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Resumo

Nesta tese é analisada e avaliada a Politica denbasimento Produtivo (PDP) do governo
brasileiro, estabelecida para o periodo entre 200810. Esta tarefa revela o debate tedrico e
normativo da economia e as limitacdes instituc®m@ara implantar politica industrial no
Brasil. Além disso, sao feitas consideracdes sobreestabelecimento de planejamento e
instrumentos de intervencdo econdémica do Estadsildira com o intuito de fomentar o

desenvolvimento industrial.

Antes de analisar e avaliar a formulagdo da PDRus sesultados identifica-se a origem
tedrica das prescricbes sobre politica industriaé g influenciaram, conforme seu

alinhamento com as distintas matrizes do pensaneatodmico. Essas diferencas tedricas
estdo enraizadas em fundamentos normativos ali@sajue em geral ndo sao explicitados.
Antes de avaliar as propostas teéricas de politidastrial, portanto, € necessario identificar

seus referenciais normativos.

Cada corrente tedrica €, em ultima instancia, eatdaasm premissas irredutiveis quanto ao
que se considera o0 objetivo da sociedade. Nessalsediferentes critérios normativos
implicam estruturas tedricas distintas e, consetgnggnte, propostas de politica econémica
distintas. Especificamente para a abordagem neogmteriana, propde-se uma
sistematizacdo do referencial normativo reconhexdngs niveis de analise: o global da
mudanca estrutural e progresso técnico; o nivesaletividade dos mercados adequada a

selecao e difusdo de inovacgbes; e, por fim, o miaslcapacitacbes dos agentes econémicos.



Abstract

In this thesis the Brazilian Productive Developmeoticy (PDP), established for the period
2008- 2010, is analyzed and evaluated. In ordeadmomplish this, the theoretical and
normative debate in Economics and the institutieoalstraints to implement industrial policy
in Brazil are discussed. Furthermore, some consnaré made on the reestablishment of
planning and economic policy instruments within Bazilian State with the purpose of

promoting industrial development.

Before examining and evaluating the performanciefDP and its results, the origin of the
theoretical foundations of industrial policy, aslves its alignment with the different matrices
of economic thought, are examined. These theotetlféerences, rooted in alternative
normative foundations, are usually not made explidierefore, before evaluating theoretical

proposals for industrial policy, it is necessarydentify its normative standards.

Each theoretical framework is ultimately based waducible assumptions about what are
considered the goals of a society. In this sengereht normative criteria imply different
theoretical frameworks and thus distinct economadicy proposals. Specifically for the
Neoschumpeterian approach, we propose a systetmatizz the normative standard that
recognizes three levels of analysis: the globalcstiral change and technical progress, the
degree of selectivity of markets towards the salacand diffusion of innovations, and,

finally, the economic agents and their capabilities
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Apresentacao

N&o ha consenso na teoria econémica sobre comiarawval beneficios sociais advindos de
politicas de desenvolvimento, pois o principal mefeial normativo repousa na analise de
eficiéncia econbmica que, em termos gerais, compearaeficios e custos de qualquer
fendbmeno econdmico, indicando que uma situacacieme quando os ganhos sdo maiores
gque os custos. Trata-se de uma avaliacdo de casifdico, com dificuldades de incorporar

as transformagdes estruturais da sociedade apaesilias analises e conclusdes.

O conceito de desenvolvimento econémico, por olado, é fundamentalmente dinamico,
baseado na transformacéo estrutural da economia.&Bn entretanto, é dificil realizar uma
andlise normativa de comparacéo entre custos ditiese A transformacédo pode alterar de
tal maneira as condi¢cdes de comparacdo entress;&#s da sociedade que nem sempre é

possivel identificar os custos e os beneficios clameza.

O desenvolvimento entendido como progresso, cora@oepcdes de Marx e posteriormente
Schumpeter, destaca o carater dinamico da tranaf@wneconémica e ao mesmo tempo da
significado normativo para o processo a medidaegti@ transformacao nao € aleatéria, mas
sim desencadeada por melhorias técnicas intensiobassa maneira, o sentido de progresso
seria suficiente para justificar a aplicacdo detigak industriais transformadoras. Dentre as
multiplas dimensdes as quais o conceito de deseamahto pode se referir, consideramos no
ambito desta tese aquelas relacionadas ao progtéssico. Mais precisamente, nos

problemas de paises atrasados no que tange aisentsl processos de industrializagéo e

encurtamento da distancia com a fronteira tecncédgatch-up).

O desenho e implementacéo de politica industrialseue uma férmula pré-estabelecida ou
mesmo um conjunto consensual de premissas. Peltagoncada pais — a depender de sua

historia, ordenamento politico e juridico e estraitiecondmica — tem necessidades e
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condicbes particulares para implementar suas gaditiDessa forma, ha diversos tipos de
politicas industriais que podem ser agrupados cordalois vetores principais: quanto a seus
objetivos e conforme a matriz tedrica nas quaimadidas se baseiam. Enquanto os objetivos
pautam e motivam a criacdo e utilizacdo de instriosede intervencao no funcionamento da
economia, € a matriz tedrica que justifica 0 usssdg instrumentos. Mais que isso, a matriz
tedrica também explicita a forma como € entendidongionamento do sistema econdmico,

identificando oportunidades e restricOes para l&zeg#@io dos objetivos definidos.

E necessario, portanto, atencdo quanto a defirdgises objetivos, pois 0 encadeamento
l6gico da andlise de politica industrial passa ssmgamente pela discussao dos objetivos que
se deseja alcancar, dai para os meios e instrusmenfimalmente num nivel mais abstrato, na

teoria econdmica que sustenta essa avaliacao da eazonsequéncia.

A analise de politica industrial de forma mais gakaange dimensfes distintas, quais sejam:
sua justificativa, suas ferramentas, seus objetezaseus mecanismos de implementacao.
Nesse sentido, se faz necessario retroceder sarpdra elementos mais fundamentais da
teoria econbmica. Em primeiro lugar, deve-se pdayuo que deseja a sociedade de seu
sistema econdmico e quais sdo os critérios queetefio que € bom e 0 que € ruim como
resultado da atividade econdmica. Tendo como medekos resultados desejados, € possivel
debrucar-se sobre a questdo de como 0s agentégsm@cos devem se organizar no sentido de
produzir os resultados desejaveis. O carater noronadi se explicita: a organizacao

econbmica da sociedade sera tdo melhor quanto metimseguir alcancar os resultados
desejaveis e, por isso, devera ser diferente coefoestes resultados desejados sejam

diferentes.

Somente com este referencial normativo em evidé@hpiassivel entender e avaliar a acdo do

Estado na economia, no sentido amplo, e especiictara acdo de politica industrial. Ao
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alterar os sinais econdmicos que 0s agentes psvadocebem, o Estado ambiciona
direcionar a acao desses para alcancar os taikackmsidesejaveis que, por algum motivo,
entende-se que ndo seriam espontaneamente alcandadon, entende-se que a formulacdo
da intervencéao estatal é feita tendo como parasietjaos objetivos desejados; 2) uma teoria
do funcionamento da economia e suas possibilidade®ficiéncias para alcancar esses
objetivos; e 3) os instrumentos disponiveis e egaf de suas aplicacbes sobre a atividade

econdbmica.

Devemos reconhecer a natureza politica da teoniabadica no sentido de que as premissas e
métodos ndo sdo neutros, mas normativos, refetigiam alguma situacdo desejavel —
ainda que ideal — para a economia e sociedadeoss econbmicas normativas sao parte de
um debate politico sobre as escolhas da sociedau® lenite, sobre o que se deseja como
resultado do sistema econdmico. Dessa forma, difesematrizes tedricas implicardo

proposi¢cdes de politica industrial distintas. A lempentacdo de politicas (e também sua
negacéo) implica perdas e ganhos para diferentestesy econdmicos. Para justificar a

escolha de uma determinada politica, o debatecteérfundamental e nele ficam explicitas as

premissas e critérios normativos.

A Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) doegao brasileiro, estabelecida para o
periodo entre 2008 e 2010, é objeto de analiseakagfio nesta tese. Esta tarefa revela o
debate tedrico e normativo da economia e as lidéggnstitucionais para implantar politica
industrial no Brasil. Atualmente sob nova roupagensom novas metas (0 Plano Brasil
Maior), a politica industrial continua em andameatseus resultados ainda sao incipientes,
em especial devido as mudancas drasticas de rqalitiea econdmica como resposta a crise
financeira mundial de 2008-2009, que retardaramstanbialmente a capacidade de se

alcancar as metas da PDP. Mesmo assim, sua awvakag&@mbito académico é necessaria
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como reflexdo sobre o restabelecimento do planejwme instrumentos de intervencao

econdmica do Estado brasileiro com o intuito dedotar o desenvolvimento industrial.

Nesta tese, inverte-se a ordem do questionamehte agpolitica industrial para respondé-lo
logicamente: antes de analisar e avaliar a forrAolata PDP e seus resultados € imperativo
identificar a origem teorica das prescricdes sqiwktica industrial que a influenciaram,
conforme seu alinhamento com as distintas matrdespensamento econdmico. Essas
diferencas tedricas, por sua vez, estdo enraizasiafundamentos normativos alternativos
que, em geral, ndo sdo explicitados. Pelo contr@sovalores normativos que justificam a
maior parte das medidas de politica de desenvohtoniedustrial ficam implicitos e, muitas
vezes, as medidas propostas sdo menos coerentesfootamentacao tedrica e mais com os
objetivos politicos dos autores. Antes de avalg@apm@postas teéricas de politica industrial,

portanto, € necessario identificar seus referena@imativos.

Seguindo este encadeamento, a tese é divididaésmnodpitulos, correspondentes a cada uma
dessas tarefas. No primeiro capitulo o tépico eésétro critério normativo usado na analise
econdmica. Argumenta-se que cada corrente tedri@meéultima instancia, embasada em
premissas irredutiveis quanto ao que se considerdjativo da sociedade. Nesse sentido,
diferentes critérios normativos implicam estrututedricas distintas e, consequentemente,
propostas de politica econémica distintas. Alénsaisio primeiro capitulo se propde uma
sistematizacdo do referencial normativo sob a ammith neoschumpeteriana, reconhecendo
trés niveis de analise: o global da mudanca eshlutl progresso técnico; o nivel da
seletividade dos mercados adequada a selecdo sAdalifde inovacdes; e o nivel das
capacitacdes dos agentes econdmicos. Essa divis@oite identificar que, apesar de
existirem tipos de prescricdes de politica voltadasada um dos niveis, ha necessidade de

uma coeréncia légica entre eles.
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No segundo capitulo sdo organizadas as propostapoligca industrial segundo os

arcaboucos teoricos que as baseiam, evidenciaragoreteréncias normativas alternativas.
Como eixo de comparacao aparece como aspecto c@gumestdo da protecdo a industria
nascente, defendida em diferentes roupagens. lcaga, tipo de politica industrial defendida
no nivel académico explicita, em maior ou menomugméo s6 sua matriz tedrica, mas

também qual é o objetivo normativo que se desegnahr como resultado das politicas.

No terceiro capitulo é analisada a politica indalstecente no Brasil, com foco na PDP,
buscando identificar os principios tedricos queaustiffcam e motivam, além de avaliar a
adequacao de sua estrutura institucional. Entenslee a retomada da politica industrial
brasileira é meritoria, ainda que nao tenha olgstisuficientemente arrojados de
transformacéo estrutural, resumindo-se a medidaestienulo e contengdo de impactos
adversos, oriundos especialmente da politica meondenica. Dessa forma, a hierarquia de
prioridades do governo ainda é um empecilho paapliaacdo de medidas de carater mais

estruturante na industria.

Por fim, os comentarios finais sistematizam as loades principais desta tese.
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1. Um Referencial Tedrico Normativo para Politica hdustrial

O primeiro objetivo deste capitulo € discutir o bestar econémico, ou os resultados do
sistema econdmico, e as implicacdes tedricas de a@ewe a economia funcionar para se
alcancar tais resultados. O segundo objetivo égoram referencial normativo de caréater
neoschumpeteriano que sirva para analisar o sisteommOmico e 0 processo de
desenvolvimento e avaliar politicas econbmicas emalg- e especificamente as de carater

industrial — voltadas a seu fomento.

A partir de uma breve discussao sobre o conceitedenvolvimento, na se¢ao 1, questiona-
se qual é o referencial normativo que a teoria @waca utiliza para fazer julgamentos sobre
alternativos estados econdémicos e sobre propostpslifica. Na secdo 2 passa-se a discussao
dos elementos da abordagem neoclassica sobre edianme suas limitacdes, a inconsisténcia
interna a teoria e também a inadequacdo de sewsn@Rntos para lidar com um mundo
dindmico e em mudanca estrutural. Na secédo 3 ajieese o arcabouco evolucionario e
neoschumpeteriano que permite analisar o compontamdesde o nivel dos agentes
individuais e empresas até seu resultado agregadisttma econdmico, sob hipoteses de
incerteza, racionalidade limitadgath dependenado processo de inovacéo. Esses elementos
viabilizam a discussdo da secdo 4 sobreatth-up ou o processo de emparelhamento
tecnoldégico e produtivo que os paises atrasadosabusealizar em comparacdo com 0s
paises avancados. A secdo 5 traz a discussao |lcgmtcapitulo que é a proposta de um
referencial normativo de carater schumpeterianop®d-se a segmentacao da analise em trés
niveis que, mesmo indissociaveis, permitem umadagem relativa dos custos e beneficios
dos fenbmenos econdémicos sob diferentes perspediiwvasistema econdémico. Por fim, a
secdo 6 retoma as conclusdes centrais e apontaapascessidade de se reconhecer a

limitacdo da economia como instrumento de avaliagdonativa sem trazer de fora os
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elementos que sdo a base do referencial para jalgandos resultados econdmicos e de

politicas.

1.1 Desenvolvimento e hem-estar

A transformacé&o da sociedade por suas propriaadargm um sentido de progresso material
e de ampliagdo das oportunidades e liberdadesatz®gs € a0 mesmo tempo 0 processo e
orientacdo objetiva: o desenvolvimento e o ser rdedeido. HA nesse topico mdultiplas
dimensfes para a andlise, como nivel de rendajbdigéo, tecnologia, acesso a cultura,
servicos de saude, educacdo, entre tantos outsss. &njunto caracteriza o bem-estar de
uma sociedade, em suas multiplas dimensdes, e éfavemcial para a analise do

desenvolvimento.

A andlise econbmica, entretanto, centra sua ateng@® condicfes materiais do
desenvolvimento, tais como producdo, distribuicdecnologia e comércio exterior,
assumindo que as demais seguirdo compassadameakece, até a reboque das primeiras.
Ressalte-se que ndo se presume que as demais déwmeats desenvolvimento acontecam
naturalmente ou automaticamente. Cada aspecto teas @roprias dificuldades e
peculiaridades. Foca-se a analise deste capitulpestdo do progresso técnico ao supor que
este é 0 ponto central do desenvolvimento capaalsescolha por assim reduzir o escopo da
analise — além dos aspectos praticos — da-se pgltvo de entender o desenvolvimento para

entender finalmente a politica industrial voltadaspeste fint.

! Deve-se fazer também a ressalva de que ndo seétratui dos tépicos ligados & ordem internacional
econOmica e de poder, relacionando o processo slendalvimento dos paises a inser¢do destes naa Orbit
monetaria, comercial e financeira dos paises dent@nsiderados desenvolvidos. Apesar de extremamen
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A resenha de Stern (1989) aponta para a dificuldadeatar do tema do desenvolvimento sob
uma abordagem quantitativa. Aléem das particulagdagbtatisticas e da qualidade dos dados,
que dificulta a comparacédo entre os paises e @o lda tempo, resta também o problema da
definicdo do proprio modelo que estabeleca as Getagle causalidade entre as diversas
variaveis medidas. Apesar de haver um claro avaaggualidade e trato das informacdes ao
longo das ultimas décadas, ainda é dificil numadg#gem puramente quantitativa explicar os
motivos de alguns paises crescerem tdo rapidanggnteontraposicdo a outros onde se
observa crescimento menos pujante ou — em algwsos eaaté retracdo econdémica. O estudo
do desenvolvimento, entédo, precisa mergulhar ntahees de cada experiéncia e reconhecer
gue ndo ha formulas ou estratégias superioresagdpdra todos os casos. Nesse sentido, o
papel do Estado, da insercdo no comércio internat® da industrializacéo e transformacéo
estrutural sdo as questdes centrais do estudosgéonadvimento. Além disso, o autor aponta
que, ja no final dos anos 1980, a teméatica do des@mento havia se expandido para além
de questdes de crescimento e distribuicdo e pass@iar também de temas como “salde,
expectativa de vida, educacéo e gérfemas politicas mais adequadas para alcancar esses

objetivos.

Sen (1988 e depois de forma mais ampla, 2000) agtanque o conceito de
desenvolvimento deve ser focado na melhoria dadigies de vida da populagdo por meio
do alargamento de suas possibilidades de eslolisesta forma, a associacdo com

crescimento econémico é fundamental como formaadangir maiores condi¢cbes materiais

relevante, esse tOpico extrapola a preocupacacatefista tese. Deve-se reconhecer, entretanto,ague
condicdes de insercdo internacional sdo deterngegpdira 0 sucesso do processo de desenvolviment e,
mesmo tempo, o proprio desenvolvimento altera &@ogelativa do pais no cenario internacional. ®dro
lado, a comparagdo internacional, quando abordablaasoética do progresso técnico, renderda a analise
delimitacao da fronteira tecnol6gica que, por se® € um parametro para medir a posicao relatiyzadn

% Stern (1989, p. 671).

® Esta definicio é proxima daquela de Lewis, queiios a definicdo das Nagdes Unidas no seu programa
“Human Development Repditger Streeten (2008).
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para a populacdo. Entretanto, as dimensdes do widgemento ndo devem ser apenas
materiais (ainda que incluam questdes distribujvass mais amplas. Para o autor, quanto
maiores as condicbes da populacdo de escolhemire, mais desenvolvida aquela
sociedade pode ser considerada. O desenvolvimento tberdade, portanto, tem o foco na
capacidade de pessoas escolherem, o que fundamentaldepende, por um lado, de um
conjunto de oportunidades, quao mais largo melhopaga além disso, das condicdes

materiais e intelectuais em que as pessoas reatizasescolhas.

