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Industrial policy is hard, but that is no argument against its use.
[Hausmannn e Rodrik (2006, p. 38)]

Resumo

Este artigo tem um viés favoravel a politicas de desenvolvimento
industrial e procura examinar os ensinamentos de consagrados autores
da literatura especializada que ressaltam sua importancia para o desen-
volvimento econdmico e apontam caracteristicas que fundamentaram
a elaboracgdo de politicas de éxito em diversos paises, mostrando que
as opgoes sdo amplas e dependentes de diversos fatores.

Com isso, reforcam-se os conceitos que s2o a base para a mobiliza-
¢do brasileira recente de formulacéo da Politica de Desenvolvimento
Produtivo (PDP), langada em 2008, bem como de sua antecessora,
a PITCE.
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eventuais erros. As opinides expressas neste artigo sobre os temas abordados exprimem
exclusivamente a posi¢do dos autores, ndo refletindo posigdes institucionais do BNDES.
Agradego também a ABDI por disponibilizar os originais das ilustragdes. Este artigo ¢ de
exclusiva responsabilidade dos autores, ndo refletindo, necessariamente, a opinido do BNDES.
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Apoia-se no documento oficial “Balango de Atividades 2008-2010
da PDP”, mostra algumas institucionalidades, dados e ilustracdes, sem
consistir em uma avalia¢do. A PDP foi elaborada sob um cenario bem
distinto do atual e sua estrutura segue aprimorada para nova versao.
Assim, algumas consideragdes sobre a politica sdo apontadas, porém,
carecem de analise mais aprofundada.

Abstract

This article is favorable to industrial development policies and
aims to analyze the lessons from renowned specialized authors,
who emphasize its importance for the economic development and
point out features that based the preparation of successful policies
in several countries, showing that the options are broad and depend
on many factors.

Therewith, it reinforces the concepts that ground the recent Brazilian
mobilization for formulating the Productive Development Policy (PDP),
launched in 2008, as well as its predecessor, PITCE.

Based on official document “PDP Balance of Activities 2008-2010,
it shows some institutional features and data, and does not constitute an
evaluation. The PDP was prepared under a quite different scenario from
the current one, and its structure is being enhanced for a new version.
Thus, although some considerations about the policy are pointed out,
they need further examination.
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Introducao

O Brasil vivenciou décadas perdidas no fim do século passado, num
ambiente de elevada divida externa e indices galopantes de inflaco.
O pais teve um crescimento médio de 7% a.a. entre as décadas de
1950-1970, que caiu para cerca de 3% a.a. na década de 1980 ¢ mais
ainda depois, recuperando-o um pouco no periodo 1994-1999, para
aproximadamente 2,5% a.a.

No inicio da década de 1990, houve um choque de ajuste, ditado
pelas diretrizes do Consenso de Washington, caracterizado pela
liberalizagdo econdmica, em que a queda de barreiras comerciais
pos fim a uma forte politica de substituicdo de importagdes; e pela
privatizacdo de empresas, que acarretou a redugdo da participagdo
do Estado na economia.

Com o Plano Real, com relativo sucesso iniciou-se um processo
de estabilizagdo econ6mica, ancorado numa taxa de cambio semifixa
que possibilitou estabilizar os pre¢os domésticos com base nos pregos
internacionais. Anos mais tarde, apos sucessivas crises internacionais
(mexicana, asidtica e russa) na década de 1990, com fortes impac-
tos no fluxo internacional de capitais e consequente instabilidade
financeira nos paises emergentes, houve triplice mudanca de regime
na politica econdmica, com flutuagdo cambial “suja”, na qual o real
se desvalorizou 60% de imediato; austeridade fiscal com metas de
superavit; e regime de metas de inflagio, tendo a taxa de juros Selic
como instrumento monetario.

No entanto, mesmo com o refor¢o dessas politicas, a economia
brasileira persistiu oscilando entre periodos de crise e rapidos ciclos
de crescimento de demanda, em que o Gnico remédio, para reprimir
ou abrandar, era o Banco Central recorrer a elevacio da taxa de juros
basica de curto prazo, que acabou por viciar a politica econdmica do

Politicas de desenvolvimento industrial e a mobilizacao brasileira recente 89



pais, pois continuou a exibir pifias taxas de crescimento acumuladas
em relagdo aos paises em desenvolvimento.

O cenario internacional comegou a melhorar em 2003, com intensa
atividade no comércio e no fluxo de investimentos diretos, em que
a alta demanda da Asia — com destaque para a China — por produtos
industriais basicos veio a favorecer os termos de troca do pais, € pos-
sibilitou (pelo menos antes da elevada e ndo contida valorizagdo do
real) crescentes superavits na balanga comercial e expressivo acimulo
de reservas internacionais.

Foi a partir de 2004, favorecido pelo cenario externo (comércio
internacional em expansdo e liquidez financeira), quando o Brasil
passou a acumular saldos crescentes na conta de reservas internacio-
nais e, desse modo, tentar reduzir a volatilidade da taxa de cambio
(e afastar o fantasma da vulnerabilidade externa), que a economia
retomou a trajetoria sustentada de crescimento perdida na década de
1970: o crescimento passa a ser determinado pela demanda interna,
e esta, puxada pelo consumo, em virtude do aumento do crédito e da
renda, e por investimentos crescendo a uma taxa acima da do PIB.

Mudou-se a politica economica do governo, inspirada pelos de-
senvolvimentistas — descrentes da insuficiéncia e da incapacidade
de se considerarem apenas os fundamentos da macroeconomia para
promover a competitividade e o crescimento do pais — que sdo fa-
voraveis a politicas ditas mais ativas: a0 mesmo tempo em que se
procurou fortalecer o mercado interno, com melhor distribui¢do de
renda, buscou-se também incentivar a aproximagao entre os setores
publico ¢ privado, a fim de impulsionar os investimentos em infra-
estrutura e no sistema produtivo.

Dessa vez, a crise financeira internacional iniciada em 2007-2008
teve impacto mais prolongado nos paises desenvolvidos, mas a eco-
nomia brasileira encontrava-se mais resistente e recuperou-se mais
rapidamente, amparada pelas reservas acumuladas, pelo seu mercado
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interno, pela continuidade na exportagdo de insumos basicos para a
China e, principalmente, pelas politicas publicas de desoneracio tribu-
taria e sustentacao do apoio aos investimentos pelos bancos publicos
brasileiros (BNDES, Banco do Brasil e Caixa Economica Federal).

O cenario atual ¢ de um pais que passou a despertar a aten¢do da
comunidade internacional, como um dos Bric' com mercado potencial
atraente, merecedor das consideragdes de investimento direto estran-
geiro,” que gera empregos de qualidade. No entanto, o maior fluxo de
capitais para o pais, além de efeitos positivos sobre a inflagdo e sobre
o aumento da renda real dos trabalhadores, também causa impactos
negativos, pois a valorizacdo do cdmbio incentiva as importagdes de
produtos prontos e diminui a competitividade dos produtos de maior
valor agregado.

Tendo em vista atenuar esses efeitos e promover o desenvolvimento
econdmico sustentado do pais, a orientacdo do Governo Lula em seu
segundo mandato foi fundamental na articulagdo de recursos para a
viabiliza¢do de investimentos e direcionou-se, no escopo deste artigo,
para a implementacdo de pelo menos quatro importantes politicas de
transformacio estrutural:

* PAC 2007, direcionado para investimentos em infraestrutura;

* PDE 2007, com o objetivo de elevar a qualificagdo educacional
em todos os niveis;

* PACTI 2007, com o objetivo de aumentar os dispéndios em
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo de 1,02% para 1,5% do PIB,
até 2010;

* PDP 2008, visando aumentar investimentos, ampliar a ca-
pacidade inovativa e a participa¢do do pais nas exportagdes
mundiais, refor¢ando o papel das micro e pequenas empresas.

