Em busca do desenvolvimento:
o papel da politica industrial

Development quest: the role of industrial policy

Antonio Marcos Hoelz Ambrozio
Sergio Guimaraes Ferreira
Filipe Lage de Souza*

Respectivamente, economista do BNDES e doutor pela Pontificia Universidade
Catolica do Rio de Janeiro; economista do BNDES e PhD pela Universidade
de Wisconsin-Madison; e economista do BNDES e PhD pc]a London School of
Economics. Os autores agradecem os comentdrios de Fabio Giambiagi, Ricardo de
Menezes Barboza e Victor Pina Dias. Este artigo ¢ de exclusiva responsabilidade dos
autores, nao refletindo, necessariamente, a opinido do BNDES.

Economist at BNDES, Ph.D. from Pontifical Catholic University of Rio de Janeiro; economist
at BNDES and PhD from Universidade de Wisconsin-Madison; and economist at BNDES
and PhD from London School of Economics. The authors are grateful for the comments of
Fabio Giambiagi, Ricardo de Menezes Barboza and Victor Pina Dias. The views expressed in
this article are the views of the authors and do not necessarily reflect the opinion of BNDES.

R. BNDES, Rio de Janeiro, v. 25, n. 50, p. 247-297, dez. 2018



249

Antonio Marcos Hoelz Ambrdézio, Sergio Guimaraes Ferreira e Filipe Lage de Souza

Resumo

Politicas industriais tém sido uma ferramenta utilizada por diversos
governos com o intuito de acelerar o desenvolvimento econémico.
Entretanto, a eficacia de tal mecanismo tem sido objeto de forte
dissenso entre os economistas. Assim, o objetivo deste artigo ¢, com
base em um levantamento da literatura, discutir os principais fun-
damentos que justificariam politicas industriais, os posicionamen-
tos criticos que tém sido levantados contra e o que diz a evidéncia
empirica sobre a questdo. A investiga¢io sugere que, embora uma
politica industrial bem concebida possa conferir beneficios a eco-
nomia, ¢ preciso um desenho cuidadoso a fim de evitar efeitos co-

laterais adversos.

Palavras-chave: Industria nascente. Falhas de coordenacio. Exter-

nalidades marshallianas. Vantagem comparativa. Clusters.

Abstract

A diverse range of countries have been implementing industrial policies aiming to
promote economic development. However, efficacy of this mechanism has been object of
intense debate among economists. The goal of this article is to discuss the main supporting
arguments in favor of industrial policies, the critics against it and the empirical evidence
on this matter. Our investigation suggests that, although a well-planned industrial policy
might be beneficial, it requires a careful design to avoid adverse collateral effects.

Keywords: Infant industry. Coordination failures. Marshallian externalities. Comparative
advantage. Clusters.
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Introducao

O desenvolvimento economico ¢ um objetivo que toda sociedade
dcscja alcangan seja quanto ao maior bem-estar proporcionado a
cada um de seus cidadios, seja quanto aos propésitos que refletem

preferéncias coletivas, como seguranga ou orgulho nacional.

A despeito disso, os meios mais efetivos para a promocio do desen-
volvimento sdo objeto de grande dissenso. A controversia (com raras
excecdes) ndo se encerra em uma dicotomia entre intervengio go-
vernamental e laissez-faire, uma vez que a maioria dos economistas e
formuladores de politicas publicas reconhecem que os mercados nio
sdo perfeitamente competitivos, e logo politicas publicas se fazem
necessarias. Mas o tipo de intervencio recomendado varia, pois al-
guns defendem politicas que deem maior suporte ao funcionamento

do mercado, enquanto outros defendem politicas mais ativas.

A motivacio da politica piblica ¢ obter uma alocagio de recursos
distinta da que seria obtida a partir das escolhas descentralizadas
dos agentes economicos, e nesse sentido, a intervenc¢io do gover-
no pode ser justificada em termos redistributivos ou de eficiéncia
(AGHION; BOULANGER; COHEN, 2011). Nesse ultimo caso,
pressupde-se que haja alguma imperfeicio de mercado impedindo
que seja alcancado um equilibrio plenamente eficiente. Assim, a in-
tervencio publica poderia aumentar o bem-estar, em situagdes nas
quais os beneficios sociais superem os beneficios privados (externali-
dades, bens puiblicos) ou quando o potencial de retorno privado nio
pode ser alcancado (assimetria de informacio reduzindo o tamanho

do mercado ¢ inibindo investimentos potencialmente vantajosos).

Em particular, um tipo de interven¢io perseguido em diversas eco-

nomias em desenvolvimento ¢ a introdugio de politicas que incenti-
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vem uma transformagﬁo estrutural — forte o suficiente a fim de alterar
o padrio de especializa¢io da economia — por meio do desenvolvi-
mento de um ou mais segmentos produtivos até entio inexistentes
(ou incipientes) no pa{s. Esse tipo de intervencao, de carater seletivo
e setorial, inclui-se no rol das chamadas “politicas industriais™ (mas

~ ~ . . . ! .
que nao sao, necessariamente, rescricas aos segmentos da mdustrla).

O objetivo deste artigo ¢ fazer um survey da literatura, em que se
analisa teoricamente, bem como se avalia a luz da experiéncia his-
torica, o resultado de um conjunto de politicas industriais incisivas
na promogio do desenvolvimento econdmico. Argumenta-se que
essa literatura sugere certas potencialidades desse tipo de poHtica,
mas a0 mesmo tempo destaca varias de suas limita¢des e efeitos co-

laterais adversos.

Além desta introdugio, na segunda se¢io discute-se o argumento
classico para racionalizar a implementagﬁo de uma polftica indus-
trial, a saber, a necessidade de desenvolver industrias nascentes —
abarcando ai a nogio correlata de solucio de falhas de coordenagio
viabilizando o desenvolvimento —, com destaque para a poHtica de
conteudo local minimo, instrumento tipicamente usado para esse
fim. Na secio seguinte, sio apresentados dois argumentos que tem
sido levantados mais recentemente a fim de justiﬁcar a polftica in-
dustrial — “vantagens comparativas latentes” e “economias nascen-
tes” —, bem como uma defesa (e sugestdo de reconfigura¢ao) desse

tipO dC poHtica com base ¢m uma nova abordagem paraa formagﬁo

1 Ha certa controvérsia na literatura sobre o que caracterizaria exatamente uma “po-
litica industrial”, uma vez que certos autores defendem que mesmo politicas de cunho
macroecondmico ou “horizontais” teriam efeitos heterogéneos entre os distintos setores da
economia e poderiam, entio, ser classificadas dessa forma. Por exemplo, tributos ou regu-
lamentacoes que oneram o custo do emprego afetam mais os setores que estio expandindo
sua participa¢do na economia.
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de clusters industriais. Por fim, na tltima secdo, resumem-se as prin-

cipais conclusoes do artigo.

O caso da industria nascente

O argumento t{pico para sustentar a poHtica industrial ¢é que um
pats em desenvolvimento teria uma estrutura de custos mais favo-
ravel para a producio de determinado bem, produzido sob retornos
crescentes de escala, mas sua produgio jé teria sido iniciada em al-
gum outro pais, permitindo que este explorasse os ganhos de escala

¢ opcerassc entao com um custo CfCtiVO menor.

Um pouco mais formalmente, pode-se escrever as curvas de custo
unitario potencial, doméstica e internacional, como Cp(Q) < C(Q),
ambas decrescentes no nivel de produ¢io da indistria Q. A que-
da na estrutura de custos pode ser racionalizada pela realizacio de
economias de aglomeragio ou formagio de clusters.? A ideia é que a
performance de cada firma dependeria nao so de suas a¢des, mas tam-
bém da atividade de outras firmas (naquela industria ou em indds-
trias correlacionadas) e da disponibilidade de certos bens publicos
¢ institui¢des (como centros de ensino favorecendo a formagio de

uma mio de obra mais qualificada).

Os ganhos de aglomeragio, ou externalidades marshallianas, com-

preendem, tipicamente, spillovers de conhecimento entre firmas,

2 Porter (1998) entende um cluster como uma concentragio, geograficamente localiza-
da, de firmas e instituigdes emprecndcndo atividades correlacionadas. Assim, um cluster
compreenderia ndo so as firmas de certa industria, mas também os canais de distribuicio e
seus clientes, por um lado, e seus fornecedores de insumos especializados, por outro; pode
ainda incluir firmas de industrias complementares ou que utilizam as mesmas tecnologias
ou mio de obra especializada. Os clusters usualmente também incluem érgaos do governo
e institui¢oes, como universidades.
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atra¢io de mio de obra mais qualificada, com capital humano es-
pecifico as necessidades da industria — o que melhora a qualidade
das parcerias e reduz a probabilidade de haver agentes subocupados
quando o processo de matching ¢ imperfeito —, além do estabeleci-

mento de produtores de insumos intermediarios especializados.

O problema central, envolvido no argumento de industria nascen-
te, ¢ que, por conta de algum acidente historico, o cluster se iniciou
no exterior, gerando uma producio efetiva Q* capaz de realizar os
ganhos de aglomeragio, de modo que C(Q*F) < Cp(0). Caso seja
necessario um intervalo de tempo para realizar a vantagem de cus-
to domestica (por exemplo, spillovers informacionais que permitem
reduzir custos por meio de um efeito de aprendizado ocorrem len-
tamente), o inicio da producio doméstica nio seria competitivo, ¢ a
industria pode nunca vir a se desenvolver justamente no pais onde

seria potencialmente mais eficiente (RAY, 1998).

Nesse caso, segue 0 argumento, uma solugio seria proteger o merca-
do doméstico da pressio competitiva externa. A produgﬁo seria rea-
lizada inicialmente a um custo elevado, mas, a medida que se fossem
obtendo ganhos de aglomeracio, a induastria local seria crescente-
mente competitiva, at¢ chegar ao ponto no qual poderia dispensar

a protegio, estando apta até a concorrer no mercado internacional.

Algumas criticas

O argumento da indistria nascente como descrito anteriormente,
apesar de se mostrar atraente em sua versio mais simples, foi alvo
de criticas e qualificacdes, que questionaram se tal tipo de interven-

¢ao seria, de fato, descjavel.

O primeiro ponto a ser destacado ¢ que o apoio a certa industria de-

veria ser condicionado a um duplo critério, conhecido na literatura
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como Mill-Bastable. De um lado, a industria deve ter Capacidade de,
a partir de algum momento, ser competitiva internacionalmente
(Mill) e, de outro, o retorno esperado na fase “competitiva” deveria
ser suficientemente alto para cobrir, em relagio ao valor esperado,

as perdas incorridas na fase “protecionista” (Bastable).

Esse ponto ¢ enfatizado por Rodriguez-Clare (2007), que argumen-
ta que a industria/cluster a ser apoiada deve ter de faco uma vanta-
gem comparativa (curva de custo unitdrio efetivamente inferior a
de seus concorrentes), e o simples fato de existirem ganhos de aglo-
meracio a serem explorados em um setor nio justifica o apoio para
seu desenvolvimento doméstico, uma vez que esses ganhos, mesmo
quando realizados em algum outro pais, podem ser absorvidos por
paises em desenvolvimento, quando se paga um preco mais baixo
ao comercializar com o pats que produziu o bem com custos redu-
zidos.® Se os setores mais propensos a ganhos de aglomeragio nio
forem os mesmos em que os paises em desenvolvimento tenham
vantagem comparativa, o argumento a favor da industria nascente

¢ posto em xeque.*

3 Como observa Rodriguez-Clare (2007), a possivel vantagem de desenvolver a indis-
tria localmente quando ha rendas no coméreio internacional (ou seja, o pais X onde a
industria estd sediada nio repassa sua vantagem de custos ao prego) nio deve ser capaz de
garantir uma captura de mercado quando esse pafs X puder reagir ¢ cortar seus pregos — ¢
necessdrio ter uma vantagem comparativa efetiva para obter ganhos de mercado.