Evidentemente, a dificuldade de medir o desenvawim aumenta quanto mais dimensdes
sdo consideradas. A medida tradicional do prodaoterno tem poucos questionamentos
fundamentais, mas também néo é suficiente paraands liberdades que a populacdo tem.
Nesse sentido, para Sen, debater a avaliacdo dowtdgmento é discutir em profundidade a

motivagdo do desenvolvimento: “ao explicitamenteaear as fontes de dificuldade em

avaliar, é possivel dar ao debate uma fundacgéo pnafisnda, sem comprometer a motivacao
mais ampla do desenvolvimento econémicdu seja, é na dificuldade de medir que se

explicitam as dimensdes consideradas importantelesenvolvimento

Enquanto a abordagem do desenvolvimento de Sennesi@argamento das liberdades
individuais, o pensamento evolucionario e neosclaien@ano, que sera tratado a seguir, esta

centrado na transformacao estrutural. Embora anitaisalnem com os conceitos de

4 Sen (1988, p. 24), traducdo livre.

® Em grande resumo, sdo cinco os tipos mais gemisiberdade apresentados por Sen (2000): politica;
disponibilidade econdmica; oportunidade social;agta de transparéncia; e seguranga protetora. Gada
desses tipos é dividido em inUmeros outros aspefetdiberdade. O processo de alargamento de libesda
base do desenvolvimento nesse sentido, dependamiemialmente das instituicbes da sociedade ecalarifio
entre elas: mercados, governos, meios de comuwicsisiema educacional, organizagdes politicaiggasas,
etc..
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capacitacdo como meio principal tanto para alargaliberdade ou como motor da

transformacéo, ha profundas diferencas metodoléginae as duas abordadens

A importancia de resgatar os argumentos de Sereastaxplicitar que o critério normativo

ndo € apenas material, mas multidimensional ecipaimente, ndo-natural ou automatico a
partir do crescimento econdmico. Portanto, o cnesnto econdmico e as condi¢gdes materiais
sdo importantes e condicionantes, mas o processdadgamento das liberdades depende
também da articulagdo de diversas instituicbesodedade, que ndo acontece linearmente
como decorréncia do processo de crescimento econOReconhece-se, entdo, a importancia

de entender também esses processos sociais detautasmapacidades e das liberdades.

Se debater o problema de medida ja é debater divobjdo desenvolvimento, deve-se
perguntar como a sociedade deve se organizar pEacar seus designios. As diferentes
respostas para essa pergunta evidenciardo a ncidiéygle de objetivos, muitas vezes
divergentes, a serem alcancados. Nesse sentidtyané&mo suprimir da questdo normativa

do desenvolvimento o seu carater politico.

Por iniciativa do governo francés, em 2008 foi rdaruma “Comissao sobre Medi¢do de
Desempenho Econdmico e Progresso Social” (CMEP&RBigha em inglés) com o objetivo
de estudar as limitagcdes do PIB como medida derge=mgho econdmico e progresso social,
propor outros indicadores baseados em outras needidscutir a adequagao das informacoes

estatisticas atudis

® A compatibilizacdo, entretanto, é possivel emmkgmedida alargando o conceito de bem-estar npgmtisa
schumpeteriana de progresso técnico e transformpgé® suas implicagdes também na qualidade de vida
individual das pessoas. Esse campo de pesquigada pouco explorado, destacando-se o trabalho de Pe
(2007) e a proposta explicita de sintese de Hartr(2009).

’ Stiglitz, Sen e Fitoussi (2009a e 2009b).
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O bem-estar pode ser medido por diversos indicadmredestacam os autores do relatorio da
Comisséo, possivelmente elevar um dos indicadarés gepender da reducéo de outro deles,
revelando o carater imbricado das dimensdes daostane da inter-relagcdo entre essas
dimensdes. Por exemplo, elevar um dos indicadamsd o PIB) pode depender de reduzir
outros indicadores (como a distribuicdo do PIB,oounivel de preservacdo ambiental). A
comissao é enfatica em propor que os indicadoresbeticos diminuam o seu foco na
producdo e voltem-se para o bem-estar da populagaseu aspecto multidimensional:
condicbes materiais; saude; educacao; atividadssopss, inclusive trabalho; participacéo
politica e governanca; conexdes sociais e relagientos; meio-ambiente; inseguranca

econdmica e fisia

A importancia dessa iniciativa € reforcar o argutbemlas multiplas dimensdes e
caracteristicas do que se deseja do desempenhéngicon Além disso, ressaltar que os
formuladores de politica econdmica, ao ndo dispodenmedidas adequadas daquilo que
desejam alcancar sdo como “pilotos tentando mudalgadirecdo sem uma bussola

confiavel”.

Erber (2009) chama a atencéo para que o conceitlesenvolvimento tem carater politico,
mais que técnico. Assim, o conjunto teorico quees@omo referéncia para a acao pratica
sera aquele cujos resultados normativos estejamc@msonancia com oS interesses e

legitimidade do grupo em condicées sociais de tatraisde¥.

8 Schumpeter (1942, capitulo V) ja havia discorrdaaplamente sobre a adequacéo e limites de uma anedid
producdo agregada que também seja indicador dé sdvdesenvolvimento. Ha vantagens de simplicidade
comparabilidade, mas medidas como o PIB perdemuaza das caracteristicas especificas que cadaladei
apresenta.

° Stiglitz, Sen e Fitoussi (2009a, p. 9), tradugée]

1 Em Erber (2002) é discutido como essas convengdepresentam em uma roupagem de carater mitico: é
necessario passar por privagdes, provar a profavagio moral e seguir conjunto de regras pré-elsabas
para enfim alcancar a “terra prometida”.
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“Uma convengao de desenvolvimento [...] trata dassformagdes estruturais que devem ser
introduzidas na sociedade, estabelecendo o que Hérichdo” no presente, fruto do passado,
qual o futuro desejavel, quais estruturas devermseladas e as agenda de mudanca, positiva e
negativa.™

Deste modo, a formagéo das instituicdes (regrganaracdes, burocracias, etc.) sera baseada
na convencao de desenvolvimento predominante spemadades democréticas e complexas,
havera sempre espaco para disputa entre converd®edesenvolvimento diferentes,

refletindo a disputa de grupos de interesse.

“As convencgdes de desenvolvimento constituem, pligpositivos de identificacdo e solugcéo de
problemas. Embora sejam sempre apresentadas capojetts nacionais” que levam ao “bem
comum”, refletem, na verdade a distribuicdo de pad®ndémico e politico prevalecente na
sociedade, num determinado periodo. Como o prockss@senvolvimento envolve mudancas
estruturais, uma convengao eficaz deve ofereceopes@ grupos emergentes, que néo
pertencem ao bloco de poder que governa aqueladsal#, especialmente quando o regime
politico é democratico. No entanto, em sociedadesptexas, em que existem diversos
interesses conflitantes, nenhuma convencéo de \d#geEnento consegue acomodar a todos.
Assim, existem sempre diversas convencbes de dasangnto que competem pela
hegemonia*?

Essa reflexdo merece destaque porque a concem@serho — além de sua avaliagdo — de
politicas publicas, em especial da politica indalstdependerdo do arcaboucgo tedrico (e
consequentemente normativo) usado como referéBgiportanto, tanto a teoria quanto as

propostas praticas serdo tdo diferentes qudo uiée forem as convengdes de

1 Erber (2009, p. 4).

12 Erber (2009, p. 6). Ver também Singh (1994) sabdebate entre Banco Mundial e economistas heteosdo
sobre 0 sucesso das experiéncias de rapido cregoime sudeste asiatico quando se explicitam dardeg
convencdes de desenvolvimento. Para discussdmuaalicver Rodrik (2006) sobre a reverséo da cordiag
desenvolvimento recomendada pelo Banco Mundial amgd dos anos 1990, partindo do “Consenso de
Washington” para o reconhecimento de politicas mhi&esrsificadas e da importancia institucional paraentar

o desenvolvimento. Ver também Armijo e Faucher 22@flie fazem uma investigacdo de como a coalizdo de
interesses e poder em quatro principais paisestmaizados da América Latina (Argentina, Bragihile e
México) foi possivel em torno das reformas de earfiberalizante durante os anos 1980 e 1990. Aaielm
(1999) também fornece um debate sobre as falaaiésodia ortodoxa do desenvolvimento. Ver East@005)
para uma avaliagdo empirica.
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desenvolvimento dominantes. Deve-se reconhecesadeaneira, que desde sua origem, a

“economia do desenvolvimento foi concebida como oi@acia para a pratica politica”

Por fim, o conceito de desenvolvimento é indissadido conceito de bem-estar. Este ultimo,
entretanto, € tdo vago e amplo quanto o primeiarnd-se sujeito, portanto, a que se
associem a ele os mais variados significados aesdmbre a qualidade de vida humana e da
sociedade. Como o desenvolvimento leva a melhaviebeim-estar da sociedade é uma
questdo central da teoria econdmica. Mas antesitgéader os mecanismos dessa interagao,
h& a necessidade de identificar o referencial ntvmao qual recorre a teoria para permitir

gue dela se extraiam resultados sobre 0 que sdamarepara melhorar o sistema econémico,

elevando o bem-estar e promovendo o desenvolvimento

1.2 Abordagem neocléssica e o principio de efici@aalocativa

Em primeiro lugar, analisamos o referencial nesitéase seu critério de eficiéncia alocativa e
bem-estar socidl. Nessa abordagem, predomina o principio de efi@émlocativa, segundo
0 qual agentes econémicos pagam e recebem popsmlgos e trabalho de acordo com as
contribuicdes marginais de cada’dnOs aspectos e caracteristicas desejaveis saiddsfia

partir das preferéncias de cada agente e se ragatais decisdes de acdo e consumo destes,

13 Toye (2003, p. 26), traducdo livre. Além dess&réicia, para uma revisdo da literatura da econdmia
desenvolvimento, ver a ja classica resenha de LE®BS).

4 Aqui se usa o termo bem-estar no sentido traditiata literatura neoclassicavélfared. Para uma
apresentacdo das condi¢des formais para o equijeral competitivo e para a validade dos teoretealsem-
estar, ver o livro-texto de Mas-Coledlt alii (1995), capitulo 10. Uma recente defesa dos fuedtos
neoclassicos da analise de bem-estar é feita psrivin (2012, caps. 7 e 8).

15 As principais referéncias podem ser encontradatveos-texto, em especial Nath (1969). Dentre o®ies
originais, vale destacar Robbins (1932) e Stidl&6().
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como resposta aos sinais econdémicos percebidass Eistais sdo criados pelo conjunto dos

agentes que, ao interagir, formardo pre¢os pamdabnjunto de bens da economia.

O modelo econbmico ortodoxo vale-se de dois covgdie eficiéncia para suas andlises
normativas. O primeiro deles é a ideia de efic&nodutiva, que significa que a empresa
opera sobre a funcéo de producéo, utilizando ssussos de forma 6tima dada a tecnologia
disponivel. O ponto especifico da funcdo de produngiqual a empresa opera € dado pelos
precos relativos dos fatores, enquanto que o fatesthr na fronteira da funcdo é garantido,

segundo o pensamento ortodoxo, pela concorrénai@encado.

O outro conceitf, mais controverso, é a eficiéncia alocativa, bdseazo individualismo
metodolégico e incomparabilidade entre utilidadesirdlividuos diferentes, premissas que
sustentam o modelo de equilibrio geral e os teaateabem-estar dele derivados. O critério
de eficiéncia € definido como o 6timo de Paretoawituacéo na qual é impossivel aumentar
a utilidade de um individuo sem diminuir a de ofg)Yd. Além de irrealista, esse critério
normativo de eficiéncia ndo € adequado pois pastaurd enfoque estatico, que reduz a
questdo do bem-estar social ao nivel econbmicosidera preco como a variavel de ajuste
(market clearingy em um processo atemporal de leildo walrasiangrdprio nivel econémico

usado é limitado e néo incorpora dimensdes comalaaeovacdo ou mudanca estrutural.

Mais um problema desse enfoque é a dificuldadeaspor as ideias de bem-estar definidas
em equilibrio geral para uma andlise de equililm@ocial — e, portanto, possivel de ser
utilizada em uma avaliacao de politicas industiage concorréncia —, em que variagdes no

excedente s6 podem ser interpretadas como varge®em-estar se 0 mercado em analise

16 Segue-se aqui a discuss&o apresentada em Pd3B4sdPossas (1996:76-79).
7 Essa situagéo é resultante de um equilibrio grahercados competitivos. Sob condigbes mais treatria
reciproca é também verdadeira. Ver Mas-Celedllii (1995) capitulo 16.
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nao tiver influéncia sobre outros mercados e/owasduncdes de utilidade forem quase-

lineares (com auséncia de efeito-renda).

Ha ainda outras dificuldades metodolégicas, dassgem pode citar a funcdo agregada de
utilidade social, construida pelo critério de sondas utilidades individuais; a
incomparabilidade entre situacdes diferenteg.concorréncia perfeita vs. monopdélie);o
fato que a nogéo de eficiéncia ndo incorpora nentwitério distributivo, muito embora as
situacdes concretas a que se tenta aplica-la eamodpuase sempre mudancas na distribuicao

de rend&.

De forma axiomatica, € impossivel comparar utiletade agentes diferentes e, portanto, é
impossivel comparar diferentes situacfes econdéneitague se mude a utilidade de mais de
um individuo. Uma forma de contornar esse problé&mea chamada “eficiéncia alocativa
potencial’, que compara situacbes a principio inuaraveis e calcula as devidas
compensacfes para manter todos os individuos a@smes mesma condicdo original.
Somente depois da compensacado € que torna-se gdamsdliar, em termos normativos, se

houve ganhos ou perdas sociais liquidas.

O principio filoséfico que justifica a avaliagdo qie as preferéncias individuais sao
inquestionaveis e o0 objetivo de cada individuo mentar sua utilidade, restrita as condi¢des

materiais disponiveis. O critério paretiano € oxima de que se dispde para avaliar

'8 A questdo distributiva é delicada em todas asetifes abordagens e critérios sobre eficiéncigpréitica, o
grande desafio da economia do bem-estar € criacamoeito de eficiéncia que seja adequado paraaavali
questdes distributivas.
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diferentes situacdes e propostas de politica ecaad@gpesar de omitir por hipotese qualquer

avaliaco distributiva.

A implicacdo normativa da abordagem neoclassicanécassidade de mercados perfeitos e
completos que, por sua vez, sdo capazes de oriestagentes a tomar as decisdes que
levardo a uma situacdo eficiente de alocagdo ebdigtio de recursos. O corolario dessa
abordagem para o tema dessa tese é que a patitdigstrial — e na realidade todo tipo de
politica ou acdo do governo — justifica-se apenando existir alguma falha de mercado e
deve ser voltada a corrigir tal falha para repragduzor outros mecanismos, 0 mesmo
resultado que o mercado perfeito produZiridinda assim, entende-se que o governo ndo é
uma entidade perfeitamente capaz de criar e impimes incentivos adequados. Existem,
inclusive, falhas de governo, que podem fazer coeugna intervengdo nos mercados leve a
uma situagdo ainda menos eficiente. Para evitar msblema, € possivel aceitar em alguns
casos 0 Second bestcomo resultado econdmico imperfeito do mercadelhor do que uma
intervencao prejudicial do governo. Se a existédoigioverno é inevitavel, “ndo ha nenhum
significado possivel para o padrdao de eficiénciaPdeeto, uma vez que ndo se pode
especificar uma estrutura poupadora de custos pagmverno para qualquer nivel de

producéo econémica dadd”

9 Sobre as limitagBes teéricas da teoria do benm-éselfare e das premissas neoclassicas, ver Suzumura
(2002) que descreve a longa trajetéria da consirdedeconomia ortodoxa do bem-estar encontrou @bsta
intransponiveis. O primeiro, a critica da impodiibde de Arrow (1951), questionou a consisténeidutcdes
agregadas de bem-estar. Com a obra de Sen (1979, 1985; 1993; 1999a e 1999b), a critica avanga uma
estagio e abala a premissa metodoldgica do conseiglismo de bem-estawélfarist-consequentialispgue
baseia a avaliacdo normativa nos resultados ob&iduetir de determinada agéo, e ndo das motivandews
mecanismos usados na propria acdo. Por essa casigaemissas paretianas conflitariam com a psande
liberdade individual.

? para uma revis&o da literatura neoclassica aplidadjuestdes de desenvolvimento e crescimentérmamm
incluindo a abordagem das falhas de mercado, veergzge e Duflo (2005).

2L North (1984)apudBardahan (1988), traducao livre.
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Metcalfe (1995) lembra que o limite paretiano daliagdo normativa requer a existéncia de
mercados em funcionamento perfeito. Na realidadma pmuitas dimensfes da vida

econdmica os mercados sédo imperfeitos e recorrentenmdo existem, levando a solucdes
extra-mercado para resolver as transacoes, tais banganha e politica. Fundamentalmente,
num sistema econémico marcado por inovacao nassivab usar o referencial paretiano ou

outro baseado em referencial de equilibrio, dadasglistorcées que a incerteza impde as
decisbes econbmicas. Uma vez que “o desenvolvimeatmlogico € incerto e orientado para

o futuro, ele é fortemente suscetivel as distorgéeadas pela inexisténcia de mercadbs.”

O conceito de falhas de mercado leva ao questiamantga relevancia da teoria neoclassica
para efeitos da andlise de economias reais quamalménte se percebe que a economia real
é, no fundo, um grande conjunto de falhas de mercael a realidade € uma excecéo a teoria,
0 economista que deseja entendé-la para propodasedue visem alcangar niveis melhores
de bem-estar da sociedade precisa de uma outia, tedequada aos fenbmenos observaveis.
Mais que isso, se 0 conceito de bem-estar paraonoststa ndo é o mero principio de

eficiéncia alocativa neoclassico, mas algum outmaceito de carater moral e/ou material,

sera necessario que essa outra teoria incorpaneendimento dos mecanismos pelos quais o

bem-estar pode ser alcancado.

1.3 Arcabouco evolucionario / neoschumpeteriano

O entendimento do desenvolvimento como process@dsformacéao estrutural da economia,

com sentido de progresso material, tem Schumpeteo corincipal referéncia tedrica. E

22 Metcalfe (1995, p. 412), traducéo livre.
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necessario registrar, porém, que ndo €é Schumpeaiem ginaugura o0 pensamento
evolucionario na economia. Como afirma Metcalfe 00 o pensamento econdémico
evolucionario esta claramente presente em Maf3hatlicionalmente, a teoria evolucionaria
neoschumpeteriana também se vale de diversashagies da Nova Economia Institucional

sobre o funcionamento e implicagdes economicagdagiicoes.

Deve-se lembrar também do carater evolucionariabdadagem institucionalista de Veblen e
de pluralidade metodolégica de Georgescu-Rd@gelEstes autores também destacam &
questao do conhecimento como elemento centrala®eta, no sentido de que individuos e
empresas agem conforme suas capacitacoes e apikmdiz portanto, com diversidade e
mutacdo. Na realidade, esses elementos sdo essarianalise econdbmica muito antes de
Marshall, e claramente em Marx, conforme argum&smert (1995) em sua resenha que

resgata o pensamento sobre o desenvolvimento desdercantilistas.

De toda forma, se ndo é Schumpeter quem primeiresapta o carater evolucionario da
economia, é em sua obra que essa caracteristiba gaotagonismo e forma um conjunto
coerente de suas consequéncias tedricas. E nalelBahumpeter que fica clara a distingéo
entre equilibrio e ordem do sistema econdmico, e 0s processos de mudanca néo tém
0 sentido de ajustamento em direcdo a algum egaijlimas constroem novas condi¢cdes, com
novas possibilidades que estdo em permanente mutagietanto, nem por isso o sistema é
cadtico: para Schumpeter a economia € instavel,n@aspodem-se identificar elementos de

ordem e constancia. E esse o processo permaniergeegsivel da historfa

%3 E também em Hayek, contemporaneamente a Schumpeter
24 para uma defesa da raiz evolucionaria de Georgesegen, ver Heinzel (2009).
% Metcalfe (2008, p. 138).
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Portanto, serd a obra de Schumpeter que serviringferacdé® para a retomada do
pensamento evolucionario a partir dos anos 1986,marco principal € o livro de Nelson e

Winter (1982).

