Em anélise do caso da Costa Rica, Martincus e Carballo (2010b) consideram
que as a¢oes do Procomer favorecem um aumento das exportagdes ao longo da
margem extensiva, principalmente em termos de paises de destino, no caso de em-
presas que ja vendem produtos diferenciados. Entretanto, os autores mencionam
que essas a¢des aparentemente nio incentivam novos entrantes para a exportagio
desses bens, tampouco causam impactos significativos em empresas exportadoras
de bens homogéneos e nas que competem através do fator preco.

Para o caso do Peru, Martincus e Carballo (2008) fornecem evidéncias que,
ao nivel das empresas, as acdes de promogio das exportacdes estio associadas ao
aumento das exportagdes, principalmente ao longo da margem extensiva, tanto
em termos de mercados quanto em termos de produtos.

Na abordagem acerca dos efeitos das politicas publicas do Uruguai sobre
as decisdes das empresas de entrar em novos mercados de exporta¢io, Martincus
e Carballo (2010c) afirmam que as a¢des de apoio ao comércio exportador vém
ajudando as empresas uruguaias a atingirem novos mercados internacionais, bem
como colaboram na introdug¢io externa de novos produtos diferenciados.

A literatura evidencia o impacto positivo — mesmo que em diferentes niveis
- das agéncias de promocio de exportacio sobre o desempenho exportador das
empresas latino-americanas afiliadas, e esses efeitos sio perceptiveis principal-
mente sobre novos mercados e produtos, e sobre o valor das exporta¢des. Porém,
aparentemente as atividades dessas instituicdes pouco incentivam empresas nio
exportadoras a entrarem no mercado internacional.

[€EGOV CAPACIDADE ESTATAL E DEMOCRACIA]



IMPACTO DAS ACOES DA APEX-BRASIL NA PROMOCAO DE NOVOS EXPORTADORES

A abordagem acerca da promogdo de novos exportadores brasileiros torna-
-se relevante, visto que o Brasil - frente a outros paises com renda per capita seme-
lhante — apresentou na tltima década um dos menores indices de novos entrantes
ao mercado externo (ver CRUZ, 2012).

Porém, mesmo com uma taxa relativamente baixa de novos exportadores,
Cruz (2012) observa um alto indice de sobrevivéncia de novos entrantes brasilei-
ros no mercado exportador. O autor elenca duas hipéteses sobre o motivo do baixo
indice de empresas exportadoras brasileiras. A primeira hipétese estaria vinculada
a baixa competitividade para o acesso ao mercado externo. A segunda considera
que, mesmo que as empresas apresentem um nivel de produtividade que propicie
as exportacdes, isso nio acontece devido a alguma falha de mercado, como a insu-
ficiéncia de informacdes disponiveis acerca do mercado potencial a ser explorado,
além de custos fixos elevados que dificultam a busca por potenciais importadores
estrangeiros.

A predominancia das exportacdes é detida por grandes empresas ja con-
solidadas no mercado (FREUND; PIEROLA, 2012). Contudo, durante os ultimos
dez anos, vem se observando um significativo percentual do valor das exporta¢des
proveniente de empresas que nio exportavam no inicio do periodo (CRUZ, 2012).

O trabalho empirico de Cruz (2012) buscou avaliar o impacto das a¢des
de promocéo de exportacdo da APEX-Brasil através de um modelo econométri-
co, utilizando dados da prépria instituicio que abrangem o periodo entre 2007 e
2010, cuja anélise é concentrada na industria de manufatura. O autor observa uma
maior concentracio nas regides Sul e Sudeste das empresas exportadoras e benefi-
ciadas pela APEX-Brasil, sendo que o setor de vestuério contém o maior nimero de
empresas que se beneficiam das a¢bes da instituicio, seguido dos setores coureiro
e calcadista, de alimentos, de mdquinas e equipamentos, e méveis. A maior pro-
porcdo de empresas exportadoras (relativamente ao total de empresas por setor)
pertence aos setores de produtos farmacéuticos, fumo e informatica.