! Brasil, Russia, [ndia, China (Bric).
2 Segundo estudos da Unctad, os aportes para o pais atingiram US$ 30,2 bilhdes em 2010,
com crescimento de 16,3% sobre 2009 (Valor Econémico, 18 de janeiro de 2011).
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Este artigo se concentra no ambito desta ultima politica e pretende
mostrar a importancia da continuidade de instrumentos de politica
publica’® para sustentar o crescimento por meio de esfor¢os de inova-
¢do e investimento para ampliar a competitividade das empresas e da
economia brasileira, elevando a participacdo dos setores intensivos
em conhecimento no PIB e a participacdo do pais nas exportacdes
mundiais, sem descuidar da incluso social e de uma produgdo mais
limpa e sustentavel. Ndo estd no seu escopo, contudo, a analise da
validade de intervengdes publicas no setor produtivo, tema contro-
vertido na literatura econdmica. Ressalvas e posi¢des contrarias, se-
guindo a tradi¢@o neoclassica, sdo abordadas em Nolan e Pack (2003)
e Pack e Saggi (2006), que citam motivos para a impossibilidade de
implementar-se uma politica industrial, e pelo World Bank (1993).*

No ambito do Brasil, Amadeo (2002) e Canédo et al. (2007; 2010),
influenciados pelas experiéncias passadas no pais, sdo refratarios
quanto a necessidade de politicas industriais, na crenga de que sdo
dispendiosas, ineficazes, irrelevantes, e de que falhas de governo®
sdo inevitaveis, além de que outras a¢des sdo mais importantes para
o desenvolvimento. Ja Almeida (2009) mostra desconforto com a
PDP, especialmente nas relagdes do Estado com as grandes empresas
(e principalmente com a elite empresarial), e com as iniciativas para
se fomentar a formac¢ao de grandes grupos empresariais.

O termo politica industrial é usado por Rodrik (2008) para designar politicas que estimulam
atividades econdmicas especificas e promovem mudanga estrutural. Para Chang (2009), ¢
uma politica que deliberadamente favorece industrias especificas em detrimento de outras,
de modo a promover o crescimento da produtividade e melhorar a eficiéncia produtiva.

A publicagio destaca em seus fundamentos de sucesso a ndo adogdo de pregos distorcidos e
o alto nivel de poupanga doméstica, o que ndo ocorreu, por exemplo, em Taiwan, conforme
dados estatisticos da sua economia, que mostram que a poupanca evoluiu em paralelo com
a adogdo de praticas ndo convencionais [CEPD (1995) apud Chu (1997, p. 7)]: “Taiwan's
gross national savings as a percentage of GNP was 14.6% in 1955, 20.7% in 1965, 26.7%
in 1975 and 33.6% in 1985”.

Segundo Robinson (2009), o argumento de que falhas de governo sdo sempre piores do
que falhas de mercado nio é baseado em teoria ou evidéncias, sendo assim de natureza
mais ideologica.
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Robinson (2009) menciona fracassos e sucessos de aplicagdo de
politicas industriais na perspectiva da economia politica, na qual a¢des
motivadas apenas por interesses de poder politico, sem viabilidade
econdmica, foram problematicas. Ele ressalta a importancia de a po-
litica advir de equilibrio politico na distribui¢do de rendas e de poder®
como condi¢do necessaria para seu €xito. Suas convicgdes sdo de que
setores industriais prosperos geram importantes externalidades e que
politicas industriais tém o potencial de constituir poderosa ferramenta
para promover um rapido desenvolvimento e crescimento econémico.
Pieper [1998, apud Curado e Nakabashi (2007, p. 37)], em estudo de
paises em desenvolvimento, no periodo entre 1970 ¢ 1990, mostra
“evidéncias da existéncia de correlacdo positiva entre a performance
do setor industrial e o desempenho da economia”.

Houve uma série de avangos no campo da teoria de politica industrial
durante as décadas de 1980 e 1990 (abordagem neoschumpeteriana-evo-
lucionista para trajetdrias tecnoldgicas e sistemas nacionais de inovagio;
nova teoria de comércio internacional; nova geografia economica e
clusters; teoria de incentivos etc.) que descartam ou ndo se fundamentam
apenas em falhas de mercado. Economistas de linha estruturalista como
Chang (2003; 2009),” Lall (2004), Rodrik (2004; 2006; 2008), Cimoli
et al. (2009a ¢ b)® e mesmo Lin (2009) ressaltam a importancia de
politicas industriais para o desenvolvimento econdmico e argumentam
contra as posi¢des da escola neoclassica (ou neoutilista, para Peter
Evans), de forma bem fundamentada e com casos convincentes.

% Para ele, a promogdo da industrializagdo ¢ um resultado endégeno das escolhas politicas
da sociedade.

... se politica industrial fosse tdo ruim, como explicar que as economias de maior crescimento
em todas as eras foram as que adotaram forte politica industrial — caso da Gra Bretanha nas
metades dos séculos XVIII e XIX; dos EUA, Alemanha e Suécia no final do século XIX e
inicio do século XX; do Leste da Asia, Franca, Finlandia, Noruega e Austria no século XX;
e da China na atualidade?

Sem contar que seus estudos sobre informagdo imperfeita, que lhe valeram o Prémio Nobel,
implicam que ndo se podem assumir mercados eficientes, que sio a base para os teoremas neo-
classicos do bem-estar social e para a abordagem de falhas de mercado, tanto em termos estaticos
(curto prazo) quanto dindmicos (modelo de Arrow-Debreu) [Stiglitz (1994), apud Chu (1997)].
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Mais recentemente, com a adog¢do mais ampla de politicas indus-
triais (explicitas ou ndo) em muitos paises, evoluiu-se para uma linha
mais pragmatica, sem se preocupar se deve haver — mas sim como
devem ser — as caracteristicas de uma politica industrial moderna,
consistente e estruturante, com a cooperagio dos setores publicos e
empresariais para minimizar falhas de mercado e de governo [Rodrik
(2004; 2008), Peres ¢ Primi (2009), Lin (2009)° e Coutinho (2002)].

Na proxima se¢do, examina-se o uso de politicas industriais em
paises que sobressairam por sustentar o seu desenvolvimento, apds
esforcos de catch-up (emparelhamento) de competéncias, produtivi-
dade e desenvolvimento tecnologico e industrial, reconhecidos como
importantes para o desenvolvimento econdmico.

Na terceira sec¢do, faz-se uma breve revisio e tecem-se considera-
¢des complementares sobre o artigo de Luciano Coutinho, Marcos
e desafios de uma politica industrial contempordnea, publicado em
2002, que, com as discussdes no ambito do GT de Politica Industrial,
influenciou a elaboragdo da Politica de Desenvolvimento Produtivo
(deste ponto em diante, simplemente PDP) langada em maio de 2008.
Essa se¢fo e a seguinte recorrem a outros artigos mais recentes que
refor¢am as reflexdes de Coutinho, em especial, no que se refere a
importancia da taxa de cambio.

A quinta se¢d0 mostra institucionalidades, objetivos e alguns ins-

trumentos da PDP, bem como alguns resultados dos esforgos recentes,
sem pretensdo de avaliar, pois se trata de uma politica de longo prazo,

° Lin, embora a favor de politicas ativas do Estado, distingue, para ambientes de economias
abertas e de comércio globalizado (segundo regras da OMC), duas estratégias: Comparative
Advantage Detying (CAD) e Comparative Advantage Following (CAF). As primeiras
resulta(ra)m em insucesso, por ndo serem viaveis, e as segundas geram empresas competitivas
nos mercados de fatores e de produtos, conforme as dotagdes relativas de capital, trabalho e
recursos naturais dos paises. As politicas devem facilitar o desenvolvimento dessas condigdes
(dotagdes, fatores) para emparelhamento, antes de procurar priorizar escolhas de alocagdo
de tecnologias para industrias que dependam de dotagdes e fatores ndo desenvolvidos.
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que deve evoluir conforme o contexto e o aprendizado. Os novos
desafios serdo moldados pelas oportunidades de desenvolvimento
produtivo associado a uma economia de baixo uso de carbono, num
cendrio internacional volatil de desdobramento da longa duracdo
da crise, que recolocou a necessidade de agdo do Estado ao mesmo
tempo em que o acirramento da concorréncia nos mercados, a enorme
liquidez externa e a trajetoria de apreciag@o do real em relacdo ao
doélar podem representar grave ameaca a industria local.

Experiéncias internacionais de desenvolvimento
industrial induzido pelo Estado

Antes da Revolu¢do Industrial no século XVIII, a China era mais
industrializada do que a Europa, e a india era um importante produtor
de vestuarios de algoddo e seda, que exportava até para a Europa.

Medidas aprovadas pelo Parlamento Britanico entre 1701 e 1721
(“Calico Acts”) subiram a niveis proibitivos as tarifas de vestuarios
confeccionados com algoddo importado e mesmo baniram o uso de
certos vestudrios provenientes da India (“calicos”). Tais medidas
estenderam-se até 1774 e possibilitaram o surgimento da industria
téxtil britanica, livre da competigdo internacional [Robinson (2009)].1°

A Gra-Bretanha tinha incentivos para promover a importagao de
insumos necessarios as suas industrias, subsidiava suas exportagdes
e também criou programas para atrair artesdes especializados da
Holanda e Italia, em seu esfor¢o de se emparelhar com a Holanda,
importante pais industrializado no século XVII, que se sobressaia na

10" Robinson mostra, todavia, a importancia do Statute of Monopolies de 1623, a criagdo do
Bank of England e de outras politicas da Glorious Revolution de 1688, e sugere esse vetor
de medidas como the mother of all industrial policies.
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industria de construgio de navios e de transporte de mercadorias entre
os continentes [Reinert (2007) apud Peres e Primi (2009)].