1.3.1 A contribuicdo original de Schumpeter
A contribuicdo de Schumpeter para o entendimentoaghitalismo € explicita ao identificar
no sistema a sua propria forca transformadoragwagéo, que € a principal responsavel pelo

progresso técnico e, com ele, a mudanca econdémica.

“O capitalismo €, por natureza, uma forma ou meétdd transformacdo econdmica e ndao,
apenas, reveste carater estacionario, pois jan@isrip té-lo. Ndo se deve esse carater
evolutivo do processo capitalista apenas ao fatgqu#ea vida econémica transcorre em um
meio natural e social que se modifica e que, etudér dessa mesma transformacao, altera a
situagcdo econdmica. Esse fato € importante e @ssaformacdoes (guerras, revolugdes e assim
por diante) produzem frequentemente transformagiisstriais, embora ndo constituam seu
mével principal. Tampouco esse carater evolutivolesge a um aumento quase automatico da
populacdo e do capital, nem as variacoes do sistmmaetario, do qual se pode dizer
exatamente 0 mesmo que se aplica ao processolisgit® impulso fundamental que pde e
mantém em funcionamento a maquina capitalista deams novos bens de consumo, dos
novos métodos de producdo ou transporte, dos nowrsados e das novas formas de
organizacao industrial criadas pela empresa cimaéﬁ?

Dessa maneira, 0 sistema capitalista promove acklarente o progresso técnico e essa é sua
caracteristica deseja?®l O desenvolvimento refere-se & qualidade, veldeidae
generalizagdo em que 0 progresso técnico ocoreddisrde pela sociedade, transformando-

a. Neste plano da analise, portanto, entende-seaqqealidade de vida das pessoas é

% Ver sobre esse tema Fagerberg (2003).

2 Schumpeter (1942, p. 105). Registre-se que aratsn tedrica é explicita no pensamento de Marg, qu
evidentemente tinha uma postura politica diametratm oposta. No Manifesto Comunista, com Engels: “A
burguesia s6 pode existir com a condicdo de reimlac incessantemente os instrumentos de prodygio,
conseguinte, as relagdes de producédo e, com zdas s relagdes sociais.”... “Essa revolugdo rogatta
producéo, esse abalo constante de todo sistemal,sessa agitacdo permanente e essa falta de segura
distinguem a época burguesa de todas as precedéhiggels e Marx, 1999 (orig. 1848): 12).

%8 \Ver Castro e Carvalho (2008) para uma resenha solidpico. Fagerberet alii (2010) para uma discussao
sobre a importancia da inovagdo para o processesenvolvimento, inclusive com evidéncias empiridas
experiéncias de trajetorias de desenvolvimertateh-up
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substancialmente alterada pelo progresso técnie@ [gelo enriqguecimento generalizado,
elevando o nivel material, seja pela mudanca madate trabalho e nos métodos produtivos,
que alteram as capacitacdes exigidas da forcaathallio. Seja também devido aos novos
produtos que passam a ser consumidos e que mudsstiade vida e a relacdo entre as

pessoas.

Do ponto de vista do comportamento dos individ@osjtacdo a seguir apresenta a visdo
evolucionaria de Schumpeter sobre a capacidadexdenalizacdo. Nesse trecho, quando
Schumpeter compara a diferenca entre o “fluxo @réwe o desenvolvimento, fica clara a

inadequacao da suposicao de comportamento maxionizadtimizador dos agentes para o
entendimento dos processos de mudanca e de ingvgg&o cabera a um agente de

comportamento nao rotineiro, 0 empresario.

“A suposicao de que a conduta é rapida e racionah& ficcdo em todas as situacdes. Mas
prova ser suficientemente proxima a realidade sseoeas tiverem tempo de fixar a légica no
homem. Onde isso tiver acontecido, e dentro doielimem que tiver acontecido, é possivel
ficar contente com essa fic¢éo e sobre ela consewiias. Nao € pois verdade que o hébito, o
costume ou 0os modos ndo-econdmicos de pensar causandiferenca remediavel entre os
individuos de classes, épocas ou culturas difesemnigue, por exemplo, a “economia da bolsa
de valores” seria inaplicavel, digamos, aos campemde hoje ou aos artesdos da Idade Média.
Pelo contrario, o mesmo quadro tedrico, em seutorms mais amplos, se ajusta a individuos
de culturas bem diferentes, qualquer que seja aysau de inteligéncia e de racionalidade
econbmica, e podemos estar certos de que o campenés o seu novilho exatamente com
tanta astucia e egoismo quanto o corretor da belsalores vende a sua carteira de agfes. Mas
isso s6 vale quando um sem-numero de precedemtearfom a conduta através de décadas, e,
em seu fundamento, através de centenas e milhaig@sod e eliminaram o comportamento néo-
adaptado. Fora desses limites, nossa ficcdo peadereximidade da realidad®”

A citacdo evidencia que, para Schumpeter, a pramigs agentes racionais comum a
abordagem econdmica € uma abstracdo que podelgmratanalisar processos econémicos
dentro dos limites da repeticdo das atividadesérRprpara entender o fendmeno do

desenvolvimento, da mudanca econdmica, essa peemissalmente inadequada.

29 Schumpeter (1934, pp. 87-88).
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No pensamento original de Schumpeter a questaacitanalidade dos agentes é inspirada no
comportamento insaciavel do capitalista da obravidex, na qual o empresario tem uma
“forca apaixonada por aumentar lucros e potiede forma que n&o se pode imputar a este

agente a premissa de comportamento hedonista, xdmipador de utilidade ou de bens.

“E em nenhum sentido a sua motivacao caracterigta@ tipo hedonista. Se definimos motivo
hedonista da acdo como o desejo de satisfazerdpsigy necessidades, podemos realmente
fazer com que as “necessidades” incluam quaisguaulsos, do mesmo modo como podemos
definir o egoismo de forma a incluir também todesvalores altruisticos, baseando-se no fato
de que também significam algo no sentido da autfigegcdo. Mas isso reduziria a nossa
definicdo a tautologia. Se desejamos dar-lhe $ogwib, devemos restringi-la as necessidades
tais que sejam capazes de ser satisfeitas peloroonde bens, e aquele tipo de satisfacdo que
se espera deste. ... Hedonisticamente, portantmnduta que geralmente observamos em
individuos de nosso exemplo seria irraciorial.”

Além disso, ndo se trata apenas de uma questaridealidade, mas também do fato de que
0 processo de busca também implica em uma mudaggrdprios resultados que estao
sendo buscados. O que na definicdo atual chamamdaptdendizagem”, nas palavras de

Schumpeter:

“O processo capitalista racionaliza o comportamenés idéias e, ao fazé-lo, expulsa da nossa
mente, juntamente com as crencas metafisicasgis ilbmanticas e misticas. Dessa maneira,
reformula ndo apenas os métodos empregados pavasactcdo de fins, mas os proprios
L n32

fins.”

Por fim, para reforcar o carater evolucion#tida obra de Schumpeter, vale destacar a sua
clara visao de dificil identificacdo causal entsefendmenos econdmicos. A inovacdo tem o
potencial de alterar a ordem econémica e social hl#e isso, muda também a prépria forma

de avaliar o sucesso da inovacdo. Assim, 0 sistgumeaestd em constante mutacdo nao

%0'Ver Eliott (1980, p. 49).

31 Schumpeter (1934, pp. 97-8).

%2 Schumpeter (1942, p. 161).

% Ver também o capitulo VI de Schumpeter (1942).
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apresenta tendéncia a algum equilibrio ou outrereetial que possa substitui-lo. Cabe fazer

a seguinte citacéo:

“Sucesso em qualquer setor inicialmente afeta anirgcdo social por elevar a posi¢cdo do
‘lider bem-sucedido e por garantir a ele, em marmenor grau, uma base de poder social.
Sucesso em qualquer setor influencia os valoregezal, 0 que esta em destaque, 0 que esti
considerado bom ou desejavel. E dessa forma re@éizaem qualquer setor de atividade social
irdo terminar em ter um efeito delineador entreo$ods setores da vida social. ... NOs, entéo
desacorrentamos as coisas de seus grilhdes rigidegolvemos a elas sua vida. E nessa visdo
holistica [gesamtauffassung] da evolucdo cultuealtficklung] a economia tem seu lugar
particular.’34

Andersen (2009) defende que a traducdo para osinggé Teoria do Desenvolvimento
Econbmico (Schumpeter, 1934) apresenta uma visstariia mais reduzida do que o original
em alemao de 1912. Além de revisdo de algumas gerssafoi suprimido o capitulo 7, de
carater explicitamente evolucionario, tema que asegtomado com maior folego em
Capitalismo, Socialismo e Democracia. Fagerber@32®. 144) afirma que a principal
distincdo entre a obra de Schumpeter e a dos awderearater neoschumpeteriano se deve ao
uso desses Ultimos da analogia com a evolucaodgmaloaspecto claramente evitado por
Schumpeter. Nos anos 1930, as analogias sociai® aarnwinismo tinham conotacao diversa
daquela que Schumpeter queria explicitar: da ec@oromo organismo Vvivo e em
permanente mutacdo e adaptacdo. Dai a opcao pduzitra “entwicklung por

“desenvolvimento” e ndo “evolucad”

% Schumpeter Theorie der Wirtschaftlichen Entwickluih¢l912, p. 431), traducéo livre da traducdo para a
lingua inglesa feita por Andersen (2009, p. 94).

% Ver Andersen (2007, p. 4) para uma discusséo Egima dos termos, incluindo a ampla diferenciadéo
significados que foram tomando essas palavras drosoidiomas a partir da obra de Darwin. No alen@o,
termo continua sendo o mesmo.
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1.3.2 A abordagem evolucionaria
A economia evolucionéaria de corte schumpeteriarm éh&im conjunto tedrico Unico, mas
uma composicao de diversas contribuicdes complerentom inspiracdo schumpeteriana,

destacando o progresso técnico como motor prindipalesenvolvimento capitalidfa

Nelson (2001) argumenta que a motivacdo em comum pksquisadores de linha
evolucionaria é a inadequacéo do referencial oroduara tratar os temas de crescimento
econdbmico e mudanca tecnoldgica. O campo neoatassicpaulatinamente reduzindo o
escopo da sua analise até finalmente excluir de tmmas questdes como tecnologia e
instituicdes. Neste quesito, afirma Nelson, a NBganomia Institucional e os evolucionarios
trilharam caminhos diferentes para finalmente setajgm na tarefa de compreender
fendmenos econdmicos relevantes, negligenciadasgoddoxia, como inovacdo e mudanca
tecnoldgica, evolucéo institucional e desenvolvimeaconémico. Em outro trabalho, o
mesmo autor resume a proposta da economia neosetermpa da seguinte forma: “o que
Winter e eu fizemos [...] foi casar uma teoria eeanaria de mudanca tecnologica com uma
teoria comportamental da firma, de forma ampliadiea pncluir a inovacdo como atividade

central da firma, e colocada num contexto de co@oora schumpeteriand’”

O capitalismo €, entdo, um sistema progressivoegtodamento unidirecional dosde-offs
das formas de producéo, da fronteira tecnol8§iddais detalhadamente, o progresso técnico
nao é linear, mas especifico para cada setor enéntado e difundido a depender de

caracteristicas particulares, entre outras, dacgile se denominou Sistema Nacional de

% Freeman (2003).
3" Nelson (2007b, p. 843), traducéo livre.
% Ver Possas (1989) e Nelson e Winter (1990).
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Inovacdo. Destaca-se, portanto, a importancia dmjar institucional e politico, além das

condicBes de concorréncia dos mercados que estimlitaitam e selecionam as inovacdes

O principio dessa corrente tedrica é a dindmicaamomia baseada nas inovagbes que
transformam a organizagdo industrial e sdo a cdusalamental do processo de
desenvolviment). A mudanca é o centro da andlise por isso, em contraposicdo ao
pensamento neoclassico, ndo € possivel estabelkfegéncias a situacdes de equilibrio
alocativo. Neste caso, “bem-estar” € a existéneiardbiente de concorréncia adequado para
fomentar e selecionar as inovacgdes. E por meidramcoes que se explicita o sentido de

progresso material e de desenvolvimento.

Séo dois os pilares da teoria microecondmica nssici que Nelson e Winter (1982)
criticam: o comportamento maximizador dos agentes @nceito de equilibrio. Para os
autores, as firmas tém que ser compreendidas cojedas a responder a mudancas nas
condicbes de mercado que nado tenham sido antesigadgue dispdem de informacao
incompleta. O modelo ortodoxo, entretanto, naoficisnte para explicar essas situadbes
Mesmo as tentativas de incorporar mudanca tecrealdgiio sdo suficientes pois a analise é

limitada pelo método.

% Essa abordagem centrada na questdo da informagaéahecimento recebeu também o nome de Sintese
Stanford-Yale-Sussex (SYS) com referéncia aos esitque contribuiram para essa agenda de pesqsisa. E
definicdo esta em Dost alii (2005), sendo o préprio Dosi um dos principaisomg dessa corrente: sdo
destacados os principios tedricos comuns da ecanterinformacdo de Arrow (1962) e Nelson (1959nadi@as
contribuicbes sobre a tecnologia e conhecimenté-rédeman (1982, 1994), Nelson e Winter (1982), tPavi
(1987, 1999), Rosenberg (1976, 1982) além do prdpoisi (1982, 1988).

“0'Ver Dosi e Nelson (2009) para uma apresentacimedsamento evolucionario. Castaldi e Dosi (2009 pa
uma discusséo sobre a influéncia das novas tedaslsgbre o crescimento e o processo de desenwsitom
econdmico.

“l Nelson e Winter (1982). Para uma visdo geral daaesvolucionaria, ver Dosi e Nelson (1994) e bels
(1995) e Doset alii (1994).

42 Modelos com ajustes por custos ou fricgdes, oummesodelos de caminho 6timo e racional n&o
correspondem as evidéncias da realidade e ndo ctampsituagées de mudanca.
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A microeconomia neoclassica baseia-se no compontameaaximizador dos agentes, que
supde que a empresa sabe 0 que esta maximizaedoert conjunto definido de coisas que
sabe fazer. A acdo da empresa pode ser vista cesuitado da escolha das acbes que
maximizam o grau com o0 qual seus objetivos sdonedmdos, dados o conhecimento das
alternativas e outras restricdes. Outro ponto deeatacdo € o conceito de equilibrio, que é o
resultado da interacdo das regras de comportanfeat@aso, a maximizacao), ou seja o

conjunto de solugdes determinando os valores d&s/es do modelo.

Por estar demais preocupada com a andlise do leguiléstatico, a microeconomia
neoclassica quando muito consegue versar sobrecegso de ajustamento em direcdo a um
equilibrio. Mas um método estruturado para analisaquilibrio estatico e atemporal ndo
pode ser adequado para entender a dindmica da gauddara iSso, € necessario mudar o

método, colocando a mudanca no centro da analise.

Assim, se a preocupacdo esta nos processos de gaudaa analise ndo estiver focada na
ideia do equilibrio, aceitando-se, portanto, sodscfibora do equilibrio, € necessario substituir

esses dois pilares por principios menos restritviomis realistas.

1.3.2.1 Racionalidade e selecéo

Naturalmente, todas as empresas buscam lucro. Parémpresa na teoria evolucionaria nao
maximiza lucro por meio de um célculo comparand@ wi@manda supostamente conhecida
com uma funcao de custos baseada em uma func&odiecgo com determinadas restricoes,

mas buscara mais lucro toda vez que conseguirlparoena oportunidade para tal.
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A teoria econdémica evolucionaria se sustenta nocfpio de racionalidade limitatfa
originado na obra de Sim8hque gera comportamentos baseados em rotinas eegidares
e previsiveis, que incluem regras de mudanca naripréotina. As empresas, assim, tém
rotinas para exercer suas atividades operacionzas, também tém rotinas para decidir
questdes como investimentos, marketing, propagandasquisa e desenvolvimento. Essas
rotinas podem ser entendidas como a forma de agiretnpresas, e Sao caracteristicas

particulares de cada empresa, pois cada uma teacidages e regras de decisdo diferentes.

Na abordagem neoschumpeteriana e evolucionaragi@nalidade limitada dos agentes leva
ainda a existéncia e persisténcia da caracteridécatruismo entre os individuos. Segundo
Simon, o fato de existir limitagdo a racionalidalespecialmente o sentimento de lealdade
torna o altruismo uma caracteristica compativel admmsca do individuo para sobrevivéncia.
As formas de selecéo de grupos também atuam nimcete reforcar essa caracteristica
Nega-se, dessa maneira, qualquer premissa de ahdede perfeita ou conhecimento
completo, e busca-se uma construcdo tedrica baseadprendizado, sua cumulatividade e

suas regras de tentativa e &tro

Em analogia a biologia evolucionaria, o mercadongéeganismo mais importante do sistema
econdémico que opera como ambiente de sele¢do eatreompetidores. E o locus da
concorréncia. Aléem do mercado, porém, outras uiglies sdo muito relevantes para o

processo de selecdo. Destacam-se os institutossdgiipa, agéncias financiadoras, governos,

43 Genericamente pode-se definir racionalidade lilaiteomo o comportamento dos agentes que adequara mei
a fins — e portanto séo racionais — mas ndo possodsna informacéo existente e mesmo que possuisdem
tém capacidade cognitiva para lidar com ela. Ptotadotam rotinas, regras de comportamento rezgjlaom
niveis de aspiragdo quanto aos seus resultados. ddssportamento inclui regras de mudanga nas @®pri
rotinas caso os resultados sejam muito difererde=sgerado, o que ficou conhecido como regrastigficing

4 Para uma analise da inspiragéo evolucionariaaimlno de Simon, ver Dosi (2002).

“5Ver Simon (1993 e 2005).

5 Sobre esse assunto, uma ampla resenha da litersoschumpeteriana é apresentada em Dosi, Magengo
Fagiolo (2003).
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setor militar e aeroespacial, entre outros, quenmo de incentivos financeiros e objetivos e
necessidades definidas orientam o desenvolvimestwlogico, selecionando resultados que
nao necessariamente sdo 0s mais interessantesndm ¢® vista de uma analise custo-

beneficio tipica de mercado, mas que atendem gseseestratégicos de outras naturezas.

Assim como na biologia o ambiente seleciona os magi®s, na economia o0 mercado
seleciona 0os mais competitivos. Portanto, hd uma@étecia de aumento da participacdo das
empresas mais competitivas na populagéo, com @neli@o das demais. A aptiddo dos seres
Vivos na biologia, porém, deriva de seus genesjantq a competitividade deriva das rotinas
adotadas pelas empresas. Os outros mecanismosedaoseambém operam como descrito
anteriormente e, portanto, podem contrapor a ess#hcia de sobreviverem as empresas
competitivas/lucrativas outra tendéncia, de solbsreim empresas que atendam aos objetivos
das demais instituicbes. Vé-se, entdo, que a amalogm a biologia sofre limitagbes

relevantes.