4 Note-se que justificar a politica de apoio a industria nascente, com o argumento de
vantagem comparativa por parte do pais em desenvolvimento na produgio de determi-
nado bem, parece de fato ser um requerimento muito demandante, ¢ o rol de industrias
apoidveis poderia constituir um conjunto vazio. Uma alternativa ¢ imaginar que, assim
como a produgio local desse bem requer certa “adaprabilidade” aos fundamentos de fato-
res e instituicoes da economia (HAUSMANN; RODRICK, 2003), 0 mesmo ocorreria com
seu valor de uso no mercado interno, e haveria um incentivo a determinada diferenciacio
de produto, em que as vantagens de custos das firmas nacionais decorreriam da producio
do bem com caracteristicas especificas locais.
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Outro ponto, relacionado ao criterio Mill-Bastable, foi levantado
por Baldwin (1969): se o valor descontado dos beneficios esperados
superar os custos do apoio a industria, por que as perdas das firmas
no periodo de amadurecimento nio poderiam ser financiadas pelo
setor bancario privado e compensadas posteriormente, descartando
assim a necessidade de interven¢io do governo? A resposta de que
haveria racionamento de crédito por causa da assimetria de infor-
macio nio ¢ obvia, uma vez que nio parece imediato que produto-
res locais que sequer iniciaram a producio tenham mais informagio
relevante do que financiadores operando em escala global, muitas
vezes ja tendo financiado projetos nas respectivas industrias que

operam com economias de escala (PACK; SAGGI, 2006).

De fato, se ha incerteza decorrente de o prospecto da industria nas-
cente ser desconhecido, a taxa de juros que reflete esse risco pode
ser suficientemente elevada de modo que iniba o financiamento,
mas no caso nio haveria qualquer falha de mercado associada a isso —
e nio ¢ claro por que o governo deveria, necessariamente, financiar

essa industria e correr o risco associado.

Outra qualifica¢io importante ao argumento da industria nascen-
te ¢ que a prote¢io a determinada industria nio garante que ga-
nhos de escala seriam automaticamente explorados (CICCONE;
MATSUYAMA, 1996). A ideia aqui ¢ que ganhos de aglomeracio
estariam associados a tecnologias (ou modos de organizar a pro-
dugéo), ¢ ndo a setores. Logo, mesmo industrias que poderiam ter
vantagens comparativas potenciais podem nio vir a realiza-las caso

continuem a operar com técnicas tradicionais.

Como exemplo, imagine-se que existam uma tecnologia tradicional,
intensiva em trabalho, e uma tecnologia moderna, na qual se pro-

duz com base em insumos intermediarios, como bens de capital e
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Servicos especializados. A tecnologia moderna ¢ tio mais produtiva
quanto maior a disponibilidade de insumos intermediarios disponi-
veis (nivel de especializagio da economia). Por outro lado, se os pro-
dutores desses insumos estdo sujeitos a retornos crescentes, havera
tanto mais incentivo a especializa¢io quanto maior for a demanda
por esses insumos. Nesse caso, a economia pode ficar presa em cir-
culos viciosos — baixa produtividade e disponibilidade inicial limi-
tada de insumos intermediarios, op¢do da industria do bem final
por manter a tecnologia tradicional, e logo pouco incentivo para
a maior especializa¢io da economia, que continua pouco produti-
va. Ha, entretanto, espaco para circulos virtuosos, em que a maior
disponibilidade de insumos especializados incentiva o emprego da
tecnologia moderna, aumentando a produtividade e estimulando

maior especializacio da economia.

O cerne da questao no que diz respeito ao apoio a industria nascen-
te ¢ que, ao fechar a economia, nada garante que as firmas tenham
incentivo a adotar técnicas de producio modernas; ao contrario,
isoladas de maiores pressoes competitivas, pode nio haver motivos
para se modernizar e a industria se expande por meio de tecnologias

intensivas em trabalho.

Como ilustragio, considere-se um pais “pobre” no qual podem ser
produzidos um bem 1, sujeito a uma curva de aprendizado (ou seja,
existem externalidades marshallianas que permitem ganhos dina-
micos de produtividade), e outro bem 2, em que a produtividade
¢ constante. Nesse caso, como enfatizado por Young (1991) ¢ em
consonancia com o argumento da industria nascente, se o livre-co-
mércio implicar que algum pais “rico” ira se especializar na produ-
¢do do bem 1, com o pais “pobre” se especializando no bem 2, que
nao apresenta vantagens dinamicas, esse ultimo pafs deve ter maior

ganho de produtividade em autarquia produzindo ambos os bens.
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Esse argumento, no entanto, ¢ contestado por Sauré (2007), que
introduz a possibilidade de o bem 1 também ser produzido por
uma tecnologia alternativa tradicional, que nio exibe ganho de
produtividade. Se o nivel de producio do bem 1 no pats “pobre”
nio permitir um ganho de experiéncia suficiente para que a tecno-
logia moderna seja viavel, em autarquia o pais “pobre” produzira
de acordo com a tecnologia tradicional e, entdo, nio tera ganhos de
produtividade — nem se beneficiara do ganho obtido pelo menor
preco de troca no comércio com o pais “rico”. Alem dessa vanta-
gem “estatica” de preco, o livre-comercio acrescenta vantagens “di-
namicas” quando se considera a possibilidade de que os bens sejam
produzidos a partir de insumos especializados, e entao a disponi—
bilidade de certos insumos importados a um preco mais baixo es-
timula a adocio da tecnologia moderna e a producio de insumos

complementares internamente.

Qual a melhor forma de proteger
a industria nascente?

Mesmo quando o apoio a indudstria nascente ¢ justificavel, nio
¢ claro que a prote¢io de mercado seja o instrumento de politi-
ca mais adequado. A imposicio de tarifas tende a gerar perdas de
consumo, que poderiam ser evitadas, por exemplo, por um subsi-

dio 4 produ¢io (HARRISSON; RODRIGUEZ-CLARE, 2010).> De

5 E mesmo quando se deseja proteger o mercado contra a competigio externa, podem
existir instrumentos de politica mais adequados do que barreiras tarifarias. Melitz (2005),
por exemplo, destaca a vantagem da imposicio de cotas em determinadas circunstincias.
Apesar de, normalmente, gerar menos receitas para o governo, a cota tem a vantagem de
adequar naturalmente o grau de protecio ao desenvolvimento do mercado, enquanto tarifas
(e subsidios 4 produgio) requerem um ajuste continuo, o que tende a ser custoso, ou mes-
mo invidvel, quando se tem incerteza sobre a velocidade de redugio dos custos domésticos.
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fato, ao analisar a experiéncia dos ditos “tigres” asiaticos, Noland
¢ Pack (2003) concluem que boa parte da politica de promocio de
exportacio perseguida por esses paises envolveu isengdes e ressarci-
mentos a fim de compensar 0s custos tarifarios que incidiam sobre
os insumos importados pelas firmas exportadoras. Um resultado
similar poderia ser obtido com uma politica tarifaria mais baixa e

uniforme associada a subsidios a exportacao.

Argumentos de economia politica também devem ser levados em
conta ao decidir o tipo de apoio mais adequado. Em particular, a
literatura enfatiza a vantagem de incentivos a exportacio vis-a-vis a
substitui¢do de importagdes (protecio de mercado), uma vez que a
protecio, que deveria ser temporaria quando a industria satisfaz ao
critério de Mill-Bastable, pode vir a ser indefinidamente prorrogada
quando grupos de interesse, que extraem renda econdmica no mer-

. . . .~ I .
cado protegido, passam a influenciar o processo de decisao politica.

Ao contrario, o incentivo a exporta¢io submete as firmas a discipli-
na do mercado e tem a vantagem extra de permitir discriminar as
firmas mais competitivas. Bhagwati (1999) e Noland e Pack (2003)
sa0 alguns autores que argumentam que a politica de promogio de
exportacdes foi um elemento crucial para explicar o “milagre” asia-
tico — o volume de exportacao como critério de continuidade do
apoio governamental tem a vantagem de nio ser facilmente frauda-
vel, sem contar que a exposi¢ao a competi¢ao internacional tende a
melhorar a qualidade dos bens produzidos pelas firmas, com refle-

x0s também no mercado doméstico.®

6 Obviamente, o acesso a subsidios ¢ demais formas de promogio governamental pode
per se garantir um incremento na exportac¢io, mas para dado nivel de apoio do governo
uma aceleracio nas taxas de crescimento das exportacoes deve ser um indicativo da boa
performance da empresa.
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Além da questao de custo-beneficio, é importante destacar que exis-
tem casos em que a politica protecionista’ pode ser simplesmente
ineficaz para o desenvolvimento da industria. Considere-se o caso
no qual haja uma curva de aprendizado que viabiliza a reducio do
custo unitario de producio. Mas, em vez de uma queda dos custos
de producio que ocorra automaticamente a medida que se acumula
experiéncia, ¢ preciso incorrer em outros custos para descobrir a
melhor forma de organizar a producio — alternativamente, ¢ ne-
cessario realizar estudos que indiquem a viabilidade de producio
local naquela industria (BALDWIN, 1969). Se o método efetivo de
producio puder ser copiado sem maiores dificuldades — e sem gran-
de lag temporal — por outras firmas que nio a inovadora, o custo
do investimento em “conhecimento” nio podera ser completamente
recuperado e, antecipando isso, as firmas ndo irdo investir, ainda

que isso seja socialmente desejavel.

E importante notar que uma tarifa que proteja o mercado como
um todo nio deve ser capaz de solucionar esse problema. De fato,
quanto maior for a tarifa, mais o incentivo potencial a inovar e re-
duzir o custo de produgio deve ser contrabalan¢ado pelo interesse
de outras firmas em copiar a inovagao e produzir com maior inten-
sidade. Isso tende a reduzir qualquer eventual lag entre a inovacio
¢ a copia e, entdo, a reduzir o preco do bem (ou aumentar o custo
dos fatores produtivos) nesse mercado. Assim, a politica tima nes-
se caso deveria consistir em um subsidio direcionado diretamente
para os agentes que realizam uma inovagao em conhecimento. Tal
tipo de externalidade informacional foi recentemente identificada
por alguns autores como a mais importante para inibir o desenvol-

vimento econdmico, o que sugere uma mudanga de foco da politi-

7 O argumento a seguir vale também para um subsidio geral 4 producio.
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ca industrial de encontrar instrumentos para lidar com falhas de
mercados em setores especificos para um processo de descoberta
de vantagens comparativas latentes nos paises em desenvolvimento

(HAUSMANN; RODRIK, 2003; RODRIK, 2004).2

Falhas de coordenacao multissetoriais

A questdo de falhas de coordenacio, correlata ao argumento da
industria nascente, ¢ usualmente levantada para explicar o estado
das economias em desenvolvimento e também tem suscitado a reco-
mendagio de uma série de propostas de politica industrial.” A teo-
ria em questdo diz que a dificuldade de um pais em se industrializar
decorre da falha de coordenar investimentos complementares, uma
ideia que teve sua origem em Rosenstein-Rodan (1943) e foi forma-

lizada, entre outros, por Murphy, Shleifer e Vishny (1989).