De modo geral, as politicas industriais sempre foram um fator
decisivo para a industrializa¢do dos paises e tiveram o suporte do
Estado a manufatura como setor estratégico para o desenvolvimento
[Peres e Primi (2009); Reinert (2007)]. A industrializagdo acelerou
o crescimento econdomico dos paises da Europa e levou ao dominio
econdmico, politico e militar da civilizagdo ocidental, que estendeu
sua colonizagio sobre a Asia. Nos paises que conseguiram sua inde-
pendéncia apos a Primeira Guerra Mundial, o nacionalismo tornou-se
uma tendéncia e, assim, a partir de economias predominantemente
agricolas, priorizaram seu desenvolvimento com base na industria pe-
sada como estratégia para se modernizar e garantir sua independéncia.

A Alemanha desenvolveu suas fortes industrias quimica e side-
rargica seguindo os principios de Friedrich List (sua obra-prima The
National System of Political Economy foi originalmente publicada
em 1841) [Freeman (1995)], postos em pratica pelo primeiro-ministro
Otto von Bismarck em 1879. De acordo com List, a Inglaterra foi o
primeiro pais a empregar na pratica o conceito de inddstria nascente'!
[Chang (2003)],'* fundamental na jornada para a prosperidade. O autor
enfatiza que os processos de aprender a usar, produzir e aperfeigoar
tecnologias sao a esséncia do processo de desenvolvimento para pa-
ises que querem alcangar outros mais desenvolvidos [Peres e Primi

" E, por isso, quando se pensa em protecdo e em industria nascente, List ¢ considerado the
father of the “infant industry” [Lin (2009, p.27)].

12 Para Chang, as publica¢des do Parlamento Britanico evidenciam o pensamento corrente
antes de eles se tornarem prosperos e “chutarem a escada”: o comércio internacional livre é
benéfico entre paises em condi¢des de desenvolvimento industrial similares, de modo que
sdo dificeis as possibilidades de éxito para novas manufaturas nacionais se submetidas a
livre competi¢do com manufaturas ja estabelecidas de paises estrangeiros (no caso, italianas,
belgas e holandesas).
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(2009)]. Eles sumarizam entdo os principios de List, que aparecem
em Reinert (2007):

manufatura como determinante para aumentar a produtividade
e o produto;

selego de setores e atividades caracterizados por retornos crescentes;

criagdo de mecanismos de prote¢ao (sistemas de patente, p.ex.)
para avangos em areas-chave;

aplicagdo de incentivos fiscais para atividades prioritarias;
uso de instrumentos que penalizam a exportagdo de matérias-primas;

importancia da formagao de pessoal qualificado e de atracio
de trabalhadores especializados de outros paises, que possam
facilitar a transferéncia e o desenvolvimento de tecnologia;

uso de bancos de desenvolvimento para apoiar investimen-
tos produtivos com taxas menores do que as de curto prazo
no mercado;

importancia da cooperagdo e de mecanismos de sinergia;

suporte direto ao setor agricola.

Ainda segundo List [apud Chang (2003)], os Estados Unidos,
seguindo os argumentos de Alexander Hamilton (1791)," rejeitaram

firmemente os conselhos de Adam Smith'* contra qualquer tentativa

de promogdo de industria nascente e exerceram, com grande sucesso,

o protecionismo nacionalista depois de 1816. Desse modo, praticaram

tarifas médias para a importacdo de manufaturas entre 35%-50%

3 “Our belief is that Hamilton and List were and continue to be right that successful catch-up
in industries where international trade is considerable requires some kind of infant industry
protection or other means of support” [Cimoli et al (2009b, p. 25)].

14" Adam Smith em Wealth of nations [1937 (1776), p. 347-8] foi enfatico ao advertir os ameri-
canos: “(...) Were the Americans (...) to stop the importation of European manufactures, (...)
they would retard instead of accelerating the further increase in the value of their annual
produce, and would obstruct instead of promoting progress of their country towards real
wealth and greatness”.
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em boa parte do século XIX e inicio do século XX. S6 depois da
Segunda Guerra Mundial, ap6s conseguirem a supremacia mundial
como poténcia industrial e comercial, ¢ que, a exemplo da Inglaterra
no século XIX, comecaram a advogar o livre-comércio e passaram a
empregar um modelo de natureza distinta, em que ativamente defen-
dem sua industria com o apoio de forte atuagdo diplomatica, além de
explicito reconhecimento da importancia de investimentos em ciéncia
e infraestrutura tecnoldgica.

Nao se pode esquecer a forte prote¢do aos setores agricola e si-
dertirgico e o acordo imposto ao Japdo durante o governo Reagan,"
assim como o papel central do Department of Defense (DoD) e do
Department of Energy como catalisadores de importantes desenvol-
vimentos e de compras administradas (o que pode ser constatado até
nos sites desses orgaos federais).

O governo americano publicou em setembro de 2009 a Estratégia
para a Inovagdo da América, documento que estabeleceu as bases
de uma nova politica de crescimento econémico sustentado, cuja
arquitetura se apoia em trés pilares [Kupfer (2010)]:

* investimento em pesquisa basica para restaurar a lideranga
do pais;

* criacdo de ambiente favoravel a tomada de risco pelo empre-
sariado para estimular exportagdes e fomentar inovagdes em
atividades com grande potencial de crescimento;

» acfo publica consistente, incluindo incentivos fiscais e financei-
ros, para promover o desenvolvimento de fontes alternativas de
energia, modernizagao dos transportes e usos de tecnologias para
enfrentar os desafios do século em areas como educagao e saude.

150 Japdo teve que aceitar a pressdo para restringir a exportagdo de automoveis para os EUA —
“voluntarily agree to restrict automobile export” [Reich (1982) apud Peres e Primi (2009)].
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O Japao [Ministry of International Trade and Industry (MITI)]
também aplicou os principios de List ao focar setores intensivos em
conhecimento e foi o primeiro pais a se referir a politica industrial
(sangyo seisaku) como politica seletiva [Chang (2009)].

As politicas especificas de indugdo a exportagdo adotadas pelos
paises asiaticos variaram de subsidios a exportagdo (Coreia do Sul
¢ Taiwan, na década de 1960), zonas de processamento de exporta-
¢oes (Cingapura e Malasia, nos anos 1970) e zonas econdmicas de
exportagdo (China, nas décadas de 1980 e 1990) [Rodrik (2006)].
No entanto, Chang (2009; 2004) frisa que as politicas industriais no
Leste Asiatico fizeram mais do que fornecer subsidios e prover pro-
tecionismo (tarifas de importagdo médias entre 30%-40% até os anos
1970 e numerosas barreiras ndo tarifarias). Suas medidas incluiam:

* coordenac¢do de investimentos complementares (big push);

» coordenagdo de investimentos competitivos por meio de regu-
lacdo de entrada e cortes de capacidade negociados;

* politicas para assegurar economias de escala, com énfase
em industrias nascentes e media¢do do Estado em fusdes
e aquisi¢des;

» regulagdo de importagdes de tecnologia para se evitar royalties
de licenciamento de tecnologias obsoletas;

* regulacdo de investimento direto estrangeiro (requeri-
mentos de conteudo local, de transferéncia de tecnologia
e de exportacgdes);

» treinamento mandatdrio de trabalhadores para empresas acima
de determinado porte;

» Estado atuando como incubador de empresas de alta tecnologia;

» alocagdo de divisas, priorizando importa¢des de bens de capital
para industrias exportadoras.
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Coreia do Sul e Taiwan foram, entre os “tigres asiaticos”, os que
adotaram as estratégias mais intervencionistas, tanto no mercado de
produtos quanto no de fatores, privilegiando a promog¢ao de empresas
locais e seu desenvolvimento tecnoldgico e limitando a exposi¢do de
seus mercados ao livre-comércio. A Coreia favoreceu a criagdo deli-
berada de grandes conglomerados privados (chaebol), selecionados
dentre exportadores de sucesso e que apresentam o maior indice de
gastos privados em Pesquisa & Desenvolvimento (P&D) entre os pai-
ses em desenvolvimento, entdo de 52% em 2002 [Lall (2004)]. A real
diferenga, contudo, é que ambos conseguiram manter organicamente
integradas medidas de livre-comércio, promogdo as exportagdes e
prote¢do a industrias nascentes [Chang (2009)].'¢

Chu [1997] destaca o sucesso das intervengdes microeconomicas
como complemento as boas praticas de politica macroecondmica,
além de condigdes iniciais de distribuicdo de renda (“whether the
conditions have to be rectified first”)."” Cimoli et al. (2009, Tabela
1.1, p. 6 e 28-29) também ressaltam as intervengdes microecond-
micas — diferentes modos e intensidades de esfor¢o tecnologico,
desenvolvimento de atividades com alta elasticidade de demanda —e
institucionais para o desenvolvimento de paradigmas tecnologicos,
construgdo de competéncias empresariais € o processo de empare-
lhamento (catch-up).