Apesar da referéncia dos autores dessa correnteysacem como rotulo o termo
“evolucionario”, o progresso, nesta abordagem ifeeathcia substancialmente do conceito de
evolucdo. A evolugcdo na acepcado bioldgica estacioglada as mudancas geradas
aleatoriamente e selecionadas conforme sua adapgardneio. Nesse sentido, o carater
normativo de ser “evoluido” remete apenas a sudicéo de adaptado ao ambiente. Para a
analise econdémica, entretanto, as analogias coml@gia ficam restritas principalmente ao
processo de selecdo, pois nesse campo ha sim atercaormativo de bem-estar no sentido
de progresso. Em primeiro lugar, a geracao de sldele ndo € aleatoria, mas direcionada.
Mais que isso, a mudanca tecnoldgica expande asbpmmdes materiais e, logo, mais do

gue se adaptar ao meio, o transforma.
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A teoria evolucionaria, assim, se aproxima maisua@ visdo lamarckista que darwinista,
pois as unidades basicas, as rotinas, podem seadds pelos agentes e sdo transmissiveis a
outros agentes. Nao se trata de um processo dgigezapontanea de diversidade (como € a
mutacdo darwinista), mas de geracdo de diversidatiberada e proposital dos agentes
interessados em mudar suas caracteristicas paeemwbimelhores resultados e serem assim
selecionados no ambiente. Os agentes tém mecan@dymsos para mudarem suas rotinas,
especialmente quando nao estao obtendo os resutagerados ou quando tém a perspectiva
de resultados ainda melhores. Nesse sentido, & tewolucionaria tem um referencial
normativo associado ao processo de evolucdo, ceemtido de progresso, diferentemente do
enfoque darwinista, que nao infere implicacdes atiras do processo de evolucdo além da

adequacao seletiva dos individuos ao meio.

A inovagcdo € o mecanismo mais forte para a gerdeadiversidade. Isso porque com a
inovacdo bem sucedida a empresa consegue uma eknt@Mpetitiva sobre as outras e,
mantendo essa inovacao para si, se apropriandootiééad maiores lucros. Portanto, diversas

empresas ao inovar geram diversidade de resultgdeserdo selecionados no ambiente.

Finalmente, Possas (2008) alerta para a necessttadautela quanto a analogia entre a
economia evolucionaria com a biologia evolucionéragarwiniana: as semelhancas séo tantas
quanto séo as diferencas. Trata-se deu uma comdparelgvante ao salientar o processo de
criacdo de diversidade e selecdo. Mas na econom@&agdo de diversidade € intencional,

engquanto nao esta totalmente claro qual € o elensebtre o qual age a selecéo realizada pelo
meio. Seria a firma ou a rotina? Além disso, naclageza sobre como age a hereditariedade

dos elementos.

“Em outras palavras, vale destacar que, “lamarckian ndo, o processo de selecédo deixa de
ser regido essencialmente palmbiente(mercado), dado o carater estocastico das “mutacoe
e passa a ser regidanultaneamentpelo ambientee pelaestratégia inovativde competitiva

das empresas. No caso particular da mudanca te@relcorresponde a solucdo-padrdo do
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s

falso dilema entretéchnology pushe “demand puft é claro que ambos sdo essenciais e
interativos. A demanda de mercado intervém taoante quantoex post e € possivel
considerar que o processo de selecdo pelo mereadepelos dois momentds’’

Entre empresas, a replicacdo das caracteristioasege por meio de difusdo e transferéncia,
principalmente de tecnologia e conhecimento. A Bocomo essa difusdo acontece, porém,
pode assumir diferentes padrdes dependendo deterésticas setoriais e da natureza da
tecnologid®. As rotinas, propriamente, nem sempre podemmsitadas e difundidas pois

dependem das capacidades das empresas de se adapiamnova rotina, substituindo a sua.
As caracteristicas de replicacdo, entdo, sdo mascpdr ser limitadas pelo histérico das
empresas. Portanto, a teoria evolucionaria é baseadbusca (geracdo de diversidade) e

selecéo, que geram a dinamica do sistema comdiiagem aberto.

1.3.2.2 Rotinas e trajetorias

E a interacdo entre as diversas empresas, pordeesoas rotinas, que gera trajetSriasn
aberto e é esse o pilar da teoria evolucionaria sustitui o conceito de equilibrio.
Trajetorias desse tipo sdo imprevisiveis e inddtexdas. Na existéncia de incerteza,
tampouco é possivel fazer uma analise probabdisflambém ndo ha tendéncias; uma
trajetoria evolutiva ndo é uma solucdo para inddteacées, como € o equilibrio; é o

resultado de multiplas interacdes e, portanto,ssipel reconhecer as causalidades que estao

operando.

" Possas (2008, p. 290).

“8 Ha intenso debate sobre os padrées da difus&uwodagdes. Ver, por exemplo, Dosi (1984, item 2212 e
(1982) que tratam da questédo de paradigmas teéoo)drosenberg (1976, capitulos 6 e 15) e (198%twdos
5 e 6), Nelson (1990) entre outros, além das featate definicdo de taxonomias da relagdo enthésinia e
tecnologia, especialmente Pavitt (1984).

“9Tais como definidas por Dosi (1984) especialmemetesi3.1 a 3.3.
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Resgatando as contribuicdes originais de Schumpsibre o processo evolucionario,
devemos considerar que as trajetorias em abertdes@m devido a “resposta criativa” que
0s agentes dédo aos desafios que surgem. Tantosasiodecomo, principalmente, suas
respostas sdo imprevisiveis, ainda que compreens\aé logicamente encadeadaspost
Apesar disso, 0 processo nao é aleatério, mas depidn diversos elementos cumulativos,
que estdo dados no momento da resposta criatafeegdos depois dela, estabelecerdo novos
condicionantes para as etapas seguintes. A esactaréstica chamamos atualmentepdéh

dependenc® Nos termos de Schumpeter:

“A resposta criativa tem pelo menos trés caradiesis essenciais. Primeiro, sob o ponto de
vista do observador que tem conhecimento de toddstos relevantes, ela pode sempre ser
entendidaex post mas praticamente nunca entendédaante isso significa dizer que ela nédo
pode ser prevista aplicando regras de inferéndaanias sobre os fatos preexistentes. E por
isso que o “como” daquilo que se chamou de “meoarss deve ser investigado em cada caso.
Em segundo, a resposta criativa molda todo o awosaeventos subsequentes e seus resultados
de “longo prazo”. Nao é verdade que os dois tippgaspostas dominam apenas 0 que 0s
economistas adoram chamar de “transi¢cdes” deixand@sultado final a ser determinado pelas
condi¢des iniciais. A resposta criativa muda aasifio social e econémica para o bem, ou, para
dizer de outra forma, ela cria situagbes das qu@ds ha ponte para aquelas situagdes que
poderiam ter emergido na sua auséncia. E por issoagresposta criativa € um elemento
essencial no processo histdrico, nenhuma cartiki@rainistica vale-se contra isso. Em
terceiro, a resposta criativa — a frequéncia de cagaréncia num grupo, sua intensidade e
sucesso ou fracasso — tem obviamente a ver, sdéa owpouco, com (a) qualidade do pessoal
disponivel na sociedade, (b) qualidade relativaeksoal, isto €, com qualidade disponivel num
campo particular em relacdo a qualidade dispordes| demais, e (c) decisfes individuais,
acles e padrées de comportamento. Assim, o estudesgosta criativa coincide com o estudo
do empreendedorismd”’

As trajetérias sdo os resultados no tempo do sasstmlucionario, permanecendo em aberto,
indeterminadas, sendo fortemente marcadas poogfiimulativos @ath dependencésso é

decorréncia do proprio processo de difusdo dasagi®s, limitado pelas caracteristicas e

* para uma revisdo desse conceito e seus impactosilise econdmica, ver Castaldi e Dosi (2004).
*1 Schumpeter (1947, p. 150), tradugao livre.
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competéncias das empresas e também pelas peraped®& ganhos que inovacoes

apresentart.

Processos de aprendizado e tentativa e erro sawtanfes para o desenvolvimento de novas
tecnologias, mas também para permitir a adocaeawlogias ja existentes no processo de
difuséo e replicacéo. Dessa forma, um forte mepanide cumulatividade do conhecimento
gera o efeito dpath dependencgue todas as empresas enfrentam. Por exemplajagasit
atual e as possibilidades futuras de uma empreagaifellstria e da economia como um todo)
dependem do caminho que foi trilhado, das escothaecisbes do passado que criaram
condicdes e limitacbes aos passos seguintes, efidimistorid®. Assim, as trajetdrias que na
teoria evolucionéria sdo o resultado da interagio atjentes, suas rotinas e inovacgdes, sao
profundamente marcadas por questfes referentamdlatividade e aprendizado, que geram

path dependence

Ressalte-se, além disso, que ndo ha um objetidicsia ser alcancado ou um principio
normativo quanto a questao distributiva. A desidadé € inerente ao progresso. Admite-se
que o processo de inovacao € criador de vantagenpetitivas que gerardo maiores lucros
para as empresas que inovarem e que, portantcgestaferindo rendimentos superiores aos

seus custos marginais.

1.4 Catch-up

Esta secdo destaca a questdo do processo de deseento quando observado do ponto de

vista de paises atrasados: o emparelhamento tgaw® produtivo é o resultado do esforco

*2 5obre a questdo da apropriabilidade das inovagée§osiet alii (2006).
%3 Ver Orsenigo (2007) para uma defesa de modelasetioos “amigéveis” a historia.
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desses paises para alcancar os padrdes presenfesises lideres. Esse processo € conhecido
pelo termo catch-up que pode ser definido como “o processo no qual pais em
desenvolvimento reduz a distancia em termos deargnfie capacidade tecnologiig-a-vis

o pais lider® Trata-se, portanto, de um fendmeno observadostériai que é marcado pelo
acelerado crescimento de alguns paises atrasagldgrnda mais rapida que os lideres, até

gue os primeiros alcancem 0s niveis de renda eltagia dos ultimos.

De forma bastante resumida, do ponto de vista daoesia neoclassica ortoddXaesse
processo tende a acontecer automaticamente (smadgcondicdes como a livre mobilidade
de fatores), induzido pelas forcas de mercado quam os agentes a buscar melhores
retornos para seus fatores. Isso levaria, por elerapuma tendéncia de migragéo do fator
capital dos paises mais avancados para os paiasadats porque nestes, devido a escassez de
capital, sua remuneracdo € mais elevada. Com ESopaises atrasados receberiam
investimentos que levariam a um crescimento makedo do que nos paises lideres. Apos
um periodo, verificar-se-ia a tendéncia de equalsaremunera¢des dos fatores ao redor do

mundo, com os paises emparelhados nos mesmos aéveisda e tecnologfa O processo

> Odagiriet alii (2010, p. 2). Traducéo livre.

% Solow (1956) é a referéncia seminal nesta quesdogurando uma vasta literatura sobre a questdo d
crescimento econdémico e a convergéncia dos nivei®dda entre 0os paises. Ver Vespagen (2007) pa#a u
resenha da literatura da teoria de crescimentodedico.

% A questdo da tecnologia, na abordagem neoclagsiaanais controversa. A principio ela estariaafisgel
para todos os paises de forma livre. Ademais, scitnento real da renda individual nos paises qtéo ewm
fronteira tecnoldgica s6 aconteceria devido a nralnentos tecnoldgicos que néo sdo resultado dalade
econdmica. Restricbes ao acesso tecnoldgico sesaponsaveis pelo ndo funcionamento do mecanismo d
emparelhamento aqui descrito. Diversos economistaslassicos se esforgcaram para incorporar o femdme
tecnologico ao processo econdmico, o que ficou eddb como corrente do “crescimento endégeno”,
incorporando elementos como, por exemplo, o “chhitanano”: diferengas nos niveis educacionais lawa@a
diferencas de renda entre os paises.
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de catch-up portanto, seria verificado com o crescimento éogno mais acelerado dos

paises atrasados, que assim alcancariam o nivebdes lidergs

As evidéncias historicas mostram que esse proaegsussivel, entretanto, foi um nimero
bastante reduzido de paises que conseguiram fAzédguns até conseguiram ultrapassar 0s
lideres e se tornaram os novos lideres, servindw ceferéncia para os demais. Outros,
porém, nunca obtiveram sucesso no seu esforcatde-upe alguns que estiveram em algum
momento a frente dos outros, inclusive, foram saghes e passados para tras definitivamente.
Essas evidéncias levam a refutar os argumentoscdsoneoclassicos e corroboram a

necessidade de uma interpretacdo do fen6menatde-upque consiga explica-las.

O arcabouco neoschumpeteriano associado as cogdeisuda Nova Economia Institucional
traz diversos instrumentos que permitem uma aberdagdp questdo dcatch-upde forma
mais realista e compativel com a evidéncia historitm especial, as rotinas e trajetorias
tecnolégicas que sdo seguidas pelas empresas d@ess patrasados implicam custos e
dificuldades para incorporar as novas tecnologssotiiveis nos paises lideres. A tecnologia
dos paises lideres também raramente esta dispanivatessivel a custos factiveis para as
empresas dos paises atrasados. Além disso, a camgare a seletividade dos mercados
nesses paises podem ser, por inumeros motivos, smaooradas, implicando certa
acomodacdo das rotinas das empresas. Incorporas riegnologias € custoso e pode ser

pouco recompensador, em especial em mercados gae sdguma maneira protegidos.

Por outro lado, a abordagem neoschumpeteriana tangbhé&apaz de indicar elementos

explicativos para o processo bem sucedideateh-up em geral apontando esfor¢os para o

" Ver Vespagen (2005) para uma resenha da literateaclassica sobre crescimento endégeno e sua
comparacéo com a abordagem neoschumpeteriana.
%8 Sobre isso, ver por exemplo Amsden (2007), Chaff3a), Fagerberger e Godinho (2005) e Reinert7(200
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rapido acumulo de capacitacdes que permite as sagpoe um pais atrasado incorporarem
tecnologias de fronteira e desenvolverem novasotegias por si mesmas que levam ao
aumento da competitividade dessas empresas e,queméemente, do pais. Em geral, essas
experiéncias estdo associadas a esforcos de egmrigue, por definicdo, enfrentam
mercados com caracteristicas seletivas mais aagra@xigem maior empenho das empresas.
Além disso, estdo associadas também a politicadicasibdeterminadas a elevar as
capacitacdes das empresas e ao fomento de elencbaigess para cada industria, tais como
capacitacdo de pessoal, infraestrutura, sisterbatdrio, protecdo de mercados especificos

domeésticos, acesso a insumos, entre outros.

Cabem aqui algumas considera¢cdes quanto as chdecescesso deatch-up de paises
atrasados, especialmente quando se admite qudses fideres, para permanecerem lideres,
realizam esforgos semelhantes — e até supericadasduas melhores condi¢cdes — de elevar
suas capacitacoes e competitividade. Perez e §888) argumentam sobre a existéncia de
“janelas de oportunidades” que o processo de irfwvapra e abre aos paises atrasados.
Segundo os autores, 0 processo inovativo cria,sgp@acel nas circunstancias de rompimento
de paradigmas e/ou trajetérias tecnoldgicas (“pgnaaks tecno-econdmicos”), oportunidades
para paises que estdo atrasados se igualarem &®s paleres no desenvolvimento
tecnolégico. Ao inaugurar um novo paradigma teogioly todos os paises estdo — em
principio — com iguais capacita¢cdes, pois 0os aspamimulativos da tecnologia ainda néo se
desencadearam. A trajetéria ainda néo esta defiidasim, todos os paises e suas empresas

podem concorrer a partir do mesmo ponto de partida.

O argumento das “janelas de oportunidade” resafftans aspectos importantes do processo
de catch-updos paises, mas ndo deve ser admitido sem asadgoadderacdes. Se é verdade
que ao iniciar um novo paradigma tecnoldgico ogmigs paises estdo no mesmo nivel em

relacdo a ele, é verdade também que o desenvoliordemovos paradigmas pode se valer de
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conhecimento e capacitacdes acumulados de paralignmeriores, o que pesa a favor dos
paises lideres, que ja formaram um Sistema Nacid@eahovacdo (SNI) mais robusto

Paises muito atrasados ndo poderiam nem cogitailarind desenvolvimento de novos
paradigmas porque lhes faltam as capacitacfes mmsnimientificas e tecnologicas, para
entender e trabalhar sob o novo paradigma. Seun&NE suficientemente desenvolvido. As

janelas de oportunidade, dessa forma, ndo se g@entodos.

E mesmo os paises atrasados que, por esforco,menima SNI mais desenvolvido e as
capacitacdes minimas para adentrar aos novos garaslie, portanto, podem aproveitar as
janelas de oportunidade nas etapas iniciais, ted#uldades de manter-se no
desenvolvimento desse novo paradigma a medidasieesgpera as fases mais intensivas em
ciéncia e passa para fases mais intensivas emigoeacao e desenvolvimento de produtos
— tradicionalmente marcadas por requisitos de @wmamnblumes de capital e pessoal
qualificado. Os paises atrasados, mesmo aqueleslejém alguma capacitacdo cientifica,
nao tém, em geral, condicbes de fazer investimentog#o elevados em pesquisa e
desenvolvimento (P&D) de novas tecnologias quectarizam as etapas secundarias dos

paradigmas tecnoldgicos.

Como o proprio arcabougo neoschumpeteriano noslarevee inovacao depende de
investimentos cercados de incerteza. Quanto mamsemvestimentos, maior a incerteza
associada e, consequentemente, maiores as difie@dde financiar e sustentar esse processo.

Os paises atrasados que, se em algum momentoapuderequiparar em algum campo da

% Nelson (1993) é a referéncia principal sobre steSias Nacionais de Inovagéo. A despeito de qutaexi
limitagGes tanto no que se considera “sistema’riecipalmente quanto ao que é “nacional” no SNI num
ambiente de internacionalizagdo das estratégiagesanris, 0 conceito ndo permanece valido, po& su
caracteristica principal é reconhecer a importadaginstituicées e sua articulacédo para favoreg@eocesso de
catch-up(ver Nelson 2004).
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tecnologia com os paises lideres gracas a janeaspdrtunidade, voltardo a enfrentar

dificuldades para acompanhar as etapas seguirdese devo paradigma.

Nesse sentido, as janelas de oportunidade tém@akt@mustrante para os esforgos awch-

up dos paises atrasados. Ha, evidentemente, varamspdos de sucesso do aproveitamento
dessas oportunidades. De forma geral, entretamt@c@ que fazer oatch-updentro de
paradigmas ja consolidados é mais facil do quevefier as janelas de oportunidade. Em
primeiro lugar porque o paradigma ja consolidadesgnta tecnologias ja testadas e em fase
de maturacdo avancada. Com isso, 0s volumes fimasgeara os testes e P&D sdo menores.
Em segundo lugar, nessas condicfes € possivel gjymises avancados fornecam essa
tecnologia mais madura em condi¢bes mais atrapatasos paises atrasados, até porque ndo
estdo competindo nesse nivel e a difusdo poder thareficios de escala para os produtores
dos paises centrais no comércio internacional de e capital e intermediarios. Por fim, as
capacitacdes dos agentes tendem a apresentar nerad@mento nos avangos incrementais —

dentro do mesmo paradigma — do que sob as incertiesanovos paradigmas.

