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RESUMO A intengdo de concluir o
processo de substitui¢do de
importagdes e o recurso a teoria do
desenvolvimento para interpretar a
realidade brasileira envolveram um
virtual desprezo pela compreensido do
papel e das propriedades do mercado
(pregos) como instituicdo de alocagdo
descentralizada de recursos. Assim, o
objetivo deste trabalho € recuperar os
elementos conceituais existentes no
ambito da teoria neocldssica
favordveis a intervengdo publica sobre
a estrutura industrial, discutir seus
eventuais limites e propor um -
arcabougo preliminar para a escolha
de medidas de promocdo industrial.

ABSTRACT  The import-
substitution industrialization process
and the use of development theory to
explain the Brazilian reality involved
a virtual neglect of the role and
properties of the market as an
institution for the decentralized
allocation of resources. Within this
context, the present paper retrieves
elements in the neoclassical theory in
favor of public intervention in the
industrial structure, discussing its
limits and proposing a preliminary
[framework for the choice of measures
for industrial policy. The idea is thus
to present the main arguments in
favor of the definition and execution
of an industrial policy from the
standpoint of economic theory.
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1. Introducdo

/ inteng@o de concluir o processo de substituigdo de importagdes e o
£l 22\ recurso A teoria do desenvolvimento para interpretar a realidade
brasileira envolveram um virtual desprezo pela compreensdo do papel e das
propriedades- do mercado (pre¢os) como instituicdo de alocagdo descen-
tralizada de recursos. Uma decorréncia destas circunstincias foi a pouca
énfase em estudos, académicos ou governamentais, dedicados a avaliar os
custos € os beneficios efetivos da intervengdo estatal. Na historiografia
econdmica brasileira, por exemplo, sdo predominantes as visdes favoraveis
aos principais programas de industrializa¢do (Plano de Metas ¢ II PND),
sem que tenham sido realizados, entretanto, trabalhos que aferissem a
eficiéncia das medidas adotadas, em termos principalmente dos custos
associados a alteragéo da alocagfio de recursos feita pelo mercado.!

Neste contexto, o objetivo deste trabalho € recuperar os elementos concei-
tuais existentes no 4mbito da teoria neocldssica favordveis a intervengdo
piblica sobre a estrutura industrial, discutir seus eventuais limites e propor
um arcabougo preliminar para a escolha de medidas de promogao industrial.
A intengdo € apresentar os principais argumentos que tornam defensavel, do
ponto de vista da teoria econdmica, a definigéo e o exercicio de uma politica
industrial.

Nio se segue da anélise que sempre serd possivel aplicar politicas industriais
teoricamente recomendaveis. Ha uma vasta discussdo a respeito da capaci-
tagdo do Estado para a intervengéo tecnocrética. Muitos estudos argumen-
tam que o Estado seria inerentemente ineficiente porque suscetivel as
praticas de rent-seeking ou porque simplesmente (e naturalmente) corrupto,
e neste caso o Estado Minimo seria o mais recomendavel.2 Nio faz parte
dos objetivos deste trabalho, contudo, examinar esta linha de argumentagéo.

1 Embora indagar sobre o eventual sucesso da economia brasileira, em termos de crescimento, na
auséncia de medidas de politica industrial seja um exercicio de natureza contrafuctual e, por isso,
de dificil realizagdo, a escassez de estudos mais rigorosos autoriza diividas sobre a pertinéncia das
medidas adotadas, em termos de extensdo dos objetivos perseguidos, dos instrumentos priorizados
e dos custos (inclusive de oportunidade) incorridos.

2 Ha na literatura econémica uma vasta argumentagdo conirdria a intervengdo do Estado baseada
em uma virtual incapacidade técnica e moral da instituicdo para o cumprimento de suas atribui¢oes
(state failures). A incapacidude de natureza técnica seria decorrente do fato de que, como é muito
dificil identificar empiricamente os casos em que a teoria recomendaria a intervengdo, a agdo estatal
estaria sujeita a grande probabilidade de erro. Em termos morais, a simples concentragio de algum
privilégio no interior do Estado tende a induzir os agentes econdmicos a se dedicarem a captura de
parte desse beneficio (rent-seeking), tornando o Estado alvo permanente de tentativas de corrupgado.
Para uma discussdo aplicada a esse respeito, ver, por exemplo, Krueger (1974) e Jones (1994).
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Ainda que se considerasse o Estado virtualmente inepto, permaneceria
pertinente conhecer a contribuicfo que, teoricamente, um Estado eventual-
mente capacitado poderia dar ao desenvolvimento econémico.

- Otexto encontra-se organizado da seguinte forma: a segunda se¢@o recupera
as principais caracteristicas e propriedades do funcionamento de um sistema
de mercado e discute o sentido de uma politica industrial de natureza
horizontal; a terceira avalia a pertinéncia de alguns argumentos particulares
usualmente arrolados em defesa da adog@o de medidas de politica industrial
de ambito setorial — os chamados “argumentos populares” (alto valor
agregado por trabalhador, potencial competitivo futuro, existéncia de linka-
ges e compensacdo de medidas de paises concorrentes), o argumento da
inddstria nascente, da inddstria senil e do profit-shifting; e as principais
conclusdes encontram-se reunidas na quarta segdo.

2. 0 Ambito da Politica Industrial e as Propriedades
de um Sistema de Mercado ldeal (afmal para que
serve o mercado?)

De modo geral, os objetivos da intervengdo do Estado sobre a economia
constumam estar circunscritos a um dos seguintes aspectos: a) maximizar a
renda real média; b) alcangar um sistema de pregos estivel; ¢) atingir o pleno
emprego; e d) melhorar a distribui¢do da riqueza. Os segundo e terceiro
propdsitos sdo normalmente tratados através do controle da demanda agre-
gada, a curto prazo: expandir a oferta monetiria e/ou o gasto piblico é
medida que elevaria o emprego, s custas de um aumento do nivel de pregos,
ao passo que medidas restritivas, quer no ambito fiscal ou monetirio,
reduziriam o aumento de pregos, em detrimento do nivel de emprego. O
quarto objetivo & perseguido através de medidas classificadas como “poli-
ticas sociais” ou “compensatérias”, a exemplo do seguro-desemprego, da
previdéncia social e do programa de renda minima. Maximizar a renda real
média (rensda per capitareal) tem sido o objetivo mais tradicional da politica
industrial.

3 Oobjetivo de maximizar a renda real média ndo se confunde com metas de politica macroeconémica.
Medidas de controle da demanda agregada tam simult te os niveis de renda e de
pregos e ndo sdo, por definigdo, a farma mais eficaz para maximizar a renda real média. Este objetivo
poderia ser alcancado apenas através de medidas que expandissem o nivel de renda real média sem
impactar o nivel de pregos. Expandir o emprego a curto prazo também nio deve ser considerado
um dos alvos da politca industrial. A curto prazo, o aumento da oferta de emprego pode ser
alcangado arravés da expansdo da demanda agregada ou de politicas especificas para o mercado
de trabalho.
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A renda real média serd a maior possivel quando, para dados pregos
relativos, a quantidade de bens produzidos for maxima. Para maximizar os
resultados econdmicos do emprego de fatores de produgdo escassos €
necessério utilizi-los de maneira eficiente. O termo eficiéncia significa ir o
mais longe possivel na provisio de bens e servicos e, logo, na satisfagéo das
necessidades dos individuos, dadas as restri¢des tecnoldgicas existentes. O
uso eficiente de fatores de produgio, para dado nivel de pregos (de emprego)
e tecnologia, ocorre sempre que nenhuma combinagéo alternativa desses
recursos possa aumentar a oferta de bens existente e, logo, o nivel de renda
vigente. Nesta situagdo, o aumento da oferta de um produto s6 € factivel as
expensas da oferta de outro (Otimo de Pareto).* Promover a eficiéncia
econémica e maximizar a renda real média (per capita) expressam rigoro-
samente 0 mesmo objetivo econdmico e constituem a intengéio da politica
industrial.

Os recursos produtivos podem ser alocados entre os segmentos econdmicos
diretamente pelo Estado ou através do mercado. A principal caracteristica
da organizagiio da atividade econ6mica através do mercado € a sua eventual
capacidade de coordenar, descentralizadamente, decisdes privadas de agen-
tes econOmicos isolados. As decisdes de consumo e produgdo siio tomadas
separadamente por individuos que dificilmente se comunicam.> Os gostos
dos consumidores € a disponibilidade de recursos expressam, respecti-
vamente, condi¢des do lado da demanda e da oferta da economia. Em
mercados competitivos, a relagdo entre oferta (decisdes de produgio) e
demanda (decisdes de consumo) € dada pelos precos (relativos), os quais
seriam, entéio, a forma descentralizada de se transmitir informages econo-
micamente relevantes [Reiter (1989)].6

Os pregos em mercados competitivos apresentam outra importante proprie-
dade além da vinculada & informagéo. Considerando que os recursos produ-
tivos s@o escassos € admitindo que os precos representam o valor de uma
mercadoria em termos de um determinado bem (o bem é a moeda, por
exemplo, se o valor é expresso em termos monetarios), cadarelagdo de trocas
entre produtos A e B quaisquer (P, /P,) expressa o custo da mercadoria A

4 Esta descrigdo corresponde ao Otimo de Pareto para a produgdo. Definigcdo andloga é aplicdvel ao
consumo (Otimo de Pareto para o consumidor). Nesta situagdo, um consumidor somente poderia
aumentar a sua satisfugdo pessoal as custas de um decréscimo na satisfugdo de outro consumidor.

5 O conhecimento dos gostos dos consumidores e dos recursos produtivos disponiveis encontra-se
disperso, ser‘ulo custoso, além de tecnicamente dificil, adquirir, processar ¢ transmitir informagées
a este respeito.

6 Por exemplo, a elevagdo dos pregos em um setor expressa um excesso de demanda, sinalizando,
para os produtores em particular, alternativas rentdveis de inversdo. A redugio dos pregos, por seu
turno, expressa uma escassez de demanda em uma indiistria (e excesso de demanda em pelo menos
uma outra), indicando oportunidades de investimentos rentdveis fora do setor.
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em termos da mercadoria B e indica, assim, quanto de B deixa de ser
produzido para se ofertar uma unidade de A. Os pregos refletem, portanto,
os custos de oportunidade em que uma sociedade incorre para a produgio
de uma determinada mercadoria [Wade (1990)].

Ha razdes suficientemente fortes para se admitir que, sob condigdes, a
alocagio de recursos realizada pela ag@o livre de agentes privados (mercado
competitivo) & mais eficiente que outras formas alternativas.’ Isto ocorrera
nos seguintes casos: a) os consumidores maximizem seu bem-estar, res-
peitada suas preferéncias e restrigdes orgamentarias; b) os produtores maxi-
mizem lucros, ao longo da curva de possibilidades de produgdo; € c) exista
um vetor de precos cuja propriedade seja a de equilibrar oferta € demanda
em cada mercado especifico [Geanakoplos (1987)]. Respeitadas certas
hipéteses adicionais, dois resultados importantes do funcionamento de uma
economia de acordo com um determinado formato (modelo Arrow-Debreu)
seriam: a) o de que qualquer posi¢do de equilibrio constituiria um 6timo
paretiano, isto €, seria economicamente eficiente (Primeiro Teorema do
Bem-Estar); e b) o de que, supondo as fungbes de produgdo convexas,
qualquer 6timo paretiano poderia ser descentralizado, isto €, implementado
pelo funcionamento de mercado (Segundo Teorema do Bem-Estar) [Tirole
(1989)].

O desdobramento dessa concepgiio, no Ambito da economia industrial, seria
anocdo de que aeficiéncia econdmica estaria inversamente relacionada com
o grau de concentragio dos mercados.8 A idéia-sintese é que, sob concor-
réncia perfeita, a combinagdo entre pregos e quantidades alcangada é aquela
em que os produtores obtém o lucro maximo e os consumidores o grau de
utilidade méaxima, dadas as restri¢des técnicas (fun¢io de produgdo), psico-
16gicas (preferéncias dos consumidores) e econdmicas (restri¢do or¢amen-
tiria) existentes. A eficiéncia dos mercados competitivos pode ser aferida
em termos de bem-estar, conforme ilustra o Gréfico 1, que apresenta os dois
casos de divergéncia comrelagio ao equilibrio: a direita, o preco se encontra
artificialmente acimae, a esquerda, artificialmente abaixo. Em qualquer dos
dois casos ha perdas de bem-estar. O grifico 4 esquerda poderia representar,
por exemplo, uma politica governamental que impusesse precos-limite
muito baixos para tentar favorecer o consumo (P;). Uma medida dessa
natureza reduziria a quantidade ofertada de Q. para Q; e implicaria uma
perda bruta expressa pela dreaA + B. O gréfico d direita poderia representar,

7 Além de otimizar a alocagio de recursos a curto prazo (estdtica), a agdo livre de agentes privados
no mercado também levaria a maximizagdo da taxa de crescimento a longo prazo (dindmica). Este
ponto, entretanto, ndo serd explorado.

8 A excegdo mais importante aqui diz respeito a nogdo de monopdlio natural. Para uma discussdo
acerca desta circunstdncia, ver Pindyck e Rubinfeld (1994).