Os resultados da anélise realizada por Cruz (2012), quanto ao impacto das
a¢Oes da APEX-Brasil sobre a probabilidade das empresas apoiadas se tornarem
exportadoras, evidenciam que empresas que nio exportavam dois anos antes de
receberem o apoio aumentaram em torno de 4% a probabilidade de exportar um
ano ap6s sua participagdo nos programas promovidos pela instituicio. Ademais,
identificou-se um aumento aproximado de 3% na probabilidade das empresas ex-
portarem no ano em que receberam o apoio.

Com base na anilise do efeito heterogéneo dos programas promovidos pela
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APEX-Brasil, Cruz (2012) observou que o impacto positivo na probabilidade de
exportar é liderado por empresas que recebem o suporte de apoio em programas
setoriais. O autor também constatou que os efeitos das a¢ées da APEX-Brasil na
promocgio de novos exportadores sdo mais efetivos em empresas de pequeno e
médio porte que contam com até 150 funciondrios. Finalmente, os setores de be-
bidas, papel e celulose, preparacio de couro e calgados, indistria téxtil, produtos
de metal e confeccio de artigos e vestudrio, destacam-se na promogio de novos
exportadores.

CONSIDERACOES FINAIS

As evidéncias empiricas sobre o impacto da atuagio das agéncias de pro-
mocio de exportagdes em diversos paises revelam que os resultados sdo hetero-
géneos, no sentido de que incidem mais sobre alguns setores, sobre empresas de
determinado porte e sobre dimensées especificas do esfor¢o exportador. De modo
especial, as evidéncias de que os resultados sdo mais significativos sobre a dimen-
sdo extensiva — ampliacdo do nimero de mercados e/ou aumento do nimero de
produtos exportados pela empresa — remetem ao tema das aptidées e competén-
cias das empresas como fundamentos tedrico-conceituais da competitividade na
dimens&o empresarial. De fato, a atuagdo das agéncias de promocéo da exportacio
exerce efeitos mais diretos sobre dois dos quatro processos organizacionais destaca-
dos em conjunto como um dos elementos da triade determinante da conquista e
sustenta¢io da vantagem competitiva, de acordo com a abordagem evolucionaria e
dinimica discutida na secio 1 do presente capitulo: o apoio a ao estabelecimento de
rotinas e de processos de aprendizado. Conforme discutido naquela se¢do, na traje-
toria do esfor¢o exportador na dimensio extensiva — especialmente a conquista de
novos mercados, incluindo o inicio da atividade exportadora —, o desenvolvimento
de novas competéncias e aptidées depende de avancos no estabelecimento de roti-
nas referentes as tarefas da organizacio da empresa, desde a coleta de informacdes
sobre o mercado, até a rotina de desenvolvimento de novos modelos de produtos,
bem como de processos organizacionais de aprendizado, que propiciem o aprimora-
mento nas atividades exportadoras.

Todavia, quando se trata de aumentar o volume de exportagio e a presenca
em um determinado mercado-alvo, parece que as iniciativas da politica de apoio a
exportacdo dependeriam de ir além das acdes tipicas das agéncias de exportacio,
ainda que se estivesse considerando apenas iniciativas na dimensio empresarial
da competitividade (e nio aquelas referentes as condi¢des sistémicas, que nio es-
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tio sujeitas a intervencio direta da empresa). De fato, tudo indica que uma maior
insercdo exportadora da empresa e do pais requer que, de algum modo, sejam alte-
rados e aprimorados os processos voltados a funcio de coordenagdo e integragdo das
atividades da empresa e de reconfiguragdo e transformagéo, com as mudancas neces-
sérias na estrutura de ativos da empresa e as transformacdes internas e externas
correspondentes. Em uma combinacio das terminologias schumpeteriana e penro-
siana, trata-se de desenvolver e mobilizar adequadamente os recursos tecnolégi-
cos, financeiros, de lideranca e inovaco, para consolidar e ampliar a insercio das
exportagdes da empresa nos mercados-alvo, como parte integrante do processo de
crescimento da empresa e de consolidagdo dindmica de sua capacidade competitiva. Em
paises de industrializacio retardatéria, como o Brasil, estes sio desafios a serem
enfrentados tanto pelas empresas, quanto pelos agentes da politica de desenvolvi-
mento industrial e do comércio exterior.
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INTERACAO UNIVERSIDADE-EMPRESA E INOVACAO