16 Mais sobre a estratégia dos paises asiaticos pode ser consultado em Amsden (1989), para a
Coreia; Wade (2003) para Taiwan, bem como Lall (2004); Cimoli ez al. (2009, caps. 1 e 2);
Robinson (2009, sec¢do 3); e Chu (1997).

17 Rodrik [1994 apud Chu (1997)] verificou que as condi¢des iniciais de distribui¢do de renda
sdo um fator relevante para explicar as diferengas no crescimento econdmico da regido —
também mencionado na literatura que explica o sucesso do Leste Asidtico. Esse ponto de
necessidade de corregdo da distribui¢do de renda refor¢a o uso paralelo das politicas de
inclusdo social e de combate a pobreza priorizadas nas politicas publicas brasileiras.
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Arquitetura e instrumentos de politica industrial
contemporanea norteadores da PDP

Coutinho (2002), ao delinear o caminho para a politica industrial
brasileira, trata basicamente de trés aspectos:

» compatibilizagdo e articulag@o da politica industrial com outras
politicas de governo (macroecondmica, tecnoldgica, comercial
e regional);

* tragos gerais de politica industrial contemporanea para o Brasil;

* novos instrumentos.

Compatibilizacao e articulacao da politica industrial
com outras politicas de governo e a importancia da
taxa de cambio

As politicas macroecondmica e industrial se reforcam positivamente
quando compativeis:

* regimes macroeconomicos ditos “benignos” (combinam taxas
de juros baixas com taxas de cambio relativamente subapre-
ciadas) aumentam a eficacia das politicas de financiamento e
de capitalizag@o ¢ a atratividade dos investimentos produtivos,
bem como estimulam as exportacdes;

* acficacia no funcionamento da politica industrial, ao reduzir o
custo de capital e promover a produtividade, a competitividade
e o desenvolvimento econdmico, é fator-chave para melhorar
a oferta de produtos e servicos e assim contribuir para a esta-
bilidade fiscal, monetaria e cambial.

Segundo Coutinho (2002), “s6 a politica industrial podera libertar
a politica macroecondmica do seu circulo vicioso e dar-lhe um novo
alento”, além de dar sustentacdo a propria estabilizagdo com agdes que
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reduzam a vulnerabilidade externa, fonte de problemas macroecond-
micos que geram regime perverso e inviabilizam os projetos [Furtado,
(2002)]. Ele destaca ainda que “uma politica industrial e tecnoldgica
com forte inclina¢do pro-exportagcdo pode constituir-se em fator de
ampliagdo dos graus de liberdade da politica macroecondmica” e ser
“condicdo fundamental para a sustentabilidade do crescimento da
economia construir-se um balanco de pagamentos viavel e financia-
vel a longo prazo, sendo imprescindivel que haja foco, prioridade e
persisténcia no fomento as exportagdes”.

Conclui esse autor que o desenvolvimento industrial voltado
para a geracdo de saldos comerciais deve ser algado a condigdo de
objetivo macroecondmico estratégico, e que o objetivo maior da
politica industrial, mobilizadora, bem estruturada e com forte viés
pré-exportagdo, ¢ o de acelerar a obtencdo de ganhos de competi-
tividade para assegurar o bom desempenho no comércio exterior.
Recomenda ainda o apoio a capitalizacdo e a internacionalizag@o das
empresas brasileiras, especialmente em setores propicios a expansio
das exportagdes, cabendo a politica de comércio exterior promover o
aumento das vendas e o acesso aos mercados externos.

No entanto, a taxa de cambio é a referéncia das transagdes no
comércio internacional, poderoso determinante das exportacdes e
importagdes. Convém, assim, consideragdes adicionais sobre a im-
portancia da taxa de cambio ndo apenas para o comércio exterior, mas
para o éxito da propria politica industrial. Nos tltimos anos, foram
publicados diversos artigos a respeito da relacdo entre cambio real,
investimentos, exportagdes e crescimento econdmico.'® Em sua tese,
Aratjo (2009) analisa a politica cambial como variavel relevante para
determinar o crescimento econdmico nos paises em desenvolvimento

18 Os estudos seminais foram desenvolvidos por Balassa (1978), Krueger (1982), Sachs (1985),
Dollar (1992), Razin e Collins (1997).
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e emergentes. Analisa também o desalinhamento cambial no Brasil
no periodo 1994-2008 e aponta os efeitos negativos sobre a industria
e a estrutura da balanga comercial (ver Quadros no Anexo I, sobre
literatura pesquisada, para mais detalhes).

Williamson [2003, apud Aratjo (2009)] considera a taxa de cdmbio
uma variavel-chave de politica econdmica e defende a adogdo de
taxas de cdmbio competitivas como estratégia para o desenvolvimen-
to econdmico. Rodrik [2007 apud Araujo (2009)] utilizou técnicas
econométricas, com dados em painéis, de 82 paises emergentes e em
desenvolvimento, no periodo 1980-2007, ¢ os resultados apontam
correlagdo positiva entre subvalorizagdo cambial e crescimento eco-
nomico naqueles paises. Por outro lado, Rodrik (2006) ¢ mais enfatico
ao afirmar que uma moeda desvalorizada pode ser mais potente do
que uma politica industrial para promover a industrializagdo, € que a
volatilidade da taxa de cambio real dificilmente conduz a expansao
de atividades exportadoras."”

Oreiro et al. (2009) verificaram a existéncia de efeito negativo (es-
tatisticamente significativo) do desalinhamento cambial (desvio dura-
douro da taxa de cambio real) sobre a taxa de crescimento do produto
real da economia brasileira no periodo 1994-2007. A taxa de cambio
efetiva real dos produtos exportados da industria de transformagdo ¢
uma medida da competitividade das exportacdes brasileiras, uma das
séries do Ipeadata, e, conforme mostrado por Curado e Nakabashi
(2007), o real tem apresentado valorizagdes em relagdo ao dolar su-
periores as dos demais paises.

Para Gala (2007; 2008; 2009), o cambio desvalorizado exerce
impacto no aumento da produtividade e do investimento, fornecendo

19 Na Coreia do Sul e em Taiwan, nos anos 1960 ¢ 1970, assim como na China, nos anos 1990,
o crescimento foi precedido e acompanhado de substancial desvalorizagio de suas moedas
[Rodrik (2007) apud Rodrik (2008)].
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estimulos a produgdo de manufaturas para exportacdo. Campos et al.
(2010), utilizando metodologia de dados em painel e testes de raiz
unitaria para dados mensais de exportagdo no periodo 1996-2008,
constatam decréscimo de participagdo nas exportagdes de bens de
menor intensidade tecnoldgica, decorrente da apreciagdo da taxa
de cambio real iniciada em 2003 (interrompida apenas no auge da
crise financeira no tltimo trimestre de 2008).2° Esse desequilibrio,
se permanecer, pode prejudicar a estrutura produtiva, as contas
externas e o desempenho da economia brasileira.

Finalmente, Coutinho (2002) analisa o desafio institucional para
a coeréncia e sinergia entre as estratégias empresariais e as ativida-
des de pesquisa e desenvolvimento, tanto no ambito da articulagdo
da politica industrial com a politica tecnoldgica quanto com uma
politica de desenvolvimento industrial regionalizada, capaz de di-
recionar incentivos aos investimentos em nucleos (c/usters, polos)
dindmicos, na qual certos setores industriais possam se desenvolver
mais efetivamente reforcando competitividade com externalidades
de agregacdo geoecondmica.