32 FUNDAMENTOS TEORICOS DA POLITICA INDUSTRIAL

por seu turno, a iniciativa governamental de tributar (¢ = (P, — P,)) a venda
desse produto, para utilizar esta receita com fins especificos, elevando o
preco de mercado para P,. Uma conduta desse tipo também reduziria a
quantidade ofertada de Q, para Q; e implicaria uma perda bruta expressa
pelas dreas A + B. Ambas as situa¢des s@o ineficientes do ponto de vista
econémico porque os recursos encontram-se alocados de maneira sub6tima
e as quantidades ofertadas sdo inferiores as possiveis, consideradas as
restri¢Ses de produgio e consumo existentes.

GRAFICO 1
Perdas de Eficiéncia Decorrentes da Divergéncia do Prego
com Relag&o ao Prego de Equilibrio

Prego

a a Quantidade a o, Quantidade

Fonte: Pindyck e Rubinfeld (1994).

O desdobramento da nogdo de mercados competitivos, no 4mbito do comér-
cio internacional, refere-se & concepgdo de que as trocas internacionais
também ocorreriam de forma mais eficiente quando realizadas através de
mercados descentralizados. O padrido de comércio seria definido pela efi-
ciéncia relativa dos paises, os pregos seriam indicadores dessa eficiéncia,
que decorreria, em Ultima instincia, da dotagdo relativa de fatores de
produgao (capital, trabalho e recursos naturais). Paises intensivos em mdo-
de-obra tenderiam a exportar mercadorias intensivas nesse fator de produgio
e a importar os produtos intensivos nos demais fatores, e assim por diante.
Neste contexto, o livre comércio pode ser considerado economicamente
superior a autarquia. Os beneficios do comércio consistem precisamente no
emprego mais eficiente de recursos escassos. Sob este regime, cada pais
poderia obter uma renda maior (maxima) especializando-se na produgio
daquilo em que € relativamente mais produtivo e importando as demais
mercadorias de que necessita, ao invés de buscar a auto-sufuciéncia produ-
tiva. Um exemplo numérico auxilia a compreensdo do argumento.
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Admita-se uma situagiio hipotética constituida por um fator de produgdo
(trabalho), dois paises e duas mercadorias (queijo e vinho), sendo os requi-
sitos de trabalho necessérios & produgdo dessas mercadorias em cada um
desses paises indicados na Tabela 1. No pais 1, o prego do queijo em termos
de vinho (p,/p,) equivale a 1/2, ao passo que no pais 2 corresponde ao valor
de 2. Tais pregos relativos estdo em conformidade com o custo de oportu-
nidade existente, em cada pais, da produgiio de queijo, isto é, 0 quanto de
vinho que ele deixa de produzir para fabricar uma unidade adicional de
queijo: no pais 2, por exemplo, o custo de oportunidade de uma unidade de
queijo é de duas unidades de vinho, enquanto que, no outro, seria de meia
unidade, No mercado internacional, o pre¢o do queijo deve assumir um valor
intermediario a esses dois. Tome-se, por hipdtese, os precos vigentes no
mercado internacional iguais 4 unidade (p,/p, = 1). Quais seriam os ganhos
provenientes do comércio? Sob autarquia, com uma hora de trabalho, o pais
1 produziria apenas meia unidade de vinho. A mesma hora de trabalho,
entretanto, produziria uma unidade de queijo, que poderia ser comercializa-
da por uma unidade de vinho no mercado internacional. Do mesmo modo,
o pais 2 poderia utilizar uma hora de trabalho para produzir 1/6 de queijo
ou, alternativamente, produzir 1/3 de vinho, trocando-o por 1/3 de queijo no
mercado internacional.

Neste exemplo, cada pais pode duplicar a eficiéncia do emprego do trabalho
se optar pelo comércio em detrimento da autarquig, O argumento mais geral
é que o livre comércio maximiza o valor da produ¢ao de um pais, a dados
pregos mundiais.” Neste contexto, a protegdo tarifiria, um exemplo de
intervengio governamental, tende a ser predominantemente prejudicial.l® A
idéia de que a intervengdo governamental sobre o livre comércio € prejudi-

9 Neste exemplo, u eficiéncia relativa dos paises é determinada pela quantidade de horas de trabalho
(produtividade) socialmente necessdrias d produgdo de cada mercadoria. Para ser estritamente fiel
ao modelo do equilibrio geral, 0 exemplo deveria basear-se na oferta relativa de capital e trabalho.
Incorporar a abordagem de Heckscher-Ohlin, embora concedesse maior rigor & exposicdo, ndo
acrescentaria argumentos novos e tornaria, ainda, a compreensdo do ponto menos intuitiva.

10 Se o pais for suficientemente grande, e se a aliquota de importagdo for suficientemente pequena, a
protegdo poderia incrementar a renda real local, porque a melhora dos termos de troca do pais
supera os custos econdmicos da intervengdo. Esta possibilidade, entretanto, exige circunstdncias
muito restritas. Em geral, quando um pais diminui suas importagdes, pouco ou nenhum efeito é
sentido pelos pregos vigentes no mercado mundial. Os pregos tendem a se manter porque aredugao
de demanda tende a ser pouco significativa. Se os pregos niio caem, os termos de troca do pais que
impds a tarifa ndo melhoram e os ganhos provenientes da restrigdo do comércio sdo nulos. Os custos
da tarifa sdo expressos sob a forma de redugdo do bem-estar e decorrem do fato de produtores e
consumidores locais se depararem com pregos distintos dos internacionais. O resultado é que nem
a produgdo nem o consumo sdo mdximos, consideradas as restrigées de cada agente e 0s pregos
internacionais. Dito de outra maneira: respeitados os pregos internacionais, tanto a produgdo
quanto o consumo aumentariam. Este custo pode ser denominado, portanto, como custo de
eficiéncia. Normalmente, portanto, o custo liquido da restrigdo ao comércio para o pais que a adotou
é positivo.
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TABELA 1

Quantidade de Insumos Necessarios (Horas de Trabalho)
PAlS QUENO VINHO
Pals 1 a1 aLy=2
Pais2 a'=6 a y'=3

Fonte: Krugman e Obstfeld (1994).

cial constitui um resultado rigorosamente analogo ao que se desenvolveu
anteriormente no contexto da economia industrial (microeconomia).

Uma alocagio de recursos realizada através de um sistema de mercado,
entretanto, pode ndo ser economicamente eficiente caso a) os mercados
existentes sejam insuficientes, b) produtores e consumidores ndo atuem de
maneira competitiva ¢ ¢) uma situa¢do de equilibrio seja teoricamente
impossivel [Ledyard (1989)].

A primeira condi¢@o necessaria para que um sistema descentralizado maxi-
mize a renda real média refere-se  existéncia de uma quantidade suficiente
de mercados, o que significa requerer que todo produto necessario a ativi-
dade econdmica tenha prego. Na auséncia de precos (e mercado), os agentes
econémicos seriam incapazes de indicar e reconhecer os beneficios recipro-
cos potencialmente advindos da produgdo (e troca) do produto, podendo
resultar destas circunstincias um equilibrio subétimo. Um exemplo a este
respeito pode tornar essa idéia mais clara [Scitovsky (1954)]. Considere-se
o problema enfrentado por uma firma sidenirgica que deve decidir sua
entrada no mercado no presente, sabendo que sua viabilidade econdmica
depende da demanda associada a constru¢do de uma nova ferrovia em
determinado horizonte de tempo. Admita-se, ainda, que a ferrovia seria
economicamente vidvel caso a nova sideriirgica estivesse funcionando no
momento em que suas operagdes iniciassem. Neste caso, ambos os empreen-
dimentos sdo potencialmente vidveis, embora a viabilidade de ambos seja
mutuamente dependente. Assim, se existirem apenas mercados a vista (spot)
para o ago, a ferrovia poderia ser incapaz de comunicar a siderdrgica sua
demanda futura por ago, inviabilizando o projeto de instalagdo da sidertirgica
e, por isso, a sua prépria existéncia futura. Em tais circunstancias, a exis-
téncia de um mercado futuro para ago tornaria viivel comunicar interagoes
desejdveis e coordenar decisdes defasadas temporalmente através da com-
pra, no presente, de contratos de entrega futura de ago.

A segunda condigdo para a maximizagio da eficiéncia econdmica através
do mercado representa a exigéncia de que os agentes sejam incapazes de
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fixar seus pregos, determinando as quantidades ofertadas racionalmente
através de comportamento otimizador: os consumidores maximizariam sua
satisfagdo, respeitada a restri¢io orcamentiria; e os produtores maximiza-
riam seus lucros, ao longo da curva de possibilidades de produgéo (dada a
tecnologia). Caso os agentes econdmicos fossem capazes de afeti-los, os
precos perderiam a propriedade de coordenar decisdes privadas através da
informag@o da escassez relativa de produtos € o mercado ndo cumpriria sua
fung@o de descentralizar informagoes [Ledyard (1989)]. Uma situagdo de
monopdlio, por exemplo, viola a exigéncia de que produtores atuem de
maneira competitiva. Um monopolista pode restringir a oferta de mercado-
rias e elevar artificialmente o preco do bem comercializado, apropriando-se
de rendas extraordinarias (lucros supranormais) e provocando uma situagio
de ineficiéncia alocativa.

A terceira condigio refere-se a existéncia do equilibrio. A vigéncia de
rendimentos de escala ndo-decrescentes (fun¢des de produgdo nido-conve-
xas) e de firmas atuando competitivamente torna teoricamente indeter-
minados os pregos e as quantidade ofertadas. Com fungdes de producio
convexas (custos marginais crescentes), a um dado pre¢o, a firma maximiza
lucro no ponto em que o custo marginal iguala o preco. Nesta situagdo, o
prego vigente e a quantidade ofertada sdo de equilibrio. A indeterminagio
de pregos e quantidade implicaria uma das seguintes situagdes: a oferta de
uma quantidade infinita do bem, caso o pre¢o seja superior ao custo margi-
nal; ou a oferta de uma quantidade nula, caso o preco seja inferior ao custo
marginal. Se a quantidade demandada fosse finita e positiva, a um prego
igual ao custo marginal, entdo inexistiria prego que igualasse oferta e
demanda, configurando um caso classico de monopélio natural e de violagéo
da hipétese de comportamento competitivo. A indeterminagio do equilibrio
ocorre tipicamente quando os bens sdo indivisiveis, em casos de desecono-
mias externas, bens publicos e monopdlios informacionais [Ledyard
(1989)].

A alocagiio de recursos realizada através do mercado néo serd neces-
sariamente eficiente quando um dos trés requisitos for violado. Externalida-
des, informag¢des incompletas e retornos crescentes de escala sdo as
principais causas de violagdo dessas precondi¢des, dando origem ao concei-
to de falha de mercado. Tais contingéncias podem fazer com que os pregos
de mercado divirjam do custo social do bem. E como se os prec¢os relativos
ndo capturassem todos os custos associados d produgio e ao consumo do
produto €, por isso, perdessem parte de seu conteldo informacional, obs-
truindo a adogfo de condutas efetivamente 6timas pelos agentes. A inter-
vencdio governamental sobre as falhas de mercado é economicamente
recomendavel quando for capaz de deslocar a economia de uma situagio em
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que os recursos sdo alocados de maneira sub6tima (ineficiente) para outra
em que os recursos seriam aproveitados ao miximo, de tal forma que arenda
real média seria a maior possivel (dadas as restri¢Ges técnico-econdmicas).
Este resultado prevalecerd sempre que o custo da intervengéo for inferior ao
beneficio produzido.

O Grifico 2 ilustra dois casos dessa natureza: no primeiro (A), ocorrem
externalidades positivas e a intervengZo piblica seria orientada para expan-
dir a oferta do bem e, no segundo (B), a vigéncia de externalidades negativas
tornaria recomendéavel que a intervengdo piiblica desestimulasse a produgéo
e o consumodo produto. No caso A, o instrumento utilizado para a promogio
da oferta doméstica é a tarifa de importagdo. P4 é o pregd do produto
(formado no mercado internacional) em moeda local. A esse prego, as firmas
locais somente poderiam produzir S}, os consumidores demandariam D, e a
diferenca seria importada (D, — S;). Com a imposi¢do de uma tarifa (7), os
precos domésticos se elevam. Nesta situagio, as firmas ofertam mais (S5),
os consumidores demandam menos (D) e o pais importa menos (D, — S»).
A utilizagdo da tarifa, contudo, implica perda de eficiéncia alocativa, expres-
sa pelaregido (A + B), bem como, também e por hip6tese, beneficios sociais
(O), ndo apropriaveis individualmente.!! Resultado: se a tarifa for suficien-
temente pequena para nio ultrapassar os beneficios gerados, isto é, sempre
que (A + B) < C, valeria a pena estimular a expansao da produgéo. No caso
B, admite-se a existéncia de custos sociais (polui¢io ambiental) ndo refleti-
dos nos custos de produgdo das firmas do setor (gréfico inferior & direita).
O instrumento utilizado para inibir a oferta doméstica poderia assumir a
forma, por exemplo, de um imposto sobre a produgéo (/). Originalmente, o
equilibrio entre oferta ¢ demanda domésticas determina o prego (p.) € a
quantidade (g.) de equilibrio. Por hipétese, o imposto serd pago igualmente
por produtores e consumidores.!2 Nestas circunstincias, os consumidores
pagariam P, os produtores receberiam P, ¢ a diferenca seria apropriada
pelo governo, a um custo social liquido expresso pela soma dos tridngulos
(A + B). A intervencdo seria teoricamente recomendavel se, analogamente,
a redugdo das externalidades negativas vinculadas & polui¢do superasse os
custos associados a taxagdo (A + B < C).