O argumento diz que o investimento de determinada industria so
seria economicamente viavel se acompanhado pelo investimento
concomitante por parte de outras industrias. Essa dependéncia ¢ ex-
plicada por linkages na produgio — por exemplo, uma sidertrgica de-
pende de que haja uma empresa automobilistica que demande aco,
! . ! 14 . 4 . /
mas esta ultima so sera constituida se houver oferta de aco disponi-
vel — ou linkages de demanda — por exemplo, se em uma determinada

regido o padrio de consumo envolve a distribui¢iao de Xi% dos gastos

8 O argumento de vantagens comparativas latentes tem sido enfatizado em discussoes
recentes de poll’tica industrial e serd discutido em uma secdo adiante.

9 Os argumentos da industria nascente e da falha de coordenagio estao intimamente re-
lacionados. Por exemplo, Rodriguez-Clare (2005) interpreta que o ganho de aglomeracio
a ser realizado em um cluster no decorre da concentragio da atividade econdmica per se,
mas, sim, de que os atores envolvidos consigam resolver algum problema de coordena-
¢do entre as partes. Como ilustragio, note-se que os equilibrios multiplos no modelo de
Ciccone e Matsuyama (1996), discutido anteriormente, decorrem essencialmente de uma
falha de coordenacio.
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. . . . . . ! .
no bem 1, um mvestmento Con]unto das respectlvas 1ndustr1as nes-

sas exatas proporg¢des garantiria a viabilidade de todas (RAY, 1998).

Nesse caso, a politica industrial visa garantir a coordenacio dos
investimentos complementares. Essa politica pode envolver fi-
nanciamento dos investimentos em todos os setores (crescimento
balanceado) ou financiamento do investimento em certos setores
estrategicos (aqueles com maior numero de linkages e/ou em certos
segmentos menos lucrativos), contando posteriormente com o ciclo
de investimentos privados induzidos dai (crescimento desbalancea-
do). O apoio governamental pode tambeém envolver um papel ape-
nas de alinhamento de expectativas — por exemplo, uma politica de
garantia de demanda para os diversos investimentos, que, ao garan-
tir que eles sejam realizados, nio precisaré ser acionada, nio envol-
vendo, dessa forma, custos para o setor publico (mas note-se que tal
politica envolve um risco de prejuizos substanciais em uma situacio

em que parte dos investimentos requeridos nio se concretize).

Apesar de atraente, ha diversas qualifica¢des tedricas que tornam o
argumento do subdesenvolvimento decorrente de falhas de coordena-
¢io pouco plausivel. Ao levar em conta que a economia nio ¢ fechada,
particularmente em um mundo em que os custos de transporte tém
tido forte tendéncia de queda, elimina-se boa parte dos exemplos de
falha de coordenacio — no caso da sidertrgica versus industria auto-
mobilistica, o acesso a exportacoes, nNo €aso da primeira, ou a impor-

ta¢des, no caso da segunda, eliminaria o problema de coordenacio.

A hipotese de que boa parte dos investimentos complementares re-
queridos se refere a non-tradables, como infraestrutura ou certos ser-
Vicos especializados, pode potencialmente resgatar a teoria. Mesmo
nesse caso, deve-se explicar por que ndo poderia haver uma mudanca

no desenho organizacional do mercado capaz de garantir a coorde-
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nacio da a¢io dos diversos agentes — por exemplo, se uma industria
requer certos servicos locais (capital humano qualificado), o que im-
pediria uma verticaliza¢io de sua estrutura a fim de “internalizar” es-
ses servicos?!? Desse modo, apesar de a ideia de falhas de coordenagio
apresentar alguns insights interessantes, nao parece ser capaz de expli-

car per se a dificuldade de alavancar o desenvolvimento economico.

A evidéncia empirica também nio parece corroborar a capacidade
de coordenagio de investimentos por parte do governo. Por exemplo,
Noland (2004) identifica uma scrie de condi¢des que tornariam o
impacto da interven¢io do governo mais efetiva, a saber, os setores
apoiados deveriam ter forte efeito de 1igagﬁ0 com o resto da economia,
deveriam ter a capacidade de efetivamente transmitir o estimulo de
crescimento para os demais setores e um forte componente especifico
a sua industria de capacidade de variacio do produto. Ao analisar 26
segmentos da industria de transformacio na Coreia do Sul, entre 1960
¢ 1989, 0 autor concluiu que, do conjunto de segmentos que satisfaziam

€ssas hipéteses, apenas um fOl pI‘OI’l’lOVidO pelo gOVEerno no perl'odo.

Bhagwati (1999) endossa a critica de que, mesmo que existam multi-
plos equilibrios na economia, o governo nio tem capacidade infor-

macional para definir o contorno (ou sej a,0 Conjunto de inddstrias

10 Acemoglu (1997) propde um modelo no qual ha um problema de coordenacio entre
firmas que podem inovar ou nio e trabalhadores que podem investir em treinamento para
uso da nova tecnologia ou nio. Apesar de haver contrato completo entre o trabalhador e
seu empregador corrente, as parcerias podem ser desfeitas (choque exdgeno) e, em um se-
gundo periodo, firmas ¢ trabalhadores separados tém de formar novos pares. Mas, se o pro-
cesso de formagio de novas parcerias ¢ custoso, deve gerar multiplos equilibrios, em que o
incentivo de cada firma (trabalhador) em incorrer no custo de investir depcndc da expec-
tativa de que outros trabalhadores (firmas) estejam investindo (uma vez que isso aumenta
a chance de formacio de um par apropriado caso ocorra uma separacio do par corrente).
Note-se que nesse modelo a imperfei¢io de mercado (processo de matching imperfeito) nao
pode ser internalizada pela firma e pode ser utilizada para racionalizar por que nio haveria
“verticalizacio” dos insumos intermediarios em Ciccone e Matsuyama (1996).
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promovidas) que deveria prevalecer no equiHbrio em que ha desen-
volvimento. Para esse autor, o melhor que o governo poderia fazer
seria criar condi¢des gerais para que o equilibrio “bom” possa ser al-
Cangado. Ele cita como exemplo a fase inicial (imediato pés—guerra)
do chamado “milagre asiatico”, em que o investimento em infraes-
trutura por parte do governo teria sido uma pre-condicio do boom

de investimentos privados nas duas décadas seguintes.

Por fim, ¢ interessante notar que, se de um lado a literatura se
mostra cética quanto ao potencial das falhas de coordenagio para
explicar o grau de desenvolvimento industrial de um pais como
um todo, de outro lado, a solu¢io de problemas de acio coletiva ¢
fundamental para alavancar certas industrias locais. Exemplos ti-
picos sdo o caso de investimentos complementares em infraestru-
tura de transporte e a constru¢io de uma rede hoteleira em certa

area turistica.

Evidéncia empirica

Visto esse breve levantamento teorico da literatura, passa-se a olhar
de forma mais sistematica o que diz a evidéncia empirica sobre a
questdo. Os resultados a seguir se baseiam principalmente (mas nio

exclusivamente) na metanalise de Harrison e Rodriguez-Clare (2010).

De particular interesse siao os estudos intraindustrias, pois a predi—
a0 basica do modelo ¢ que industrias com vantagens comparativas,

ao serem protegidas da competicio externa, deveriam se expandir.!!

11 Como notam Harrison ¢ Rodriguez-Clare (2010), a critica usual de que seria dificil
verificar um impacto positivo da politica industrial, uma vez que indtstrias com maiores
imperfei¢des tenderiam a requerer maior apoio, nio vale no caso especifico do argumento
da inddstria nascente, em que a conclusio inequivoca do modelo ¢ que inddstrias que te-
nham uma curva de custos potencial mais favorivel devem se expandir quando protegidas.
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A conclusio geral obtida da analise da literatura nao corrobora essa
hipotese, em que Harrison e Rodriguez-Clare (2010) citam varios
artigos que mostram que a remocio de tarifas esta associada a ganhos
de produtividade, tanto a nivel da firma quanto para a industria. Os
principais mecanismos para explicar o crescimento da produtividade
na firma decorrentes da abertura comercial sdo o acesso a insumos
produtivos de melhor qualidade e o incentivo a maior racionalizagio
econdmica e investimento em inovacao decorrente da maior concor-
réncia, enquanto o aumento da produtividade na inddstria inclui os

ganhos associados él 1’1’1611’101‘ alocagﬁo de recursos entre as ﬁrmas.

Uma explicagio para isso, conforme argumentam Harrison e
Rodriguez-Clare (2010), ¢ que a protecio tarifaria ndo ¢, em geral,
imposta apenas em resposta ao argumento da industria nascente,
mas também ¢ motivada por fins de geracao de receita e apoio a
interesses especiais, como evidenciam diversos artigos discutidos na
resenha supracitada, que mostram que altas tarifas sio encontradas
em setores nos quais nao ha indicios de retornos crescentes, setores

que estdo em franco declinio ou em que ha conexdes politicas.

No que diz respeito aos estudos entre paises, alguns autores, como
Chang (2002), argumentam que a proteg¢io tarifaria foi responsavel
oA . . . . - . ! .
pela experiéncia de industrializagao de diversos paises, hoje desenvol-
vidos, a0 longo do s¢culo XIX. Tal resultado, entretanto, nao esta livre
de controvérsia e poderia ser explicado por uma questio de causali-
dade reversa, na qual economias que estavam crescendo rapidamente

impuseram tarifas a fim de gerar receitas fiscais (IRWIN, 2002).

Por outro lado, uma evidéncia favoravel a protecio do mercado
doméstico e em linha com o argumento da inddstria nascente vem
de estudos que argumentam que nio ¢ a prote¢do em si, mas o tipo

de mercado que esta sendo protegido o que importa. Assim, Nunn
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e Treller (2010) argumentam que uma estrutura tarifaria viesada a
favor de bens intensivos em trabalho qualificado esta positivamen-
te correlacionada com maior crescimento econdmico. Com efeito,
mesmo depois de incluir como controles na regressao medidas de
governanca, como indices de corrup¢io e rent seeking — uma vez que
a qualidade das institui¢des poderia estar explicando tanto a distri-
buigéo tarifaria quanto o crescimento —, os autores ainda encontram
correla¢io positiva (ainda que menor) entre protecio e crescimento,

concluindo entdo que a estrutura tarifaria tem um impacto causal.

Cumpre destacar ainda uma literatura que discute a performance
comparativa dos pa{ses do Leste Asiatico, cujos resultados positivos
seriam explicados por uma politica industrial ativa de apoio a seto-
res estratégicos. Entretanto, ha de se destacar que ha na literatura
grande controvérsia se de fato foi esse tipo de poh’tica a grande res-
ponsavel pelo bom desempenho da regido, uma vez que nio ¢ pos-
sivel construir um contrafactual que mostre como seria a evolugio
asiatica na auséncia de poh’tica industrial. Além disso, existe farta
evidéncia de que a regido adotou, em geral, politicas de cunho ma-
croeconomico ou horizontais adequadas, como investimentos ma-
cicos na educagio e infraestrutura, bem como alavancou uma taxa
de poupanca elevada, que também poderia explicar a aceleracio do
crescimento (NOLAND; PACK, 2003).12

Mesmo nos casos em que ndo ha duvida de que o apoio governa-

mental foi importante para induzir o crescimento econdmico, pode

12 O foco que varios autores pdem no estabelecimento de uma taxa de cimbio “competi-
tiva” nesses pafses também ¢ controversa. De um lado, pode-se argumentar que, tio impor-
tante quanto o nivel, a auséncia de oscilagdes bruscas na taxa cambial colaborou para a boa
performance das firmas na regido. De outro lado, e mais importante, ¢ discutir se a manuten-
¢do das taxas de cAmbio (real) nesses paises teria sido possivel independentemente das con-
di¢oes macroecondmicas gerais, particularmente um elevado nivel de poupanca interna.
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haver dissenso sobre a importﬁncia especfﬁca da polftica industrial.
No caso do Leste Asiatico, ha uma grande discussao sobre o papel
da politica de promocio de exportagdes vis-a-vis a politicas de inter-
vengao setoriais para explicar 0 sucesso desses pa{ses. Rodrik (1995)
argumenta que o boom de exportagdes nesses paises foi um produto
acidental do elevado nivel de investimentos, estes induzidos por

uma poHtica industrial agressiva.