Tracos gerais de politica industrial contemporanea para
o Brasil

Seguindo Gerschenkron [1962, apud Nassif (2003)], a formulagio
de instrumentos de politica industrial deve pautar-se pelo respeito as
peculiaridades de seu tempo. Na década de 1950 até meados dos anos
1970, a industrializagdo no Brasil direcionou-se para um processo
de produgdo voltada ao mercado interno, com substitui¢do para tras

2 A participagdo das commodities no valor da produgdo industrial foi de cerca de 39% em
2007-2009 e tem crescido nas exportagdes industriais, sendo de cerca de 47,5% em 2000;
52,7% em 2004; 55% em 2007, e estimada em 61,8% em 2009, segundo as fontes IBGE,
FGYV, Secex/MDIC em Projeto PIB (2010).
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nas cadeias industriais, em ambiente de poupanca de divisas, ante a
escassez de moeda forte. Os principais instrumentos utilizados foram
a adogdo de alta protecdo tarifaria, além de exigéncias de elevado
conteudo local para industrias de capital estrangeiro (industria auto-
mobilistica), e crédito subsidiado para viabilizar o desenvolvimento
de setores intensivos em capital do II PND (petroquimica, siderur-
gia, papel e celulose, bens de capital). As mudancas no ambiente
internacional de liberaliza¢do comercial e globalizagao acirraram a
competicdo. Novos objetivos de desenvolvimento industrial passaram
a encorajar aumento de produtividade e competitividade e levaram a
nova formatag@o da politica.

Assim, tanto as experiéncias anteriores de industrializagdo via
substitui¢do de importagdes quanto as experiéncias bem-sucedidas
do Leste Asiatico ndo sdo mais adequadas, seja pelo desenvolvimen-
to ja alcangado no pais, seja pelos requisitos de competitividade da
abertura econdmica ou, ainda, pelas restri¢des impostas pelas regras
internacionais da OMC.

No entanto, para Coutinho (2002), pode haver espago para substi-
tuicdo competitiva de importagdes, sem se recorrer ao uso intensivo do
protecionismo tarifario, cuja identificagdo pode ser feita pela analise
da balanga comercial agregada de cadeias setoriais de macrossetores
deficitarios e avaliagdo seletiva de insumos que possam ser produ-
zidos eficientemente no pais, com custos competitivos e em escala
dimensionados para suprir o0 mercado doméstico ¢ a exportagdo.?!

Ele destaca, por conseguinte, a relevancia — a fim de reduzir a
dependéncia das estratégias das empresas de capital privado ex-
terno — de uma estratégia de formagdo de “campedes nacionais

2! Tem sido cada vez mais preponderante a participagdo no fluxo do comércio internacional de
empresas aliadas ao longo de cadeias de suprimento, estratégia que vem sendo executada
com sucesso pelos paises asiaticos em seus acordos de comércio regionais para adensar sua
cadeia de produtos.
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competitivos”, constituidos por grupos que se projetem como de
porte global, capazes de aliar exceléncia em gestdo e robustez para
desenvolvimento tecnologico de produtos de maior valor agregado,
importantes para fortalecer marcas brasileiras, estabelecer parcerias
para acesso a mercados e contribuir para a geragdo de empregos de
elevada qualificagdo. Ele advoga que sejam criadas condigdes efica-
zes para fortalecer as empresas nacionais €, a0 mesmo tempo, que
seja estimulado o investimento direto estrangeiro, especialmente em
setores com potencial exportador.

Coutinho sugere entdo instrumentos para induzir a concentragio
empresarial, as exportagdes ¢ a substituicdo seletiva de importagdes
com condi¢gdes minimas de eficacia, e finaliza com aqueles fatores
sistémicos relacionados como desfavoraveis e ja abordados (taxa
de juros, sistema tributario, infraestrutura logistica, educacional
e de apoio a inovagdo).

Construcao de instrumentos

Segundo Coutinho (2002), sao trés as esferas de interven¢ao dos no-
vos instrumentos: (i) agdes reguladoras de refor¢o aos fundamentos
legais e institucionais para o funcionamento do mercado; (ii) agdes
incentivadoras para redugo de riscos financeiros e de inovagao; e
(iii) agdes de promocdo de cooperacdo para maior sinergia entre os
setores publico e privado.

Na primeira esfera, o funcionamento menos imperfeito do mercado
¢ alvo das atengdes do Banco Mundial e da Organizacdo Economica
para a Cooperagdo e o Desenvolvimento (OECD), de modo a se asse-
gurarem direitos por um sistema judiciario agil e eficaz, que estimulem
investimentos em ativos de risco ou de longo prazo de maturagio
(abrange, por exemplo, leis bancarias, leis de faléncia e leis discipli-
nadoras dos mercados de capitais).

Na segunda, entre os instrumentos de atenuacdo dos riscos fi-
nanceiros, os agentes publicos podem contribuir para a estabilidade
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das taxas de juros e de cdmbio ou prover mecanismos para redugio
dos custos de capital, viabilizando opera¢des de crédito ou de ca-
pitalizagdo, dando suporte as modalidades project finance, venture
capital e capital-semente, e a mecanismos de fundos de garantia
para operagdes de longo prazo, apoio a fusdes e reestruturagdes para
fortalecer grupos empresariais nacionais, a atragdo de investidores
diretos estrangeiros (principalmente com viés exportador) € a ex-
pansdo internacional de empresas.

Entre os instrumentos para mitigar os riscos da inovagdo tec-
noldgica, merecem atengdo os esquemas de tratamento fiscal que
privilegiam as atividades de P&D (incluindo subvencdes diretas, a
fundo perdido, para aqueles considerados estratégicos instrumentos
de suporte a inovagao, sob condi¢des privilegiadas de financiamento.

Finalmente, no que se refere ao plano de criacdo de sinergias, ha
um desafio relevante, de engenharia institucional, para coordenar as
distintas instancias de poder publico (municipal, estadual e federal),
em interlocugdo com as associagdes empresariais, ¢ para estimular
projetos consistentes de desenvolvimento regional na articulacao
de programas ¢ agdes voltados para a formacao, desenvolvimento e
expansao de clusters de cadeias setoriais, distritos industriais, zonas
de exportacdo e parques tecnoldgicos, conforme vantagens compa-
rativas potenciais.

Politica industrial contemporanea — breve revisao
de pontos-chave na literatura internacional

A industrializagdo sempre foi primordialmente induzida por diver-
sas combinagdes de politicas que promovem o desenvolvimento de
industrias e setores nascentes ou estratégicos [Peres e Primi (2009)].

2 A literatura é muito ampla. Ndo faz parte do escopo desta se¢do esgotar o assunto,
apenas reforgar conceitos e explorar ligdes, ensinamentos e prescri¢gdes de alguns
especialistas consagrados.
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Segundo esses autores, na sintese schumpeteriana, evolucionista e
estruturalista (SES):

» aimplantacdo de capacidades tecnoldgicas e produtivas ¢ um
processo cumulativo e de longo prazo;

» seu desenvolvimento depende da interacdo de mecanismos de
mercado e extramercado, em continuo processo de aperfeicoa-
mento por tentativa e erro, decorrente de diversidades, comple-
mentaridades e sinergias entre agentes e atividades econOmicas;

» a consecucdo de objetivos nacionais estratégicos € mais im-
portante do que a eficiéncia de alocagdes de mercado;

» aprincipal razdo para interven¢ao ¢ o reconhecimento da au-
séncia de mecanismos automaticos de ajuste.

Peres e Primi (2009) concluem que certas mudangas estruturais
sdo0 essenciais para outras mudancgas e, assim, as politicas indus-
triais precisam ser seletivas e priorizar setores com alto potencial
de encadeamento tecnologico e produtivo. Tal posicionamento
¢ compartilhado por Amsden (1989), Wade (2004), Cimoli et al.
(2009), Reinert e Rodrik (2007) em que Estados fortes, capazes de
implementar politicas e selecionar atividades intensivas em tecno-
logia, com retornos crescentes, sdo usuais em todos os processos de
desenvolvimento, conforme visto na se¢do 2.2

Assim, Wade (2004) enfatiza o uso de politicas econdmicas de de-
senvolvimento intervencionistas, influenciando a aloca¢do de recursos
com base em objetivos e interesses nacionais, ou seja, compartilhados
de modo mais amplo, e de longo prazo, a despeito de possiveis con-
flitos com as estratégias para maximizacdo de lucro de curto prazo

# “Nenhum pais alcangou o desenvolvimento econdmico sem a presenca de estimulos
positivos de governos inteligentes” [Lewis (1955, p. 376) apud Lin (2009, p. 16)].
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de empresas privadas. Seus principios de politicas de estimulo aos
investimentos dirigidas pelo Estado incluem (p. 26 e 27):

L]

L]

capital financeiro subordinado ao capital industrial (para acu-
mulagdo de capital);

estabilidade macroecondmica que viabilize investimentos de
longo prazo, especialmente da taxa de cAmbio, da taxa de juros
e do nivel de pregos;

modulacdo do impacto da competicdo internacional sobre
a economia local priorizando o uso de recursos escassos de
moeda estrangeira;

promogdo de exportagdes;
promogdo de aquisicdo de tecnologia de multinacionais e da
constru¢do de sistemas nacionais de tecnologia e de inovagio;

assisténcia a industrias especificas.