11 Por hipétese, admita-se que os beneficios sociais s@o crescentes com a produgio (grdfico inferior)
€ que sdo estritamente decrescentes com a quantidade produzida. Caso ndo houvesse beneficios
sociais, isto é, os pregos refletissem apropriadamente os custos e os beneﬁ'c:os sociais vinculados a
um determinado bem, entéo a curva do grdfico inferior ndo existiria (ou seria representada por um
iinico ponto na origem dos eixos).

12 Mais rcgoro:amente, a distribuigdo da carga fiscal dependerd das elasticidades-prego da oferta e
da d la. Se a d. d for relativ te ineldstica e a oferta relativamente eldstica, a carga
fiscal recairia predomi te sobre os consumidores, e vice-versa. A este respeito, ver, por
exemplo, Pindyck e Rubinfeld (1994).
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Economias de escala no 4mbito da firma (ndo-convexidade da fungdo de
produgdo), um projeto de investimento muito grande, como um sistema
rodoviério (indivisibilidades) e a poluigdo industrial do meio ambiente
(externalidades negativas) constituem exemplos de falhas de mercado que
ocorrem no mundo real, tornando teoricamente justificivel a intervengio
piblica [Reiter (1989)]. A participagdo do Estado para corrigir falhas de
mercado é recomendavel, seja através de estimulos & formagio de mercados
(quando os existentes forem insuficientes), da aplicag@o de leis antitruste
(quando da vigéncia de condutas nio competitivas) ou de medidas que
evitem o surgimento de aspectos classificaveis como “ndo-convexidades”
(que levariam teoricamente & impossibilidade do equilibrio) do lado da
oferta.!3 Qutras falhas de mercado tradicionais referem-se ao funcionamento
imperfeito dos mercados de trabalho e financeiro, o que tora freqiiente a
intervengdo governamental no aumento da mobilidade da mio-de-obrae na
oferta adicional de recursos financeiros.!4

GRAFICO 2
Razdes para Intervenc¢do: Externalidades Positivas
{Caso A) e Negativas (Caso B)

Caso A: Beneficios Sociais Caso B: Custos Sociais
Marginais Crescentes Marginais Crescentes
{Tarifa Externa) (imposto sobre Produgdo)

Pou
P,
P

Valor

Quaniidade Quantidade

-9 Qe
Fontes: Krugman e Obstfeld (1994) para o caso A e elaboraco dos aulores para o caso B. |

13 Neste sentido, costuma ser mais apropriado que os instrumentos acionados tenham a propriedade
de gerar efeitos diretos sobre a falha de mercado que se quer corrigir, porque instrumentos indiretos
tendem a produzir distor¢ées indesejiveis em outras dreas da economia [Bhagwati (1971) e Dixit
eKyle (1985)]. Assim, “... diferenciais de saldrios e externalidades no treinamento da mao-de-obra
sdo melhor tratados com subsidios ao trabalho. Externalidades na produgdo ou distorgdes relativas
a vigéncia de economias de escala sd@o melhor corrigidas com subsidios a produgdo. Imperfeigoes
no mercado de capitais requerem taxas de juros subsidiadas...” [Rodrik (1992)].

14 Para uma discussi@o sobre o papel do governo no tocante aos mercados de trabalho e financeiro,
ver, respectivamente, Stiglitz (1989 e 1994).
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O Estado pode intervir através de medidas funcionais ou de caréter seletivo.
Intervengdes funcionais (horizontais) sdo politicas disponiveis indiscri-
minadamente para todos os setores, tais como apoio as exportagdes, es-
timulos ao aprimoramento da qualidade, incentivos ao investimento em
P&D, entre outros. Intervengdes setoriais sdo medidas governamentais
especificas a determinados setores, firmas ou projetos (targe?) e resultam de
intengdo planejada de alterar a estrutura industrial em dire¢des precisamente
definidas (coordination), assumindo a forma de coordinatedtargeting [Har-
ris (1985)]. A primeira caracteristica (fargeting) capta a idéia familiar de
que aselegdo de partes da economia para tratamento especial € o fundamento
da politica industrial. A segunda caracteristica (coordination) significa que
a politica industrial se relaciona com a idéia de que alguma estratégia
industrial geral (ou plano) esta sendo perseguida [Brander (1987)].

No ambito de um modelo estilizado de economia mercantil competitiva,
portanto, as medidas de politica industrial sio predominantemente cor-
retivas, auxiliares ou complementares a atuacdo de agentes privados racio-
nais, cuja agdo implicaria, sob certas circunstincias, uma alocagfo 6tima de
recursos, isto é, um nivel maximo de renda real média. Sdo medidas,
portanto, que dispensam beneficiar um setor industrial em particular: a idéia
€ que privilegiar uma indistria em detrimento das demais pode ser in6cuo,
quando ndo prejudicial, & maximizac¢do do uso dos recursos disponiveis
(maximizagio da renda real). Nas circunstincias apresentadas, a contragio
de alguns setores em proveito de outros nédo é capaz de elevar a renda real
per capita. Pelo contrario, um resultado possivel € que, alterando os pregos
relativos, o governo induza a uma alocagdo de recursos subdtima e, logo, a
uma renda real média inferior & que vigoraria na auséncia de qualquer
intervencdo.

Uma politica industrial orientada por tais principios tenderia a se consubs-
tanciar em: a) um regime essencialmente aberto, sem prejuizo a constitui¢do
de instrumentos publicos de defesa dos interesses nacionais contra préticas
desleais de comércio (antidumping, anti-subsidios e medidas compensatd-
rias); b) um regime concorrencial interno predominantemente competitivo,
que requer, embora nfo se limite a isto, uma politica antitruste que coiba
condutas economicamente ineficientes; € ¢) um conjunto de agdes que
interfira corretivamente sobre outras falhas de mercado, tal como a que
costuma existir em fungdo de imperfei¢des no mercado de fatores (tecnolo-
gia, trabalho e capital), expressa em medidas de promogdo cientifica e
tecnoldgica, de estimulo & capacitagdo da méo de-obra e do investimento.
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Por esta razdo, as medidas funcionais de politica industrial tém sido relati-
vamente mais freqiientes entre os paises industrializados e mais recomen-
dadas por organismos internacionais.!> Este perfil de politica pode ser
inferido a partir de um documento da Comissdo da Comunidade Européia
(1990), através do qual eram apresentados os contornos basicos da interven-
¢do governamental para os anos seguintes:

“... No interior da Comunidade, um consenso crescente — pelo menos
implicito — tem sido alcangado em torno do tipo de politica necessaria
ao estabelecimento de condi¢des para o desenvolvimento de uma
inddstria forte e competitiva ... A principal questio ndo € mais se uma
politicaindustrial € oportuna... Ao contrério, o ponto principal € saber
que condi¢des devem existir para que se possa garantir a alocag¢do
otima de recursos pelas forgas de mercado, no sentido de acelerar os
ajustes estruturais, maximizar a competitividade industrial e o desen-
volvimento tecnoldgico de longo prazo. A principal responsabilidade
de ser competitivo deve repousar sobre as préprias firmas...” (grifos
NnoSssos).

Uma inferéncia sobre os aspectos consensuais dos diversos padrdes de
intervencdo industrial dos paises desenvolvidos pode ser obtida em um
documento da OECD (1992), cuja conclusio é de que:

“... Ha indubitavelmente pouca divida de que nos anos recentes os
paises da OECD convergiram para um conjunto de politicas que favo-
reciam amplamente medidas que ndo interferissem com 0 mecanismo
de mercado e que, ao contrério, procuravam aprimora-lo ... Existem dois
tipos de politicas que podem, juntas, ser apontadas como constitutivas
do consenso em torno do que seja politica industrial orientada pelo
mercado ... O primeiro tipo estd diretamente vinculado a corre¢é@o de
‘falhas de mercado’ especificas e conhecidas ou, indiretamente, ao
aprimoramento do seu funcionamento ... O segundo tipo de politica
compde-se de medidas de promogio industrial em geral sem discri-
minar setores em particular e cujo intuito € melhorar a qualidade dos
insumos disponiveis para a industria...”

15 Para uma discussdo sobre as politicas industriais nos paises industrializados, ver OECD (1992).
Com relagdo as sugestoes de organismos internacionais, ver, por exemplo, Banco Mundial (1993).



40 FUNDAMENTOS TEORICOS DA POLITICA INDUSTRIAL

3. Argumentos a Favor da Politica Industrial Setorial
(Coordinated Targeting)

Embora as razdes apresentadas na Secéio 2 tenham servido para justificar a
maior énfase dada, nas economias industrializadas, s medidas de politica
industrial mais genéricas (horizontais), ha casos em que intervengdes de
natureza setorial costumam ser recomendadas, ainda que de maneira menos
freqiiente. Como este tipo de orientagéo costuma ser mais polémico, além
de ter sido historicamente relevante no Brasil, alguns dos argumentos
usualmente apresentados para legitimar uma politica industrial de corte
setorial serdo examinados a seguir.

Os Argumentos “Populares”

Quatro argumentos usualmente arrolados a favor da politica industrial t¢ém
desfrutado de prestigio junto 4 opinido piiblica em geral, politicos e, mesmo,
especialistas no assunto. Freqlientemente evocados nos debates nos paises
industrializados, também sfo ouvidos com regularidade no Brasil; entretan-
to, eles carecem de maior fundamentago teSrica, conforme discutido no que
se segue. 16

Um primeiro € o de que o governo deveria apoiar os setores com elevado
valor agregado por trabalhador. Tem-se que, por definigdo, o valor agre-
gado (ou adicionado) em determinado setor industrial corresponde a dife-
renga entre o valor de sua produgéo e o valor de todos os insumos que ele
adquire de outros setores. A soma do valor agregado de todas as inddstrias
equivale, também por definicfo, a renda interna de um pais. Tudo o mais
constante, portanto, uma maior proporcio de trabalhadores localizados em
setores com elevado valor agregado resultaria em maior renda per capita.

O problema justamente é que tudo o mais ndo esti constante. A questdo
central € saber por que existe tanta diferenca no valor agregado por traba-
lhador nos diversos setores da economia. A resposta € que, via de regra, um
elevado valor agregado por trabalhador reflete elevado valor de insumos por
trabalhador (elevada quantidade de capital, treinamento e educagéo, por
exemplo). Na prética, ndo adianta colocar operérios de uma tecelagem para
trabalhar em uma refinaria e esperar que sejam igualmente produtivos. Para
que isto ocorresse, seria necessario equipa-los com milhares de ddlares de
equipamentos (insumos). Portanto, setores com elevado valor agregado por

16 Ver, por exemplo, Krugman (1987 ¢ 1994a) e Krugman e Obstfeld (1994) para uma critica aos
argumentos “populares” em favor da politica industrial. Para uma andlise original do (mau) uso
politico dos argumentos a favor de uma politica industrial, ver Krugman (1994b).



REVISTA DO BNDES, RIO DE JANEIRO, V. 2, N. 3, P. 27-68, JUN. 1995 . 41

trabalhador geralmente possuem baixa relagdo valor agregado/unidade de
capital ou valor agregado/trabalhador especializado.?

Caso o governo decidisse apoiar investimentos em setores com elevado
valor agregado, isto €, aqueles com elevada relagio capital (fisico ou
humano) por trabalhador, sem aumentar simultaneamente a taxa global de
investimento na economia, os resultados poderiam ser pouco alentadores,
do ponto de vista daquilo que se espera de uma politica industrial.!8 De fato,
uma vez que a relagio capital/trabalho das indistrias com elevado valor
agregado tende a ser superior & das demais, para um montante dado de
investimento haveria uma geragdo menor de empregos. Como a relagdo
capital/produto também € maior nos setores de elevado valor agregado, a
taxa de crescimento econémico terminaria por diminuir. Este resultado pode
parecer paradoxal, ja que a produgdo por trabalhador estaria crescendo mais
rapidamente do que no passado. Contudo, este paradoxo € apenas aparente
e se explica pelo fato de que a redugéio no ritmo de crescimento do emprego
e, por extensio, da produg¢do mais que compensaria 0 aumento da produti-
vidade causado pelo deslocamento de trabalhadores para indistrias mais
capital-intensivas [ver Krugman (1987, p. 270)]). Com o passar do tempo, o
desemprego inicial pode ser eliminado a partir de uma queda dos salérios
reais e do deslocamento natural de trabalhadores para setores mais intensi-
vos em mao-de-obra. Na prética, porém, o resultado que se espera de uma
politica industrial que privilegie setores de elevado valor agregado € in-
desejavel: menos crescimento econémico e mais desemprego.