Ja Bhagwati (1999) pde a politica de promocio de exporta¢des no
centro de sua narrativa. Aqui, os incentivos as exportagoes teriam
sido fundamentais para explicar seu crescimento, cujas receitas pos-
sibilitaram uma expansao do investimento. O autor destaca, em
particular, a importac¢io de bens de capital que embutiam progres-
so tecnologico (com produto marginal social superior ao preco de
aquisigﬁo), e Cujo retorno foi magniﬁcado dado o elevado nivel de
capital humano disponivel para operar tais tecnologias, alavancan-

do assim o desenvolvimento.

Como argumentam Harrison e Rodriguez-Clare (2010), a gran-
de conclusio da literatura emp{rica em comércio internacional ¢é
que, enquanto nio ha uma relacdo clara entre tarifas e crescimen-
to, ha, por outro lado, usualmente, uma relagio estatisticamente
signiﬁcante entre crescimento e volume de comércio — a poHtica
industrial deveria entdo ser calibrada para garantir uma expansio
do comércio, o que nem sempre parece consistente com a ideia de
prote¢io do mercado interno. Nesse sentido, ha uma sugestio de
que se deveria privilegiar politicas de apoio a exportacio e atracio

de investimento estrangeiro direto (IED).

Um ponto importante a destacar ¢ que os estudos que buscam veri-
ficar o impacto da estrutura tarifaria sobre a expansio dos setores

protegidos, ainda que encontrem um resultado positivo, nio sio
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suficientes para concluir se a politica industrial foi bem-sucedida,
uma vez que nio leva em conta os custos causados pela protecio,
particularmente as perdas de bem-estar que venham a ser experi-
mentadas pelos consumidores. Nesse caso, ¢ importante se debrugar

sobre estudos de caso de industrias particulares.

A Conclusﬁo gera] da 1iteratura resenhada em Harrison e Rodr{guez—

-Clare (2010) ¢ que, com a]gumas exce(;f)es,13

as industrias apoiadas
se expandiram, mas houve perdas liquidas de bem-estar quando se
consideram os custos da politica industrial — tipicamente, 0 aumen-
to no excedente dos produtores nos setores protegidos foi mais do
que compensado por perdas dos consumidores causadas por precos
mais elevados decorrentes da politica protecionista. Nesse sentido,
a maior parte dos estudos de caso sugere que, embora o critério de
Mill tenha sido satisfeito, as experiéncias de apoio a industria nas-

cente ndo passaram pelo crivo do critério de Bastable.

Um exemplo interessante nessa linha ¢ o artigo de Baldwin e
Krugman (1986). Os autores estudam um segmento da industria de
semicondutores, em que o progresso tecnologico envolve um ciclo
de produto no qual sucessivas geracoes de chips tém distintas ca-
pacidades de armazenamento. Entretanto, as condi¢des de produ-
cao dentro de cada geracao nao sao dadas; ao Contrério, O Processo
de producio ¢ alcamente sensivel a certos detalhes e a busca pelo
arcaboug¢o de producio mais apropriado envolve um processo de
tentativa ¢ erro. Consequentemente, a experiéncia ¢ um quesito

fundamental para explorar vantagens de custos nessa industria.

13 Hansen, Jensen ¢ Madsen (2003), avaliando a inddstria de energia edlicana Dinamarca,
mostram que a valorizagio aciondria das empresas no setor foi mais do que suficiente para
cobrir os custos dos subsidios, e ainda haveria beneficios ambientais decorrentes de uma
matriz energética mais “limpa”.
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A principal pergunta do artigo éseo apoio tacito do governo japo-
nés ao fechamento do seu mercado a importagdes, permitindo que
suas firmas expandissem a producio ¢ assim acumulassem ganhos
de aprendizado, teria sido decisivo para que o pais acabasse por se
tornar um player global nessa industria, antes predominantemente
dominada por empresas norte-americanas. Com base em um mo-
delo de simulagio, os autores argumentam que, em uma situacio
de livre comércio, as firmas japonesas, sem poderem contar com a
experiéncia adquirida com as vendas domésticas que permitiu re-
duzir sua estrutura de custos, nio teriam se tornado exportadoras e,
de fato, sequer deveriam chegar a entrar no mercado. Assim, a pro-
te¢do foi fundamental para a posicio de destaque alcancada pelas

ﬁrmas japonesas nesse mercado.

Entretanto, essa vantagem do lado das firmas foi mais do que con-
trabalan¢ada pela perda de bem-estar dos consumidores. No mode-
lo simulado de livre-comércio, as firmas japonesas sequer iniciam
a producio, mas, em contrapartida, as firmas americanas, mais efi-
cientes, tém €spaco para crescer e reduzir ainda mais seus custos,
o que gera uma queda de preco que beneficia os consumidores em
ambos os paises. Esse exemplo ¢ importante para ilustrar que uma
analise de politica industrial, que usualmente seria destacada como
um caso de sucesso quando se olha para os atores diretamente be-
neficiados, pode envolver uma perda de bem-estar liquida para a

sociedade como um todo.

Conteudo local minimo

Um instrumento comumente utilizado para a promocio de indus-
trias nacionais e que merece ser analisado em destaque ¢ a politica

de conteddo local minimo (PCLM), na qual a absor¢io de uma fracio
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minima de bens e Servicos produzidos domesticamente ¢ requisi-
to para que a firma possa operar em determinado mercado (caso
mais forte) ou possa acessar certas vantagens — como participa¢io
em licitacdes publicas em termos favoraveis ou obtencio de crédito

subsidiado — quando a participa¢io no mercado ¢ livre.

Usualmente, tal politica visa atender a uma multiplicidade de ob-
jetivos, como o adensamento da cadeia de fornecedores a determi-
nada industria, transferéncia de tecnologia das firmas estrangeiras
para seus fornecedores domesticos e geragio de emprego no pais
(STONE; MESSENT; FLAIG, 2015). Entretanto, existem conse-
quéncias adversas que podem minar a Capacidade da PCLM de esti-

mular o desenvolvimento econémico.

De fato, relatorio recente (OECD, 2016) mostra que, particularmen-
te depois da crise de 2008, tem havido uma profusio de politicas
desse tipo em diversos pa{ses, tendo como principal Consequéncia
uma reducio do volume de comércio global — impactando-os ad-
versamente, ja que perdem acesso aos beneficios do livre-comércio,
como a participa¢ao em cadeias globais de valor. E importante notar
que o ponto central nio ¢ que o beneficio de uma PCLM adotada
em um pais seja anulado quando outros paises adotam politicas si-
milares, mas sim que tal politica pode ter efeitos adversos no pro-
prio pais que a implementa, quando se considera o impacto sobre

A .
tOdOS (O} agentes €CONomicos.

Com base em um modelo de equilibrio geral computavel, Stone,
Messent e Flaig (2015) analisam o impacto de PCLMs adotadas no
pos-crise em diversos paises. Um efeito tipico da PCLM ¢ 0 aumen-
to de precos no setor apoiado (usualmente, bens intermediarios e
de Capital), que implica maiores custos ao longo da cadeia produ—

tiva e termina por diminuir o bem-estar dos consumidores ¢ mi-
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nar a Competitividade internacional do pzu’s.14 Além disso, ha casos
em que o resultado final da PCLM, contrariamente ao esperado,
¢ um aumento global do volume importado, uma vez que, embo-
ra as empresas que demandam bens intermedidrios dos segmentos
apoiados sejam obrigadas (ou “incentivadas”) a fazer suas compras
localmente, os consumidores finais estdo livres para substituir os
bens domeésticos mais caros por importados — sem contar que al-
guns fornecedores dos proprios setores apoiados tambem podem

aumentar suas importag(')es para suprir a maior demanda.

E importante observar que, a despeito de uma visao geral negativa
sobre a experiéncia das PCLM, Stone, Messent ¢ Flaig (2015) des-
tacam alguns (poucos) casos que teriam tido um impacto positivo
sobre emprego e renda, entre os quais a PCLM associada ao Progra-
ma Nacional de Banda Larga imp]ementado no Brasil. A explicagﬁo
dada pelos autores ¢ que medidas de redu¢io do custo de bens de
comunicagao nacionais tiveram impacto favoravel, uma vez que te-

riam contrabalangado uma estrutura cributaria disfuncional.

Analisando o caso brasileiro com maior ateng¢do, cumpre destacar que
o pais tem uma longa experiéncia com a aplica¢io de PCLM. Desta-
cam-se aqui dois segmentos para os quais hd estudos quantitativos ba-

/ d I b - C I . / 1 15
seados €m metodos economerricos, a saber, mformatlca ¢ veiculos.

14 Nos sctores apoiados, tende a haver um aumento da produgio ¢ emprego, que em al-
guns casos se reflete em ganhos de exportacio desses setores. Mas o impacto de equilibrio
geral, quando se considera o efeito adverso sobre os setores nio apoiados, resulta em uma
queda do potencial exportador do pais.

15 Um setor que tem sido particularmente visado com esse tipo de protegio ¢ o de petrd-
leo ¢ gds, especialmente depois de 2003. Algumas impressoes preliminares sio de que, se
de um lado a PCLM no setor foi efetiva para aumentar o emprego ¢ o nivel de capacidade
dos fornecedores, de outro, tem gerado, em muitos casos, um aumento de custos e atrasos
que, nessas situacoes, tém prejudicado as metas de produgio da Petrobras (BRAND, 2017).
Para uma descri¢ao mais detalhada da PCLM no setor, ver Guimaraes (2013).
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Luzio e Greenstein (1995) avaliam os impactos da reserva do merca-
do de informatica praticada desde meados dos anos 1980 at¢ pouco
depois da elei¢io de Collor de Mello, em 1989. A principal conclu-
sao obtida pelos autores ¢ que, embora a industria nacional tenha
se desenvolvido a uma taxa similar a da norte-americana (represen-
tando a fronteira tecnolodgica), em nenhum momento se obteve um
catch-up. Ao contrario, os precos ¢ a performance dos modelos brasi-
leiros ficaram sistematicamente defasados em cerca de trés a cinco
anos no periodo analisado (1984-1992), presumivelmente pelo fato
de que a estratégia de Cépia dos modelos estrangeiros por meio de
engenharia reversa, empreendida pelos produtores nacionais, de-

mandava um lag temporal para ser implementada.

A baixa eficacia das firmas locais no setor pode ser explicada pela
dificuldade de obter chips e certos acessorios necessarios para a ma-
nufatura do microcomputador, pelo fato de que varios insumos ne-
cessarios também estavam com o mercado protegido, logo os pregos
eram muito superiores aos similares internacionais, e pela auséncia

de incentivo para se modernizar em um mercado fechado.

A consequéncia dessa politica foi uma industria de informatica de-
fasada e pouco competitiva, com consequéncias negativas particu-
larmente sobre as firmas orientadas a exportacio e que produziam
com métodos automatizados. Com o fim da reserva de informatica,
embora as firmas mais eficientes tenham se beneficiado da abertura
e Conseguido se aproximar dos padr()es internacionais, boa parte da
. ! . ! . . . . I .

industria entrou em declinio, evidenciando o insucesso da politica

de prote¢io em gerar um setor de tecnologia de informagio avanga-

do no pats (LUZIO; GREENSTEIN, 1995).