Nelson (2006a, pp. 11-12) argumenta que nos ter@p@ss 0 processo dmtch-upé mais
facil do ponto de vista do conhecimento do que erfodos historicos anteriores. Isso se deve
a maior facilidade no acesso a conhecimento cadific Por outro lado, entretanto, paises
atrasados encontram maiores dificuldades atualn@émtgue no passado devido a maior
escala dos investimentos exigidos associados assntecnologidd. Sob os regimes
tecnoldgicos atuais, a mudanca estrutural do paisatch-upé muito mais radical, o que

implica transformacdes sociais e institucionaissncaimplexas. Por fim, o autor lembra que o

% Bell e Pavitt (1993) ja apontavam essas questiEstacando também a dificuldade dos paises atsasdo
formacao das capacitages para acumulagédo tecomlogi
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arcabouco regulatoério internacional atual restringeto mais que antigamente o escopo de

politicas industriais, de comércio e de fomenteatoh-ufj*.

Em outro artigo, Nelson (2006b) analisa a quest® idstituicdes que Sa4o mais ou menos
adequadas para o desenvolvimento. As instituic@es atamente imbricadas com a
tecnologia que rege a organizacdo econdmica d&dsme e, como ela, estdo sujeitas a
mudanca. O processo de mudancga institucional, poénmuito mais erratico que o

tecnoldgico devido as complexas relacdes sociascaglas a esse tipo de mudanca.

Além disso, sob o ponto de vista do analista eatmidlador de politicas, as instituicoes
apresentam uma dificuldade especial de identificais sdo os seus detalhes mais relevantes
e que fazem a diferenca quanto a sua eficacia.téssa o processo dmatch-upainda mais
dificil, ja que ndo ha de antemao algum receituquanto ao formato e como estabelecer as

instituicdes mais adequadéas

Mesmo assim, alguns paises de fato conseguiram dagecesso deatch-upe até superar

0s paises lideres. Suas experiéncias, entretastendser analisadas muito mais na base do
caso a caso do que sob um ponto de vista teériverglezado que seja valido para diversas
situacdes. As experiéncias individuais sdo fonteslidersas licbes ndo reproduziveis, mas

gue sevem como referéncia.

Do ponto de vista neoschumpeteriano, o tecatch-uptalvez ndo seja o mais adequado, ja

que seu significado esta identificado com o praxeks emparelhamento, ou seja, alcancar

®1 Sobre essa questdo, ver também Di Maio (2009)dgsereve as diferentes experiéncias dos paises da
América Latina e do sudeste asiatico, destacandbfiasldades que os tratados internacionais deécoim e
direitos de propriedade intelectual impdem aosntesee atuais esfor¢os datch-up Segundo o autor, os
instrumentos desenvolvidos com a Rodada do UruguailRIPS mais dificultaram que facilitaram o aoess
tecnologia.

®2 Sobre a discussdo de quais sd0 e como podem Bssirufdas as instituicdes mais adequadas para o
desenvolvimento sob o ponto de vista neoclass@oRedrik (2007a, 2007b) Do ponto de vista instd@nalista

e neoschumpeteriano, ver Nelson (2007a).
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determinada fronteira partindo de uma posicdo imf&r Uma vez que se entende que a
propria fronteira esta em movimento e que os psmsesle desenvolvimento e inovagao
tecnoldgica séo desbalanceados, deve-se recorthadeem que catch-upndo acontece de
forma incremental, num caminho bem definido, mas &bs saltosléapfrogging ou forging
ahead. Deve-se a esses saltos a explicacdo dos padfssadms que se aproximaram dos
lideres e até os superafdmPular etapas é a forma reconhecida dos procedsos
desenvolvimento dos paises atrasados, pelo mersmke des analises dos fundadores da
economia do desenvolvimento, como Rosenstein-Ra@earsenkroft e Hirschman. Sob o
ponto de vista neoschumpeteriano, portanto, o ¢ndeleapfroggingé mais adequado que
catch-up Feitas estas consideracdes, entretanto, parfugiéiao conceito ja consolidado na
literatura, seguiremos usando o segundo em dettiméo primeiro, ampliando seu

significado.

1.5 Proposta de um referencial normativo neoschumperiano

E certamente desafiador buscar estabelecer unemefal normativo para avaliar resultados

gerais, de longo prazo, a partir de uma andlisad@ama acdo dos individuos, especialmente
0S empresarios com suas motivacoes e limitagcdewddlegicamente, tanto para Schumpeter
quanto para os neoschumpeterianos, o principiméksa estd nas capacitacdes individuais

(incluindo as empresas), suas rotinas, decisdepreaesso de inovacéo. Os resultados, por

%3 N&o haveria, nesse sentido, alguma diferenca foadel desse conceito sob a abordagem neoschuiapater
ou na ortodoxia neocléssica.

% Ver Dosiet alii (1994) e Hansuch e Pyka (2007c), sobre esse assunt

% Adicionalmente, Fagerberg (2003, p. 137) nos lemthre a empreitada dmtch-upé bastante demandante,
como ja havia discutido Gershenkron e sua preoé@mpaggra quem “o crescimento econdmico deve ser
analisado como resultado da interagdo entre a madanddgena e sujeitapath-dependenceaos paises da
fronteira e a habilidade dos paises atrasados dptaém-se a esta dinAmica por meio de suas psOpria
mudancas adequadas na politica, instituicdes eoauart Tradugéo livre.
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sua vez, sao oriundos do proprio sucesso ou fracksponto de vista do individuo enquanto
espera-se dele uma busca por melhorar sua posasiango o0 minimo possivel. Mas sob
incerteza e racionalidade limitada, fazer o melpossivel ndo implica obter o melhor
resultado possivel. Pelo contrario, os agentes oagiacitados estdo sempre flertando com o
fracasso. Se a nossa preocupacdo € desenhar stosmpara poder avaliar politicas

industriais, devemos reconhecer os desafios gberdagem neoschumpeteriana nos coloca.

“Dentro desse quadro a busca por proposicdes deebmn simples provavelmente se provara

abortiva. A incerteza de resultados e os procedsa@prendizado que mudam endogenamente
as estratégias e preferéncias desafiam qualquer&@orsimples entre bem-estar e a dindmica da
inovacao. O progresso é desejavel tanto quantqueza econdmica € desejavel, mas [...] a
incidéncia do progresso evoluciondrio é muito aésica e os beneficios e custos caem

desigualmente e inesperadamente. O mais significdtsso tudo é ja ndo haver espaco para a
politica de otimizacdo. Incerteza, conjuntos mdinitdos de escolhas e racionalidade limitada

colocam o decisor de politica na exata mesma pmsigé instituicées que se busca influenciar

pela politica.®

Diferente da teoria de bem-estar neoclassica naagmasca individual do melhor pra si leva,
consequentemente, ao melhor bem-estar possivalatiacao de inspiracdo schumpeteriana
a andlise dos efeitos da acéo individual deve sEemada em trés niveis: no sucesso ou
fracasso individual, no desempenho da industriauensercado; na dinamica de longo prazo
do desenvolvimento capitalista. Esses niveis s@@rmente indissociaveis uma vez que cada
um € o resultado agregado dos anteriores. Sua Bs&gée, porém, permite analisar
elementos normativos que sao pertinentes a cadh @imdo necessariamente implicam os
mesmos resultados numa analise agregada ao ninghtge As contribui¢cdes originais de

Schumpeter, mais uma vez, servem de pistas paraiaeanesses trés niveis.

“Em outras palavras, o problema usualmente estuéadoda maneira como o capitalismo
administra a estrutura existente, ao passo queldgmna crucial é saber como ele as cria e
destréi. Enquanto isso nédo for reconhecido, o habde pesquisa resulta indtil. Mas, uma vez

% Metcalfe (1995, p. 447-8), traducéo livre.
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que se o admite, o ponto de vista sobre a prafpiatista e suas consequéncias sociais
modificam-se de maneira pronuncia(%.”

No rodapé da mesma pagina, Schumpeter faz um:alerta

“Deve-se compreender que essa modificacdo de mEntista afeta apenas o estudo do
rendimento econdémico e ndo o nosso julgamento momlido & sua natureza, a aprovacao ou
desaprovacdo moral € inteiramente independenteedndtados sociais (ou o que forem), a
menos que adotemos um sistema moral, da mesmaregneio utilitarismo, que faz depender
ex definitioneessa aprovacao ou desaprovag?ﬁo.”

Apesar de aparentemente ceético quanto a capacidadeapitalismo em sobreviver,
Schumpeter em sua critica ao funcionamento donsisteapitalista na realidade acaba
fazendo um profundo elodibque vai além do progresso técnico, ao reconherebém
resultados sociais. Um resultado normativo bené&fimo capitalismo gera em termos sociais

seria:

“reduzir desigualdade: ao aumentar as oportunidadkesentrada no estrato dominante
relativamente as sociedades anteriores, com maitsi¢ibes de classe; pela criacdo de produtos
de massa que beneficiam especialmente as claabathaidoras; e pela filantropia e legislacao
social subscrita pelo crescimento capitalista.”

Nesse sentido, porém, é claro que esses benefiéiosresultados da hostilidade — e

principalmente das tentativas de amenizéa-la — stersia capitalista e, a0 mesmo tempo, dos

7 Schumpeter (1942, p. 108).

%8 Schumpeter (1942, p. 108), nota de rodapé.

% Ver a esse respeito a introdugdo de McGraw (2@@8h a nova edicdo de “Capitalismo, Socialismo e
Democracia”. Esse tipo de afirmacgdo seria autooizaelo proprio Schumpeter que, referenciado em Marx
argumenta que tudo o que dira sobre o capitalismoaécapacidade de produzir. Logo no primeiro ohpit
Schumpeter (1942) diz na nota de rodapé 2, da p‘Phfece exagero. Vamos, por isso, citar a awsdaz
traducao inglesa: "A burguesia... foi a primeiraleanonstrar o que a atividade humana é capaz deareal
Realizou maravilhas maiores do que as piramideSgito, e que os aquedutos romanos e as catedta@ago

A burguesia... arrasta todas as nacdes... paraviizagdo... Criou enormes cidades... e, assimoliv
consideravel parte da populacédo da idiotia (sial)vila rural... A burguesia, durante seu reinades@ssos
cem anos, criou maiores e mais poderosas forcadufivas do que o conjunto de todas as geracbes
precedentes". Observe-se que todos os resultaftoslos sdo atribuidos somente a burguesia, o qoai€ do
gque muitos economistas burgueses poderiam exigimoCvimos, o trecho acima difere, completaments, do
pontos-de-vista vulgarizados pelo marxismo atuatiasl tolices de Veblen a respeito do moderno rhdéa:
marxista. E deixem-nos afirmar logo: nada mais a@e igto esta implicito no que diremos na segunda [o@
livro com referéncia ao rendimento do capitalismo.”

"0 Eliott (1980, p. 55) tradugcao livre.
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fatores que corrompem seu funcionamento. Schumgeteonstra acreditar num limite desse
processo que seria o proprio fim do sistema, pélauttlade de gerar maiores beneficios para
as classes trabalhadoras enquanto definitivamestaativa a acdo do empresario capitalista,

gue é, a principio, o motor do sistema.

“Diante da crescente hostilidade do meio e dascpiategislativas, administrativas e judiciais
criadas por essa mesma hostilidade, empresarmsitalcstas (e, na verdade, toda a camada que
aceita o sistema burgués de vida) eventualmenteard@ de funcionar. [...] O papel da
motivacao burguesa na explicacdo da histéria ecimaddos Ultimos dois ou trés séculos, seu
estrangulamento por meio de reac¢des desfavorames®aedade ou debilitamento por desuso
constituem sem duavida fatores adequados para exmidracasso do processo capitalista (se
podemos chegar a aceitd-lo como fenémeno de natirre\zitével).’”

N&o cabe nessa tese discutir as motivacfes solperspectiva de decadéncia final do

capitalismo na obra original de Schumpeter, magiextle suas reflexdes elementos que
sirvam para a construcao de um referencial normatixanto ao que se espera como resultado
benéfico do sistema capitalista e, também, quaim@sanismos mais adequados para que

esses resultados sejam alcangados.

Schumpeter ndo escondia sua admiracdo pela econeainiasiana e a elegancia de seus
resultados. Evidentemente, porém, seu caratergesg&tum elemento insuperavel de suas
limitacGes para compreender os fenbmenos econdmadssenvolvimento e mudanca e, por
isso, consideracdes sobre questbes morais ou neasateferentes ao processo de

desenvolvimento ndo poderiam ser originados nesab@uco teodrico.

Nesse sentido, pode-se compreender o esfor¢odedeiSchumpeter para desenvolver uma
teoria que abarcasse mais elementos e que pudessedr instrumentos para avaliar os

processos longos da economia, o proprio desenvehtim Concomitantemente, criticava

" Schumpeter (1942, p. 196).
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explicitamente as limitacfes das analises de béan-especialmente quando estas tentavam

avancar os limites que seu escopo tedrico permitia.

Schubert (2010) identifica uma profunda criticaStumpeter & economia neoclassica do
bem-estar e, a partir dela, revelam-se as limitagie precisam ser desenvolvidos a fim de
formar um corpo teérico coerente e adequado a éetenfenémeno econdmico. O primeiro
e mais fundamental aspecto criticado é o caratati@s unido a abordagem utilitarista, que
teria dado origem a regra de compensacao de KHlidks que seria “uma definicdo muito

artificial do que significa tornar a sociedade ‘hael” "2

Em segundo lugar vem a preocupacao de Schumpetenmder o carater “funcional” das
perdas geradas pela inovacdo. A inovacao tera sevepcedores e perdedores, afinal o lucro

“[é] a0 mesmo tempo o filho e a vitima do desenvénto™?

, mas o processo de destruicao
criadora gera, em seu cOmputo final, beneficiogaganuito maiores que perdas. A
dificuldade resta, como discutiremos em breve, apacidade de medicdo e comparacao

desses efeitos.

Por fim, em terceiro lugar, e indissociavel do sefguponto, vem a critica de Schumpeter

sobre o referencial da analise centrado no indoyidun&o no coletivo. Ha dois aspectos nessa
critica: a primeira é subsidiaria e revela o caréli¢ista da avaliacdo de Schumpeter sobre a
capacidade da maioria das pessoas, as massaspdbeaeerem os efeitos para além do curto

prazo:

“Os interesses a longo prazo da sociedade estdprtiundamente embebidos na camada
superior da sociedade burguesa que é perfeitanmemteal que sejam considerados como
interesses apenas daguela classe. No que tangesaasno que lhes interessa € a perspectiva a

2 Schumpeter (1954, p 1072), nota de rodapépfd nota de rodapé 10 de Schubert (2010, p. 9). Téadug
livre.
3 Schumpeter (1934, p. 150).
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curto prazo. Da mesma maneira que Luis XV, elesd#tam queaprés nous le déluge, do
ponto de vista do utilitarismo individualista, elestdo sendo perfeitamente racionais, se com
isso se satisfazeni®

O outro aspecto, mais fundamental, da critica deu®peter € a avaliagcdo da capacidade de
fazer julgamentos dos individuos quanto as suascgies considerando as mudancas em
andamento. Trata-se, portanto, da critica de Schtenpobre a racionalidade dos individuos.
No capitulo sétimo da edig&o original em aleméad elaria do Desenvolvimento Econémico,

essa opinido é colocada da seguinte forma:

“Nés todos sempre abordamos o novo com medidas figdicionais, com medidas que foram
criadas sob as circunstancias do passado. Panti@rige isso é o caso do fendmeno social. E
até inconscientemente o passado € sempre o jumedente. E esse € 0 mais tendencioso e
partidario juiz. Dessa forma, o novo ndo consego#énfiente passar, certamente ndo com esses
juizes engajados na acéo e luta [...] mas tambénaor@ aquele que esta observando, que pensa
que é calmo e objetivc?.

Slembeck (2003) argumenta que os referenciais rimosas&o estabelecidos muito mais com
base em ideologias e crencas do que em resultaalo®odia. Nao fossem apenas as
dificuldades lbégicas, é importante também reconhepee a premissa normativa é
indispensavel para algum resultado normativo daaewositiva. Considerando a metodologia
weberiana (e anteriormente de Hume), Schubert embe na ciéncia ha uma “divisdo entre
afirmacdes positivas e normativas que ndo perméehuma conclusdo légica feita da
primeira para a Ultima®. E necessario haver pelo menos uma afirmacéo tivem@ara que
as conclusdes da teoria positiva tenham algumdaddi normativa. O autor se aproveita de
outra passagem de Schumpeter, e especificamenisaddo termo “necessariamente”, que
permite identificar esse mesmo tipo de l6gica méateva de criar um referencial normativo

evolucionario coerente.

" Schumpeter (1942, p. 182).
5 Schumpeter (2002, p. 105), tradugao livre.
8 Schubert (2010, p. 21), tradugéo livre.
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“Mesmo que a humanidade fosse téo livre para escdlh] nenhuma conclusédo de valor
indisputavel se seguiria necessariamente dos éattss relacdes entre os fatos que tentamos
descrever. Quanto ao rendimento econdmico, nadaaingue os homens sejam hoje, na
sociedade industrial, mais felizes ou mais abonadogue no castelo ou aldeia medieval. No
que tange ao rendimento cultural, pode-se aceiti@astas ideias expostas acima e, ndo obstante,
odiar do fundo do coracdo seu utilitarismo e a detape inerente destruicdo dos valores
espirituais.z7

Entao:

“[S]eria ilegitimo colocar qualquer rétulo (comodin” ou “desejavel”) em algum fato empirico
(digamos, o préprio fendmeno da evolugdo econdmicalgum de seus produtos) apenas no
nivel de sua existéncia. Caso contrario, cometé-salgo parecido como a falacia
naturalista.*®

Sob este ponto de vista, parece que Schumpeteragitalizmo, Socialismo e Democracia
efetivamente beira a falacia naturalista. Primeg@at® ele avalia que as perdas geradas pela
destruicdo criadora sdo mais que compensadas geEib®s e essa compensacao é feita pelo
acesso a mais e melhores produtos pelas massasram [@epois, em uma abordagem
excessivamente determinista afirma que ndo é pssterar o rumo da evolucdo por meio
de politicas e que os individuos se adaptam acegsoc Logo, as preferéncias individuais
também néo séo fonte para um referencial normgtorque elas mudam e incorporam 0s
efeitos inevitaveis do processo de destruicdo araadA concluséo logica € que “aquilo que

evolui é bonper se™®.

Esta concluséo, entretanto, ndo € estabeleciddgtmmpeter porque seria falaciosa, além de
tautoldgica. Para evitar que pudesse ser cons@arath decorréncia légica de sua teoria,
alguns anos depois, Schumpeter reconheceu que @MpPEtos sociais com beneficios

sociais é uma tarefa que ele preferiu ndo abordar.

" Schumpeter (1942, p. 164).
8 Schubert (2010, p. 21) tradug&o livre.
" Schubert (2010, p. 22) tradug&o livre.
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“[A] questéo de avaliagao de ganhos sociais dadaftie empresarial [...] e dos custos sociais
envolvidos num sistema que depende dos interesseqehocios para levar a frente suas
inovacgdes, € tdo complexa e talvez sem esperaegaLgue abstenho de aborda¥a.”