Sdo igualmente freqiientes as opinides de que o governo deveria apoiar
prioritariamente os setores que fornecam insumos para o restante da
economia. A idéia por tras deste raciocinio € de que a expansdo destas
indistrias tem efeitos multiplicadores sobre as atividades que se utilizam de
seus produtos.!? Desenvolvida originalmente por Hirschman (1958), a no-
¢do de efeitos de encadeamento também influenciou decisivamente os

17 No caso dos Estados Unidos, por exemplo, a indistria quimica apresenta uma relagdo valor
agregado por trabalhador trés vezes superior & indistria téxtil, mas a sua relagdo capital/trabalho
também é cerca de trés vezes superior [ver Krugman (1987, p. 270, nota 2)]. Com base em dados
oficiais do Statistical Abstract of the United States, o autor chama atengdo, ainda, para um fato que
geralmente passa desapercebido pelos defensores de uma politica industrial que privilegie setores
com maior valor agregado por trabalhador: estes setores fregiientemente nio sdo mais sofisticados
(e, portanto, de maior appeal) que setores low-tech, Em 1988, por exemplo, o valor agregado por
trabalhador no setor de cigarros era de US$ 488 mil, contra US$ 68 mil no de avides, US$ 64 mil
no eletrénico e uma média de US$ 66 mil para o setor manufatureiro como um todo. Para detalhes,
ver Krugman (1994, p. 37).

18 Ver a discussdo a respeito dos objetivos de uma politica industrial na Segdo 2.

19 Por exemplo, argumenta-se que os subsidios dados pelo governo japonés a indiistria siderirgica,
ao baratear o custo do ago, incentivou o desenvolvimento de uma série de setores que tém o ago
como insumo bdsico, a exemplo do automobilistico e da construgao naval.
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formuladores de politica. Na definig@o do autor, uma indistria geraria um
efeito de encadeamento “para tris” (backward linkage) quando sua demanda
possibilitasse a uma empresa “a montante” (upstream) estabelecer-se na
escala minima de produgdo. A forga destes linkages seria razdo direta,
portanto, da sua capacidade de possibilitar as demais indiistrias produzirem.
Ja os efeitos “para frente” (forward linkages) diriam respeito a capacidade
de uma indistria reduzir os custos dos consumidores potenciais de seus
produtos localizados “a jusante” (downstream).20

O argumento “popular”, por sua vez, baseia-se na idéia de que promover
indistrias com elevado poder de encadeamento (linkage) supostamente
permitiria aos setores “a jusante” adquirir insumos mais baratos. Neste
sentido, a promogao da inddstria siderirgica parece emblemética. A conju-
gacdo da idéia de que a substituigdo de importacSes seria intrinsecamente
benéfica com o critério de selegéio baseado nos efeitos de encadeamento foi
decisiva para estimular um processo de industrializagdo a qualquer prego
no Brasil

O apelo popular deste tipo de argumento parece derivar da sensa¢do de que
a produgéo de bens intermediérios — que servem de insumo para uma série
de setores — é uma atividade mais relevante que a manufatura de bens de
consumo, que servem apenas para a satisfagio das pessoas [Krugman e
Obstfeld (1994)]. O argumento dos linkages sugere que o governo deveria
direcionar mais investimentos ao setor siderirgico - e nio ao automotivo ou
a construgio naval —do que o setor privado estaria disposto a fazer. Este tipo
de medida resultaria em um aumento da renda nacional média, que, como
se viu, € um dos objetivos principais de uma politica industrial? A resposta
é negativa. Na auséncia de qualquer falha de mercado, ndo ha razéo alguma
para se esperar que os mercados direcionario uma quantidade sub6tima de
recursos para a produgéo de bens intermediérios.

Na prética, se R$ 1 de servigos (retorno) de capital fosse transferido do setor
automobilistico para o siderirgico, o valor da produgéo no primeiro setor
cairia em R$ 1, montante equivalente em que seria aumentado o valor da
produgdo na inddstria siderdrgica. O ago adicional que for produzido pode
agora ser utilizado como insumo para reconduzir a produgdo de automéveis
ao seu nivel original, mas ndo a um nivel superior, o que serve para confirmar
que a alocacdo original era 6tima (e ndo poderia ser melhorada) [ver
Krugman e Obstfeld (1994, p. 280).

20 Para Krugman (1993, p. 24), o prdprio conceito de linkages ndo é tdo original como se supde
normalmente, sendo, na prdtica, a expressao da idéia de que economias de escala ao nivel da planta
individual poderiam se traduzir em economias de escala ao nivel agregado, via economias pecunid-
rias.
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Um outro tipo de argumento recorrente a favor da politica industrial afirma
que o governo deveria ajudar a canalizar recursos para setores com grande
potencial de crescimento futuro. Com efeito, as vezes € possivel prever quais
os setores que deverdo crescer mais rapidamente. Assim sendo, o governo
deveria tentar “escolher vencedores” e incentivar o capital e o trabalho a se
dirigirem as indistrias com maior potencial de crescimento.

Novamente, caso os mercados estejam operando normalmente, este tipo de
ajuda do governo mostrar-se-4 desnecessaria. Na vida real, as decisdes de
investimento das empresas e a escolha de carreira dos trabalhadores ja estéo,
de certa forma, “identificando os vencedores”. A ajuda do governo poderia
ser efetivamente superior ao resultado do mercado somente se pudesse
escolher melhor (mais corretamente) os setores promissores. Entretanto, se
todos os agentes soubessem que uma industria cresceria, tanto o capital
como o trabalho seriam naturalmente direcionados para 14, dispensando a
ajuda publica. A idéia de que o governo deveria apoiar setores com pers-
pectiva de crescimento equivale a afirmar que os agentes privados sis-
tematicamente subestimam as oportunidades de ganho futuro. Com relagéo
a uma eventual miopia dos agentes privados, que os tornaria menos capazes
de identificar setores com potencial de investimento futuro, Krugman e
Obstfeld (1994, p. 280) chamam a atengdo, no caso dos Estados Unidos,
para os vultosos investimentos privados efetuados nas duas tltimas décadas
em 4reas tais como a biotecnologia ou o oleoduto do Alasca, ambos em-
preendimentos de retorno incerto. O fato dos agentes privados terem deci-
dido, ainda assim, investir nesta atividade € indicativo de que os planejadores
oficiais ndo possuem necessariamente visdo privilegiada das oportunidades
de ganhos futuros de determinados empreendimentos.

O ultimo argumento “popular” a favor da politica industrial sustenta-se na
suposta necessidade de se compensar efeitos da politica industrial de outros
paises sobre a indiistria local. A fim de se examinar a principal falha deste
tipo de argumentagdo, pode-se imaginar um cendrio ligeiramente diferente.
Suponha-se que o pai; Y, nosso concorrente, se tome mais eficiente na
produgio de canetas, por exemplo, e que, como resultado, o pre¢o de canetas
no mercado internacional caia. Suponha-se, adicionalmente, que nosso pais
sejaum produtor marginal de canetas, de forma que a maior parte das canetas
consumidas domesticamente seja importada. Dado que se trata de uma
mudanga de vantagens comparativas, o0 nosso pais (pais X) deveria aban-
donar paulatinamente a produgao de canetas e direcionar seus recursos para
outros setores onde mantenha vantagens comparativas.?!

21 Esta mudanga, na auséncia de falhas de mercado, dar-se-d naturalmente por parte dos agentes
privados, tendo em vista a redugao do prego relativo das canetas. Para uma discussdo sobre fathas de
mercacdo em setores industriais submetidos a processos de reestruturagdo, ver Atiyas, Dutz e Frischtak
(1992) e 0 item “Reestruturagio Industrial e Intervengdo Governamental” desta Segéo 3.
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Caso o prego internacional de canetas tenha caido néo por causa de uma
mudanga nas vantagens comparativas, que determinaram um aumento de
sua produgdo no pais Y, mas sim devido aum subsidio governamental quele
setor dado pelo governo do pais Y, deveria o pais X responder na mesma
moeda? A resposta € ndo. Na feliz expressdo de Krugman (1987, p. 275),
“... the problem is that in economics two wrongs do not make a right”, isto
é, o erro inicial (o subsidio do pais Y) ndo deve tentar ser consertado por
uma tarifa de importacdo do pais X (o segundo erro). Em outras palavras,
uma politica “distorciva” (subsidios, no caso) empregada por nossos parcei-
ros comerciais pode reduzir o nivel de bem-estar doméstico, mas tentar
contrabalangi-la com uma politica equivalente tendera a piorar ainda mais
as coisas.2? Este seria exatamente o caso se o pais Y apoiasse o setor de
calgados, por exemplo, no qual o pais X tivesse vantagens comparativas e
fosse grande exportador. Caso fossem concedidos subsidios 4 produgéo e
exportacdo de calgados, haveria uma queda ainda maior no prego interna-
cional do produto, com claro prejuizo para o pais X (queda nos termos de
troca e gastos com o subsidio ao setor).23

O Argumento da Industria Nascente

Provavelmente, a defesa mais antiga de que o setor manufatureiro de um
pais deve ser objeto de alguma forma de protegiio esti relacionada ao
chamado argumento da indiistria nascente. Numa defini¢io mais global, as
inddstrias nascentes sdo atividades desenvolvidas pela primeira vez em
determinado pais. Por esta razdo, supde-se que elas se defrontam com uma
estrutura de custos pior que a de suas congéneres nos paises industrializados,
que, por estarem produzindo ha mais tempo, lograram descer na sua curva
de aprendizado, isto é, aprenderam a produzir a custos inferiores.

O argumento da indistria nascente recebeu a chancela de John Stuart Mill,
que explicitou a sua esséncia numa passagem de seus Principios citada a
exaustdo e que € repetida aqui, dada a clareza com que sio apresentados 0s
pontos principais:

“The only case in which, on mere principles of political economy,
protecting duties can be defensible, is when they are imposed tempo-
rarily (especially ina young andrising nation) in hopes of naturalizing
a foreign industry, in itself perfectly suitable to the circumstances of

22 No caso em exame, ela é favordvel ao pais doméstico, uma vez que a queda no prego internacional
de canetas, mercadoria da qual é importador liquido, resulta em melhora dos termos de troca
(relagdo prego dos exportadosiprego dos importados) do pais.

23 A resposta mais apropriada neste caso nio deveria ser uma guerra de subsidios, mas sim uma agdo
do pais X em foros internacionais contra prdticas comerciais do pais Y lesivas a sua indistria.
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the country. The superiority of one country over another in a branch
of production often arises only from having begun it sooner. There
may be no inherent advantage on one part, or disadvantage on the
other, but only a present superiority of acquired skill and experience.
A country which has this skill and experience yet to acquire, may in
other respects be better adapted to the production than those that were
earlier in the field ... But it cannot be expected that individuals should,
at their own risk, or rather to their certain loss, introduce a new
manufacture, and bear the burden of carrying it on until the producers
have been educated up to the level of those with whom the processes
are traditional. A protecting duty, continued for a reasonable time,
might sometimes be the least inconvenient mode in which the nation
can tax itself for the support of such an experiment.”24

Embora os custos de se iniciar a produgao (startup costs) em uma inddstria
nascente sejam, via de regra, maiores em uma economia em desenvol-
vimento do que no caso de plantas idénticas nos paises industrializados, diz
oargumento, isto ndo seria razdo suficiente paraque se deixasse de implantar
aquela inddstria, desde que os custos fossem mais que contrabalangados
pelos eventuais beneficios que resultariam da redugéo do custo unitério de
produciio e da geragdo de externalidades positivas.?> A idéia central do
argumento, entdo, € de que a prote¢ao tempordria de uma indistria que nao
seja capaz de concorrer em dado momento com seus rivais estrangeiros
poderia se justificar caso esta inddstria, ap6s o periodo de prote¢io, possa
eventualmente competir com as firmas do exterior.

Uma primeira indagagfo pertinente refere-se a inclusdo de um elemento de
temporalidade no argumento da indistria nascente. De fato, na presenga
continua de um processo de aprendizado (learning) e na permanéncia de
imperfei¢des informacionais ou nos mercados de capitais, haveria a pos-
sibilidade de se argumentar a favor de uma prote¢cdo permanente para
determinada industria. O elemento temporal do argumento da inddstria
nascente deve estar presente por trés motivos principais, a saber [ver Corden
(1974, p. 256)]: a) o processo de aprendizado pode, ele préprio, ser tempo-
rario, sendo caracteristico do periodo de infdncia da empresa; b) as eventuais
imperfei¢des informacionais ou do mercado de capitais também podem ser
temporarias — & medida que as firmas crescem e seus custos caem, elas
podem ter maior facilidade no financiamento de seus investimentos € na
obtengdo e processamento de informagdes; e ¢) no caso do uso de tarifas

24 John Stuart Mill, Principles of political economy, citado em Corden (1974, p. 248).

25 Na Segdo 2 é realizado um tratamento mais detalhado do conceito de externalidades e de sua
importdncia para a argumentagdo a favor da intervengdo do Estado na economia.
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para dar prote¢do a indiistria nascente, elas deixardo de ser impostas caso as
importagdes cessem completamente, e deverdo sé-lo caso a firma doméstica
torne-se monopolista e se queiram evitar lucros supranormais.

Além desta dimensdo temporal, a validade do argumento a favor da proteg@o
a indistria nascente requer duas condi¢des necessarias. Em primeiro lugar,
os custos associados a esta protecdo tém que ser inferiores aos seus eventuais
beneficios, a fim de se determinar a conveniéncia ou ndo de se apoiar
oficialmente o produtor doméstico.26 Entretanto, conforme assinalou mais
tarde Bastable, ndo € suficiente uma indistria apresentar a possibilidade de
superar uma deficiéncia natural para que se torne, entio, automaticamente
candidata ao apoio oficial. E preciso especificamente que, aplicando-se uma
taxa apropriada de desconto intertemporal aos custos (excessivos) iniciais
da protegédo e aos eventuais ganhos futuros, ainda valha a pena produzir-se
a mercadoria em questdo.2” Em outras palavras (e esta é a segunda condico
necesséria), mesmo que haja garantias efetivas de que a indistria apoiada se
tornard uma produtora eficiente, isto por si sé nao € razdo suficiente para
que ela receba ajuda (protegiio), uma vez que os custos incorridos poderdo
suplantar os beneficios. O Grafico 3 ajuda a tornar mais claro este ponto.28
A distincia OA representa o custo unitirio de produgdo da inddstria nascen-
te, ao passo que OF € o custo correspondente & importagdo do produto que,
por hipdtese, ¢ inferior ao do produto nacional. A curva ABC, por sua vez,
corresponde & trajetdria (declinante) do custo unitario de produgdo da
inddstria doméstica, a medida que sua produtividade aumenta. FG é a curva
andloga para o produto importado.