O fim da reserva de mercado paraa informatica nio foi, entretanto,

o fim das politicas de incentivo ao setor. Em 1991, foi instituida a
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Lei de Informatica, que basicamente permitia uma isencio do Im-
posto sobre Produtos Industrializados (IPI) em contrapartida ao
cumprimento de metas de investimentos em pesquisa ¢ desenvol-
vimento (P&D) ¢ atendimento de requisitos de nacionaliza¢io da
produgio.’® Kannebley Junior. e Porto (2012) analisam o impacto
dessa politica, com base em uma amostra de aproximadamente 65
mil firmas, na industria de transformacio e nos setores de informa-
¢do, entre 0s anos de 2001 ¢ 2008. O principal resultado encontrado
pelos autores ¢ que, embora haja uma forte correlacio entre acesso
aos beneficios da lei e investimento interno em P&D das empre-
sas, nao ha impacto estatisticamente signiﬁcativo €m uma regressao
com efeitos fixos ¢ parecamento com firmas que tenham certos atri-

butos similares, como tamanho e setor de atividade.””

As avaliacdes de PCLM no setor de veiculos tambem nio encon-
tram impactos positivos relevantes. Messa (2017) avalia o progra-
ma Inovar-Auto, que essencialmente concedia creditos tributarios
para empresas automobilisticas que, em ao menos 80% dos auto-

moveis fabricados, tivessem cerca de 85% do valor destes fabricado

16 A Lei de Informatica de 1991 oferecia alguns beneficios adicionais, como rcdugﬁo de
lmpo%to sobre a Renda das Pessoas Juridicas (IRP]) para investimentos em P&D e prefe-
réncias em compras governamentais. Além disso, existiam critérios para a aplicagio dos
gastos em P&D, sendo uma fracio interna a firma e outra externa (por cxcmplo insticui-
coes de pesquisa); sem contar que o acesso aos beneficios da lei nio eram automdticos, mas
a empresa deveria submeter um plano a ser aprovado pelas autoridades competentes. Essa
lei sofreu algumas alteragoes ao longo do tempo, sendo que a dltima disposicio estabelecia
uma rcdugﬁo gradativa as isengoes fiscais, em que o incentivo deveria ser extinto em 2019.
Tais regras apontam para uma restri¢ao na analise de Kannebley Junior e Porto (2012),
uma vez que esses autores sO poderio acessar o impacto da lei sobre os gastos em P&D in-
ternos 4 firma — embora pareca intuitivo inferir que os efeitos dos investimentos internos
e externos devam andar na mesma direcio.

17 Os resultados sdo robustos quando se desagrega por regido ou porte de firma, ou scja,
em nenhum caso a Lei de Informdtica tem impacto positivo sobre o investimento em P&D
interno das firmas. Quando se desagrega por intensidade tecnologica (quatro niveis), sé hd
indicio de impacto da lei no segmento de mais baixa intensidade.
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nacionalmente.’® Como o setor automobilistico é caracterizado por
competi¢do imperfeita ¢ dominado por empresas multinacionais,
a PCLM poderia, potencialmente, ter um impacto positivo, envol-
vendo a transferéncia de lucros extraordinarios das grandes empre-
sas automobilisticas estrangeiras para os produtores domésticos de
bens intermediarios — ao contrario, sob competicio perfeita, o efei-
to da PCLM ¢, inequivocamente, aumentar os precos dos insumos

domésticos, que seriam repassados a0 consumidor final.

A conclusao obtida pelo autor ¢ desfavoravel a PCLM. Embora, do
ponto de vista das firmas aucomobilisticas, os efeitos antecipados do
programa sejam dubios, uma vez que as vantagens fiscais destes po-
deriam ser canceladas pelo maior preco ou menor qualidade dos in-
sumos, o impacto sobre os fornecedores de bens intermediarios, que
recebem um choque de demanda positivo, deveria ser positivo. A des-
peito disso, usando um procedimento de diferengas em diferencas —
no qual o grupo de controle ¢ composto de firmas em segmentos fora
da cadeia automobilistica, mas com a mesma tendéncia prévia de em-
prego —, nio foi possivel encontrar efeitos positivos sobre o nivel de
emprego das firmas fornecedoras as fabricantes de veiculos automo-

tores na maioria das especiﬁcagées econométricas testadas.

Um relatorio recente (BANCO MUNDIAL, 2017) também traz
uma avalia¢do negativa do Inovar-Auto. Segundo ele, o resultado
do programa teria sido uma forte redugﬁo das importag()es,19 mas

sem impacto efetivo sobre a producio, a produtividade e a geracio

18 Além dos critérios de contetdo local, o acesso ao programa requeria investimento em
P&D e comprometimento com metas de eficiéncia energética.

19 O programa tem, de fato, um carater protecionista, uma vez que a redugio de IPI para
as montadoras que se habilitaram ao programa foi precedido de um aumento generalizado
do mesmo imposto de trinta pontos percentuais sobre todos os automdveis, o que, na
pratica, significou uma forte sobretaxa sobre os importados.
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de empregos — a expansiao da industria automobilistica ¢ similar,
por exemplo, a de maquinarios agricolas, que nido recebeu prote-
¢do semelhante. Uma critica particular do relatorio ¢ em re]agﬁo a0
aumento de pregos incorrido pelos consumidores — explicado pela
escala ineficiente da industria e sua incapacidade de se enquadrar

em cadeias globais de valor.

Em suma, as avalia¢des das PCLMs reforcam as preocupagdes com
os cfeitos adversos de tais politicas. Em particular, o desenho de
uma PCLM deveria levar em conta nio so o potencial desenvolvi-
mento dos produtores de bens de capital e produtos intermediarios
nas industrias apoiadas, mas também o impacto sobre a performance
das firmas que estdo a jusante na cadeia produtiva, vis-a-vis 0 que
poderia ter sido alcancado acessando insumos importados de qua-
lidade superior e/ou custo inferior. Considerando efeitos de equi-
librio geral, ¢ preciso desenhar a PCLM de modo que esta seja
consistente com o aumento da produtividade agregada da economia
e evite inibir o surgimento de novos mercados dependentes de bens
intermedidrios importados, causando, assim, contrariamente ao seu

principa] objetivo, menor diversiﬁcagﬁo da estrutura produtiva.

Por fim, cumpre destacar que, apesar dos resultados negativos das
avaliag()es reportadas acima, nao se pode concluir dat que a PLCM
seja inequivocamente prejudicial ao desenvolvimento. De fato, po-
de-se especular que os detalhes de desenho e implementagio dessa
politica devem ser cruciais. Como ilustra¢io, Johnson (2013), com
base em um estudo de caso de energia solar na India, analisa as
condigées sob as quais a PCLM teria um impacto positivo sobre a
industria local. Dentre as condi¢oes encontradas, destaca a neces-
sidade de o apoio ter duragio limitada (e estar sujeito a avaliagﬁo
de resultados), com foco em tecnologias e componentes em que a

. 14 . . . 4 ! .
expertise técnica esteja disponivel, alem do estabelecimento de po-

R. BNDES, Rio de Janeiro, v. 25, n. 50, p. 247-297, dez. 2018.




Antonio Marcos Hoelz Ambrdézio, Sergio Guimaraes Ferreira e Filipe Lage de Souza

Hticas Complementares que promovam Capacidades necessz’trias a0

desenvolvimento de longo prazo da industria em questio.

Novas direcdes para a
politica industrial

A visdo da literatura empirica explorada anteriormente ¢, em geral,
algo pessimista quanto a efetividade de politicas que tentem criar
clusters de novas industrias. No que segue, entretanto, discutem-se
dois argumentos levantados recentemente e que poderiam, a0 menos
teoricamente, justiﬁcar a validade da poh’tica industrial: “vantagens
comparativas latentes” e “economias nascentes”. E, por fim, analisa-
-se como a politica industrial deveria ser reconfigurada com base em

uma nova perspectiva sobre a formacio de clusters.

Vantagens comparativas latentes

O primeiro argumento, de vantagens comparativas latentes, diz que
a politica industrial deveria complementar, ¢ nio desafiar, os fun-
damentos da economia. A ideia basica ¢ que, enquanto os fatores
produtivos, instituicdes e a tecnologia disponivel sio importantes
determinantes da vantagem comparativa de um pats, a cesta de pro-
dutos “conformada” a esses fundamentos nio ¢ inequivocamente
determinada e, mais importante, a especializa¢io inicial tem efeitos
sobre a evolucio futura da vantagem comparativa. Assim, a politica
industrial, quando bem desenhada, poderia ter um impacto positi-

vo sobre o desenvolvimento econémico.

Hausmann e Rodrik (2003) modelam essa ideia de vantagens com-
g
parativas latentes. Os autores consideram que o setor moderno da

cconomia apresenta um conjunto de atividades potenciais, cuja
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estrutura de custos esta sujeita a um elevado grau de incerteza —
mesmo bens ja produzidos internacionalmente podem requerer
adaptacoes custosas, dadas as condic¢oes locais de producio. Assim,
seria necessario investimento em pesquisa para descobrir em quais

bCl’lS héll Vantagem Comparativa na pI‘OdU(;glO.

Como outros empresarios podem obter a informacio, recém-des-
coberta, sobre quais mercados poderiam ser lucrativamente explo-
rados, ha um problema de externalidades positivas — e uma politica
publica de subsidio a pesquisa pode aproximar o investimento rea-
lizado na descoberta de novos mercados do étimo social. Desse
modo, a estrutura produtiva da economia depende do nimero de
empresérios induzidos a realizar gastos em pesquisa de mercado, ¢

nio s dos fundamentos.2°

Essa teoria poderia explicar os resultados pessimistas da literatura.
Assim, boa parte das intervengdes de politica industrial implemen-
tadas teria falhado, pois nio se adequou aos fundamentos econo-
micos do pais, mas isso nio ¢ um indicativo de inadequa¢io de
qualquer poHtica industrial. Um exemplo interessante ¢ o contraste
do desempenho econdmico entre os paises que adotaram politi-
cas de substitui¢do de importa¢des, em geral com ritmo acelerado
na diversificacio da estrutura produtiva, vis-a-vis os paises que se
nortearam por politicas de promocio das exportacdes, usualmente

com um ritmo mais pausado no incremento de complexidade da

20 Como os autores observam, as restricdes usualmente apontadas na literatura como
responsdveis pelo lento crescimento econdémico — como restri¢io de crédito, ma qualidade
de enforcement dos contratos e barreiras 4 entrada —, mesmo se aliviadas, nao corrigiriam
per se esse problema de externalidade especifico, ainda havendo espaco para a politica in-
dustrial. Pelo contrario, certas reformas poderiam vir a ser até contraproducentes, como o
caso de reducio de barreiras a entrada, que, ao diminuir a possibilidade do empresdrio de
capturar rents, reduz também seu incentivo ex ante a investir na prospec¢io das condicoes
de producio naquele mercado.
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pauta exportadora. Como observou Ray (1998), ¢ dificil imaginar
como um pais espera absorver capacidades produtivas quando sua
estratégia de desenvolvimento se baseia na atragio de induastrias
intensivas em fatores escassos no pais e tecnologias que os agen-
tes internos nao dominam, ainda mais quando nao ha mecanismos
especificos que contemplem a transmissdo de expertise para as em-

presas locais.