O principio da destruicdo criadora de Schumpetertapto, “ndo oferece base para julgar
quéo longe deve ir o processo para servir o irger@siblico mais efetivamenfé” Nesse
sentido, ao construir uma teoria evolucionaria d&ter neoschumpeteriano, corretamente

apontam Nelson e Winter em seu trabalho seminal que

“[E] evidente que uma vis&o evolucionaria do getiacontecendo no mundo das empresas e
industrias fortemente influencia como alguém ollEapa questdo do qudeveria estar
acontecendo” levando a concluir que a criacdo de t@woria evolucionaria leva a necessidade
de “repensar a economia normatfta”

A despeito da abstencéo do préprio Schumpeterhddona impossibilidade l6gica de fazer
tal formulacdo. Trata-se, evidentemente, de umefaamdo trivial. Assim, o esforco para
construir um referencial normativo de carater esioloario neoschumpeteriano pode se valer
das proliferas reflexdes que Schumpeter registafireso processo de desenvolvimento

capitalista.

Nas ultimas trés décadas esse esfor¢co tem sidoefi@tmaior ou menor grau motivado pelos
debates académicos sobre politicas econémicasn#ilmtcdo neoschumpeteriana emerge
em contraposi¢cdo a dominancia, no periodo recdatam receituario politico dito neoliberal
fundado nos resultados normativos da eficiéncilivd® mercado. E nesse ambito que a busca
por um referencial normativo alternativo se fazeassl, especialmente para fundamentar a

proposicao e avaliacdo de politicas.

80 Schumpeter (1947, p. 155), nota de rodapé 12 utéarlivre.
8 Baumol (2001, p. 21), tradug&o livre.
82 Nelson e Winter (1982, p. 356), italicos no oradjriraducéo livre.
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Sob premissas bastante restritivas, a economidassaa parte da racionalidade perfeita dos
individuos, que levaria a eficiéncia de mercadogoe,fim, ao crescimento econdémico. Sob
esse ponto de vista, o referencial normativo écangle do nivel 6timo de satisfacdo dos
individuos por meio da maximizacdo das preferén@rasdutiveis) individuais, dos lucros

das empresas e, finalmente, do crescimento economara Nelson (1981), as condicbes
para que se atinja o critério de bem-estar na esi@n@rtodoxa sdo muito restritivas,

condenando sua utilidade pratica. Segundo o aaitavaliacdo normativa do funcionamento
dos mercados deve basear-se na capacidade inow#s/aempresas, enquanto se deve
reconhecer a coordenacédo e direcionamento institacicomo mecanismos de ajuste dos
mercados. Por outro lado, a abordagem neoschungmetearocura premissas mais realistas
quanto a forma de acdo dos individuos, o funciomémneos mercados e finalmente o

desenvolvimento econémico que, mais que crescimdat@-se a transformagéo estrutural.

O encadeamento causal das ac¢des no nivel indiidwalos niveis do mercado e, por fim, da
economia como um todo pode ser coerente, poréiadtr, refletindo a complexidade das

acOes humanas. Nesse sentido, torna-se mais thtieil avaliacbes normativas.

O grande problema da economia € a capacidade degacanresultados alternativos, meios e
fins, custos e beneficios, e estabelecer o quellomé\ propria definicdo de “melhor”, por
sua vez, implica a complexa definicdo de um ref@anum ponto de vista sobre o qual se
podem fazer julgamentos normativos. Entretantagenos ser possivel também estabelecer

algumas referéncias normativas dentro do campadecn.

Ou seja, propomos o abandono do referencial pacetiaoclassico de carater absoluto com
foco no individuo e que admitamos alguns resultatmsnativos oriundos da economia
neoschumpeteriana. Em acordo com o termo “destrwigadora”, admitimos a ambiguidade

de juizos de valor sobre fenbmenos com resultaoitais antagdnicos. Isso implica assumir
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gue alguns elementos sédo escolhidos como vantagopositivos em detrimento de custos e

maleficios que implicam.

Ao deparar com as inumeras contribuicdes do propdbumpeter e depois com a vasta
literatura neoschumpeteriana, propomos que, paganar 0 exame e permitir uma
construcdo coerente de um referencial normativarapleteriano, seja feita uma segmentacgéao
dos niveis de andlise da economia. O primeiro révelmais geral, da economia como um
todo e do longo processo de mudanga econdmica eotid@ de progresso. O segundo nivel
da andlise é o intermediario, do funcionamento nwscados, no qual se avaliam os
mecanismos de selecdo e promocéo das inovagOedmEirte, no terceiro nivel de analise,
mais fundamental, analisa-se o comportamento dlgiduos e das empresas, conforme suas
limitagbes e capacitagbes. Essa segmentacdo nalicamgissociagdo dos fendmenos
econdmicos em, digamos, um nivel micro, omasoe um macroecondémico. Pelo contrério,
devemos reconhecer que a economia é o grande tmmjas a¢cdes humanas e que nao ha

nenhum fenbmeno agregado que nao tenha origentimdmanivel individual.

Do ponto de vista geral, portanto, podemos afirquag o referencial normativo do primeiro
nivel € o desenvolvimento econémico como resultimprogresso técnico, o que beneficia o
coletivo da economia. Para alcancar esse resulpadiitmos para o segundo nivel da analise,
ao identificar que o funcionamento mais adequads oh®rcados para esse fim deve
reconhecer sua capacidade de selecionar inovacogsermiar o esfor¢co inovativo,
estimulando a geracdo de diversidade enquanto tig@gem dos resultados mais adequados.
Isso nos leva imediatamente ao terceiro nivel ddisen— o individual — ao identificar que,
individuos e empresas sujeitos a racionalidadddaai incerteza, capacitacoes e aprendizado
Sao os proprios agentes que geram a diversidadeke@onam conforme suas preferéncias,

que por sua vez estdo também em processo de mudanca
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Cabe aqui uma nota sobre o objetivo desta tesevaerapolitica industrial, que estaria
enquadrada no nivel intermediario da analise niavenato tratar do funcionamento dos
mercados. Para que se possa dizer algo sobre aagdeqdas politicas industriais propostas
ou executadas é fundamental ter em consideracagetvo central delas; o que significa, no
primeiro nivel da analise, a busca pelo progreésnito e desenvolvimento econémico e,
mais que isso, sob o ponto de vista de um paisaalvaem relacdo a fronteira tecnolégica e
social do mundo, também a busca por alcancar & guigerar essa fronteira catch-up O
terceiro nivel da analise, por sua vez, aparecaravaliacdo de politica industrial como um
insumo a partir do reconhecimento das capacitag@esndividuos e empresas (que moldam
e limitam as possibilidades) ao mesmo tempo eméquim dos focos de acédo da politica ao
visar alterar essas capacitacdes e, por fim, dtaesuda politica, por ser o alargamento das

possibilidades dos individuos e empresas um objéitial do desenvolvimento.

Nota-se, portanto, que o referencial permanece ndividuo como justificativa de um
resultado coletivo melhor, ainda que se aceitecafgao de alguns individuos em beneficio
do progresso geral. Ndao hd nenhum mecanismo quetgague os individuos que forem

prejudicados sejam de alguma forma compensados.

Alids, mesmo do ponto de vista dos individuos herefos, se visto durante o processo, estes
podem muitas vezes sentir-se prejudicados, aingangufinal do processo eles se saiam
liquidamente melhor. O fato € que o final do preoces desconhecido no seu inicio e duracéo.
A avaliacdoex postsera sempre feita por agueles que sobreviveraptaa@sso e, portanto,
podem ter sido por ele beneficiados. O que quasgvag a corroborar a afirmacao
orwelliana de que a historia € escrita pelos vemrasd Esse é o carater evolucionario mais

incbmodo que a biologia pode oferecer as ciénaasis. E nesse sentido, portanto, que

deve-se incluir, como elementad hoc também nas politicas industriais e de
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desenvolvimento, medidas voltadas a garantir aonmoéempo a sobrevivéncia dos agentes

mais frageis e a elevacao de suas capacitacoes.

Do ponto de vista da politica econdmica em geral industrial em particular — devemos
reconhecer que a ciéncia econdmica nao forneceetemencial normativo puro e livre de
julgamentos morais. Isto ndo é pouco, pois impiiga as afirmac¢des oriundas da economia
devem sempre explicitar em quais referéncias nivasase baseiam. Explicitad-las tornaria o

debate politico mais claro e a avaliacdo das pafitmais eficaz.

1.5.1 Terceiro nivel: o agente econémico

Preocupado em construir um ferramental voltado paasiacéo de politicas, Schubert (2010)
desenvolve a construcdo de um argumento de bemsestan abordagem neoschumpeteriana
com foco no individuo: “A politica deveria ser dilgmada a maximizar os conjuntos de
oportunidades dos individuos, o que permitiria eles satisfizessem as preferéncias que
vierem a formar™. O referencial normativo por ele proposto basei@®o no atendimento
das preferéncias dos individuos — como na teor@lassica — mas nos procedimentos
adotados pelos agentes, sempre em condi¢fes dedapgem e, portanto, de mudanca de

possibilidades e escolhas.

A ideia central, seguindo a postura do proprio Sgbeter, € que o0 processo de destruicao
criativa traz custos e beneficios a diferentes tegetle maneira desigual, mas que de forma
global o resultado acaba sendo benéfico para ensast Abordando o ponto de vista do

individuo, porém, deve se reconhecer que as prefi@e sado inconstantes e inconsistentes e

sempre em mudanca, portanto o referencial dever dmiaeado na capacidade de

8 Schubert (2010, p. 25), traducéo livre.
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aprendizagem. “Mais especificamente, isso permiteeritar um critério que reflita a
capacidade dos individuos em aprendemgistar-se as mudancasiais do que algum nivel
“6timo” de bem-estar social agregaffb'Deste ponto, deve-se portanto definir o que é-bem

estar.

“[Plodemos ... verificar a dimensdo instrumentab diaoplicacbes de politica da mudanca
evolucionéria: dado que ndo existe nada como ‘mercado’, mas ... um arranjo institucional
que constitui a economia de mercado, e dado quenalg dessas instituicbes sdo (a0 menos
potencialmente) sujeitas a planejamento deliberagolitica pode [...] parcialmente influenciar
a direcao e intensidade da mudanca econdémicaélssoa proposicao positiva, ou seja, uma
afirmacdo sobre as capacidades de fato dos resgimspor politicas. Adicionando a
(similarmente fraca) proposicamrmativade que politica (entendida como concepcdo das
regras)deve idealmente ser justificada e guiada pelo princigé elevar o bem-estar dos
cidadaos, definido de alguma maneira. Assim, oqasss importante concerne a forma como
conceituamos ‘bem-esta%%

Schubert (2010, pp. 25-26) entao recorre aos doatistas Buchanan, Tullock e Rawls como
referéncias para abordar o assunto. A conclus&altasa importancia de desenhar regras de
funcionamento da sociedade que garantam o prodessmdanga econdmica no sentido de
progresso, considerando que as preferéncias indildao mutaveis. O critério de bem-estar
estaria na criacdo de oportuniddeslas palavras de Schumpeter: “O capitalismo fanec
em extensdo muito maior do que a maioria de néstedas escadas para o talerfto.”

Explicitamente na avaliagcdo de Schubert:

“Demonstraremos a qualidade ‘schumpeteriana’ déaddie bem-estar] que deve ser construida
ao assumir 0 seguinte: primeiro, assumimos querSgbier busca uma maneira de convencer
os individuos que o processo capitalista de mudaogadémica ira efetivamente aumentar seu
bem-estar, ndo apenas em termos de recursos nztenas em termos mais gerais de
satisfacdo de vontades (o ‘verdadeiro resultadaohddanca econémica). Segundo, temos bons
motivos para presumir que ele também queria comveqiie 0 processo evolucionario
garantiria que as vontades que os individuos adquirdurante o processo seriam atendidas ao
longo do tempo. Terceiro, [...] dado que ele rejastiente dispensava o pensamento utilitarista
nas bases de sua visdo excessivamente simplistavaloses’ individuais ou ‘qualidade de

8 Schubert (2010, p. 4), italicos no original, treéo livre.

8 gchubert (2010, p. 23), italicos no original, tredo livre.

% vale registrar também a anélise de Sugden (200d}igscreve a possibilidade de existir o critério dmb
estar baseado nas oportunidades dos individuospongise tenham preferéncias incoerentes e irraconai

87 Schumpeter (1942, p. 233).
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vida’, assumimos que ele gostaria de conceitualizatisfacdo de vontades’ numa forma
(provavelmente multidimensional) que refletisse hoelas preocupacdes dos individuos do
mundo real. Reconciliar esses trés objetivos reaqumercritério de bem-estar que é mais
elaborado que ‘satisfacéo de vontadé$”.

Dessa analise, Schubert assume o bem-estar individumo referéncia, baseado em um
conjunto multidimensional de elementos, ndo sO psemo, mas a felicidade, sucesso
pessoal, liberdade, autoestima e reconhecimenial sNormativamente, ha a centralidade do
processo, que cria oportunidades, associada atadsesperado de bem-estar. Por sua vez, a
mudanca de preferéncias (e vontades) é possivaimuéada. Pragmaticamente, o critério
assume que as politicas devem estimular os conewsich serem soberanos sobre suas
decisdes. O critério proposto, entdo, pode sev ¢@no a medida da capacidade da economia

de se ajustar as mudancas de uma forma que s@mnel@aom o bem-estar individual.

Deve-se notar que essa abordagem aproxima-se daugonto de vista de Sen, ao definir que
o objetivo do desenvolvimento deve considerar aiptas dimensdes da vida em sociedade
e as oportunidades dos individuos de perseguirwsugades nessas dimensdes que, por sua

vez, dependem das capacita¢des individuais e si@srss sociais nos quais vivem.

1.5.2 Segundo nivel: o mercado

Em contraposicdo ao pensamento neoclassico, oaarpameoschumpeteriano tem como
aspecto normativo para analisar os mercados n&maio de eficiéncia alocativa, mas o
principio da mudanca e transformacdo das estrupn@dutivas no sentido de progresso.

Metcalfe afirma que “inovacdo e assimetria de mf@gdo sdo inseparaveis e, portanto, a

8 Schubert (2010, p. 28) tradug&o livre.
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inovacdo e o 6timo de Pareto sdo fundamentalmew@mipativeis®. O referencial dos
mercados perfeitamente concorrenciais € um erito {@ara a analise tedrica quanto, talvez

principalmente, para a proposicao e avaliacdo tagas publicas.

z

“Nesse sentido, a concorréncia perfeita € ndo apsistema impossivel, mas inferior, e de
nenhuma maneira se justifica que seja apresentada modelo de eficiéncia ideal. Dai o erro
de se basear a regulamentacgéo estatal da indusfpiancipio de que o grande empreendimento
deve ser forcado a atuar como atuaria a respettigstria num regime de concorréncia
perfeita.®

Pode-se afirmar que do ponto de vista normativerapectiva neoschumpeteriana entende a

concorréncia como um processo, Ao como um estado.

“(...) economistas liberais apoiam os mercadosdivoelos motivos errados. Eles idealizam
competicdo perfeita pela sua suposta habilidaden&pea de maximizar eficiéncia alocativa
estatica, enquanto os mercados deveriam ser videssle Schumpeter, como mecanismos
poderosos — sob incentivos e regulacdo apropriadiesestimulo ao progresso econémico por
meio de inova(;z?los?‘1

O mercado deve, na perspectiva evolucionaria, stendido como ambiente de selecéo e,
dessa forma, pode-se definir um conceito de efit@éseletivd®>. Ou seja, quanto melhor

selecionar, mais eficiente serd o mercado. Na@dr@&m, nessa perspectiva um nivel 6timo

8 Metcalfe (1995, p. 413), traducéo livre.

% Schumpeter (1942, pp. 134-5).

1 possas e Borges (2009, p. 449), traducao livre.

92 possas (2004). Em Dosi (1988a) definem-se os itoncee eficiéncia alocativa (comum ao neoclassico)
eficiéncia inovativa, schumpeteriana, que estacédo as escolhas mais adequadas ao processoivnogat
eficiéncia de crescimento, relacionada a velocidbwlerescimento econdmico e dos padrdes de proddigin
ha nenhum motivo para que escolhas da economiaajam eficientes em um dos critérios seja tambésn no
outros, ou seja, as possibilidades da economiansd@tiplas e possivelmente um ponto que seja efieien
alocativamente ndo é eficiente segundo a perspettiwativa ou de crescimento. Pelikan (1988) jaicha
cunhado o termo ‘eficiéncia schumpeteriana’ de #orpastante abrangente, que poderia abarcar resiltad
desejaveis de desenvolvimento tecnoldgico (espeeiztk) ou demais dimensdes que pudessem ser axl@d
destaque para essa definicdo é o reconhecimemntoede referencial normativo é estabelecido foraamomia

e, uma vez dado, serve para avaliar a eficiéncgrdercados conforme suas realizagbes. Adicionaément
Metcalfe (1995) também define o termo “eficiénctardercado” relacionado aos mercados que gerandadee
de forma intensa, selecionando aquelas que sadagsee promovendo sua difuséo.
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de eficiéncia, ha apenas uma percepcéo de quegisglode operar de forma mais ou menos

adequada num mundo caracterizado por constantagéowe mudanca qualitatiVa.

A inovacao é caracteristica intrinseca ao sistemadem-se delinear trajetérias tecnologicas
dentro das quais estdo definidas variaveis teconésmicas (definida por engenheiros e
tecndlogos) em multiplas dimensdes, existindo tuewe-off entre os avangos entres essas
varias dimensdes. O mercado sera seletivo de fposiéiva se estiver orientando as escolhas
econdmicas no sentido de relaxar as restricdes leorae os desempenhos representados
pelostrade-offs e com isso desenhando uma trajetéria de progrEssesse sentido que o

segundo nivel da analise se conecta com o prireerterceiro niveis.

N&o ha como definir um ponto 6timo de seletividadas ha limites superiores e inferiores a
partir dos quais 0 mercado definitivamente niosapra eficiéncia seletiva. E o caso, de um
lado, de hiperselecédo, que gera o fenbmeno corthecicholock in, caracterizado por ter

altos custos de saida e decrescentes custos ddantrs padrées competitivos (e trajetoria
tecnoldgica) que as empresas adotam e pode sedipraj em termos de bem-estar social se
estiver associado a um conjunto de caracteristicasé tecnicamente reconhecido como
inferior a outras possibilidades. Inversamente, eketividade serd baixa se a pressao
competitiva sobre as empresas que operam no mefoadasuficiente para gerar esforcos

inovativos ou voltados a maior competitividade.

Portanto, a seletividade € avaliada em termos ttidade e qualidade em que exerce a

selecéo e depende da competitividade das empmesss apacitacdes, habilidades etc.) e do

% Cabe também registrar a existéncia de esforcoslemanvolver um referencial de bem-estar para aateor
evolucionaria analogo ao de equilibrio geral, camapresentado por von Weizséacker (2005): constrdegdo
preferéncias adaptativas dos individuos. O autdregnto, ndo foge de um arcabougo neoclassia@saamlo
esforco de identificar caracteristicas tipicas clanemia evolucionéria, commath dependence adaptagdo ao
meio em constante progresso, que influenciam magg#io das preferéncias adaptativas.
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ambiente de concorréncia, responsavel pela pressapetitiva. Sob esse aspecto, a imagem
de uma pinca € apropriada para representar aviddete: depende de um lado da propria
empresa e de outro das condi¢cdes competitivas dieata. Se qualquer uma dessas duas
partes estiver frouxa, ndo ha seletividade aprdari@ conforme a imagem, € impossivel

pincar qualquer objeto.