Ja Rodrik (2006) apresenta fatos estilizados para direcionar a
politica industrial e demonstrar a importancia do desenvolvimento

industrial como motor do crescimento econdmico:

desenvolvimento econdmico requer diversificacéo,
ndo especializagio;

paises com crescimento mais rapido sdo aqueles com grandes
setores manufatureiros;*

aceleracdes em crescimento estdo associadas a mudangas es-

truturais direcionadas para manufatura;

padrdes de especializacdo no sdo delimitados por dotagdo
de fatores;

2 “There is a self-reinforcing mechanism observed in manufacturing, where faster output
growth leads to faster productivity growth (the so-called Verdoorn’s Law, promoted
by Kaldor)” [Chang (2004, p. 21)].
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* paises que promovem a exportacdo de bens mais “sofisticados”
(cujas fronteiras de produtividade sdo mais distantes) crescem
mais rapidamente, realocam recursos para atividades mais
produtivas e tornam a mudanga estrutural mais facil;

* ha convergéncia incondicional em produtividade ao nivel de
produtos individuais;

* alguns padrdes de especializagdo sdo mais propicios para galgar
degraus de industrializagdo.

Cumpre mostrar que certos conceitos basicos eram corrobora-
dos pelos proeminentes tedricos do desenvolvimento econdmico
(Nurske, Gerschenkron, Rosenstein-Rodan), com énfase na comple-
mentaridade da demanda entre diversas industrias [Chang (2004)]
e em relato de Cimoli ef al. (2009b).

Assim, para Nurkse (1953), o primordial ¢ reconhecer que uma
série de investimentos de capital em diversas industrias pode levar
ao éxito, ao passo que uma determinada industria pode ser bloqueada
ou desestimulada por limitagdes de mercado preexistentes. A diversi-
dade de projetos demonstra maior chance de os empreendimentos se
apoiarem mutuamente ¢ de constituirem mercados mais amplos para
os produtos de novas empresas em outras industrias.

Para Gerschenkron (1962):

Industrialization process begins only if the industrialization movement
can proceed, as it were, along a broad front, starting simultaneously
along many lines of economic activities (...) Partly the result of exis-
tence of complementarity and indivisibilities in economic process
(...) the economic history of Europe in the nineteenth century, (...)
only when industrial development could commence on a large scale
did the tension between the pre-industrialization conditions and the
benefits expected from industrialization become sufficiently strong to
overcome the existing obstacles and to liberate the forces that made

industrial policies.
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Impressoes similares sdo compartilhadas na teoria big push [Ro-
senstein-Rodan (1943), e versio contemporanea de Murphy, Schleifer
e Vishny, (1989)]: a relevancia de modelos big push vincula-se as
externalidades em que os efeitos de interagdes ocorrem por intermédio
de amplas varidveis sistémicas, como demanda agregada, demanda
industrial pelos insumos ou custos de busca e selecdo (search costs).

Uma abordagem mais recente, baseada em dotagao de fatores, ¢
de Lin (2009), que mostra que processos de emparelhamento tecno-
légico de sucesso acontecem quando o pais que o implementa tem
condi¢des de absor¢do do novo conhecimento (o autor usa a renda
per capita como proxy de dotacdo de fatores da economia do pais e
indica ser de pelo menos 40% da do pais onde busca a tecnologia).
Foi o que ocorreu com a Alemanha em relagao a Gra-Bretanha (re-
lagdo de cerca de 60%). No entanto, no caso da industria automobi-
listica na Coreia do Sul, como essa relagdo era de 30% da japonesa
e 20% da americana, decidiu limitar o apoio do MITI a apenas duas
empresas. Do mesmo modo, o padrdo “flying geese” sempre seguiu
uma etapa atras do estagio da evolugdo tecnoldgica japonesa.

Muitos dos instrumentos utilizados com sucesso no passado con-
tudo nio podem mais ser adotados. Conforme R. Wade (2004, Nova
Introducdo, p. XLIV-XLVI), antes da Rodada Uruguai (1986-1994),
os paises em desenvolvimento podiam contar com os direitos de
“tratamento especial e diferencial”. Os acordos da Rodada Uruguai,
com base em principios do neoliberalismo de eliminar as distor¢des
nos fluxos de comércio e investimentos internacionais, representaram,
em suas trés vertentes,” uma mudanga significativa no regime de
comércio internacional, pois restringiram compras governamentais
vinculadas a fornecedores locais, condicionalidades para investi-

2 TRIPS (Trade-Related Intellectual Property agreement); TRIMS (Trade-Related
Investment Measures agreement) ¢ GATS (General Agreement on Trade in Services).
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mentos diretos estrangeiros quanto a conteido local, transferéncia
de tecnologia, pesquisa e desenvolvimento, exporta¢des e saldo na
balanga comercial, e, em consequéncia, encolheram o espago de op-
¢oes disponiveis para que os paises em desenvolvimento formulem
suas politicas.

A mobilizacao brasileira recente e seus
instrumentos principais

Arcabouco institucional e macrometas

A Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) foi langada em maio
de 2008, com carater estratégico e viés estruturante e mobilizador,
para “dar sustentagéo ao crescimento, eliminar os gargalos de oferta
e promover a competitividade de longo prazo”, envolvendo a arti-
culacdo de esforcos publicos e privados voltados para os interesses
de desenvolvimento sustentado do pais (MDIC-PDP, Balan¢o de
Atividades 2008-2010, Sumario Executivo, p. 3).

E importante lembrar que a PDP foi precedida de outra politica
industrial, a Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior
(PITCE), langada em margo de 2003, com énfase nas dimensdes
de inovacdo e de agregacdo de valor aos produtos brasileiros, que
cumpriu o papel de resgate da agdo ativa do Estado na politica de
desenvolvimento industrial e contribuiu para o fortalecimento da
estrutura institucional de apoio a politica [criagdo, em 2004, do
Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI) e da
Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI)]. Contri-
buiu também para a reformulagao da Agéncia Brasileira de Promoc¢ao
de Exportagdes e Investimentos (APEX-Brasil) e o estabelecimento de
marcos legais com foco em inovagéo [aprovacao e regulamentagdo da
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Lei da Inovagdo (Lei 10.973/04), da Lei do Bem (11.196/05), da Lei
de Informatica (11.077/04) e da Lei de Biosseguranga (11.105/05)].

O arranjo institucional foi fortalecido na PDP,** com a contri-
buicdo dos Foruns de Competitividade e Camaras Setoriais, além
da implementagdo de uma estrutura de governanga para gestio e
coordenagdo da PDP, contribuindo para melhorar a articulagdo com
o setor privado e mobilizar o setor publico. A ABDI implementou um
sistema de informac@o que assegurou a agilidade no monitoramento
e desenvolvimento de medidas da PDP.

Figura1

Estrutura de governanca da PDP

CNDI

M,n,ctqfrie";ga‘; 9?731]1 - Conselho gestor
nisterio do besenvovimento Casa Civil, MF, MP, MCT, MDIC, MEC

Industria e Comércio Exterior

Secretaria-executiva
ABDI, BNDES, MF

I
Programas estruturantes

T
A PROGRAMA! PROGRAMAS PROGRAMAS
ACOES DESTAQUES MOBILIZADORES PARA O PARA CONSOLIDAR
SISTEMICAS ESTRATEGICOS EM AREAS FORTALECIMENTO E EXPANDIR A

ESTRATEGICAS DA COMPETIVIDADE LIDERANCA
Ceoontimr ) (cooraiamor ) ( coora:mcr ) ("coora:mpic ) ("coord: BNDES )

(1 Comité Exzcunvo) GCoMnés Exzcunv09 GCOMHES Exzcunvo; @ ComiTés Exzcunvo} GCOM.TES [x[(unvoa

Fonte: Documento oficial PDP (sitze MDIC/ABDI).

A PDP estabeleceu quatro macrometas para 2010 ?7 e definiu os
programas em trés niveis, conforme ilustra a Figura 2.

26 “Institutional supporting development must evolve along with the capacity to manage
externalities and knowledge and capability life cycles” [Peres e Primi (2009, p. 21)].