Hausmann e Klinger (2007) discutem a relagio entre a especializa-
¢ao inicial e o grau de complexidade alcancado pela economia. No
modelo, ha um espaco de produtos heterogéneos, em que dado pais
esta inicialmente especializado em uma certa regiao, mas pode in-
vestir e aumentar a complexidade de sua pauta produtiva ao longo
do tempo. Como esse investimento apresenta um custo crescente
no incremento de complexidade, ¢ 6timo se deslocar para bens ad-
jacentes, que ndo estdo muito distantes da posicio inicial (a distan-
cia entre dois bens pode ser imaginada como o grau de transferéncia
do conhecimento acumulado na produgio de um bem para outro).
O ponto central ¢ que nesse espaco de produtos ha regides mais
densas e menos densas, nas quais a especializacio inicial nas regioes
mais densas permite maior amplitude (bem como mais facilidade
na transi¢io) da complexidade da pauta produtiva — de fato, os au-
tores mostram que maior densidade (empiricamente identificada
com atividade manufatureira) estd associada a maior probabilidade

de se mover para um produto adjacente.

Como os fundamentos da economia devem delimitar determinado
subconjunto do espaco produtivo, que representaria possiveis pa-
droes de especializac¢io condizentes com a disponibilidade inicial
de fatores e institui¢des, a politica industrial teria o papel de dirigir

a economia para pontos nesse subconjunto que tivessem O maior
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potencial de alcangar maior complexidade no longo prazo.2! A per-

gunta a que resta responder ¢ por que a complexidade economica

deveria ser um objetivo a ser perseguido, ou seja, qual a relacio en-
] g ] .

tre complexidade e desenvolvimento econdémico?

Hausmann, Hwang ¢ Rodrik (2007) buscam responder a essa ques-
tdo, a partir de uma base de dados que incorpora mais de cem paises.
A Complexidade economica ¢ associada a um indice de produtivi—
dade da pauta de exportagdes do pafs, denominado de EXPY.?2 No
modelo economeétrico, o crescimento econdmico ¢ regredido sobre
o produto interno bruto (PIB) per capita inicial ¢, refletindo o lado
dos fundamentos da economia, sobre um indice de capital humano
¢ tamanho da for¢a de trabalho, bem como um indice de qualidade
das institui¢oes (indice de “Estado de Direito”, calculado pelo Banco
Mundial). Os autores rodam diversas especificacdes do modelo (in-
cluindo painel com efeitos fixos e variaveis instrumentais) ¢ em todas
clas encontram um efeito positivo e estatisticamente significativo da
variavel EXPY. Eles concluem, entio, que, condicionada aos seus fun-
damentos, uma economia conseguiria se desenvolver aproximando

sua estrutura produtiva da pauta exportadora de pafses mais ricos.

Em que medida a conclusio de Hausmann, Hwang e Rodrik (2007)

permite resgatar a perspectiva de desenvolvimento econdmico ala-

21 De fato, a intervengio da politica publica ¢ desejdvel, pois pode corrigir um problema
de externalidades: ha casos em que um produtor nio tem interesse individual em aprimo-
rar sua pauta produtiva quando seria socialmente 6timo fazé-lo, uma vez que os proximos
produtores a tomar essa decisio partiriam de uma posi¢ao melhor.

22 O indice ¢ uma média ponderada da “produtividade” de cada bem da pauta, em que
essa “produtividade”, por sua vez, ¢ medida como uma média ponderada do produto inter-
no bruto (PIB) per capita dos paises exportadores daquele bem. Implicitamente, essa medi-
da envolve a ideia de que paises ricos (pobres) devem exportar bens que também tendem
a ser exportados por outros paises ricos (pobres).

R. BNDES, Rio de Janeiro, v. 25, n. 50, p. 247-297, dez. 2018.




Antonio Marcos Hoelz Ambrdézio, Sergio Guimaraes Ferreira e Filipe Lage de Souza

vancada pela politica industrial? Uma primeira qualificacio a ser
feita ¢ que os resultados obtidos pelos autores nio sio consensuais
na literatura. Por exemplo, Wang, Wei ¢ Wong (2010) buscam re-
plicar o trabalho de Hausmann, Hwang ¢ Rodrik (2007), mudan-
do algumas variaveis de controle e, principalmente, considerando
medidas alternativas da sofisticagio das exportagdes.?® Os autores
concluem que, para a maior parte das medidas alternativas de com-
plexidade das exportacoes, nao ha relacio estatisticamente signifi-
cante entre essa varidvel e o crescimento econdmico subsequente,
mostrando que a hipotese de crescimento alavancado por uma es-

! . . ! P .
tratégia de catch-up nao ¢ uma conclusio robusta da literacura.

Outro ponto importante ¢ que, ainda que a associagdo entre com-
plexidade da pauta produtiva e desenvolvimento economico, dados
0s fundamenros da economia, seja uma hipétese valida, a questao que
se coloca ¢: como implementa-la? Em outras palavras, como um
pais em desenvolvimento pode descobrir o conjunto de possibili-
dades de produgio mais vantajoso dinamicamente do que o atual
padrio de especializa¢io, mas que ainda se conforme aos funda-
mentos da economia? A resposta nio parece clara — por exemplo,
tentar copiar a pauta exportadora dos paises desenvolvidos, quan-
do estes tinham um nivel de renda similar, ignora que o mundo ¢

diferente hoje do que era no passado, quanto a tecnologia ou geo-

23 Os autores fazem diversas criticas 2 medida EXPY utilizada em Hausmann, Hwang e
Rodrik (2007), a saber: que ignora que paises mais avancados produzem nio so mais bens
sofisticados do que os menos avancados, mas também produzem um conjunto maior de
bens; que o indice pode nio refletir diferengas de qualidade dentro de dada categoria de
produto; e que a exportagio de bens sofisticados ¢ ancorada na importacio de bens igual-
mente sofisticados. Como medidas alternativas, Wang, Wei ¢ Wong (2010) consideram
a medida EXPY de Hausmann, Hwang ¢ Rodrik (2007) modificada para levar em conta
o valor unitdrio dos bens, uma medida que determina a distAncia em relagio a cesta de
exportacio dos trés paises mais desenvolvidos e, por fim, a fracio de produtos de alea tec-
nologia presentes na pauta exportadora.
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politica, e os fundamentos requeridos para competir em um deter-
minado setor hoje podem ser bem distintos dos requeridos ontem
(GREENWALD; STIGLITZ, 2013). Em suma, determinar o espago
de produtos consistente com os fundamentos da economia nio ¢

uma tarefa trivial.

Por outro lado, simplesmente tentar se aproximar da pauta expor-
tadora dos paises desenvolvidos envolve desafiar as restricoes de
dotag()es de fatores e instituicoes disponfveis — além de tentar com-
petir nos nichos em que os paises desenvolvidos ja estio especializa-
dos. Essa ¢ uma estratégia muito mais ousada do que a de explorar
vantagens comparativas latentes expostas aqui e que, como visto, a

literatura empirica tem evidenciado ter grande chance de fracasso.

Mesmo desconsiderando as dificuldades de implementagio, uma per-
gunta relevante ¢ se o investimento na diversificacio da estrutura pro-
dutiva seria a estratégia mais adequada para um pa{s no estz’tgio de
desenvolvimento em que se encontra o Brasil (CANEDO-PINHEIRO
et al., 2007). O modelo de descoberta de vantagens comparativas ex-
plorado em Hausmann e Rodrik (2003) gera dois tipos de ineficiencia:
(i) subinvestimento nas atividades do setor moderno da economia,
em virtude da nio internaliza¢io dos ganhos que os investimentos na
descoberta de um novo mercado geram sobre outros empresarios; e
(ii) uma sobrevivéncia excessiva de atividades pouco produtivas que
venham a ser descobertas nesse setor moderno, uma vez que estas co-

A .
mandam renda cconomica.

A prescricio de poHtica, entdo, ¢ um incentivo ao investimento em
novas atividades ex ante, mas desincentivo a perpetuacido de ativi-
dades pouco produtivas ex post. Essa politica parece ter ressonancia
com a evidéncia internacional de que os pa{ses que se desenvolve-

14 . . . . . o« -~ . .
ram atravessaram um estagio inicial de diversificac¢io das ativida-
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des, sucedido por um perfodo de especializagio apés determinado

nivel critico de renda per capita (IMBS; WACZIARG, 2003).

No Brasil, se muitas das diversas medidas de politica industrial,
implementadas para alavancar o desenvolvimento economico, tém
sido criticadas por terem contribuido para gerar uma estrutura pro-
dutiva pouco competitiva, parece ser consensual, por outro lado,
que foram bem-sucedidas no quesito de diversifica¢io da economia
(GUIMARAES; RIOS; VEIGA, 2018). Nesse caso, nio parece ser
claro que a prioridade da politica publica deva ser tentar descobrir
novos focos de vantagens comparativas. De fato, como enfatizado
por Hausmann, Rodrik e Velasco (2005), o problema do Brasil nio
seria de encontrar ideias de onde investir, mas sim de gerar capaci-
dade de investimento - o que ¢ evidenciado pelas altas taxas de re-
torno ao investimento no pa{s. A prescricao de poh’tica dos autores
¢ de aumentar a capacidade de poupan¢a doméstica, especialmente
por meio de um programa de ajuste fiscal que consiga recuperar os

1’11,V€i5 d€ poupanca dO governo.

Por fim, cabe ressaltar que, se de um lado o problema de externa-
lidades informacionais a la Hausmann e Rodrik nao parece ser o
problema central de desenvolvimento de um pais com a estrutu-
ra produtiva diversificada como o Brasil, isso nio significa que a
descoberta de novos nichos com vantagens comparativas nao possa
gerar ganhos potenciais em certas dreas — por exemplo, a descoberta
de novos mercados para os quais o pais possa exportar usualmente
envolve spillovers de conhecimento dos empresarios pioneiros para
os demais agentes econdmicos, o que poderia justificar o apoio go-

vernamental (RODRIGUEZ-CLARE, 2005).
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O argumento de “economia nascente”

Outra justificativa para a validade da politica industrial diz respei-
to a possibilidade de que existam efeitos de transbordamento do
setor apoiado para outros segmentos da economia. Por exemplo, na
analise de Baldwin e Krugman (1986) sobre a industria de semicon-
dutores no Japio, os autores desconsideram a possibilidade de que
existam efeitos de transbordamento do conhecimento acumulado
para outros segmentos da economia, e, se esses efeitos fossem le-
vados em consideragio (os autores ndo incorporam tais efeitos por
causa da obvia dificuldade de mensura-los), poderia ser o caso de re-
verter as conclusoes da analise de bem-estar. De fato, o caso de uma
intervencao que gera externalidades para outros segmentos da eco-
nomia abre uma possibilidade de suporte para o apoio a uma indus-

tria nascente, ainda que o critério Mill-Bastable nio seja satisfeito.

Greenwald e Stiglitz (2006) exploram esse caso ao defender o apoio
a uma “economia nascente”, ou seja, analisam uma situagao em que
o desenvolvimento de um setor irradia beneficios para outros seto-
res, de modo que a economia se desenvolva como um todo. O mo-
delo tem os seguintes elementos: ha um setor (identificado com a
industria) no qual as inovacdes sio geradas, os ganhos de produtivi-
dade aumentam com o crescimento da participa¢io da inddstria na
economia, esses ganhos de produtividade se espalham para outros
segmentos ¢ a capacidade da industria de gerar spillovers depende de

a producio industrial ser gerada no pats em questio.