Sobre o conceito de competitividade vale registjae ndo se trata de algum referencial
analogo a concorréncia perfeita ou seus resulta&lgempetitividade, pelo contrario, € uma
caracteristica das empresas que, em ambiente dgtugpedisputam por maiores lucros ou

maiores participacdes de mercado.

Do ponto de vista de uma economia nacional comdagim, 0 conceito de competitividade
refere-se também a sua posicao relativa frenteeasid economias nacionais quanto a sua
capacidade de produzir. Neste aspecto, a comjdditie € oriunda menos da liberdade dos
mercados e mais dos esforcos explicitos de fomengotecdo de algumas industrias
selecionadas que apresentem potencial de irragliacrescimento e pujanca para as demais
atividades da economia. Nesse sentido, a buscapelpetitividade é também um empenho

para elevar a riqueza e o nivel de vida geral & pa

“Todos os paises atualmente industrializados, camtezcom a Inglaterra, parecem ter crescido
com uma ideologia ou estratégia especificas nascpmiatividades que geram concorréncia
imperfeita foram destacadas e protegidas. Essaglaates ‘boas’ proveram riqueza que
escorreu para o resto da nagao — elas criaramr'poo@utivo nacional’, ‘capacidade produtiva’
ou — como chamamos hoje: ‘competitividad¥’.”

O funcionamento dos mercados, portanto, deve sdisado também sob o ponto de vista de
sua capacidade de gerar incremento na riquezabemeestar da populacdo. Essa dimensao

da competitividade extrapola a analise do mergaglosee avanca para suas implicacdes

% Reinert (1995, p. 40), traducéo livre.
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sobre o resto da economia. Essa caracteristicadarfuental para a promocao de politica
industrial: ao intervir nos mercados — e nalgunscadds mais estratégicos esse efeito € mais
intenso — que se possa afetar os agentes diretss neercado, mas também gerar implicacoes
indiretas para o restante da economia. A compieliiile de uma industria em relacdo a
concorréncia internacional, portanto, implica tamb& posicéo relativa de riqueza e bem-

estar de uma sociedade em comparacéo com as siEsatizs demais paiSes

Ao ampliar um pouco o foco da analise, cabe reflathbém sobre os efeitos da concorréncia
internacional: a seletividade do mercado sera tdis adequada quanto mais aceleradamente

promover o processo @atch-uptecnologico.

Assim, podemos afirmar que o0 pensamento neoscharngei estabelece como referencial
normativo para o segundo nivel, dos mercados, ag@mbiente adequado ao surgimento de
inovacdes e, a0 mesmo tempo, adequado para seeotorpremiar as inovacdes que
apresentem melhor desempenho. Essa concepcdo éatbahpcom o principio do

desenvolvimento associado ao progresso técnicome ao caracteristicas dos agentes de

racionalidade limitada, incerteza, capacitagoasaecamulatividade.

1.5.3 Primeiro nivel: visédo global
A obra original de Schumpeter € repleta de comest&obre os resultados do processo de
desenvolvimento econdémico, dos quais € possivehiextlguma pista para um referencial

normativo de carater evolucionario sob o ponto ide&avde uma visao global do sistema. Na

% Ver também Reinert (2007) para a discussdo doepsocde enriquecimento relativo de alguns paises
associado as politicas industriais e intervencdssmercados praticados por seus governos ao lanbssiria.

A rivalidade entre as nagfes e o processo de dalsenento a elas associado ndo é o foco desta es®,
inevitavelmente essa questdo tangencia os pontaisabgprdados. Ndo se pode negar que as politicas de
desenvolvimento e as estratégias nacionais incempase ndo legitimam, as politicas industriais.
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sua visao, a propria definicdo do que € bom e @eslepelos individuos é alterada com o
progresso. O progresso técnico e a melhoria dadigiies materiais da vida permitem aos
individuos desejarem coisas que nao existiam om eém@aginadas em tempos anteriores.
Coisas que afetam a propria forma de organizagéal ste maneira irrevogavel. O estudo do
desenvolvimento econémico, entéo, precisa estaissomama perspectiva de mudanca social
e imprevisibilidade. A visdo global, dessa form@ifioa os elementos apresentados de forma
segmentada nos dois outros niveis (secdes angrieréornece uma base para comparar 0s

diversos efeitos do desenvolvimento econdmico.

Desde as primeiras reflexdes publicadas de Schempétse claramente a separacdo dos
efeitos do processo de desenvolvimento sob o pdmtaista dos individuos no curto prazo
daqueles sobre a sociedade como um todo, no lalago.M\a curiosa passagem a seguir, fica

clara essa distin¢éo:

“Um processo de degeneracao, de degradacdo deegraeindulos (da sociedade) acompanha o
movimento ascendente. [...] Grandes circulos veass ases econdmicas serem destruidas.
Isso ndo acontece abruptamente, mas gradualmenmtgePacdes, as pessoas afetadas vivem
uma existéncia privada cheia de desespero. Seesgsoohorais e intelectuais diminuem, tanto
mais quanto a atmosfera econ6mica na qual elesanteam esteja em decadéncia. Um
observador do espaco sideral ndo notaria essesésd, tdo fascinante € o desenvolvimento
como um todo — e essas perdas sdo justamenteustos. Sao devidos ao fato que os servigos
que esses agentes ofereciam séo agora oferecidwsadforma melhor. Inclusive o sofrimento
causado serve para se livrar do obsoleto e immasi@ novidade. Aqueles que sofrem o drama,
entretanto, assim como o0s observadores proximssapensam de forma diferente sobre isso.
Eles ndo podem ignorar o grito das vitimas quenicgamagadas pelas rodas da novid3de.”

A figura de um observador do espaco sideral, alaei@mbiente econbmico e a tanto suas
benesses quanto seus percalcos e sofrimentost@ermr uma viséo geral, e de longo prazo,
para interpretar a dindmica do sistema economigatatiata. Comparar a opinido desse

observador externo com a de um observador queaestegjndo as mudangas € impossivel

% Schumpeter Theorie der Wirtschaftlichen Entwickluh@1912, p. 503), tradugéo livre da traducdo para a
lingua inglesa feita por Schubert (2010, pp. 6-7).
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pela diferente dimenséo temporal em que se encon&Em disso, ndo é possivel comparar
o estado que um individuo enfrenta com o estadal,geletivo, da sociedade. Em diversas
passagens fica claro que Schumpeter toma o paliidisao geral, de longo prazo e dinamica
para interpretar os resultados do desenvolvimeapidatista, em detrimento dos efeitos sobre

a vida do individuo.

Esta mesma perspectiva permanece ao longo de swa @imo nestas passagens de

Capitalismo, Socialismo e Democracia:

“Em primeiro lugar, uma vez que estamos tratandondgrocesso cujos elementos necessitam
de tempo consideravel para surgirem nas suas forerdadeiras e efeitos definitivos, de nada
adianta estudar o rendimento desse processasude determinada época. Devemos estuda-lo
através de um periodo longo de tempo, que se aésgrar décadas ou séculds.”

“Essas realizacGes sobressaem apenas se adotam@ersmectiva vasta. Toda a argumentacao
pro-capitalista deve se basear em consideracdesga lprazo. A curto prazo, os lucros e a
ineficiéncia dominam o quadrog.8

O progresso é originado na inovagdo, num procegslo@onario e destruidor. Portanto, os
custos desse processo devem ser tolerados endestasultados benéficos, de maior prazo.
Além disso, os efeitos do progresso tendem a l@aeé sociedade como um todo, incluindo
também as camadas mais simples. Do ponto de wsfasevamente da capacidade de
consumo dos individuos, a melhoria dos produtosfaciégidade de acesso a eles &, sem

davida, uma caracteristica do progresso capitalista

“Ha, sem duavida, mercadorias a disposi¢cdo do operaoderno que o préprio Luis XIV se
teria deleitado em possuir, como, por exemplo,eadiuras modernas. [...] As contribuicdes
tipicas da producdo capitalista sdo os tecidogdsras artigos populares de algodao e seda
artificial, o calgcado, os automdveis, etc. que sao, de maneira geral, melhorias que teriam

" Schumpeter (1942, p. 107).
% Schumpeter (1942, p. 182).
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grande importancia para o homem rico. A RainhaaBbte | possuia meias de seda. A

contribuicdo capitalista ndo consiste tipicamemiepeoduzir mais meias de seda para rainhas,

mas pob-las a disposicdo das operarias, em recompsms volume cada vez menor de
99

trabalho.

Nessa passagem Schumpeter justifica que a evotlac@apitalismo leva a melhoria geral das
condi¢cbes materiais de vida. Seus exemplos aboodadpacidade de consumo e seu acesso
pelas massas ndo escondem, porém, a clara esamlhatar para que o0 progresso seja
avaliado ndo no nivel do individuo (que pode consumais e melhores bens), mas no
coletivo. Resgatando a discussao anterior sobaeianalidade e capacitacao, vale citar um

argumento conclusivo:

“Nao obstante, favoraveis ou desfavoraveis sobendimento capitalista, tais julgamentos séo
de pouco interesse, pois a humanidade ndo temd#éber para escolher. Deve-se essa
incapacidade ndo apenas ao fato de ndo estar a srassondicdes de comparar racionalmente
alternativas, e de aceitar sem reclamacédo tuddhguenpingem, mas porque h& uma razao
muito mais profunda. Acontecimentos econdmicos @ag movem-se gracas ao seu impeto
préprio e a situacdo resultante obriga individuggsupos a se comportarem de certa maneira,
nao importa o que desejem fazer. Isso acontecpardbe destruir a liberdade de escolha, mas
ao modelar as mentalidades dos que podem escolbstreitando a lista de possibilidades do
que podem escolhet®

Schubert, retomando as reflexdes de McGraw (200.7436-441), comenta que esse tipo de
afirmacdo parece levar a uma interpretacdo de cklterminismo do ponto de vista das

escolhas possiveis do individuo.

“A ‘atitude racionalista’ induzida pelo sucesso m@mico do capitalismo contribui para
espalhar a interpretacdo utilitarista do bem comgug eventualmente leva a um conceito
simplista dos valores humanos, um ‘ataque’ a ‘pedlade privada e todo o esquema dos
valores burgueses’ e a construgdo de um estaderdesstar social sempre crescente. Nesse
mundo, parece ndo haver espaco para nada comcciguiné cientifico e moral independente
sobre conceitos e critérios de bem-est&f.”

% Schumpeter (1942, p. 87).
190 schumpeter (1942, p. 164).
101 schubert (2010, p. 19), tradugéo livre.
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Devemos, entretanto, considerar de forma nédo aiasefise tipo de determinismo. De outra
forma, seria inviavel uma analise evolucionarissdeiedade baseada na propria criatividade
dos individuos. O que Schumpeter parece querecaol justamente que o referencial do
individuo € sujeito a influéncias do sistema qu@edem alguma avaliagdo baseada na
“superioridade da escolha individual”. Além disaopostura evolucionaria é reafirmada por
Schumpeter quando observa que a propria atividageesarial — a inovacdo — ndo deve ser
tomada sempre como positiva, mas avaliada caseaa ts® 0 sucesso empresarial beneficia
ou prejudica a sociedade ou um particular grupa elma questédo que deve ser decidida nos

méritos de cada cas®?

Esse relativismo na postura de Schumpeter par@aawalesultado das inovacoes é resgatado
pela literatura mais recente para ser o pilar éereacial normativo. Hanusch e Pyka (2007a)
argumentam que as mudancas qualitativas do progesgativo afetam todos os niveis da

economia, e é a partir da inovacdo que o processtedenvolvimento se desenrola. Essa

visdo num nivel claramente global € centrada nprgr@onceito de inovacéao.

“... [Ilnovagdo num sentido abrangente, abarcaadmovac¢do tecnoldégica bem como as
inovacgOes organizacional, institucional e sociakedser consideradapoincipio normativoda
economia neoschumpeteriana. Ao invés de alocagéficiéncia dentro de um conjunto de
restricdes, a economia neoschumpeteriana é foedeondicdes e consequéncias da remogao e
superacao dessas restricbes que limitam o escogesdovolvimento econdmico®

As inovacgdes, porém, sdo caracterizadas por sezsoouitinuas e sujeitas a ndo-linearidades,
incerteza e retroalimentacéo. Por isso, ndo ha saberex ante quem — no nivel individual

— sera afetado positivamente ou negativamenteprel®esso do desenvolvimento. Para lidar
com essa indeterminacéo e arbitrar sobre os rdsgltélanusch e Pyka recorrem a uma viséo

contratualista do Estado, delegando a ele a reapihdade de compensar ou amenizar oS

192 5chumpeter (1947, p. 153), nota de rodapé 9, ¢éallivre.
193 Hanusch e Pyka (2007a, p. 276), traducéo livéécis no original.
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efeitos negativos sofridos no nivel individual, m@smo tempo em que cabe também ao
Estado a funcdo de incentivar e apoiar 0s investinsee 0 processo inovativo. Assim, 0
Estado € visto como um ente inseparavel da so@edaals regido por uma légica diferente
dos agentes privados, fomentando a inovacéo, pdadm) e gerenciando seus resultados, por

outro.

“A perspectiva normativa de uma teoria econdmicaEdtado deve guiar as divergéncias e
designios de todas as atividades publicas — albmdoges gastos publicos bem como as receitas
publicas — o que num contexto neoschumpeteriane ieluir o desenvolvimento do potencial
da economia. Nesse sentido, todas as intervengidisgs devem ser examinadas, para avaliar

quanto elas apoiam ou impedem o potencial do dekémento econdémico. De acordo, para as

atividades publicas, postula-se uma orientacaaeidinada ao futuro-**

Temos entdo uma clara postura coletivista que r#iasten referencial normativo em nivel
global, por sua vez, o que é considerado desegvmsitivo do sistema econdmico é o
progresso — técnico e social — que as inovacoesnraRecorrer ao Estado como elemento
fundamental da economia é reconhecer esta ingtituipmo enddgena ao sistema e que,
portanto, desempenha fun¢des insubstituiveis delenacao, arbitragem e compensacao dos
agentes econdmicos. Além disso, o Estado temr@ddide, poderes e instrumentos que nao
estdo disponiveis para outras instituicbes ou agemtonémicos ao mesmo tempo em que
tem a possibilidade de sustentar a perspectivatdoof de forma mais segura que os agentes
privados. Em outras palavras, as acbes do Estadenpdormar e fazer convergir as
expectativas dos agentes de forma favoravel aracéle dos processos de inovacgéo e,
consequentemente, do desenvolvimento. Nesse semd@miosuch e Pyka desenvolvem o

referencial do ponto de vista global, com foco pdoado Estado como parte integrante e

indissociavel do sistema econdmico.

1% Hanusch e Pyka (2007a, p. 285), tradugéo livre.
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Em outro trabalho, os autores reafirmam a persgedinamica e o referencial no nivel geral
ao refutarem os instrumentos de avaliacdo de b&mn-da economia ortodoxa tradicional,

propondo uma nova conceitualizagéo do termo.

“Nesta perspectiva [neoschumpeteriana], a dimedsgwocesso da inovacao se sobrepde sobre
a dimensdo dos artefatos prevalecentes na econmuigdssica. A inovacdo € considerada
como estratégia geral para lidar e superar proldezna todas as esferas da vida econdmica.
Enquanto que na economia neoclassica a inovacaongiderada como novas restricbes
exdgenas, na perspectiva [neoschumpeteriana] aagidové 0 movimento proativo de
deslocamento das restrigcBes, portanto endéogencalfesma, bem-estar — como o objetivo
final de todas as iniciativas de politica — ndo &ismum conceito estatico, mas também
relacionado ao processo de inovacdo. Em outrasrpalabem-estar corresponde estritamente
com o apetite por risco e o apetite por expering@ttaauma sociedade na qual esses elementos
s8o os pré-requisitos para o desenvolvimento daactacdes de planejar e criar um futuro
desejavel **

1.6 Observacoes finais do Capitulo 1

Para os economistas do inicio do século XX, pasmialaro que a ciéncia econdmica estava
limitada quanto ao escopo dos fendmenos sobre a@is oderia ser feita alguma avaliacao
normativa de forma consistente. Conforme a citaglaesica de Robbins, a economia “é
incapaz de decidir entre a desejabilidade de difesefins. E fundamentalmente diferente da
Etica™ Logo, os assuntos que ultrapassassem os limiteardpo econdmico deveriam ser

tratados com o auxilio de outros campos do conleettion O proprio Pareto reconhecia que:

“A economia politica ndo deve considerar a maras quem propde uma medida pratica deve
considerar ndo apenas o0s resultados econémicos,tamd®m aqueles morais, religiosos,
politicos, etc.*07

195 Hanusch e Pyka (2009, p. 6), traduc&o livre.

1% Robbins (1932, p. 152), em traducéo livre.

197 pareto (1906 p. 16), traducdo livre. Essa passaghkmz justifique o comentario que Schumpeter: ima
definitivamente que o santo patrono da moderndatety valor, Pareto € o santo patrono da ‘novaiceto
bem-estar” (Schumpeter, 1949, p. 163), traduc&e.li
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A resenha de Suzumura (2002) aponta para as diéides que a economia neoclassica
encontrou em seu desenvolvimento para criar agégi referenciais normativos que fossem

consistentes com suas premissas. Seu texto conbegaiea afirmando que:

“Assim que alguma organizacao coletiva planejagémenta um mecanismo econémico e/ou
uma politica econémica, dando a devida atencdaweiss e beneficios incorridos pelos seus
membros, um ou mais julgamentos de bem-estar swgpoderio ser evitadds¥

A postura do autor, entretanto, é de que se ngmEsivel erguer essa teoria até agora, nao se
pode escapar de tentar construir tal referencepe@almente no caso de proposicao e

avaliacao de politicas econdémicas.

Do ponto de vista neoschumpeteriano, deve-se recentiambém que prevalece a referéncia
ao carater benéfico do progresso técnico e dasforamacdes econdmicas, que em geral mais
gque compensam 0s custos incorridos por aquelesdrafos nesse processo. Evidentemente,
ndo ha como medir — e menos ainda como compensas -efeitos liquidos do

desenvolvimento econdmico como se tenta nas abemdata economia neoclassica do bem-
estar. Sem embargo, devemos reconhecer a limitagdmatica dessa perspectiva enquanto
reconhecemos o carater inescapavelmente moral&fasas sociais que se propdem avaliar e

propor medidas sobre a sociedade.

A comparacdo de custos e beneficios partirA serdpreuma perspectiva de valores
normativos que s&do externos a mecanica do sistecomdmico. Reconhecer essa
caracteristica leva a uma postura de honestidadkétual do analista que, portanto, deve
explicitar os referencias normativos nos quais aseila para suas avaliagcdes e proposicoes.
Isso € especialmente importante quando se tratandksar politica econdmica, politica

industrial e processos de desenvolvimento em geral.