7 Novas macrometas e redefinicdo dos programas estruturantes para refletir os novos desafios
dos cenarios brasileiro e internacional estdo sendo analisadas e apresentadas a equipe do
governo para uma versdo de PDP 2011-2014.
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Figura 2
Niveis da politica

N

v = =
ACOES SISTEMICAS: focadas em fatores geradores de externalidades
positivas para o conjunto da estrutura produtiva

DESTAQUES ESTRATEGICOS: temas de politica publica escolhidos deliberadamente em razio
da sua importancia para o desenvolvimento produtivo do pais no longo prazo

P 7 o = Integracdo com América Integracao Produto
Politicas em [ Regionalizacao ] { MPEs } {Exporta;oes] [ Latina e Caribe ] {com a Africa | | sustentavel

3 niveis

PROGRAMAS ESTRUTURANTES PARA SISTEMAS PRODUTIVOS: orientados por objetivos
estratégicos tendo por referéncia a diversidade da estrutura produtiva doméstica

Programas mobilizadores Programas para fortalecer Programas para consolidar
em areas estratégicas a competividade e expandir lideranca
|

Fonte: Sistema de Acompanhamento da PDP.

Quadron

Macrometas da PDP 2008-2010
Macrometas Ano-base Ano Ano Meta Estimativa

2008 2009 2010 2010

Investimento/PIB (%) 17,6 16,7 18 21 18,4
ano-base 2007
P&D empresarial (%) 0,49 0,54 nd. 0,65 0,59
ano-base 2005 c/ rev.PIB
Exportacoes 1,18 1,26 1,26 1,25 1,35
(% comércio mundial)
ano-base 2007
N° de MPE exportadoras 11.792 11.120 9.871 12.971 9.900
(%) ano-base 2006

Fonte: Sistema de Acompanhamento da PDP.

Na préxima subsegdo, estende-se um pouco mais sobre os resul-
tados ora apresentados, em especial, para mostrar a tendéncia dos
investimentos e a evolucdo das exportacdes.

Breves consideracoes sobre a PDP até 2010

Embora os objetivos e desafios da PDP para alcangar maior compe-
titividade sejam de longo prazo,”® a crise financeira de 2008 influiu
significativamente na implementacdo de medidas de emergéncia e

28 «_.a politica industrial constitui, em varios sentidos, uma ponte entre o presente ¢ o
futuro, entre as estruturas e instituicdes que existem e aquelas que estdo em processo
de constitui¢do” [Suzigan e Furtado (2007, p.6)].
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de curto prazo, a fim de garantir a sobrevivéncia das empresas mais
afetadas pela crise e de sustentar a economia, em virtude do declinio
de decisdes de investimento.

No entanto, a crise financeira foi também vista como oportunidade
para melhorar o posicionamento estratégico das empresas brasileiras.
Assim, refor¢ando o viés estruturante da PDP, o governo nio poupou
esforgos para disponibilizar recursos financeiros que aumentassem a
disponibilidade de crédito (principal efeito negativo imediato da crise).

Entre as medidas implementadas, o Programa de Sustentagdo
do Investimento (PSI),”’ coberto com recursos disponibilizados e
juros equalizados pelo Ministério da Fazenda e operacionalizado
pelo BNDES, foi essencial para fortalecer os fornecedores de bens
de capital e incentivar projetos de inovagdo. A producdo de bens de
capital cresceu 19,5% e 14,3% em 2007 e 2008, respectivamente, teve
queda de 17,4% em 2009 e aumento expressivo de 24% no periodo
janeiro-outubro de 2010, comparado com o mesmo periodo do ano
anterior (MDIC-PDP, Balango de Atividades 2008-2011, Relatorio de
Macrometas, p. 14 ¢ 17).

Foram implantadas 425 medidas até setembro de 2010, 99% das
quais operacionalizadas. A maioria delas foi relacionada com a ma-
crometa de investimento (41%), seguida da de exportagdo (29%); de
inovacdo (20%) e de MPEs (10%).

As medidas podem também ser classificadas em categorias: (i) me-
didas de crédito e financiamento (29%); (i) de desoneragao e isen¢ao
tributaria (26%); (iii) de apoio técnico (31%); (iv) regulatorias (8%);
e (v) de defesa comercial (6%).

Para financiar os investimentos, os recursos disponiveis no BNDES
foram significativamente reforcados; os prazos de financiamento fo-

» O PSI foi aprovado em 30 de junho de 2009, para reduzir os custos de financiamento
aos segmentos de bens de capital (aeronaves, locomotivas, caminhdes, 6nibus, maquinas
e equipamentos nacionais credenciados no BNDES),exportagdo e inovagao.
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ram ampliados; os spreads basicos médios das linhas de financiamento
e a taxa de intermediacdo financeira cobrada nos repasses dos agentes
financeiros foram reduzidos; além de criados e revisados diversos pro-
gramas de financiamento (Proengenharia, Proplastico, entre outros).
Foram desembolsados pelo BNDES nos macroprogramas Consolidar
e Expandir a Lideranga R$ 119 bilhdes, Fortalecer a Competitividade,
R$ 193 bilhdes, e Mobilizadores em Areas Estratégicas, RS 11 bilhdes.
Incentivos fiscais foram aprovados, de modo a reduzir os custos de
capital, bem como foi instituido o Regime Especial Tributario para
a Industria Aerondutica (Retaero) e aperfei¢oadas as condi¢des do
Regime Especial de Aquisi¢do de Bens de Capital para Empresas
Exportadoras (Recap).

Essas medidas, no entanto, conforme ja expresso, foram impor-
tantes principalmente para mitigar os efeitos da crise internacional
e, ao contribuirem para um ambiente mais favoravel ao crédito, ser-
viram para sustentar os investimentos. Assim, a producao industrial
no Brasil, em 2010, teve uma expansio nio observada desde 1986,
segundo informagdes do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) no inicio de fevereiro de 2011.

O Grafico 1 mostra a evolugdo da taxa de investimento, a
Formagdo Bruta de Capital Fixo (FBCF) como percentual do

Grafico1
Formacao Bruta do Capital Fixo em relacao ao PIB (taxa trimestral)
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Fonte: Contas Nacionais/IBGE.
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PIB (MDIC-PDP, Balan¢o de Atividades 2008-2011, Relatorio
de Macrometas, p. 16).

Os investimentos fixos evoluiram de R$ 464 bilhdes em 2007
para R$ 671 bilhdes estimados para 2010, embora a meta fosse
de cerca de R$ 720 bilhdes (dados do IBGE em valores correntes,
apud MDIC-PDP, Balan¢o de Atividades 2008-2011, Relatorio de
Macrometas, p. 15). Assim, passada a crise, € possivel perceber
que se retomou a tendéncia de taxas de investimentos crescentes,
importante para causacdo cumulativa e para o crescimento.

As exportagdes eram de US$ 160,6 bilhdes em 2007, correspondendo
a 1,18% das exportagdes mundiais, e a meta era de cerca de US$ 209
bilhdes. A Grafico 2 mostra a evolucdo das exportagdes brasileiras des-
de 2002 (MDIC-PDP, Balango de Atividades 2008-2011, Relatério de
Macrometas, p. 27).

Grafico 2

Exportacdes brasileiras (US$ FOB)
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Fonte: Secex/MIDC.
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O Griéfico 3 mostra a evolugdo da taxa de crescimento da partici-
pacdo das exportacdes no comércio mundial (MDIC-PDP, Balango
de Atividades 2008-2011, Relatorio de Macrometas, p. 25).

Grafico 3
Participacao (%) das exportacdes brasileiras nas
exportacoes mundiais
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Fonte: Secex/MIDC.
* Projegdo: Secex/MDIC — FM.

Nao se pode deixar de mencionar um dos principais méritos da
PDP,*® que foi a mobilizagdo e integragdo de esfor¢os nos ambitos
publico e privado para enfrentar os desafios impostos a industria
brasileira, inclusive os esfor¢os visando a maior integracdo de cadeias
produtivas na América Latina, em especial no Mercosul, para maior
competitividade da regido. Houve prioridade politica do governo
federal a PDP e, para a gestdo dos programas, forte compromisso
dos ministérios mais diretamente ligados aos setores envolvidos
(compdem os Comités Executivos dos programas) em articular, com
o setor privado (associagdes industriais ¢ Foruns de Competitividade
setoriais), a identificacdo de desafios, objetivos, metas e estratégias
para cada programa, bem como o estabelecimento de agendas de
acdo. O Quadro 2 ilustra, em nivel de macroprograma, uma agenda

3 Nao ¢ o proposito deste artigo aprofundar-se na andlise dos instrumentos e das medidas
nem na avaliacdo dos resultados da PDP. Mais detalhes estdo disponiveis no site da
PDP (http://www.pdp.gov.br), na secio Relatorios.
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de acéo. O macroprograma Consolidar e Expandir a Lideranca, por
exemplo, tinha 95 medidas. Agendas mais detalhadas foram elabora-
das para cada um, relacionando desafios, objetivos, a¢des e medidas.