Uma caracteristica marcante das sociedades contemporaneas industriali-
zadas é apresentar um sistema produtivo em que os bens e servicos produzidos
carregam um elevado contetido de conhecimento de natureza complexa. Tem se
difundido na literatura a expressio "sociedade do conhecimento" para se referir
a esse estagio do desenvolvimento social. Em contraste com periodos anteriores
da humanidade, nio tio distantes historicamente, como a I Revolu¢io Industrial
no século XVIII, em que os bens eram produzidos com base predominante no co-
nhecimento empirico, na época moderna, a exigéncia de conhecimento cientifico
estd cada vez mais presente nos bens e servicos que diariamente sio lan¢ados no
mercado'. O fato de os conhecimentos se originarem em vérias fontes, aliado a
sua complexidade, torna o seu dominio uma tarefa dificil e custosa quando tenta-
da por agentes agindo individualmente. A coopera¢io institucional nessa dire¢io
constitui-se em um imperativo para que paises e empresas tenham sucesso em seu
desempenho econémico. Nesse dmbito, ganha proeminéncia a intera¢io do mun-
do da ciéncia, aqui considerado como a estrutura universitaria, e a esfera do setor
produtivo em que a empresa capitalista é o ente privilegiado para a introducido de
inovag¢des no sistema econdémico.

O vinculo entre universidade e setor produtivo nio data de tempos recen-
tes, muito embora o seu estabelecimento possa variar entre paises. Nelson e Ro-
senberg, em trabalho de 19942 mostram que, até os anos 1920, a atividade uni-
versitdria nos Estados Unidos estava fortemente vinculada as necessidades de seu
entorno local, particularmente no ambito de atividades agricolas, bem como na
criacio de cursos de engenharias, ao contrario das universidades europeias em que
essa relacdo era mais distante®. Segundo os autores, a aproximac¢io bem-sucedi-
da das universidades americanas junto as atividades militares durante a II Guerra
Mundial levou a um crescente volume de recursos publicos para o financiamento
das pesquisas universitarias. Essas institui¢ées seriam o local da pesquisa basica,
como o que propunha o famoso relatério de Vannevar Bush de 1945, Science: The
Endless Frontier. Dai em diante, até por volta dos anos 1980, houve um afasta-
mento — embora nio de todo — da pesquisa académica em relacio aos problemas
préticos da industria e agricultura locais, com o forte da pesquisa universitaria
direcionada para as dreas da defesa e da satide. De certa forma, estabeleceu-se uma

(1) Apenas para ilustrar: os bens que carregam contetido de base microeletrénica, os base-
ados na biotecnologia, entre outros.

(2) Publicado em Nelson [1996] (2006).

(3) Mowery e Sampat (2006) reforcam a ideia, atribuindo essa diferenca a menor autono-
mia das universidades europeias em relacio ao governo, enquanto na estrutura americana
as decisdes das universidades eram mais auténomas e descentralizadas.
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divisdo de trabalho entre a pesquisa basica, a cargo das universidades, e a pesquisa
industrial, sendo essa dltima de responsabilidade das empresas do setor produtivo
(NELSON, [1996] 2006, p. 338-341).