E possivel fornecer duas interpretagdes distintas para o grifico, dependendo
da varidvel que conste do seu eixo horizontal. No caso dele representar a
producdo acumulada, as dreas FAB e CBG podem ser interpretadas de forma
relativamente direta como, respectivamente, o custo ndo-descontado total
do periodo de maturagio (infdncia) e os beneficios, também néo-desconta-
dos, derivados do desenvolvimento da indistria nascente, aos quais devem
ser adicionadas, ainda, as externalidades nio refletidas no seu cilculo.
Assim, para se obter um beneficio liquido (e na auséncia de quaisquer
externalidades), nfio apenas a indistria nascente deve maturar, como tam-

26 Novamente, recorre-se a Mill, para quem “... it is essencial that the protection should be confined
to cases in which there is ground of assurance that the industry which it fosters will after a time be
able to dispense with it” [citado em Corden (1974, p.265)].

27 C. F. Bastable, The pure theory of international trade, citado em Corden (1974, p. 265). Da
necessidade destas duas condi¢ées ocorrerem em conjunto derivou-se o nome de teste de Mill-Bas-
table, para se averiguar o sucesso do apoio a indiistria nascente.

28 A par10e6 que se segue baseia-se, em grande medida, em Bell, Ross-Larson e Westphal (1984, p.
103-106).
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GRAFICO 3
Custos e Beneficios da Protegdo: O Argumento da
Iindustria Nascente

Custo Unitario

o]

0 T —
Produ¢ao Acumulada ou Tempo

Fonte: Bell, Ross-Larson e Weslphal (1984, p. 104),

bém o beneficio obtido ap6s a maturidade deve ser grande o suficiente para
recuperar os custos incorridos na fase nascente [ver Bell, Ross-Larson €
Westphal (1984, p. 104-105)]. No caso do eixo horizontal representar a
varidvel tempo, a distincia OT equivale ao periodo de maturacdo ¢ a
inclinagdo da curva ABC representa a taxa de variagdo dos custos de
producdo com relagdo ao tempo, que serd igual a taxa de variagdo da
produtividade de todos os insumos utilizados na produgdo daquela merca-
doria. Como se vé no grifico, o beneficio liquido do desenvolvimento
daquela indistria (nascente) s6 serd positivo caso ela experimente um
aumento de produtividade. Mais especificamente, ela deverd apresentar
taxas de crescimento da produtividade superiores &s firmas estrangeiras
concogentes em igual periodo [ver Bell, Ross-Larson e Westphal (1984, p.
105)].

Conforme ressaltado anteriormente, a esséncia do argumento da inddstria
nascente é de que se trata de uma defesa da protecdo tempordria. Neste
sentido, a varidvel tempo devera ter papel de destaque, € ele (o argumento)
ndo podera repousar, na prética, como advertiu Carden (1974), apenas em
economias de escala estiticas, sejam elas internas ou externas as firmas.
Além disso, por se tratar de um argumento a favor da intervengdo a fim de

29 Além disso, assume-se a auséncia de externalidades, uma desvantagem inicial de custos e uma taxa
de cdmbio sombra con ao longo do tempo.
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alterar o padrdo produtivo, ele dependerd da existéncia de algum tipo de
distorgio, imperfei¢do ou externalidade no sistema.30

Pode-se construir uma defesa tedrica de uma protecéo tempordria a inddstria
nascente baseada em dois pontos principais: economias dindmicas internas
as firmas (decorrentes de aprendizado) e externas as firmas. Uma das
caracteristicas de determinados setores industriais € a existéncia de uma
curva de aprendizado muito inclinada, vale dizer, custos de produgéo ini-
cialmente muito elevados que declinam rapidamente com a experiéncia
acumulada naquela atividade.3! Diferentemente do caso de externalidades,
este efeito de learning-by-doing € interno a firma, no sentido de que ela
propria deve produzir, a fim de se beneficiar da redugfo de custos derivada
do aprendizado.

Para que paises retardatérios consigam entrar em determinada indistria é
necessario que eles adquiram capacitagao tecnoldgica (isto é, a habilidade
de usar e produzir tecnologia de forma efetiva), o que, por sua vez, implica
investir para obter capacitagdo tecnolégica minima. Trata-se de uma emprei-
tada altamente arriscada, uma vez que: a) o hiato de produtividade é
normalmente grande e, a fim de minimizar as perdas, os resultados devem
ser produzidos com rapidez; b) resultados rapidos, por sua vez, demandam
investimentos simultaneos por firmas verticalmente integradas (externali-
dades pecunidrias reciprocas), sendo um tipo de informagdo muitas vezes
ndo fornecida pelo mercado; c) os investimentos em tecnologia e em capital
humano séo afetados pelo problema da “apropriabilidade” (definido mais 4
frente); e d) as firmas nos paises em desenvolvimento, ao contrario de suas
congéneres nas economias industrializadas, ndo se beneficiam das externa-
lidades geradas por uma infra-estrutura de ciéncia e tecnologia mais desen-
volvida, bem como de uma for¢a de trabalho mais educada [cf. Moreira
(1995, p. 17)].

O apoio as firmas domésticas durante a fase de aprendizado pode se justificar
a partir dos ganhos (excedente) para consumidores e produtores que resul-
tariam ao final daquele periodo. Para tanto, s30 necessérias economias de-
escala bastante acentuadas, isto €, custos médios que caem rapidamente com
a produgdo acumulada. Um resultado importante neste caso é que a entrada

30 Ver a discussdo da Segdo 2. Trata-se, como se percebe, de justificar o apoio a indiistria nascente —
ou, mais genericamente, a intervengdo na economia — somente na presenga de falhas de mercado,
que impecam que a concorréncia perfeita conduza a uma situagdo eficiente.

31 Trabalhos empiricos citados em Grossman (1990, p. 99) ddo conta de que em setores como o de
construgdo de usinas nucleares, por exemplo, a finaliza¢do de uma primeira planta levava a redugdo
de cerca de 12% na construgdo de uma segunda unidade. Ainda segundo o autor, as evidéncias
reunidas na literatura apontam para uma redugdo maior nos custos a partir de learing nos estdgios
iniciais de uma nova tecnologia.
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Jorgada (por politicas governamentais) de um niimero excessivo de firmas
em determinado mercado pode acarretar custos de eficiéncia, uma vez que
a produgdo de cada firma adicional reduz o volume de vendas das firmas
existentes e, desta forma, diminui a velocidade com que elas acumulam
experiéncia e os beneficios de aprendizado dai derivados [cf. Grossman
(1990, p. 99)].32

Quando a produgdo de determinada firma cria um ativo fixo intangivel, cujos
beneficios no futuro sio em parte apropriados por outras firmas sem que
estas tenham que pagar por isto, diz-se que existem economias externas
dindmicas, isto €, que ocorrem ao longo do tempo. Conforme ressaltado
anteriormente, abre-se, neste caso, a perspectiva de um argumento a favor
da indistria nascente, dada a presenga tanto de externalidades como do
elemento temporal.

Dois casos em que estas externalidades podem surgir sdo os que se referem
ao treinamento da mao-de-obra e a criagdo de conhecimento. Quando uma
firma treina seus empregados para desenvolverem atividades mais gerais,
que podem ser desempenhadas em outras empresas, existe a possibilidade
destes trabalhadores se direcionarem para firmas concorrentes, que, desta
forma, estariam se beneficiando, sem 6nus, dos investimentos em formagdo
realizados pela firma. Esta ultima, portanto, nfo teria incentivo algum para
treinar seus empregados em primeiro lugar, a menos que estes aceitassem,
durante o periodo de treinamento, receber um saldrio menor, financiando,
desta forma, ao menos parte do investimento. Caso os trabalhadores néo
desejem reduzir seu padrio de vida e ainda assim queiram receber treina-
mento, eles poderio tentar obter empréstimos para se financiar.

Neste ponto, surge um argumento a favor da intervengédo. Na prética, caso
se dependesse integralmente do mercado de capitais para financiar este tipo
de gasto, haveria uma tendéncia inequivoca ao subinvestimento, sobretudo
em paises em desenvolvimento. A melhor politica (first bes?) a seguir nestas
circunstincias seria aperfeicoar o mercado de capitais, seguida da concessio
de financiamentos ou subsidios especificamente para o treinamento da
mio-de-obra, 0 que constituiria uma alternativa second best. Finalmente,
uma politica third best poderia envolver o subsidio ao emprego em empresas
que contribuam de forma significativa para a formagio de um pool de
trabalhadores mais qualificados que possam eventualmente ser aproveitados
pelas demais firmas.

32 Trata-se, como visto mais adiante, de argumento andlogo ao empregado no caso de economias de
escala estdticas, onde a entrada de novas firmas acarreta uma escala de produgdo menor para as
firmas existentes e, portanto, maiores custos médios.
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A fim de que uma firma se estabeleca em alguns setores industriais moder-
nos, por vezes sdo necessdrios gastos vultosos em pesquisa e desenvol-

_ vimento (P&D). O objetivo destes gastos é a criagdo de conhecimento, que,
por sua vez, possui uma série de atributos que tornam sua provisio privada
sub6tima.33 Primeiramente, o conhecimento nio se “exaure no uso”, isto &,
ao contrédrio da maior parte dos bens e servigos, o uso de informagéo por
uma determinada parte ndo impede seu uso simultineo por outro agente. Em
segundo lugar, sdo freqiientes os casos de complementaridade no uso de
diversas partes do conhecimento; em outras palavras, uma descoberta em
particular pode se mostrar sem maior utilidade caso ndo seja combinada com
outros fragmentos de conhecimento gerado em outro lugar. Terceiro, o
aspecto possivelmente mais importante da tecnologia é o seu carater imper-
Sfeitamente excludente, que dificulta aos individuos ou firmas geradores de
conhecimento novo impedirem que outros fagam uso dele (o problema da
“apropriabilidade’).

Neste particular, é notério que os sistemas de patentes e de propriedade
intelectual em geral ndo sdo suficientes para se garantir um mercado (prego)
para os inventos e idéias. Ao mesmo tempo, estas caracteristicas de bem
publico do conhecimento tornam tanto eficiente como inevitivel que os
frutos dos esforgos de pesquisa sejam difundidos para o restante da socie-
dade. Uma vez, porém, que € grande a possibilidade de haver um transbor-
damento (spillover) do conhecimento gerado sem que se pague algo por isso,
haveria uma tendéncia ao subinvestimento nesta drea. Surgiria, assim, ao
menos em tese, um caso a favor de se conceder protecdo as inddstrias
intensivas em conhecimento.

Para muitos, porém, a protegdo tenderia a favorecer apenas as firmas que ja
sdo por natureza criadoras e difusoras de conhecimento. Neste particular,
chama-se atengdo para duas questdes importantes: a habilidade da politica
governamental identificar (targer) e apoiar a coisa certa e a propria impor-
tdncia quantitativa do argumento. No primeiro caso, os autores lembram que
existe uma dificuldade intrinseca ao esfor¢o de se determinar quando uma
determinadaempresaesté criando conhecimento.34 Ao mesmo tempo, vérias
empresas low-tech também s@o responsdveis pela criagdo e difusdo de
conhecimento, embora dificilmente elas sejam apoiadas pelas agéncias
governamentais. Com relagfo & importéncia das externalidades, surge um

33 A parte que se segue baseia-se em Grossman (1990, p. 106).

34 Para Krugman e Obstfeld (1994), “... como é que o governo pode saber se clips de papel ou
automdveis fornecidos pela firma a seus executivos estdo contribuindo ou ndo para o esforgo
tecnoldgico desta?” Ainda assim, na opinido dos autores o apoio governamental as empresas
“intensivas em tecnologia” - dado o spillover que elas produzem para outros setores da economia
~ parece ser o mais defensdvel dos argumentos a favor de uma politica industrial ativa.
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problema adicional de ordem pritica: mesmo na suposi¢do de que as
externalidades geradas por indistrias high-tech sejam elevadas, existe pouco
incentivo para o governo de um pais apoid-las, dado que muitos dos
beneficigg gerados poderdo ser apropriados por empresas localizadas no
exterior.

Por fim, um subsidio ligado de alguma forma a criagdo de conhecimento
(pesquisa, por exemplo) ou a prépria formagdo de pesquisadores serd
preferivel a um subsidio direcionado & produgio do produto final e, mais
ainda, a uma tarifa. Trata-se, como se percebe, da proposi¢do de que uma
politica aplicada o mais diretamente possivel & falha de mercado em questido
¢é sempre first best, no sentido de que ndio cria nenhuma outra distorgido
derivada.