Nesse arcabouco, a prote¢io a um setor intensivo em conhecimento
pode ser justificada, ainda que esse setor nunca venha a fazer um
catch-up com sua contraparte em paises desenvolvidos, uma vez que
pode gerar externalidades positivas que aumentem a vantagem com-

parativa em setores nos quais o pa{s ]:i ¢ competitivo — por exemplo,
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mesmo em um pais primario exportador, o capital humano e as tec-
nologias acumuladas na inddstria poderiam contribuir para o au-
mento da produtividade na agricultura. Um corolario disso ¢ que a
abertura comercial, ao substituir a produ(;ﬁo local por importagoes
mais baratas, tende a gerar ganho de eficiéncia estatico, mas perda

de dinamismo da economia ao longo do tempo.

Duas hipoteses importantes presentes no modelo em questio sio a

industria como fonte de inovagio ¢ a base geografica local da produ-

¢ao industrial como pre-requisito para os efeitos de spillovers inter-
. . . . . ! . / . -~

setoriais. A primazia da indastria como 16cus da inova¢io decorre

de certos fatos estilizados usualmente associados ao setor, como a

presenca de firmas maiores ¢ com maior taxa de sobrevivéncia, alem

de maior concentracio demografica.

Firmas dC grande pOI’tG ( CSE?,’IVCiS $20 mais propensas a inovar — por
exemplo, (O} beneﬁcios dC um processo que reduza Custos sao tao

maiores quanto maior for a base de producio,

¢ o processo de ge-
racio de conhecimento ¢ usualmente cumulativo, o que requer uma
continuidade da firma (empregos e postos de trabalho) para preservar
e difundir conhecimento. Ainda, a atividade industrial, sendo densa-
mente concentrada, torna mais facil estabelecer uma base de taxacio,
fundamental para prover o financiamento de qualificacio da mio de
obra ¢ investimentos em pesquisa basica por parte do governo, que

. -~ 14 . ! . .
beneficiam nio so a industria, mas todos os setores da economia.

Por outro lado, a importancia de spillovers concentrados no pais

pode ser justiﬁcada pela relevancia da transmissio de conheci-

24 Ainda, se firmas maiores s3o menos avessas a0 risco, devem ser mais aptas a investir
em P&D, atividade arriscada por exceléncia. Além disso, a literatura empirica tende a en-
contrar uma relagio proporcional entre tamanho da firma e acesso a0 mercado de crédito,
o que novamente favorece investimentos em P&D, que sio de dificil colateralizacio.
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mento tacito (ndo codificavel) por meio do deslocamento de mio
de obra qualiﬁcada e técnicos especializados da industria para
outros segmentos — mesmo quando for possivel ter mobilidade
de recursos humanos entre fronteiras, ainda ha de se reconhecer
a barreira da lingua e costumes dificultando a plena transmissao

de conhecimento.?®

Os argumentos da “economia nascente”, apesar de teoricamente ins-
tigantes, ndo permitem concluir inequivocamente pela validade da
politica industrial. De um lado, ha de se reconhecer a dificuldade de
medir de forma quantitativa o impacto de todas as externalidades en-
volvidas. Por outro lado, ha estudos que, conseguindo mapear os
principais canais pelos quais um segmento apoiado poderia bene-
ficiar outros setores da economia, argumentam que esses impactos
seriam limitados. Por exemplo, Pack (2000) destaca dois possiveis
efeitos entre os setores:26 (i) incentivo 2 produgio de insumos in-
termedidrios, com caracteristicas especiais nao disponfveis inter-
nacionalmente, que poderiam beneficiar firmas locais em outros
setores; e (ii) interacao com a mao de obra dos setores apoiados,
transmitindo conhecimento nio codificado. Analisando o efeito de
politicas industriais no Japao e na Coreia do Sul durante os anos

1960 ¢ 1970, com base em uma analise de insumo-produto, conclui

25 Segundo Greenwald e Stiglitz (2006), o argumento ¢ preservado se a transmissio de
conhecimento, ainda que possa ser feita “de fora”, for mais efetiva quando feita dentro das
fronteiras. Ademais, o argumento ¢ refor¢ado se houver possibilidade de transmissao de
conhecimento entre paises no setor industrial, desde que essa capacidade de transmissiao
aumente com o tamanho do setor industrial local.

26 Um terceiro efeito seria a interagao entre produtores de mziquims e equipamentos e
seus compradores, levando a melhorias adequadas as condicdes locais. O autor, no entan-
to, minimiza a importincia do tltimo canal, especulando que deveria haver importacdes
substitutas, além do que as adzlptag(wes a Condig()es locais nao deveriam ter grzmde impacto
em custos.
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que esses efeitos devem ter importfmcia limitada, uma vez que os

setores nao élpOiéldOS compram muito pouco dOS setores apoiados.

Finalmente, ¢ importante qualificar o argumento da “economia
nascente” em sua esséncia: 0 quio fundamental ¢ a industria de
transformacdo para alavancar o desenvolvimento econémico? Essa
¢ uma pergunta complexa que tem recebido respostas distintas na

27 ¢ nio se pretende buscar uma solucio conclusiva aqui,

literatura,
limitando-se apenas a deixar algumas perguntas para reflexio. Por
exemplo, ainda que a industria fosse capaz de gerar externalidades
relevantes para outros segmentos da economia, nio haveria uma
estratégia mais efetiva que gerasse desenvolvimento econdémico e
permitisse 20 mesmo tempo transcender os custos de subsidiar todo
esse setor? Dito de outra forma, nio seria mais valido em termos de
custo-beneficio apoiar diretamente os determinantes da inovacio
nos diversos setores da economia, em vez de bancar todo um setor

na esperanca d€ que este gere externa]idades?

Assim, tomando o caso brasileiro, se o objetivo for garantir o au-
mento da competitividade da agricultura, por exemplo, por meio
da mecanizacio agricola, por que, a luz desse objetivo, nao importar
as maquinas (hardware) e subsidiar a formagio de engenheiros e téc-
nicos que irdo desenvolver as solucdes (software) para os problemas
particulares que a agricultura do pais enfrenta? Nesse sentido, uma

sugestdo de politica pratica seria tentar replicar para outros setores

27 Rodrik (2016) ¢ um autor que tem argumentado enfaticamente a favor da importincia
da industria para o processo de desenvolvimento, destacando seu papel no dinamismo
tecnoldgico e na capacidade de absorc¢io de mao de obra. Outros autores, por outro lado,
enfatizam que o que ¢ relevante sio atividades intensivas em conhecimento, que poderiam
ser encontradas em todos os segmentos econémicos, e mesmo produtos tradicionais pode-
riam ser reinventados por meio de processos de P&D que exibem as caracteristicas de um
esfor¢o de inovag¢io de uma economia moderna — ver Almeida (2013).
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da economia experiéncias como a da Empresa Brasileira de Pesqui-
sa Agropecudria (Embrapa), que, com um corpo técnico altamente
qualiﬁcado e perseguindo uma estratégia de parceria em pesquisa
com as maiores multinacionais do setor, vem contribuindo para o

bom desempenho da agropecuéria brasileira (ALMEIDA, 2013).

Revisitando os clusters — vantagem
comparativa revelada

Como discutido anteriormente, 0 argumento a favor da industria
nascente, particularmente no que diz respeito a estratégia de pro-
te¢do de mercado visando a substituicio de importagdes, tem sido
sujeito a uma série de criticas. A configura¢io de politicas indus-
triais que distorcem precos relativos, a fim de alocar recursos para
setores “avancados” (usualmente entendidos como intensivos em
conhecimento) e que envolvam economias de aglomeracio, geral-
mente ignora que essas economias de aglomeragio podem ter sido
realizadas em algum outro pais onde as industrias relevantes se de-
senvolveram, ¢ o fechamento da economia significa perder acesso a
bens ou insumos intermediarios com precos mais baixos. Ainda, as
externalidades marshallianas nao tendem a ser inerentes a certa in-
dustria, mas sim a atividades e/ou tecnologias presentes nesta. Sem
os incentivos adequados, uma industria protegida pode se expandir
com base em métodos produtivos com pouco dinamismo e, assim,

nao conseguir realizar seu potencial de vantagem comparativa.

Uma forma de interpretar essas dificuldades ¢ levar em conta que,
embora a concentragio da atividade econdmica em clusters abra a
possibilidade de ganhos de produtividade, o efetivo desenvolvimen-
to de uma industria (ou conjunto de industrias) depende de con-

di¢oes para que as economias de aglomeracio sejam efetivadas, o
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que, em ultima instancia, depende da solugﬁo de algum problema

de coordenacio entre as partes (RODRIGUEZ-CLARE, 2005).

Nessa perspectiva, como argumenta Rodriguez-Clare (2005), a po-
litica industrial adequada nio seria criar industrias no pais a partir
do nada, mas identificar, entre as atividades econdmicas existentes,
aquelas em que o pais apresentaria uma inclina¢io de vantagem
comparativa ¢ desenhar mecanismos que favorecam a formacio de
clusters, de tal modo que as firmas se beneficiem de externalidades
marshallianas. A politica industrial, entdo, nio criaria vantagens

comparativas, mas teria como objetivos identifica-las e fortalecé-las.

Essa nova abordagem para a politica industrial apresenta beneficios
no que se refere aos custos de seu financiamento. Como observa
Almeida (2013), em varios casos a formacao de um cluster depende
da solu¢io de um problema de ac¢io coletiva ou provisio de bem
pﬁblico local. E o custo desse tipo de solugéo ¢ bem inferior quando
comparado aos programas de credito subsidiado ou isencoes fiscais
(bem como os efeitos distorcivos decorrentes de protegio tarifaria)

envolvidos na estratégia de substituigﬁo de importacoes.

Um exemplo concreto pode ser visto na experiéncia de Juazeiro e
Petrolina como polos exportadores de frutas, na qual o setor publi-
co apoiou a infraestrutura de irrigacdo na regido, bem como a logis-
tica inicial e a provisao de informagées relevantes para exportacao

(ALMEIDA, 2013).28

28  Em alguns casos, a solucio do problema de coordenagio pode ser obtida apenas por
meio de medidas regulatdrias, como um padrio de qualidade minima para a exportacio,
estabelecendo assim uma “marca-pais” que dificilmente poderia ser obtida quando os
agentes privados agem independentemente — note-se que tal intervengio publica deve
ser dcscjzivcl em setores nos quais entidades de classe privadas tenham dificuldade de ser
constituidas para coordenar as agdes (RODRIGUEZ-CLARE, 2004).
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Por outro lado, e ndo menos importante, a estrategia de tentar criar
clusters a partir de uma base industrial ainda inexistente no pais en-
volve riscos que ndo deveriam ser descartados. Uma vez que o gover-
no nio tenha informacio sobre o potencial da curva de aprendizado
na inddstria, nio ha como calibrar os subsidios de forma adequada.
Ademais, clusters tendem a envolver nio so economias de aglome-
ra¢do, mas tambem custos de congestionamento, ¢ a provisio de
subsidios com base em determinada escala pode fazer com que haja

uma aglomeragio excessiva de fatores em certa industria, tendo
como efeito uma reducio do bem-estar social (WARWICK, 2013).

Ha diversos estudos de caso que parecem corroborar a ideia de que
a Capacidade do governo de alavancar uma industria nascente ¢é li-
mitada. Tirole (2017), por exemplo, destaca que clusters, particular-
mente de alta tecnologia, costumam se formar espontaneamente.?”
Um caso de destaque ¢ o cluster da Kendall Square, que se organizou
ao redor do Massachusetts Institute of Technology (MIT), em que a
alta qualidade de pesquisa desenvolvida na institui¢do nio so atraiu
firmas farmacéuticas bem estabelecidas no mercado, como também
induziu a criagdo de startups (usualmente, alunos do MIT apoiados
por seus professores), interessados em se beneficiar das externalida-

des geradas pelos centros de pesquisa académica .