A partir dos anos 1980, a visdo de que o desenvolvimento tecnolégico do se-
tor produtivo viria dos avancos adquiridos e criados no 4mbito da ciéncia, o chama-
do "modelo linear" do conhecimento, perde importancia em favor de uma relacio
mais dialética entre esses dois campos, onde os avancos cientificos também teriam
sua motiva¢io em questdes oriundas do setor produtivo. Os fatores que levaram a
essa mudanca de percep¢do sio variados. Além da j4 mencionada exigéncia de co-
nhecimento cientifico oriundo da pesquisa bésica na producio de bens e servicos,
o término da Il Guerra Mundial e, apds, a desaceleracio do crescimento econémico
em vdrios paises industrializados a partir do inicio dos anos 1970 levaram a uma
mudanca de percepg¢io do papel da academia na sociedade. Passou-se a exigir uma
maior contrapartida do mundo cientifico na solugdo de problemas concretos com
que a sociedade se defrontava como, por exemplo, os problemas energético e am-
biental. Além disso, segundo Mowery e Sampat (2006) argumentava-se, particu-
larmente nos Estados Unidos, que a forte competitividade dos produtos japoneses
no mercado internacional nio se devia a um elevado desenvolvimento da ciéncia
daquele pais, mas do desempenho inovativo de seu parque fabril. Outro fator que
contribuiu para uma maior aproximacio da academia com o setor produtivo, ainda
segundo Mowery e Sampat, foi a necessidade de ajuste fiscal dos paises ricos em cri-
se em dire¢io a uma redugio do déficit publico, com a consequente queda do finan-
ciamento estatal 4 pesquisa académica, forcando as universidades a se aproximarem
do setor produtivo em busca de recursos para as suas pesquisas. A crescente interde-
pendéncia institucional requerida pelo processo inovativo, por sua vez, levou as em-
presas a estreitarem lagos com as universidades nio s6 em busca de pessoal qualifi-
cado, mas também pela necessidade de manter seu quadro funcional treinado e com
capacitagdo para a troca de informagdes e conhecimentos com o mundo académico.

O entendimento de que a inovagio resulta de um processo cooperativo
institucional se difunde na literatura e entre policy makers a partir dos anos 1990.
Aos ja referidos estudos sobre os Sistemas Nacionais de Inovac¢io vieram se somar
as estruturas conceituais do modelo "Mode 2" e do "Triple Helix" (ETZKOWITZ;
LEYDESDOREFE, 2000). O que distingue esses modelos é a unidade de anélise: o
sistema de inovacio privilegia a empresa; 0 "Mode 2" o relacionamento institucional
em rede; enquanto o da "Triple Helix" introduz uma terceira missio a universidade
além do ensino e da pesquisa, qual seja, a do desenvolvimento econémico®.

(4) Foge ao escopo desse trabalho discutir os alcances e limites desses modelos. Além do ar-
tigo de Etzkowitz e Leydesdorff (2000) que, como o seu titulo informa, faz uma comparagio
entre essas abordagens, ver também o artigo de Mowery e Sampat (2006) que tece criticas
ao modelo da Triple Helix.
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O que importa salientar é que houve um crescente entendimento, na litera-
tura e nos governos, sobre a importancia da cooperagio institucional para se com-
preender o processo de inova¢io e sua influéncia no desempenho econémico de
empresas e paises. A pressio competitiva sobre as empresas faz com que elas en-
volvam-se em um processo continuo de busca e selecio de novos produtos, novos
processos de produgio e de novas formas organizacionais capazes de manté-las no
mercado. Nem sempre as empresas tém competéncias e recursos suficientes para
tal. A universidade tem se constituido numa fonte importante de conhecimento
para a industria e também, muitas vezes, de uma infraestrutura tecnolégica, seja
através de seus laboratérios de pesquisa para uso pelas empresas, seja o seu campus
como local para o estabelecimento de incubadoras e parques tecnolégicos.