Do ponto de vista estritamente estdtico, além do problema da escala minima
eficiente, haveria dois tipos de imperfei¢des que serviriam para deprimir o
retorno esperado de investidores privados. Trata-se das economias de esco-
po e de internacionalizagio, conforme salientado por Moreira (1995, p.
17-19). No primeiro caso, tem-se a possibilidade de que as firmas isolada-
mente alcancem redugdes de custos na produgio simultinea de vérios
produtos, ao invés de fabricé-los isoladamente. As economias de escopo sao
geralmente atribuidas a insumos utilizados na produgdo de diversos produ-
tos, a exemplo de maquinas que nio sdo produto-especificas e que podem
ser utilizadas em diferentes linhas. Empresas que fabricam diversos produ-
tos podem, ainda, economizar nos seus gastos em servicos, a partir da
utilizagdo de um pool comum de advogados, contadores, planejadores,
profissionais de marketing etc. Existem, também, redugtes de custos que
ndo estdo relacionadas a estes “insumos piiblicos”, aexemplo de economias
de dilui¢do de risco, bem como aquelas derivadas de subsidios cruzados ou
mercados de capitais internos [cf. Moreira (1995, p. 18)].

Ja as economias de internacionalizagdo consideram que as firmas no mundo
real ndo s6 sdo grandes e diversificadas, mas também produzem simultanea-
mente em diversos mercados nacionais. Embora seja dificil distinguir estas
economias das de escopg e de escala, ndo parece haver dividas de que as
firmas internacionalizadas possuem vantagens especificas derivadas, entre
outras coisas, da possibilidade de se aproveitarem de diferenciais de pregos
de fatores de produgdo, acesso a diferentes mercados de capitais e transfe-
réncias de fundos intrafirmas, a fim de minimizarem o pagamento de
impostos [cf. Moreira (1995, p. 18-19)].

35 Ainda assim, existem algumas externalidades que sio “pais-especificas”, isto é, ndo sdo facilmente
apropridveis por outros paises, em virtude, por exemplo, du pouca mobilidade de aiguns fatores,
sobretudo a mdo-de-obra.
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Em suma, além das desvantagens de custos resultantes das economias
dindmicas (de aprendizado e diferenciagiio de produto), os retardatdrios
ainda se deparam com desvantagens de custos e barreiras associadas a
escala, conglomerag#o e internacionalizagéo. Trata-se, é bom ressaltar, de
imperfeigdes que ndo dependem de falhas no mercado de capitais e que, ao
aumentarem a percepg¢éo de risco dos agentes privados, conduzem a uma
situagdo de investimento subdtima (isto é, abaixo do socialmente desejavel)
em inddstrias onde possivelmente aqueles paises t€m vantagens comparati-
vas dinimicas [cf. Moreira (1995, p. 19)].

As imperfei¢des acima descritas ~ a saber, presenga de ganhos de escala, de
escopo e de internacionalizagdo ~ ndo podem ser corrigidas apenas com
intervengdes governamentais no terreno da coordenago, ou por subsidios e
proteco neutra (e por curto espago de tempo).36 Embora os subsidios aos
investimentos em tecnologia e capital humano possam contribuir para uma
curvade aprendizado mais ingreme (isto €, onde se pode obter maior redugéo
de custos mais rapidamente), os empresarios nos paises retardatdrios ainda
deverdo se defrontar com um longo periodo de prejuizos, tendo em vista as
elevadas diferengas de produtividade com relagdo aos produtores ji es-
tabelecidos e as desvantagens de custos associadas a diferenciagéo de
produto, escala, conglomeragdo e internacionalizagdo. Ademais, uma vez
que o aprendizado é fungdo niio apenas de gastos em P&D e investimentos
em capital humano, mas também da experiéncia (produgdo acumulada), se
a firma doméstica nao conseguir vender seus produtos, o hiato de produti-
vidade tende a aumentar [Moreira (1995, p. 19)].

Em muitos casos, existem fortes razdes para se dar protecédo seletiva, ao
invés de uma abordagem mais neutra (horizontal). Com efeito, as (des)van-
tagens de custos, as tecnologias e os regimes de concorréncia variam de setor
para setor. Além disso, as dotagdes de fatores e as vantagens estdticas devem
ser levadas em consideragfio. Por esta razdo, a prote¢do de um niimero
elevado de indistrias que ndo sdo compativeis com a dotagdo de fatores do
pais pode tornar os custos estéticos (ma alocagdo de recursos e perdas para
os consumidores) superiores aos beneficios dinimicos (learning, externali-
dades potenciais de indistrias nascentes e profit-shifting em setores oligo-
polizados). Por fim, quando muitos setores “dinimicos™ sdo apoiados ao
mesmo tempo, recursos (capital fisico € humano) escassos sdo dispersados,
comprometendo o processo de aprendizado [Moreira (1995, p. 20)].

Ainda que o apoio oficial (ou prote¢do) possa ser de natureza setorial
(seletiva), ele deve ser neutro do ponto de vista do comércio internacional.

36 A parte que se segue estd buseada em Moreira (1995, p. 19-23).
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De fato, pode-se ir além e afirmar que a prote¢do deveria ndo s6 ser
combinada com incentivos d exportagdo, mas também estar condicionada
ao desempenho exportador. A necessidade de se atender a padrdes interna-
cionais rigidos de qualidade, por exemplo, torna a atividade exportadora um
substituto equivalente & concorréncia dos importados, impedindo o surgi-
mento de uma situagdo onde firmas protegidas nio encontram incentivos para
se tomarem mais produtivas (descerem ao longo de sua curva de aprendizado).
Ademais, em casos onde as economias de escala estaticas sdo relevantes, a
pressdo para exportar impede o surgimento de plantas abaixo da escala
minima eficiente (MES), pois o mercado se alarga com a incorporagdo de
clientes no exterior, o que, ainda, amplia a margem para se auferirem
economias de natureza estitica e dinamica [Moreira (1995, p. 21)].

Reestruturac¢do Industrial e Intervengdo Governamental

Num sentido amplo, a reestruturagdo industrial pode ser definida como
sendo um conjunto de a¢des articuladas desenvolvidas pelas empresas, s
vezes sob a coordenagio de agentes externos (bancos € governos), com
vistas a restabelecer sua competitividade e aumentar seu valor. Tais medidas
sdo tomadas, geralmente, em resposta a alteragdes abruptas no seu entorno
ou, até mesmo, em virtude de sua incapacidade de se adaptar as continuas
mudangas nos mercados e nas tecnologias, como foi o caso de muitas firmas
dos paises industrializados na década de 80, quando se defrontaram com a
elevagdo dos pregos da energia e a crescente concorréncia dos NICs (newly
industrializing countries) [cf. Atiyas, Dutz e Frischtak (1992, p. 5)].

A reestruturagdo industrial acarreta, ndo raro, o desemprego de traba-
lhadores localizados em empresas que encerraram suas atividades, ou foram
sujeitas a algum tipo de downsizing. Este problema social € agravado quando
um setor industrial inteiro € forgado a se reestruturar, quando as aptiddes
(skills) dos trabalhadores deslocados nfio sdo mais demandadas por outros
setores da economia, quando a reestruturagio é concentrada regionalmente
ou quando a economia se encontra em recessdo. Tendo em vista estes
movimentos e 0s custos sociais a eles associados, € de se esperar que os
trabalhadores oferegam resisténcia aos esfor¢os de reestruturagdo que en-
volvam redugédo de pessoal [cf. Atiyas, Dutz e Frischtak (1992, p. 22)].

Sdo muitos os casos de paises onde a legislagio trabalhista regula intensa-
mente todos os aspectos relativos s relagdes industriais, dificultando a sua
flexibilizagdo e impondo barreiras 4 mobilidade interfirma. Nesse contexto,
as horas trabalhadas, os tipos de tarefas desempenhadas, os custos de
demissdo e outros elementos relativos as condi¢des de trabalho impdem
limites &s empresas que desejam empregar trabalhadores sob. outras con-
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di¢des. Como resultado, muitas empresas terminam por empregar traba-
lhadores informais, vale dizer, ndo protegidos pela legislagdo em vigor e,
desta forma, sujeitos a condi¢des muitas vezes ruins.

A maior flexibilizagio da legislacdo trabalhista ndo se mostra suficiente para
garantir maior fluidez as decises de reestruturagio, tendo em vista que, na
presenca de elevadas taxas de desemprego, por exemplo, os trabalhadores
se defrontarfio com elevados custos de saida e de entrada e, portanto, deverio
permanecer contrérios a reestruturagfio. Neste caso, uma rede de seguridade
social (social safety net) bem estruturada mostra-se crucial para aumentar a
disposigdo dos trabalhadores tanto no sentido de aceitar demissdes como de
procurar mudar de emprego.

Existe uma forte relacido entre a reestruturagdo industrial e a rede de
seguridade social. A fim de evitar que decisdes de reestruturagéo sejam
bloqueadas, ou que acarretem custos excessivos de ajuste da mao-de-obra,
o governo poderd ter que patrocinar medidas que reduzam os custos de saida
(através, por exemplo, da institui¢do de um seguro-desemprego) e acelerem
o reingresso dos trabalhadores (por meio do retreinamento e de agéncias
para procura de emprego), conforme enfatizado por Atiyas, Dutz e Frischtak
(1992, p. 22). Esquemas de provisio de seguro-desemprego funcionam, na
pritica, como subsidios a saida (de trabalhadores), garantindo-lhes um
rendimento minimo e, desta forma, agindo como um seguro contra os riscos
gerados pela incerteza quanto a duragio do periodo de desemprego.

Também importantes do ponto de vista das politicas governamentais sdo
aquelas medidas que facilitam o reingresso dos trabalhadores. A disposicéo
destes tltimos para deixar seus atuais empregos depende dos beneficios e
custos associados a esta mudanga, que, por sua vez, estdo ligados ao periodo
esperado de transi¢io (desemprego), aos custos de se achar um novo
emprego € ao casamento entre as suas aptidoes (skills) e aquelas que sdo
demandadas pelos potenciais empregadores. Por esta razio, as politicas de
saida e de reingresso devem ser examinadas em conjunto, uma vez que
ambas afetam os custos das decisdes de reestruturagdo que envolvema perda
(ao menos tempordria) de postos de trabalho.

Os mercados freqlientemente tém dificuldade em lidar de forma eficiente
com questdes relacionadas a disseminagdo de informacdo, aumentando o
custo esperado de busca. Ao mesmo tempo, imperfeicdes no mercado de
capitais tornam dificil para individuos tomarem empréstimos a fim de
financiarem seu (re)treinamento, razio pela qual ambas as atividades (busca
de emprego e retreinamento) se encontram normalmente na esfera governa-
mental na maior parte das economias capitalistas avangadas. A agfo gover-
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namental faz-se especialmente necessaria e urgente em periodos de ativida-
de generalizada de reestruturac¢éo industrial, quando as aptidSes dos desem-
pregados por aquele movimento tendem a ser mais “obsoletas™ que o de
desempregados ciclicos.

Dois tipos importantes de barreiras & mobilidade de capital normalmente
verificados em casos de reestruturagdo sdo a imobilidade de ativos (asset
sunkness) e os problemas de coordenag@o entre firmas interdependentes num
mercado em declinio (ou em uma inddstria senil).3”7 Quando os custos
imobilizados em determinado empreendimento sdo elevados, a renda que
pode ser gerada pela venda ou liquidagio de ativos € baixa. Este fato, por
sua vez, reduz o beneficio da saida ou de reorganizagdes que resultem na
venda de ativos, tornando, assim, a op¢do de nfio se reestruturar mais
atrativa.

O grau de imobilizagiio de ativos depende em grande medida da presenga
de um conjunto de institui¢cdes atuando nas dreas de leasing, aluguel ou
comercializagdo de equipamentos usados. Estes mercados reduzem a imo-
bilizagdo dos ativos, ao prover oportunidades mais atraentes para a revenda
ou troca de ativos; na sua auséncia, todas as despesas em ativos podem
constituir sunk costs [cf. Atiyas, Dutz e Frischtak (1992, p. 26)]. Enquanto
especialistas na compra, venda e administragdo de equipamentos, as empre-
sas de leasing podem oferecer aos seus clientes servigos de geréncia e
manutengio de equipamentos, bem como comercializar equipamento in-
desejado ao final do periodo de contrato, ao melhor prego para os usuérios
deste tipo de servigo especializado.