Quadro 2
Agenda de Acdo (para fins de ilustracao)

Objetivos Perfil das principais medidas
Consolidacao e internacionalizacao das Reforco as medidas de financiamento
empresas

Ampliacao dos investimentos em inovacao Apoio a Implantacao de centros de pesquisa e

reforco ao financiamento

Ampliacao dos investimentos em Novas regulamentacdes e novas linhas de
sustentabilidade ambiental financiamento
Desenvolvimento da cadeia produtiva Novas linhas de financiamento e medidas de

apoio técnico aos pequenos negocios

Promocao das exportacoes Promocao comercial, estimulo a certificacoes
e mapeamento de gargalos logisticos

Fonte: Site da PDP.

Consideracoes finais

Embora seja cedo para que sejam avaliados os resultados da PDP, ndo
¢ exagero afirmar que as medidas implementadas foram importantes
para a formag@o de ambiente propicio a sustentacéio dos investimentos
num periodo critico da economia mundial, inclusive (e principalmente)
para as economias desenvolvidas.

No entanto, o principal efeito foi a mobiliza¢do gerada para
atuacdo conjunta de institui¢des publicas e privadas, que lograram
ampliar o didlogo e suas atividades para um objetivo de desen-
volvimento econdmico sustentado. Mas ha muito a ser feito para
melhorar a competitividade da industria brasileira, para que seja
sustentavel mesmo com uma reducgdo ou interrupcdo das protecdes
ou intervengdes do governo. Embora o pais conte com um tecido
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industrial diversificado, tradicionalmente voltado para atender ao
mercado interno ¢ muito fechado até a abertura comercial da década
de 1990, a reestruturagdo da industria desde entdo ainda ndo foi
capaz de gerar maior inser¢éo internacional.

As condi¢des macroecondmicas benignas para que a industria bra-
sileira seja mais competitiva internacionalmente estdo em maturagao,
pois politicas que aperfeicoem nossas taxas de juros e de cambio
permanecem sujeitas a melhores arranjos e mecanismos institucionais,
que desafiam as autoridades econdmicas e a relagdo do pais com as
institui¢des financeiras internacionais. Um ponto positivo € que a
economia tem crescido a um ritmo mais forte, e os investimentos ainda
avancam de maneira vigorosa, com confianga do empresariado bra-
sileiro na maior pujan¢a do mercado, apds melhorias na distribuigdo
de renda. Mas, para ganhar escala, produtividade e competitividade,
0 objetivo de exportar ¢ prioritario, o que implica também especial
atengdo as agendas setoriais de inovagdo.

Entre as recentes iniciativas para aumentar os investimentos
em inovagdo, deve-se destacar a melhor sintonia na interlocucio
entre CNI, BNDES e ABDI, no ambito da Mobilizagdo Empresa-
rial pela Inovacdo.

Os investimentos em inova¢do sdo de fundamental importancia
para melhorar a capacidade tecnologica e a eficiéncia produtiva [Lall
(2003)]. Conforme se mostra adiante, os esfor¢os realizados ainda
precisam ser intensificados, se o Brasil almeja um tecido industrial
mais inovador e competitivo em relacdo aos paises em desenvolvi-
mento com maior ritmo de crescimento e participagdo no comercio
internacional de produtos e solu¢des densos em conhecimento.’!

3 “Countries with high R&D in relation to exports and FDI have strong technological

bases. Technology clearly has a powerful influence on industrial performance. Of
the technology drivers, R&D is statistically the most important (...) there is likely to
be a real correlation between R&D and the intensity and quality of informal effort”
[Lall (2003, p. 17, 20)].
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As ilustragdes a seguir permitem ver como as exportagdes evolui-
ram nos varios segmentos da industria brasileira, conforme graus de
agregacdo e de intensidade tecnologica, segundo categorias usuais,
denotando perda de competitividade.

Grafico4
Continua queda das exportacoes de manufaturados
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Fonte: Site da PDP.

Graficos
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Fonte: Documentos MDIC-PDP/ABDI em alguns setores, foco de atengéo na revisdo da PDP.
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Passado o periodo mais critico da crise, o cendrio internacional
¢ de competitividade acirrada, no qual os principais desafios sdo os
custos sistémicos e como avangar na agregacdo de valor para que o
pais tenha uma pauta exportadora menos dependente das commodities.
Isso significa também que a politica deve ser menos de capacidade
produtiva e mais de desenvolvimento produtivo sustentavel, em que
o papel empresarial nos esfor¢os de inovagdo tecnologica e desenvol-
vimento de produtos diferenciados e com densidade tecnologica seja
crescente, estimulado pelo poder de compra do Estado, que reduz a
incerteza de demanda futura.

Das recomendagdes do artigo de Coutinho (2002), foi no fortaleci-
mento regional de nticleos dindmicos competitivos e sistemas regio-
nais de inovagdo que houve menos avanco (no se consideram aqui
os APLs de inclusdo produtiva e de combate a redugdo da pobreza,
mas os clusters e polos de maior densidade tecnoldgica, de modo que
o0 pais encontre oportunidades de inclusdo nas cadeias de suprimen-
to internacionais, bem como desenvolva setores com alta demanda
interna, atendidos primordialmente por importagdes — processo de
substituicdo competitiva de importacdes). Um esforco coordenado
de adensamento de cadeias produtivas ¢ aliangas de inova¢do, com
a atracdo de empresas-dncora ¢ investimentos diretos estrangeiros
inteligentes,* poderia dinamizar as economias regionais e contribuir
para o aumento dos investimentos empresariais em P&D.** Novas
institui¢des como a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
(Embrapa) poderiam surgir ou ser revigoradas.

32 “TNCs tend to look for things like growing markets, good infrastructure, and good

quality labour force, before they look at the regulatory regime. Singapore, while
relying heavily on TNCs, directed them into particular directions through strategic
use of infrastructural development, skill formation and targeted subsidies” [Chang
(2004, p. 11)].

“Each industrial value chain differs in its organizational, technological, logistical and
institutional needs. As local value chains become integrated into global chains, the nature,
structure and strategies of the key players in each become important” [Lall (2003, p. 23)].

w
beg
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Nesses aspectos seria util ver Chang (2004, cap. 4), que ana-
lisa e mostra exemplos em que o papel do Estado foi importante
na coordenagdo de investimentos e de transformagdo econdmica
(progresso técnico).

Por outro lado, além das cooperagdes em clusters, deveria ainda
haver espaco para a consolidagdo e formacdo de grandes empresas
em certos setores importantes, como as industrias do complexo de
saude (farmacéutico e biotecnologia), a cadeia de petroleo e gas,
de energias alternativas e quimica. Empresas lideres tém melhores
condig¢des de inovar, investir em P&D e em produtividade, bem como
de se expandir internacionalmente.

Uma nova versdo de Politica de Desenvolvimento Competitivo esta
sendo negociada no novo governo, e varios ajustes serdo realizados,
seja na estrutura da “PDP”, seja nas agendas setoriais, de modo a
melhorar o foco, separar medidas de curto e de longo prazo e enfrentar
os novos desafios da conjuntura internacional.

Esses novos desafios serdo moldados pelas oportunidades de de-
senvolvimento produtivo associado a uma economia de baixo uso de
carbono, num cenario internacional volatil de desdobramento da longa
durag@o da crise. Esse cenario fez ressurgir a necessidade de agdo do
Estado, a0 mesmo tempo em que o acirramento da concorréncia nos
mercados, a enorme liquidez externa e a trajetoria de apreciagdo do real
em relag@o ao dolar podem representar grave ameaca a industria local.

A politica industrial € um caminho de longo prazo, de continuo
aprendizado e de constante aperfeicoamento. E dificil, mas funda-
mental para o desenvolvimento econdmico. Conforme visto na quarta
se¢do, a industrializacdo foi sempre primordialmente induzida por
diversas combinag¢des de politicas para promover e possibilitar o de-
senvolvimento de industrias e setores nascentes ou estratégicos [Peres
e Primi (2009)]. Também, segundo Chang (ver nota 7), as economias
de maior crescimento em todas as eras foram as que adotaram forte
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politica industrial. O desafio hoje ¢ bem maior, seja pelas restrigdes
da Organizagao Mundial do Comércio (OMC), que proibem o uso
de muitos instrumentos classicos de desenvolvimento industrial, pela
crise (ou menor crescimento) dos paises desenvolvidos e, em especial,
pelo acirramento da concorréncia.

Conforme Delfim Netto (2011), “as decisdes tomadas pelo setor
privado, apenas olhando as condi¢des presentes, tendem, frequente-
mente, quando ndo estimuladas por um Estado-indutor adequado, a
ignorar os beneficios futuros de atividades que néo parecem eficientes
no curto prazo”, cabendo ao Estado indutor ajudar na construgio de
vantagens comparativas para que se obtenham produtos competitivos
e com perspectivas de demanda.
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