Um ponto importante na interag¢io refere-se aos modos com que os fluxos
de conhecimento fluem entre a universidade e o setor produtivo e as caracteris-
ticas dos atores envolvidos. Importa conhecer os canais e os mecanismos através
dos quais ocorre a transferéncia de conhecimentos que as empresas utilizam em
seu processo inovativo, bem como aquelas areas do conhecimento da ciéncia que
elas mais valorizam para esse fim. D’Este e Patel (2007), em seu estudo sobre a in-
teragio universidade-empresa (U-E) no Reino Unido, investigaram a incidéncia de
algumas formas de interagio, como encontros e conferéncias, pesquisa conjunta,
treinamento, entre outras. Os autores chamam a aten¢io para os formuladores
de politicas publicas no sentido de levarem em consideragéo a intensidade desses
diferentes tipos de interacdo, em vez de focarem apenas o patenteamento e os
spin-offs de empresas como os modos de transferéncia de conhecimentos da uni-
versidade para o setor produtivo.

No Ambito da fundamentacio tedrica para a atuagdo do Estado na economia,
um dos enfoques dominantes é o da teoria neocldssica, que aborda o assunto sob
as chamadas falhas de mercado, um conjunto de situa¢ées como a existéncia de bens
publicos, externalidades, mercados imperfeitos e outras, cujas presencas geram ine-
ficiéncias econdmicas. A a¢do do Estado, logo, teria como objetivo corrigir essas
falhas, buscando aproximar aquelas situa¢des que as originaram a um ideal de mer-
cado perfeitamente competitivo no qual, entdo, cessariam as suas manifestacées.

A criagio de inovagio, no enfoque neoclassico, enquadra-se nessa categoria
de falhas. A teoria considera que o mercado nio é capaz de sozinho alocar sufi-
cientemente os recursos e prover os incentivos para a criagdo de novos conheci-
mentos: ele falha nessa tarefa. Caso os mercados fossem perfeitamente compe-
titivos, ndo haveria incentivos para que alguém com espirito inovador investisse
recursos na criacio de algo novo, pois ele nio teria como se proteger de imitadores
que poderiam ter acesso a esses conhecimentos a custo zero. Esta é uma visdo do
conhecimento como tendo caracteristicas de bem publico. Dai a teoria admitir a
intervencdo do Estado através do estabelecimento de uma legislacdo de direitos
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de propriedade, como o sistema de patentes, que dé garantias ao investidor de
apropriabilidade dos beneficios provenientes de seu esfor¢o inovativo. Assim, o
objetivo da politica publica é corrigir essas falhas, de modo a evitar as ineficiéncias
alocativas e produtivas dai decorrentes.

Contudo, a questdo de fundo é a origem dessas falhas, se enddgenas ou
exdgenas A propria dindmica da economia ou dos mercados. Para a teoria neoclds-
sica, elas ndo se devem ao funcionamento impessoal dos mercados, mas a distor-
¢bes neles introduzidas, como as préticas anticompetitivas, a acdo dos sindicatos
ou de governos, entre outras. Mas se, ao contrario, as imperfei¢ées e assimetrias
de informagdes observadas na atividade econémica resultam do préprio funcio-
namento dos mercados, entdo nio h4, de acordo com Metcalfe (2003, p. 128), o
que ser corrigido e o “[...] arcabouco das falhas de mercado, apesar de sua elegan-
cia formal, é uma caixa vazia”. E da natureza do processo de competicio que as
empresas introduzam inova¢es que as diferenciem de seus concorrentes diante
dos consumidores, ganhando a atencéo e a preferéncia de compra desses ultimos.
Entretanto, segundo ainda Metcalfe (2003), isto nio significa que empresas nio
busquem tirar proveito indevidamente de sua posi¢cdo dominante de mercado. Pri-
ticas anticompetitivas devem ser coibidas, mas o foco da politica ptblica nio deve
centrar-se na concentracio de mercado, ou no tamanho da margem de lucro, mas
na cria¢do de um ambiente em que as vantagens competitivas sejam criadas atra-
vés de inovagdes e que possam ser capaz de contestar posi¢Oes estabelecidas no
mercado. Dado o processo coletivo e sistémico na criacio e difusio de inovagoes,
que resulta da divisio do trabalho entre diferentes institui¢ées, um objetivo da po-
litica publica sob essa ética seria o incentivo A cooperacio entre os distintos atores
envolvidos na producio de conhecimentos.