A importancia de um mercado de revenda de equipamentos bem desen-
volvido ndo deve ser menosprezada, dado que tem influéncia direta sobre o
financiamento de esforgos de reestruturagio industrial. Com efeito, no caso
de inadimpléncia junto a credores, o valor de revenda de um equipamento
podera ser inferior ao prego de mercado. Pregos baixos para as garantias
(colateral), por sua vez, encarecem o valor do financiamento, limitando o
acesso a crédito para a reestruturagio. Em suma, mercados para revenda ¢
outros mecanismos que reduzam a imobilidade dos ativos sdo desejiveis ndo
s6 porque facilitam a mobilidade fisica dos mesmos, como também tornam

37 Os custos imobilizados (sunk costs) sdo definidos como custos irrecuperdveis, isto é, aquela fragdo
dos gastos que jamais poderd ser recuperada, seja pela natureza intrinseca (tecnolégica) dos ativos,
seju pelo espago de tempa necessdrio para sua liquidagio e pela perda de tempo a ele associada.
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mais acessivel o crédito usado na reorganizacdo [cf. Atiyas, Dutz e Frischtak
(1992, p. 27)}.38

Jano que dizrespeito mais diretamente ao problema das chamadas inddstrias
senis, particularmente em setores marcados por grande interdependéncia
entre as firmas, existe um claro problema de coordenagio nos esquemas de
redugdo de capacidade. Na falta de intervencfo exterior, a retirada de ativos
fisicos em setores afetados por excesso de capacidade instalada a nivel
internacional, demanda declinante e/ou tecnologia obsoleta mostra-se pro-
blemética. Nestes mercados imperfeitamente competitivos (onde as decisdes
das firmas sdo interdependentes) cada empresa tem interesse em aguardar que
as demais arquem com o 6nus de reduzir a respectiva capacidade instalada, na
esperanga de que os retornos as empresas que permanecerem no mercado
se elevardo [cf. Atiyas, Dutz e Frischtak (1992, p. 28)].39 Desta forma, caso
ndo haja uma forga externa que assegure uma saida concertada, os incentivos
normais de mercado podem ser insuficientes para dar inicio a reestruturagéo
em setores senis. Trata-se, portanto, de uma situa¢@o onde o governo pode
contribuir, a partir de sua maior capacidade de enforcement, para a tomada
de decisdes mais eficientes sobre reestruturagio.

A experiéncia internacional nesta 4rea sugere que politicas destinadas a
incentivar ou coordenar a redugdo de capacidade instalada tendem a ser mais
eficientes para promover a reestruturagéo que aquelas que envolvem conce-
der subsidios ou prote¢do as indistrias em dificuldades. Enquando estas
tltimas tendem a perpetuar as ineficiéncias, aquelas podem proporcionar uma
redugdo bem-vinda da capacidade produtiva em setores industriais decadentes.
Ademais, os esquemas de reestruturagéio mais eficazes devem combinar uma
adesdo crivel (que diminua o risco de free riding) das empresas participantes
com mecanismos de enforcement cuidadosamente definidos.

O Argumento do Profit-Shifting

O argumento do profit-shifting a favor da promogdo industrial fundamenta-
se no fato de que, na auséncia das hipéteses e atributos de um sistema de

38 Conforme assinalam os autores, a presenga de uma legislagdo sobre fuléncias bem desenvolvida
também é fator importante para conferir maior mobilidade ao capital fisico. Um problema tipico
nesse caso € o du auséncia de coordenagdo entre os diversos credores de uma empresa, que, ao se
apressarem para reaver o seu crédito de forma desordenada, podem terminar por liquidar os ativos
em partes, ao passo que, se vendidos inteiros, obteriam um preg¢o mais elevado.

39 Trata-se do conhecido problema do free rider, caracteristico, entre outras coisas, de cartéis, onde
os participantes, agindo racionalmente, encontram incentivos para burlar os acordos firmados e,
assim, se beneficiarem as custas dos participantes que mantiveram sua palavra. E claro que, se os
demais participantes ndo honrarem suas promessas, os ganhos passiveis de serem auferidos pelo
comportamento free rider desaparecem. A semelhanga dessa situagdo com o “jogo” realizado entre
a Boeing e a Airbus, descrito no item a seguir (“O Argumento do Profit-Shifting”), é bvia.



REVISTA DO BNDES, RIO DE JANEIRO, V. 2, N. 3, P. 27-68, JUN. 1995 57

mercado ideal, o livre mercado poderia ndo maximizar o nivel de renda.
Admitindo-se, em particular, economias de escala estaticas®0 e dindmicas
internas i firma (associadas a efeitos cumulativos do aprendizado), diferen-
ciagdo de produto e inovagdes tecnoldgicas, os ganhos do comércio interna-
cional poderiam ser distribuidos de forma desigual, e seria teoricamente
possivel para um pais perder com o comércio, enquanto o outro (ou outros)
se apropriaria(m) de todos os ganhos {Brander (1987)]. Neste caso, a interven-
¢do piblica em favor de determinadas indistrias altera a renda nacional porque
viabiliza a captura (shifting) de rendas (profir) por parte de firmas locais,
que originalmente eram apropriadas por empresas estrangeiras.

Nos marcos de uma economia competitiva, um pais seria incapaz de provo-
car o crescimento da renda nacional através do favorecimento de algumas
indstrias/setores porque a concorréncia eliminaria qualquer diferenga sig-
nificativa entre aquilo que qualidades equivalentes de trabalho e capital
podem ganhar em setores distintos [Krugman (1986)]. Todas as indstrias
sdo igualmente lucrativas, sendo o lucro o retorno normal desses fatores
escassos, tais como capacidade gerencial e espirito empreendedor. A id€ia
de que o tipo de mercadoria que o pais produz e seu perfil industrial seriam
irrelevantes para seu crescimento econdmico (ver Se¢do 2) ndo procederia
fora do &mbito de uma economia competitiva. Neste caso, o tipo de bem
produzido localmente poderia, sim, interferir sobre as possibilidades de
crescimento do pais [Prestowitz (1991)].

Considerando a existéncia de economias de escala e de aprendizado, dife-
renciagéo de produto e progresso técnico no Ambito do comércio internacio-
nal, entretanto, é possivel concluir que “rendas extraordinérias” (lucros
supranormais) nio seriam eliminadas em determinados setores — isto €, que
o capital e o trabalho, &s vezes, ganham remuneragdo maior em certas
inddstrias que em outras. Estas indiistrias, classificadas como “estratégicas”
em fungdo da natureza das condutas interdependentes de seus participantes,
sdo aquelas que, na margem, sdo mais rentiveis que outras e onde o trabalho
¢ o capital podem, ambos, obter uma remuneragéo maior que em qualquer
uso alternativo [Krugman (1986)]. Na auséncia de barreiras 4 entrada, taxas
de retorno mais altas em um determinado setor tendem a atrair recursos
adicionais, até o ponto em que tais ganhos extras desapare¢am. Nas indus-
trias em que prevalecem condig¢des imperfeitas de concorréncia, as firmas
instaladas obtém ganhos que nao sdo eliminados pela competigio e que séo
superiores 4 rentabilidade média vigente na economia.

40 E interessante registrar que, ndo obstante autores da heterodoxia econdmica (originalmente, P.
Sraffa, J. S. Bain e P. Labini) tenham atentado para a relevincia das economias de escala ao nivel
du firma, os trabalhos de natureza mais empirica nem sempre registram este futo.
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Em industrias concentradas, portanto, a politica de comércio exterior pode
assumir um papel ativo na promogao dos interesses das firmas domésticas,
em detrimento de seus concorrentes estrangeiros [Krugman (1986)). A
chave para um pais captar esses ganhos € a promogio dos segmentos que
operem com retornos crescentes de escala. E esta € uma condigéo suficien-
temente forte. Deste modo, governos nacionais teriam condi¢do de melhorar
o bem-estar local, através de uma intervengio que garantisse a operagdo, no
pais, de boa parte das indistrias que operam com retornos crescentes
[Brander (1987)]. Em decorréncia, seria possivel para as firmas obter lucros
superiores a taxa de retorno que vigora em inddstrias puramente competiti-
vas. A politica comercial constituiria instrumento para um pais se apropriar
da maior parte possivel dos ganhos do comércio internacional. De fato, ela
habilita o pais a capturar retornos que, de outro modo, pertenceriam a
terceiros {Brander (1986)].

A adogfio de tarifas de importagdo, por exemplo, foi fundamentada por
Krugman (1984), enquanto que a defesa do uso de subsidios as exportacdes
encontra-se em Brander e Spencer (1983). Krugman (1984) argumenta que
o uso de protegdo tarifaria, na presenga de rendimentos marginais crescentes
ou de importantes efeitos de aprendizado, aumentaria a capacidade de
competi¢do da empresa local porque a expansido da produgdo doméstica
implicaria a redugdo de seus custos de produgio, a qual resultaria de dois
fatores bésicos. Por um lado, do aproveitamento das potencialidades exis-
tentes da diminuigdo do custo de produgdo de uma unidade adicional do bem.
O argumento € essencialmente vilido para indistrias cujos custos fixos
médios representam componentes importantes dos custos médios totais.
Neste casos, considerados significativos no mundo real, mesmo que os
custos marginais sejam constantes, os custos médios declinariam em fungéo
de umaredug@o nos custos fixos médios, por sua vez decorrentes do aumento
da produgio [Venables (1984)]. Por outro lado, em fungdo do processo de
aprendizado em si (learning by doing) e da velocidade com que ele ocorre,
aprende-se a fazer melhor (mais eficientemente), e este aprendizado ocor-
rera ainda mais rapidamente quanto maior for a produgdo. Neste sentido,
portanto, a proteg@o tarifaria poderia ser compreendida como um mecanismo
promotor de exportagdes nos setores em que tais efeitos sdo expressivos.

Brander e Spencer (1983) fundamentam a concessdo de subsidios para
indistrias “estratégicas” no fato de que essa intervengdo governamental,
mais do que uma simples transferéncia de recursos entre consumidores e
produtores de um mesmo pais, poderia promover uma elevagéio na renda
nacional, por facultar & firma doméstica a apropriagdo de parcelas de
mercado anteriormente pertencentes aos concorrentes estrangeiros. Supon-
do uma situagiio de equilibrio em um duopélio de produtos homogéneos,
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onde as firmas fixam o volume de produgio que maximiza seus lucros dada
a parcela de mercado da outra, o subsidio representa uma redug@o nos custos
de producio e o conseqiiente aumento do volume de mercadorias fabricadas
pela firma subsidiada. Tudo o mais constante, 0 novo equilibrio ocorreria
quando a outra empresa, acreditando que a a¢do da concorrente € duradoura,
reduzisse sua propria oferta, aumentando o lucro da empresa subsidiada.
Sendo a firma subsidiada doméstica e sua concorrente estrangeira, a inter-
vengdo governamental, alterando a natureza da interagdo das firmas nesta
estrutura de mercado, resultaria em uma transferéncia de renda (desconsi-
derados fatores distributivos) para a economia local. Como o subsidio torna
crivel (para o concorrente) que a firma doméstica vai expandir, a melhor
resposta do rival € a contragio, e isso, por si 6, eleva o lucro da firma local
de um montante adicional. Este efeito estratégico implica que os lucros da
firma doméstica aumentam em uma propor¢do superior ao subsidio conce-
dido. O beneficio da firma local seria, em suma, superior aos custos dos
subsidios, gerando um ganho liquido para a economia [Brander (1986)].

As politicas ativas para a promogdo de indistrias estratégicas, embora
teoricamente justificaveis, tém sua validade empirica condicionada por, pelo
menos, trés ordens de fatores: a) como os modelos se baseiam em estruturas
de mercados com caracteristicas razoavelmente restritivas, & essencial co-
nhecer o grau de semelhanga entre a indiistria que se quer promover € a
inddstria hipotética, a partir da qual foram obtidas as conclusdes que
fundamentam teoricamente a intervengio (problema de selego do setor);#!
b) como os modelos supdem fixo o comportamento dos outros paises,
enquanto que, na realidade, a escolha do regime de comércio de uma nagao
tende, cada vez mais, a condicionar a politica comercial dos parceiros, é
essencial conhecer a natureza das reagdes possiveis € seus efeitos sobre a
indistria que se quer promover (problema de retaliagio); € ¢) como esses
modelos sdo essencialmente eonstruidos na forma de equilibrio parcial
(andlise feita no ambito de uma industria), ¢ fundamental que a promogédo
de um setor nio cause alteragbes muito significativas nos pregos relativos
internos, o que provocaria efeitos negativos sobre a competitividade de

41 Spencer (1986) sustenta que, para serem sujeitas a este tipo de promogdo, as indiistrias deveriam,
idealmente, apresentar quatro caracteristicas bdsicas: a)obter rendas extraordindrias que excedam
os gastos com promogdo; b) estar submetidas a forte concorréncia externa; c) ter um nivel de
concentragdo maior ou igual d concorrente externa; e d) provocar uma elevagdo ndo muito grande
nos pregos relativos internos. Entre estas caracteristicas, Cheng (1988) adverte para o fato de que
o tipo de conduta das firmas sob duopdlio interfere decisivamente nos resultados obtidos por este
tipo de politica. Para determinadas estruturas de custos e de demanda, se as firmas competissem
segundo o modelo de Cournot (quantidades), por exemplo, a politica mais eficiente seria a
combinagdo de impostos locais e tarifus de importagdo, ao passo que, caso as firmas se comportas-
sem & la Bertrand (prego), a politica mais eficiente seria subsidiar a produgdo e liberar o comércio
internacional. Para Krugman, outro requisito seria impedir que um niimero excessivo de firmas
locais, estimuladas pelas altas taxas de retorno, entrassem na indistria, exaurindo os lucros
extraordindrios.
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outros setores (problema de equilibrio geral).? Todas essas limitagdes
impedem, portanto, que o argumento seja visto como uma justificativa
incontestével para a promogio setorial.