Os casos ndo se restringem apafses desenvolvidos. Pack e Saggi (20006),
analisando a emergéncia da industria de software indiano, destacam
que o sucesso daquela experiéncia decorreu de uma combinacio de

vantagens de custos, alguns eventos nio antecipados e, da parte do

29 Em alguns casos, o fator critico para a formacio de um cluster esta significativamente
além da esfera de influéncia da politica ptblica (a0 menos no curto prazo): como exemplo,
considere-se a disputa entre Silicon Valley e Route 128 para ser o principal centro tecno-
16gico nos Estados Unidos da América (EUA), na qual a cultura de conversas informais em
Silicon Valley teria lhe dado uma vantagem decisiva.
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governo, investimentos substanciais em universidades e institutos
de tecnologia. Em linhas gerais, a historia pode ser contada como
a crescente forma¢io de uma mio de obra qualificada nos anos
1980, que, aliada a elevacio dos custos de servicos de programacio
no mercado internacional nos anos 1990,3° incentivou o estabeleci-
mento de firmas nesse setor, na India, que se aproveitaram do ca-

pital humano dispom’vel a um custo substancialmente mais baixo.

A medida que o mercado no pats ia se desenvolvendo, entrou-se em
um ciclo virtuoso de atragio de firmas de outras partes do mundo
com uma expertise valiosa, bem como repatriacio de indianos que,
subempregados na India no inicio dos anos 1980, migraram para
os EUA ¢ se empregaram no Silicon Valley, o que contribuiria para
um aumento ainda maior da reputacio do setor. E o ponto central ¢
que todo o processo de constitui¢io do mercado foi baseado em ini-
ciativas privadas, sem o estabelecimento de uma poh’tica industrial

especifica que tivesse catalisado esse processo.

Note-se que, embora poHticas especiﬁcamente setoriais nio tenham
sido decisivas nos casos analisados, a formacio de clusters nao deve
prescindir do apoio governamental, em particular, na constru¢io
de uma infraestrutura economica e social que apoie as atividades
privadas — nos exemplos analisados, os investimentos piblicos para

a formacio de uma mio de obra qualificada foram essenciais.

De fato, em uma perspectiva mais ampla, um cluster pode ser pensa-
do como um sistema comp]exo de organizagoes € institui¢oes, tanto
formais quanto informais, e niao parece crivel que o governo tenha

capacidade de criar e gerir por si s6 todo esse sistema. Assim, se

30 Decorrente de alguns elementos fortuitos, como escassez de oferta aliada a maior
demanda decorrente da antecipacdo de prob]emas associada ao eventual “bug do milénio”
e a adogiio do euro como moeda comum da Unido Europeia.
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um pais carece de certas capacidades, normas ou atitudes impor-
tantes para o desenvolvimento de uma industria, a mera aglomera-
¢do de atividades niao deve ser capaz de realizar as externalidades
marshallianas. A titulo de ilustragio, nio parece razoavel que uma
industria consiga atrair mao de obra qualificada para seu entorno
se 0 investimento em educag¢io no pais for insuficiente. Da mesma
forma, a provisio de insumos especializados nio deve ocorrer se nio
ha fornecedores com habilidade empresarial ou tecnologia disponi-
vel adequada. E, finalmente, a mera proximidade geografica entre
firmas nio deve enscjar spillovers informacionais se ndo houver uma

cultura de cooperagio e confianca entre as partes.

Em resumo, a perspectiva de vantagens comparativas reveladas su-
gere que o governo deva fomentar clusters em atividades nas quais
o pais ja tenha alguma vantagem comparativa. Assim, o papel do
governo envolveria a provisio sistematica de bens publicos direcio-
nados para essas atividades, como informacio técnica, capacidades
e infraestrutura especializada. Além disso, o setor pﬁblico poderia
contribuir para que os agentes econdmicos envolvidos nesses seto-
res possam se organizar coletivamente, superando, assim, eventuais

problemas de coordenacio (RODRIGUEZ-CLARE, 2005).

Quanto ao desenvolvimento de segmentos industriais efetivamen-
te “novos”, a chave para o sucesso parece ser o apoio do governo a
investimentos de carater gencrico, como educacio e infraestrutura
basica. Como observa Tirole (2017), o argumento de que a politica
industrial que visa criar vantagens comparativas ¢ necessaria para o
desenvolvimento econémico, sumarizado na cren¢a compartilhada
por muitos economistas de que, sem esta, a Coreia do Sul estaria
condenada a ser uma produtora de arroz ac¢ hoje, ¢ inconsistente

com a no¢do de vantagens comparativas dinamicas.
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De fato, considerando os enormes investimentos em infraestrutura e
capital humano, realizados a partir dos anos 1960, o espago de pro-
dutos em que a Coreia do Sul deveria se especializar, de acordo com
esses novos fundamentos da economia, nio deveria ser essencialmen-
te distinto da trajetoria efetivamente observada. Nessa perspectiva,
a acumulagﬁo de capacidades e o desenho de instituicoes capazes de
aumentar a produtividade da economia também seriam capazes
de ensejar, ao longo do tempo, mudancas na estrutura econdémica na

dire¢io do desenvolvimento de industrias mais sofisticadas.

Conclusoes

Entre os diversos tipos de intervengao governamental na economia,
a fim de acelerar o desenvolvimento econdmico, analisaram-se aqui
I . . . . ! . . ral
as chamadas politicas industriais. A rationale tipica para justificar
tal politica ¢ o desenvolvimento de certas industrias nas quais o
pafs poderia vir a ser competitivo. Mas, para que isso se efetive, seria
necessario um suporte do governo a fim de permitir que tais in-
distrias explorem externalidades latentes e, dessa forma, consigam

!
pAassar a concorrer com uma estrutura dC custos favoravel.

O apoio governamental pode assumir varias formas, como prote¢io
de mercado por meio de tarifas ou cotas, politicas de conteddo lo-
cal minimo ou solu¢do de falhas de coordenacao. Mas, em qualquer
caso, o suporte do setor publico a industria nascente nio deveria
ser automatico. Um critério usualmente discutido na literatura é o
de Mill-Bastable: de um lado, a industria deve ter Capacidade de, a
partir de algum momento, ser competitiva sem auxilio do governo
¢, de outro, o retorno esperado na fase “competitiva” deveria ser
suficientemente alto para cobrir, em termos de valor esperado, as

perdas incorridas na fase “protecionista”.
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No entanto, o balango da literatura ¢, no minimo, de ceticismo em
relacdo a capacidade da politica industrial de conseguir alterar dire-
tamente a estrutura produtiva da economia de modo bem-sucedido
(isto ¢, concomitante com ganhos de bem-estar social). Do ponto de
vista teorico, os fundamentos da protecio a industria nascente estio
sujeitos a uma série de obje¢des. Em particular, destaque-se o fato de
que 0 apoio governamental nao signiﬁca que o potencial de vantagem
comparativa de determinada indistria seja realizado — ao contrario,
como as externalidades marshallianas nio tendem a ser inerentes a
industria, mas sim a atividades e/ou tecnologias presentes nesta, sem
os incentivos adequados, uma industria protegida tende a se expan-

dir com base em métodos produtivos com pouco dinamismo.

Do ponto de vista empirico, a literatura também nio ¢, em geral,
favoravel a essa abordagem. A maior parte dos estudos intraindis-
trias realizados encontrou uma rela¢do positiva entre remocio de
barreiras tarifarias ¢ ganhos de produtividade, contrariamente ao

argumento de pI‘OEC(;ﬁO él indﬁstria nascente.

Uma excec¢io interessante nessa literatura ¢ o resultado de que a
protecio a certo tipo de industria (intensiva em trabalho qualifi-
cado) ¢ capaz de aumentar o crescimento econdmico. Entretanto,
em vista do balanco negativo da literatura, o resultado parece me-
nos conclusivo ¢ mais um convite a futuras investigacdes — a fim
de identificar os canais especificos por meio dos quais a protecio a

. ! . .
cercas 1ndustrlas possa (porventura) aumentar o crescimento.

Além disso, ao defender protecao de mercado, ¢ importante levar
em conta que um resultado robusto da literatura empirica ¢ que ha
uma relagﬁo estatisticamente signiﬁcante entre crescimento e vo-
lume de comércio. Nesse sentido, a poHtica industrial deveria ser

desenhada a fim de garantir uma expansiao do comercio — uma su-
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gestao, com base em diversas experiéncias dos pafses do Leste Asia-
tico, seria condicionar um eventual apoio ao mercado domestico a

subsequente expansio das exportagdes.

Ja a parte da literatura que se debruca sobre estudos de caso tam-
bém nao chega a um veredito favoravel a efetividade da poh’tica
industrial. Na maior parte dos casos analisados, mesmo quando as in-
dustrias apoiadas se expandem, ha, tipicamente, perdas de bem-estar
quando se consideram os efeitos adversos decorrentes do apoio go-
vernamental — por exemplo, perdas dos consumidores que se defron-

tam com precos mais elevados causados por politicas protecionistas.

Dois argumentos foram levantados mais recentemente para justi-
ficar a importﬁncia da poHtica industrial. O primeiro, de vanta-
gens comparativas latentes, reconhece que, na maior parte dos casos
considerados, a politica industrial alterou o padrio de especializa-
cdo produtiva de forma nio consistente com os fundamentos da
economia, gerando assim resultados contraproducentes sobre o
bem-estar social. Uma grande dificuldade com a prescricio tedrica
desse argumento (ou seja, buscar uma trajetéria produtiva que seja
dinamicamente mais eficiente, mas que se conforme aos fundamen-
tos da economia), ¢ como implementar, efetivamente, tal estratégia

I,
na pratlca.

O segundo argumento, de economia nascente, destaca que a avalia-
cao dos efeitos da politica industrial sobre uma industria nao de-
veria se esgotar nesta, mas levar em conta eventuais externalidades
multissetoriais. Alguns estudos que tentam implementar empiri-
camente tal abordagem — nao obstante a dificuldade de mensurar
todos os impactos envolvidos — também nio tém sido favoraveis
a poh’tica industrial. Um exemplo que merece destaque ¢ o da

PCLM, que, ao tentar adensar a cadeia produtiva, favorecendo a
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produgio local de bens intermediarios, acaba em certos casos por
aumentar os precos nos setores apoiados, gerando, assim, maiores
custos ao longo da cadeia produtiva e minando a competitividade

do pats.

Um desenho de intervengio publica, que parece particularmente
favoravel ao desenvolvimento econémico, a0 mesmo tempo que mi-
tiga o risco de desperdicio de recursos com a escolha de trajetorias
econdmicas equivocadas, envolve o incentivo a formacio de clusters
em segmentos nos quais o pais ja tenha uma inclinacio de vantagem
comparativa, aliado a investimentos em educacio e infraestrutura

(fisica e social) de cardter genérico.

Assim, enquanto a literatura supracitada da indastria nascente tem
uma énfase setorial, ndo parece, a priori, obvio que a chave para
o desenvolvimento resida no apoio de um conjunto de industrias
particulares, mas sim nas condi¢oes que viabilizem o crescimento
da eficiéncia das firmas — bem como um arcabouco que propicie
melhor aloca¢io dos recursos para firmas mais eficientes — na eco-
nomia como um todo. A politica publica deveria ser entendida em
uma perspectiva mais ampla do que politicas industriais setoriais,
compreendendo o conjunto de intervengdes governamentais capa-
zes de mitigar efeitos adversos de falhas de mercado e, consequente-

mente, aumentar a produtividade da economia.
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