A forma como o Estado tem atuado no Ambito da interacdo entre a universi-
dade e o setor produtivo tem variado entre paises ndo sé em funcio das diferencas
em suas estruturas produtivas, objetivos e mecanismos de apoio, mas também no
escopo tedrico, no mais das vezes implicito, que informa o desenho das politicas
publicas estabelecidas.

O PAPEL DO ESTADO NA INTERACAO UNIVERSIDADE-EM-
PRESA EM AMBITO INTERNACIONAL

Considerando a importincia que novos conhecimentos tém para o desen-
volvimento econdmico e que o processo de inova¢io assume caracteristicas coleti-
vas envolvendo diferentes atores, a interacdo entre universidades e empresas tor-
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nou-se um elemento central nos sistemas nacionais de inova¢io (SNI). Embora a
evolucio das relagbes entre os atores apresentem padrdes diferentes entre paises e
regibes, em funcio de seus niveis de desenvolvimento, do arcabougco institucional
e de condi¢des histéricas®, trés atores tém se destacado nesses sistemas: o governo,
as universidades e as empresas.

As rela¢bes entre universidades e empresas ja tém sido objeto de um signi-
ficativo esfor¢o de pesquisa. Contudo, faz-se necessério investigar mais especifi-
camente o papel do Estado e suas formas de atuacio no estimulo a essas relagoes.
Nesse esfor¢o de pesquisa, o objetivo deste texto é primeiramente descrever como
essas intera¢bes vém ocorrendo em diferentes paises, destacando-se ai o papel do
Estado. Em seguida, busca-se entender como esse fenémeno vem se manifestando
no Brasil.

Inicialmente, vale destacar a experiéncia americana, em fun¢io da sua lon-
ga trajetoria histérica de aproximagdo das universidades com o setor produtivo.
Ainda no século XIX, foram criadas, naquele pais, as chamadas “land-grant universi-
ties”, que eram universidades com missio focada no ensino da agricultura, ciéncia
e engenharia. Posteriormente, foram estabelecidas vérias esta¢ées experimentais
sob a direcdo dessas universidades. Segundo Mowery (1998), j4 nas décadas de
1920 e 1930 as rela¢des universidade-indudstria estavam bem estabelecidas na eco-
nomia americana.

Antes de 1945, as liga¢bes entre a pesquisa industrial e a académica nos
Estados Unidos foram influenciadas por dois fatores: a estrutura descentralizada
nas tomadas de decisdes e o financiamento do sistema de ensino superior pelo
setor publico em dmbito local. Como resultado, o curriculo e a pesquisa nas univer-
sidades publicas estiveram mais voltados para oportunidades comerciais do que a
maioria dos sistemas de ensino equivalentes da Europa (MOWERY; ROSENBERG,
1993).

No pés-II Guerra, duas importantes mudancas foram identificadas. Em
primeiro lugar, a pesquisa académica passou a ser financiada macicamente com
recursos federais. Em segundo, ocorreu uma mudanca de énfase da pesquisa uni-
versitaria para problemas associados com saude e defesa, e o fortalecimento da
pesquisa bésica, de forma que esta passou a ser missdo central da universidade
(NELSON, [1996] 2006). A partir da década de 1980, a colaboragio universida-
de-industria passou a obter maior aten¢io politica. Desde entio, de acordo com
Lee (2000), esse conceito tornou-se um “experimento social” no sistema de inova-
¢do0 americano, resultado tanto da pressio que a crise de competitividade exerceu
sobre a politica nacional como da pressdo da industria e da sociedade para que
as universidades se envolvessem com os problemas econémicos e sociais do pais.