O exemplo mais comum da politica industrial orientada para o profit shifting
provém do caso da concessdo de subsidios piblicos para a fabricagdo do
avido Airbus, por um consércio composto pela Aérospatiale (Franga), a
British Aerospace (Gré-Bretanha), a Deutsche Aerospace (Alemanha) e a
Casa (espanhola), como assinalam Baldwin e Krugman (1988). A indiistria
de avides de grande porte era, até o final dos anos 70, dominada por trés
firmas norte-americanas — Boeing, McDonnel-Douglas e Lockheed — quan-
do a Airbus logrou ocupar parcelas significativas do mercado de avides de
grande porte com o modelo A300, concorrente direto do Boeing 767. Ao
longo dessa década, a McDonnell-Douglas € a Lockheed introduziram
simultaneamente dois modelos de avides com trés turbinas (o DC-10e o
L1011), substitutos muito pr6ximos, em um mercado que aparentemente
comportava apenas um novo modelo. Os prejuizos obrigaram a Lockheed a
abandonar o segmento de aviag@o civil e comprometeram seriamente a
capacidade de concorréncia da McDonnell-Douglas, que abandonaria o
mercado de avides de grande porte em meados dos anos 80. Atualmente,
portanto, a indistria de avides de grande porte constitui um duopdlio
dominado pela Boeing e pela Airbus. Entre 1974 e 1979, a Airbus comer-
cializou, em média, 11,4 unidades por ano. As vendas alcangaram seu valor
méximo, com 43 unidades comercializadas por ano, no periodo 1979/82,
ano em que a introdugio do 767 (Boeing) comprimiria a participagdo do
consoércio europeu.3

A intervencio européia fundamentou-se em duas razdes principais. Parte
significativa dos custos da indistria de avides de grande porte € composta
dos gastos com projetos e testes, porque € intensiva em tecnologia. A
fabricag@o de produtos novos também encerra importantes ganhos de apren-
dizado, tornando os seus custos unitirios decrescentes em fungdo do volume
de vendas realizado (ver o item “O Argumento da Inddstria Nascente” nesta

42 Este ponto foi salientado por Spencer (1986), segundo o qual a possibilidade da promogdo provocar
aumentos muito elevados dos pregos relativos domésticos seria fungdo direta do grau de sin-
dicalizagdo dos trabalhadores do setor, da existéncia de algum tipo de rigidez na oferta de insumos
importantes e inver te relacionada ao nivel de indexagdo dos saldrios aos lucros da empresa.

43 O Financial Times de 02.09.94, por exemplo, traz longa reportagem sobre as disputas recentes entre
a Boeing e a Airbus, em mercados de avides de grande porte. O alvo da competigdo é o mercado,
até entdo inexistente, de avides de mais de 500 assentos. A reportagem mostra como, embora
trabalhando em joint-ventures para diluir os custos de projeto do novo jumbo (de US$ 8 bilhdes a
USS$ 10 bilhdes), cada uma das empresas desenvolve esforgos individuais para convencer arival de
que é capaz de, mesmo sozinha, participar desse segmento da indiistria aeroespacial. Para um dos
diretores da Airbus, Louis Gallois (chairman da Aéroespatiale): “... Nos devemos dar & Boeing o
sinal mais forte possivel de que a Airbus desenvolverd seu proprio jumbo caso a Boeing decida partir
sozinha para a expansdo de seu 747.”
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se¢do). O ciclo de vida dos produtos é longo, quando comparado a outras
inddstrias intensivas em tecnologia, tendo sido calculado em aproximada-
mente 20 anos. Assim, & medida que a produgio cresce, os custos médios
unitirios diminuem, seja porque os investimentos em P&D puderam ser
diluidos ou porque os custos de fabricagfo cairam com o aprendizado. Outro
motivo importante € a natureza da competicéio no setor. A industria de avides
de grande porte é marcada pela diferenciacéio tecnoldgica de produto,
distinguindo-se dos modelos de concorréncia perfeita e pre¢o dado. Tal
configuragdo imperfeita torna teoricamente admissivel a obtengéio de lucros
extraordindrios por parte das firmas participantes da inddstria. A existéncia
de elevadas barreiras a entrada neste setor explica a vigéncia de “rendas”
que podem ser apropriadas por determinada firma (pais), mas nfio justificam
a intervengdo estatal.

Para explicitar o papel desempenhado pela politica industrial, admita-se que
os dados da Tabela 2 representem os rendimentos esperados pelas empresas
em cada uma das situagdes possiveis e que, com base nessas informagdes,
elas devem decidir pela entrada nesse mercado. As colunas e linhas corres-
pondem, respectivamente, ds decisdes da Airbus e da Boeing. Os resultados
indicam que uma firma produzindo sozinha na inddistria obteria um lucro de
100 e que juntas teriam um prejuizo de 5. Qual situagiio seria resultante?
Qual firma (pais) ird se apropriar dos lucros do setor? A resposta depende
essencialmente de quem entra primeiro na inddstria.

Suponha-se que a Boeing tivesse uma vantagem inicial na oferta do novo
produto e se comprometesse a fabrici-lo antes que a Airbus pudesse fazé-lo.
A Airbus, neste caso, nilo teria qualquer incentivo para entrar, ¢ a Boeing
obteria todo o lucro (100). Os governos europeus, entretanto, podem alterar
esta situagdio através da oferta, para a Airbus, de um subsidio de, por
exemplo, 25. O subsidio altera os retornos esperados, conforme expresso na
Tabela 3. Neste novo contexto, a oferta de avides de grande porte torna-se
rentivel para a Airbus independentemente da opgfio da concorrente Boeing.
A decisdo da Airbus levaria a Boeing a obter prejuizo (-5) com a entrada,

TABELA 2
Retornos Esperados pelas Firmas
BOEING AIRBUS
Produzir Nao Praduzir
Produzir -5/-5 100/0
N&o Produzir 0/100 0/0

Fonte: Krugman e Obstfeld (1994).
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TABELA3
Retornos Esperados pelas Firmas quando uma delas
Recebe Subsidio

BOEING AIRBUS
Produzir R Nao Produzir
Produzir -5/20 100/0
N&o Produzir 0/125 0/0

Fonte: Krugman e Obstfeld (1994).

de tal modo que a opgdo mais racional da empresa seria permanecer ausente
do mercado. A Airbus obteria, entiio, todo o lucro (100), sendo sua receita
(125) aumentada pelo subsidio.

O subsidio a Airbus permite que a empresa se aproprie de lucros is expensas
da Boeing e que a Europa se aproprie de renda as custas dos Estados Unidos.
Esta medida aumenta o bem-estar europeu na proporgio do aumento liquido
da renda dessa regifio, expresso pela diferenga entre o lucro obtido e o valor
do subsidio (75). Neste exemplo, o resultado final exclui a Boeing do
segmento de mercado considerado. Isto, contudo, ndo foi o que ocorreu
efetivamente na industria, onde o resultado foi um equilibrio em duopdlio.
A diferenca bisica é que os retornos na indistria comportam duas empresas,
e a entrada da Airbus néo foi suficiente para impedir a entrada da concor-
rente. A apropriagfio de renda pela Airbus, neste caso, € de parte do lucro
extraordinirio existente na inddstria (e nfio de sua totalidade), cabendo a
Boeing a parte restante. O acréscimo de bem-estar para a Europa seria
relativamente menor que o do exemplo, mas a intervenc¢do permaneceria
essencialmente recomendavel caso gerasse um saldo liquido positivo.

4. Consideragdes Finais

As principais contribui¢des deste trabalho poderiam ser reunidas em torno
de trés indagagdes basicas: por que, quando e como langar mio de uma
politica industrial? Para um pais historicamente acostumado com a interven-
¢do do Estado na economia — seja através de um planejamento indicativo,
ou da produgio direta de bens e servigos industriais —, a primeira pergunta
(o porqué de uma politica industrial) pode parecer sem sentido & primeira
vista.

Conforme se viu na segunda secgiio do trabalho, entretanto, respeitadas
algumas condig¢des, o mercado (e, por extensiio, o sistema de pregos)
apresenta algumas propriedades essenciais de eficiéncia, que o tornam
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instincia privilegiada de alocagio de recursos escassos no caso de decisdes
descentralizadas. Neste sentido, a intervengéo € a exceg¢fio, ndo a regra.

Uma objegdo natural que se faz a este resultado tem como alvo as préprias
hipé6teses sobre as quais ele repousa e das quais deriva. As divergéncias entre
o mundo real e sua representagiio tedrica deram origem ao conceito de
“falhas de mercado”, que serve para designar exatamente situacoes (fre-
qiientes, ndo € demais lembrar) onde as hipdteses basicas do modelo ndo
estdo presentes e, portanto, seus resultados em termos de eficiéncia ndo
valem. Em principio, a intervengdo governamental, ao corrigir as falhas de
mercado, é capaz de aumentar o bem-estar da sociedade, isto é, elevar sua
-renda per capita, em tltima andlise a razio de ser da politica industrial.

As falhas de mercado, entretanto, ndo servem como fundamento (tedrico e
pratico) definitivo para a intervengio do Estado na economia. A interveng@o
governamental pode melhorar o resultado de mercados “falhos” quando os
custos da intervenc@o forem inferiores aos beneficios e quando ela ndo
produzir mais distor¢des em outras partes da economia. A dificuldade dos
governos atuarem cirurgicamente e, assim, evitarem beneficios liquidos
negativos e efeitos derivados em outros mercados serve de argumento para
os defensores de uma postura hands-off condenarem qualquer espécie de
intervengdo sobre o sistema de pregos. Independente de visGes mais extre-
mas, 0 argumento serve como uma adverténcia a posturas mais francamente
intervencionistas.

No tocante ao como intervir, o debate sobre politica industrial normalmente
procura distinguir as medidas em dois estilos principais: as de carater
horizontal (gerais) e as especificas (setoriais). Do lado das medidas de
natureza horizontal, foi visto que o apoio ao investimento em pesquisa e
desenvolvimento (em que pesem as ressalvas apontadas no item “Rees-
truturagdo Industrial e Interven¢do Governamental” na Segdo 3) ou ao
treinamento de mao-de-obra, por exemplo, sio situagdes onde a intervengéo
do governo pode corrigir falhas de mercado derivadas da presenga de
externalidades positivas (o problema da “apropriabilidade”, no caso de
P&D) ou no mercado de capitais (financiamento a formag&o profissional)
e, desta forma, aumentar o bem-estar da sociedade. As politicas industriais
de corte horizontal t€m o mérito de causar menos distiirbios na estrutura de
precos relativos da economia; em outras palavras, por serem mais neutras
que as setoriais (especificas), reduzem os riscos de se provocarem distor¢des
em outros mercados. Por esta razdo, elas tendem a ser privilegiadas por
muitos governos (e pela maioria dos estudiosos nesta 4rea), além de serem
amplamente aceitas pela legislacdo comercial internacional.
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Nao obstante, conforme visto na Segdo 3, existem fortes argumentos de
natureza teérica para que os governos, em casos muito particulares, também
lancem méo de politicas setoriais (fargeting). Os casos da inddstria nascente,
da indistria senil e do profit-shifting sdo claramente especificos a diferentes
setores, 0 que, na préitica, autoriza agdes governamentais feitas sob medida.

Com relagdo a tltima indagagdo (quando intervir), depreende-se do texto
uma checklist que poderia servir de suporte a discussdo politicaem torno da
intervengdo governamental: a) em primeiro lugar, o policymaker deve evitar
se deixar seduzir pelo aparente apelo intuitivo dos chamados argumentos
“populares”, que, conforme se procurou chamar atengfio no item “Os Argu-
mentos Populares” da Se¢éo 3, ndo encontram respaldo na teoria econdmica
e que, por isso, tendem a conduzir a politicas deletérias do ponto de vista do
bem-estar da sociedade; b) antes de proceder & intervengio em determinado
mercado, o governo deve se certificar de que identificou adequadamente a(s)
fatha(s) presente(s) e, entdio, procurar atuar o mais diretamente possivel
sobre ela(s), de forma a minimizar eventuais distor¢des em outros mercados;
e c) ainda que se esteja diante de falhas de mercado que, se corrigidas, podem
resultar em uma melhora com relagio ao resultado do mercado, deve-se levar
em consideragéio a relag@o custo-beneficio da intervengédo: por exemplo,
conforme explicado no item “O Argumento da Indistria Nascente” da Seciio
3, a condigdo de Mill-Bastable para a protecdo exige ndo apenas que o setor
apoiado se mostre eficiente, mas também que o custo da intervengdo seja
mais que compensado por seus eventuais beneficios.

Deve-se registrar a existéncia de um vasto corpo de literatura que trata da
existéncia de falhas de governo e que, embora nio tratado neste trabalho,
relaciona-se diretamente com a discussdo levada a cabo no presente texto.
Em linhas gerais, este debate procura atentar para o problema intrinseco de
captura do Estado por interesses privados organizados, levando a que, em
tltima instncia, as intervengdes do poder piblico se direcionem privilegia-
damente para atender a esses grupos, € ndo ao bem comum. Neste sentido,
além das trés recomendacdes genéricas que compdem a checklist anterior,
pode-se acrescentar uma quarta, que deve funcionar como um alerta final
antes de se proceder a intervengdes do governo na economia, Ou mesmo
lancar medidas de politica industrial:

“... In any economic policy program the parties that stand to benefit
from government support have more than ample incentive to plead
the merits of their own cases. The success of an industrial policy
program hinges as much on the protection that it builds into the
process to prevent it from being co-opted by interested parties as it
does on the ability of economists and policy makers to identify market
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failures and to propose appropriate remedies under idealised analy-
tical conditions. The potential societal gains from an activist policy
can easily be sacrificed if opportunities for wasteful rent seeking are
created or if the criteria for selection becomes the political clout of
the applicant rather than the economic merits of the case” [Grossman
(1990, p. 119)].
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