(5) Ver, por exemplo, Inzelt (2004) e Rotwhell e Dodgson (1992).
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Ademais, como mostra Mowery (1999), as relacdes de colaboragio entre universi-
dades e industria mudaram significativamente ao longo do tempo. Inicialmente,
elas se manifestaram através de colaborac¢ées no “velho estilo”, ou seja, mediante
a pesquisa e o ensino, o interciAmbio de estudantes, a criacdo de escolas de enge-
nharia e o crescimento de pesquisa desenvolvida em paralelo nas universidades e
na industria®. Em seguida, essas rela¢des passaram a envolver o licenciamento e o
patenteamento da tecnologia académica através da Research Corporation, uma ins-
tituicdo sem fins lucrativos, criada para gerenciar as patentes e os licenciamentos
das universidades’. Por fim, a aprova¢io da lei Bayh-Dole em 1980 provocou uma
nova onda de mudancas na colabora¢io universidade-industria. De acordo com
Sampat (2006), esse instrumento legal uniformizou a politica federal e impulsio-
nou uma tendéncia em dire¢do a comercializacio da pesquisa, fazendo com que a
aproximagdo com o setor produtivo fosse impulsionada através dos canais de li-
cenciamento e de patenteamento e se tornasse sinénimo de “empreendedorismo”
e “dinamismo econémico”.

Nesse contexto, iniciativas do governo voltam-se para ado¢io de medidas
e incentivos de modo a fortalecer a interacdo entre universidades e empresas. Se-
gundo Hagedoorn, Link e Vonortas (2000), a partir dos anos 1980, os Estados
Unidos passaram a perseguir uma estratégia dupla. Por umlado, relaxaram a rigida
legislacio antitruste, com base na racionalidade de que os efeitos anticompetitivos
estaticos deveriam ser ponderados pelos efeitos benéficos resultantes das parce-
rias; e, por outro, buscaram fortalecer suas leis de propriedade intelectual.

Na Europa, segundo Strokes (2005), foi a disposi¢do dos cientistas em apli-
car as técnicas obtidas junto aos oficios e em emprestar seus talentos para me-
lhorar a tecnologia que levou aos avancos cientificos do século XVII. Embora com
vinculos frageis entre ciéncia e indastria, em fun¢io das rela¢des se estabelecerem
de forma ocasional e do reduzido retorno econdémico trazido pela ciéncia, a in-
venc¢io da méquina a vapor d4 continuidade a esse estimulo da industria para a
ciéncia, ao induzir os fisicos a “redefinir os conceitos basicos de calor e energia”. A
partir da segunda Revolugio Industrial, na segunda metade do século XIX, diver-
sas invenc¢des na quimica e na metalurgia estreitaram essas relagdes. A empresa
alema Bayer, por exemplo, passou a contratar quimicos das universidades para o
desenvolvimento de pesquisa cientifica comercial, o que culminou com o desen-
volvimento de novos produtos, como corantes sintéticos, medicamentos e outros

(6) Muitas dessas formas de colaboragio ainda estdo presentes nas rela¢des atualmente
existentes entre as universidades e as empresas nos Estados Unidos (MOWERY, 1999).
(7) Segundo Sampat (2006), algumas universidades preferiram criar fundacdes de pesqui-
sa, legalmente separadas das universidades, para gerenciar suas patentes, enquanto outras
impediam o registro de patentes em nome da institui¢do, mas liberavam o registro pelo
docente.
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produtos quimicos (ESTA, 1997, p.10-11).

A percepcio da necessidade crescente da ciéncia para o desenvolvimento
tecnolégico levou ao surgimento de escolas técnicas na Europa e a um novo arranjo
institucional na Alemanha: as universidades e institutos de pesquisa passaram a
desenvolver pesquisa basica, enquanto as escolas técnicas dedicaram-se a pesquisa
aplicada. Essa divisdo, de acordo com Strokes, nio restringiu a influéncia muatua
entre ciéncia e industria que se observava nas diversas descobertas cientificas. Na
primeira década do século XX, foram criados os Kaiser Wilhelm Instituten, precur-
sores dos Institutos Max Planck, que atualmente sio centros de pesquisa com foco
em pesquisa basica e que complementam os projetos de pesquisa das universida-
des. A partir de 1947, com a criagdo do transistor nos Estados Unidos, a aproxima-
¢do ciéncia-industria se intensificou também na Europa, em fun¢io da crescente
importancia que o conhecimento cientifico e tecnolégico passa a ter para o aumen-
to da produtividade e de novas oportunidades técnicas (ESTA, 1997; RESEARCH
IN GERMANY, 2013).

No periodo compreendido nas décadas de 1950 e 1960, podiam-se obser-
var, na Europa, dois tipos de politicas de pesquisa e desenvolvimento: a politica
cientifica e a politica industrial. Enquanto a primeira incluia o apoio 4 educagio
cientifica, & pesquisa universitiria e & pesquisa bésica em laboratérios do gover-
no, a segunda incluia os subsidios para P&D, o apoio a reestruturagio industrial,
e a educagio técnica e ao treinamento. Em geral, observava-se pouca coordena-
¢do ou colaboracido ativa entre os formuladores das duas politicas. No entanto,
no inicio da década de 1970 foi estabelecido um novo tipo de politica, qual seja, a
politica de inovacdo baseada na pesquisa e desenvolvimento e em fatores do lado
da demanda. Diante disso, a politica incluia subsidios para a inovagdo, atuagio
coletiva de institutos de pesquisa no desenvolvimento de produtos, e compras pu-
blicas com vistas a estimular capacidade inovativa na economia. Enquanto isso,
a politica cientifica se mantinha baseada no ensino universitario e na pesquisa
bésica realizada em laboratérios governamentais, mas comecava a se manifestar
a preocupacio com a falta de interagdo entre universidade e industria. Outra dire-
triz de politica importante foi a mudanca de énfase das grandes para as pequenas
empresas (ROTWHELL; DODGSON, 1992).

Assim como ocorreu com os Estados Unidos, a Comunidade Europeia, no
inicio dos anos 1980, também introduziu importantes mudangcas nalegislacio com
o objetivo de enfrentar ndo somente os efeitos da globalizagdo sobre a competitivi-
dade, mas também as disparidades existentes nas capacidades industriais e tecno-
légicas dos diferentes paises membros. Em 1984, foi, entido, lancado o programa
ESPRIT (European Strategic Programme for Research and Development in Information
Technology), que tinha entre seus objetivos a promoc¢io da coopera¢io industrial
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europeia no desenvolvimento de P&D pré-competitiva em Tecnologia de Informa-
¢do (TI). Este foi o primeiro de uma série de programas voltados para a P&D coo-
perativa. A partir de entdo, os chamados Framework Programmes on Research and
Technological Development (FWPs) passam a apoiar a P&D realizada de forma cola-
borativa entre empresas, universidades e outras institui¢des de pesquisa em toda a
Europa. Tal politica de cooperagdo nio se limitou & Comunidade Europeia e tem se
espalhado pelos Estados membros, uma vez que a politica de ciéncia e tecnologia é
determinada principalmente em nivel nacional, j4 que existem diferencas nas poli-
ticas entre os grupos de paises. Por exemplo, entre aqueles mais industrializados,
a Alemanha possui um sistema mais descentralizado e orientado para a difusio;
enquanto o sistema francés é mais centralizado e com politicas orientadas a uma
missdo (HAGEDOORN; LINK; VONORTAS, 2000).

Segundo estudo da OECD (1999), a diversidade existente entre os paises
europeus no que se refere aos papéis dos principais atores no processo de inovagdo
e as formas, qualidade e intensidade das intera¢bes, decorre de uma variedade de
fatores especificos a cada pais, tais como o sistema financeiro, legal e regulatério; o
nivel educacional e de qualificagdo, o grau de mobilidade de pessoal, dentre outros.
Nesse quadro, o papel do governo