198 Szumura (2002, p. 2 e p 26), tradugéo livre.
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A viséo global, coletiva, com um claro direcionameeso futuro, contrasta com as limitacdes
de racionalidade e de imprevisibilidade do nivdividual. Do ponto de vista global refuta-se
o referencial individualista da avaliacdo normatizaessa aparente contradicéo criticada por
Schubert®® que leva o autor a definir um referencial normativo nivel dos agentes
econdmicos (individuos e empresas). Do nosso pdateista, porém, essa dicotomia néo
deve ser vista como contraditéria, mas entendidaswmcomplexidade em diferentes niveis
de andlise. Predomina, evidentemente, o nivel bleba sentido de progresso — que,
entretanto, ndo pode ser entendido sem os niveagdote e do mercado. Endossar essa
postura exige reconhecer a impossibilidade de coangeerdas e ganhos de forma positiva
(especialmente entre diferentes niveis da an@isssumir que os custos individuais sO seréo
reparados por instrumentos ndo automaticos davgastéeondmico e, mais que isso, sujeitos a
escolha do coletivo institucionalizado — o Estadque pode se sensibilizar em maior ou
menor grau com esta causa. Isso dependera, evitante da construcdo social que sustenta
o Estado, da propria sobrevivéncia dos individuesnpresas que arcaram com 0sS custos e,
principalmente, com a avaliacdo moral sobre a setsmde, viabilidade e interesse em
recompensar esses agentes. Fazer politica econfuitanto, ndo se esgota na perspectiva
da construcéo do futuro, mas também inclui o qoieathento do que fazer com os que foram

deixados para tras.

Por fim, a despeito das dificuldades teéricas elida@tacbes praticas da andlise normativa,

entendemos que a perspectiva neoschumpeteriada dis estudos das instituicdes fornece
elementos para fazer a avaliagdo normativa de tapes questdes econdmicas dentro do seu
arcabouco teodrico. Apesar de ndo ser taxativa quamtseu critério de bem-estar, enfrentar

tal tarefa com o arcaboug¢o neoschumpeteriano davieigo por diferentes frentes. No nivel

199y/er especialmente a nota de rodapé 20, em Schi@fd®, p. 13).
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global, predomina o valor do progresso técnicocatch-up como resultados benéficos e
desejaveis. No nivel dos mercados, espera-se aagelda seletividade adequada para
promover a introducéo e difusdo de inovacdes. Mel dios agentes, por sua vez, destacam-se
as capacitacdes e oportunidades como elementegeténcia da analise. Apesar de distintos
e de abarcarem indicadores diferentes, estesitréis mwe analise ndo séo independentes. Ha
multiplos condicionantes e causalidades entre eléscom imbricacdo nessa rica teia de

relacdes que devem ser propostas e avaliadasiisgsol
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2. Politica industrial

O debate sobre a natureza da intervencao estaggbmamia é muito extenso, partindo desde
o problema do fornecimento de bens publicos (n&sie ndo excludentes), externalidades e
mercados oligopolisticos por razdes estruturagsgaestdes morais quanto a distribuicdo e ao

acesso da populacéo a condigcbes materiais minimas.

Inicialmente, num viés neoclassico, a politica stdal € um conjunto de acbes do setor
publico voltadas para corrigir falhas de mercadmatar externalidades. Por algumas razdes
de imperfeicdes nos mercados, 0os agentes de foatngahndo alcancam os resultados de

bem-estar esperados para a economia e iSso jas#fe intervencgao.

Por outro lado, entretanto, a politica industriadlgp ser entendida como o esfor¢o deliberado
de criar “distor¢cbes” no mercado, criando os edbiBinecessarios para atingir fins
especificos. Nesse sentido, governos — que naageides externos ou alheios a economia,
mas parte do conjunto de instituicbes que a moldarpodem implementar politicas
industriais com o objetivo de fomentar o processaddsenvolvimento, como discutido no

capitulo anterior.

E central entender que o processo de desenvolviné se deflagra automaticamente e,
mais que isso, ndo se perpetua automaticamente. éximula-lo € necessario que a
sociedade se mobilize, implementando mecanismosciégps. No recorte dessa tese,
praticar politica industrial deveria se dar fundataknente para fomentar o progresso

técnico.

A importancia das instituicbes € um elemento ddisnéa dificuldade de coordenacéo de
agentes descentralizados que sempre foi basilgpedsamento dos autores classicos do

desenvolvimento, tais como Gershenkron, NurkseehRgisin-Rodan, Hirschman, Prebisch e
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Furtado, que afirmam que todos os processos denddgenento foram vinculados a
existéncia de instituicbes favoraveis a essa coagi®. Além disso, 0s processos de
desenvolvimento estdo sempre centrados no setostial e a “evidéncia histérica sustenta
fortemente o ponto de vista de que o dinamismootégito auto-sustentado nos paises em
catch-up precisa de setor industrial em expansdo e capaabderver as tecnologias

. ,110 P . . . sy - v . ~ ~ ~
centrais." Além disso, o protecionismo e politicas de sulbngéiito de importacées ndo séo
necessariamente deletérios, desde que incluam mewende concorréncia que impecam um

comportamento de inércia rentista

Nesse sentido, algum tipo de envolvimento govermgahe subsidios ou protecdo s&o
caracteristicas de todos os paises que fizeranoaegso deatch-upou até superacdo dos
paises lideres. A despeito das proposicoes esgecifde politica econémica que
predominaram pelo menos nas duas Ultimas détddasio ha novidade nesse tipo de
argumento. Pelo menos desde Hamilton, no finalédale XVIII nos EUA, e List, nos anos

1840 na Alemanha, que se propdem politicas de g&tote estimulo a industria nascente

como forma de realizaatch-ug™®

Ao definir politica industrial como uma variedade acbes publicas direcionadas a guiar e
controlar o processo de transformacao estruturainole economia, Bianchi e Labory (2006,
p. 3) conseguem enquadrar experiéncias muito tistinomo politica industrial. Em um
breve levantamento histérico, identificam um padrdportante no tipo de politica industrial

praticada pelos paises: no inicio do processo Hasfaestimulos a industrializacdo, com

110 Cimoli et alii (2007, p. 64).

1L Cimoli et alii (2007, p. 77).

12yer Chang e Granbel (2004) para uma discussa@asipsspostas. No Brasil, uma referéncia interesgzara
esse debate pode ser encontrada na sistematizagio seminario realizado no BNDES (2002). Sobretarno
da aplicacao de politicas industriais na Américtiniaa ver Peres (2005) e IPEA (2010).

13 De forma nao sistematizada, esse tipo de pojdieaa praticado na Inglaterra desde pelo menasvergo
liderado por Sir Robert Walpole, iniciado em 1721.
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participacdo ativa e direta do Estado. O processodlstrializacdo modifica as estruturas da
economia e de toda a sociedade, suas relacbesssogeodutivas. Ao atingir certo grau de
desenvolvimento, entretanto, a politica induspiade se tornar mais especifica, favorecendo

setores estratégicos e especializacdo; € quanda-paso esfor¢o datch-up

Além disso, os autores reconhecem uma mudanca tamp@mos anos recentes (um “impulso
liberal”) quanto aos tipos de politica industrialeqpassam a ser menos diretivos e mais
centrados em garantir condigcbes para a atividaderemarial (como garantia de direitos,
regras e condi¢cdes de concorréncia, etc.); messimaalguns setores considerados mais
sensiveis e estratégicos — em especial os deeattalbgia — continuam recebendo tratamento
especifico. Sua principal conclusdo é que o “naym3 de politica industrial diferencia-se
daquele praticado em periodos anteriores por s&r ecoanplexo na articulacdo dos diversos
instrumentos de economias mais sofisticadas ewveais interligadas internacionalmente,
0 que exige um maior grau de coeréncia entre asa{gso leva a “nova” politica industrial a
ser mais pragmatica, de carater mais horizontairecidnada a elevar as capacitacdes

tecnoldgicas.

A proposta deste capitulo é sistematizar o del@tee spolitica industrial, apresentando e
discutindo diversas abordagens sobre sua naturemaiderando sua justificativa tedrica e
normativa e os tipos de politica industrial. Nacas®iciona fazer uma revisdo exaustiva de
todas as contribuicbes sobre esse assunto, masficdendiferencas e semelhancas nas
matrizes tedricas que possam levar a convergéegmapostas praticas ou, pelo contrario, a
completa discordancia sobre qual é a melhor formantervencdo (e no limite, a propria

negacao de sua validade).

S&o trés eixos nos quais se pauta a apresentagi@adai. O primeiro e mais fundamental

deles é a origem tedrica dos argumentos. Em segugdo, ha a questdo normativa que
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justifica ou condena determinadas medidas. Notpise por exemplo, a corrente neoclassica
dominante na ciéncia econdmica € dotada de flékaloie no conceito de “falhas de mercado”
para incorporar posicées normativas favoraveis sasleraveis a existéncia de politica
industrial. Mesmo na vertente que aceita sua e@d&€ a natureza da politica difere
enormemente a depender do que se considera “falh@etcado”. Finalmente, o terceiro eixo
da apresentacao € a adequacao de cada tipo deapatitnivel de desenvolvimento do pais
onde ela é proposta para ser aplicada. A dependedistancia relativa da fronteira
tecnoldgica e produtiva, mudam os tipos possivemeaessarios de politica industrial, no
sentido de fomentar catch-up (para 0os mais atrasados) ou alcancar e permamecer

lideranca (para os mais avangados), alargandopaipiféonteira.

A organizagdo do capitulo da-se na seguinte manéirgecdo 1 discute a avaliacdo
neoclassica sobre a politica industrial baseadaoneecdo de “falhas de mercado”. Essa
mesma abordagem sera tratada também em outrasediiges (5 e 7), primeiro por incorporar
argumentos da abordagem institucionalista, e depaisa comparar com as demais
abordagens teoricas. Na se¢do 2 serdo apresemsadgumentos da corrente de historia
institucional comparada, também conhecidos comoséilvimentistas”, voltados
principalmente para entender o processo histolcsudesso de paises hoje desenvolvidos em
superar seu atraso de outrora. Essas experiénothsmpser sintetizadas e usadas como
referéncia no esforco deatch-up para os paises hoje atrasados. A secdo 3 discute a
abordagem neoinstitucionalista, basicamente apaadaprimeiros trabalhos de Chang, que
mesclam os argumentos dos “desenvolvimentistas” aamnalise de custos de transacéo e
falhas de mercado da Nova Economia Institucionalsdi;do 4 sao apresentadas abordagens
ecléticas, principalmente da literatura brasileinae, voltadas para criar propostas de politica
industrial, combinam argumentos de varias origes®idas. Na secdo 5 retoma-se a

abordagem neoclassica principalmente sob o traba¢hdrodrik, que incorpora diversos
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argumentos especialmente dos neoinstitucionalisteia propor politicas mais explicitas,
mantendo o referencial nas falhas de mercado. Adajem neoschumpeteriana da politica
industrial € apresentada na sec¢ao 6, a princisi dapitulo. Na secdo 7 usa-se 0 argumento
da industria nascente como ponto de partida pacargaracao entre as diversas abordagens
tedricas apresentadas no capitulo. Na secdo 8gsépaalos alguns elementos que podem
auxiliar na tarefa de avaliar as politicas indasgtrsob o ponto de vista tedrico e normativo. A

sec¢do 9, finalmente, retne observagdes finais.

2.1 As “falhas de mercado” da abordagem neoclassica

No gue concerne a politica industrial, a corremtectassica reconhece a existéncia de falhas
de mercado que justificariam alguma intervencéo gaote do Estado para corrigi-las. O
significado de politica industrial seria corrigs talhas de mercado. Entretanto, aponta-se a
existéncia de falhas de governo que podem ser amaia prejudiciais. Na literatura
neoclassica, a depender da posicdo do autor notespelitico, serdo ora valorizados mais
as falhas de governo, justificando a menor integéierpossivel, ora as falhas de mercado,

justificando intervencdes pontuais destinadasreatax economia mais eficiente.

Um resumo das falhas de mercado é apresentado tpoi'$ (i) mercados podem ser
monopolizados ou oligopolisticos; (i) podem haggternalidades; (iii) pode haver retornos
crescentes de escala; (iv) alguns mercados, particente seguros e mercados futuros, séo
sujeitos a problemas de informacdo e ndo podempedeitos, podem nem existir; (V)

mercados podem ajustar de forma lenta e impreasgup a informacdo pode se mover

114 Stern (1989, p. 616), traduc&o livre.
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lentamente ou as instituicbes do mercado podenm#@exiveis; (vi) individuos e empresas
podem se ajustar de forma lenta; (vii) individuasempresas podem ser mal informados
sobre produtos, precos, possibilidades de prodetéo (viii) individuos podem nao agir
como maximizadores, implicitamente ou explicitaneenfix) a taxacdo do governo é

inevitavel e ndo vai, ou ndo pode, tomar o forngate permita eficiéncia.

Na sequéncia, o autor apresenta também um resunfalhdes de governo: (i) individuos
podem saber mais sobre suas proprias preferénaasumstancias do que o governo; (ii)
planejamento governamental pode aumentar o riscoriaatar todos na mesma direcao —
governos podem cometer erros maiores que os mexcéidloplanejamento governamental
pode ser mais rigido e inflexivel que as decisGesgas, desde que decisdes internas ao
governo podem ser muito complexas; (iv) governodepo ser incapazes de administrar
planos detalhados; (v) controles governamentai®mpodesestimular a iniciativa privada se
houver muitos obstaculos burocraticos; (vi) orgagies e individuos requerem incentivos
para trabalhar, inovar, controlar custos e alofiesieatemente, e a disciplina e recompensa do
mercado ndo pode ser facilmente replicavel dergsoethpresas e organizagdes publicas; (vii)
diferentes niveis e partes do governo podem sercmaidenadas na auséncia de sinais
equilibradores providos pelo mercado, particulatm@mde grupos ou regides com diferentes
interesses estdo envolvidos; (vii) mercados caoloaastricbes naquilo que pode ser
conseguido pelo governo; por exemplo, revenda dduybos no mercado negro e atividades
no setor informal podem distorcer racionamentosutuas formas nao lineares de esquemas
de precificacdo e taxacdo. Esse € o problema dapatbilidade de incentivos’; (ix)
controles criam atividades consumidoras de recyraos influenciar esses controles através
de lobby e corrupcdo — em geral chamadaretg-seeking (x) planejamento pode ser
manipulado por grupos privilegiados e poderososafuam em seu proprio interesse e, além

disso, planejamento cria grupos auto-interessadoglanejamento, como burocratas que
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desejam posicOes protegidas; (xi) governos poderdasrinados por interesses estreitos em

seus proprios beneficios que v&o de encontro algsguorcdes da populacio.

Mais especificamente sobre politica industrial, @dati (1989) afirma que nédo deve haver
politica industrial, nem promocao explicita da isttializacdo, pois isso distorce as forcas de
mercado. Em resposta ao debate do inicio da déleatii80 que se travava nos EUA sobre a
desindustrializacdo e perda da competitividadendéstria daquele pais frente a concorréncia
internaciondl’®, Bhagwati considera que a consequéncia de reduzoompetitividade
industrial € um efeito da especializacdo em sesyieque isso é caracteristica de economias

ricas e ndo deve ser evitatla

De forma algo mais radical, e voltada explicitaregpdra a experiéncia brasileira, Canédo-
Pinheiro et alii (2007) e (2009), Canédo-Pinheiro (2010) e Ferreirtlamdam (2003)
afirmam que néo deve existir politica industridh s@nhum aspecto, tendo em vista o carater
distorcivo que isso implica sobre os mecanismosndecado. Para esses autores, politicas
industriais, ditas “verticais”, distorcem a distntdo de renda ao privilegiar setores intensivos
em mao de obra qualificada, ou em capital, enquarBoasil € marcadamente intensivo em
mao de obra ndo qualificada. Restricbes ou prosegii® setor externo também sao

prejudiciais, no sentido de serem sujeitas a esiadis dos parceiros comerciais, além da

115 Ressalte-se que apesar de haver mais itens aaléistfalhas de governo, para Stern isso nao is@mjtie
estas sejam mais prejudiciais do que as falhasedeado. Pelo contrario, remediar as falhas de govearece
ser mais factivel do que arcar com as consequédasafalhas de mercado.

118 ver Johnson (1984). Esse debate foi iniciado canédise de Jonhson (1982) sobre a experiénciagspo
reconhecendo o importante papel de metidas degaolftdustrial para o acelerado desenvolvimentm@&etco
do Japdo até o ponto de concorrer em tecnologradufividade com os Estados Unidos, como era etédem
inicio da década de 1980.

117 Curiosamente, um debate nas mesmas linhas comsmoneutor é travado até hoje. Ver Lane (2011), que
promove um enfrentamentm-line entre Bhagwati e Chang. Os argumentos de Chaagoa fla promogé&o da
inddstria afirmam a importancia do desenvolvimeeitnologico e da capacidade de exportacdo e gedeao
divisas, para acesso a produtos importados, emapmsicdo a dificuldade que economias muito esimias
em servigos (em gerabn-tradeablestém ao exportar. Além disso, haveria uma confugiimterpretacdo dos
dados, a medida que boa parte do que se mede @nwigosesta associado a atividade industrial derady
maneira e, por isso, ndo haveria contradi¢do estdnis setores.
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distorcdo dos precos. As Unicas acfes do govermendeer de carater horizontal, como
estabilidade macroeconémica, adequacdo da defindg®o direitos de propriedade, e
preocupacado em politica fiscal ndo distorciva dagaca qualidade dos gastos do governo,

essencialmente em infraestrutura e educagao.

A consequéncia principal da abordagem neoclagsictgnto, é favorecer que os agentes, por
suas livres interacBes, busquem maximizar suddadés. Ndo ha a necessidade de politica
industrial de modo geral, ou especialmente paraefdan crescimento econémico. Pelo
contrario, h4 a preocupacdo de que uma politicasindl possa ser nociva a sociedade ao
distorcer os mecanismos que levariam a uma alocgdente. Esse tipo de postura pode ser
encontrada, por exemplo, em Krueger (1995), quentezce o sucesso do crescimento nos
paises do sudeste asiatico como resultado de wnzopéo das exportagdes estimulada por
acao governamental, mas refuta o papel de politighsstriais naqueles paises. De forma
geral a autora afirma que as experiéncias de plaregjto, protecdo de mercados e
substituicdo de importacdes foram mal sucedidassp#ficuldades — falhas de governo — de
implementacdo e também do proprio desenho dasicpslit Seriam pouco claros o0s
mecanismos pelos quais 0 governo conseguiria iveerd setor privado a atingir as metas
estabelecidas. Essa é rigorosamente a mesma aeal@agonclusao) de dois trabalhos do
Banco Mundial (1991 e 1993} que marcaram o debate com a posicéo neoclassica o
validade de politica industrial para promover cet@slvimento em paises atrasados no inicio

dos anos 1990. O banco, aquela altura, reconheegist@ncia de politicas industriais, mas

18 O interesse pelos documentos oficiais do Bancodifliré que estes sdo voltados a discutir e propor a
melhores praticas em termos de politicas econdrseaspre com um referencial tedrico de cunho nesicida
ortodoxo. Ver Guerriero (2007) para uma discusséssab questbes voltadas para politicas de fomento a
infraestrutura.
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afirmou que néo surtiram efeitos sobre a econofiaaior parte dos autores sobre politica

industrial nesse periodo se posicionou em corrg@orau oposicao a essa tese.

Mais recentemente, entretanto, a postura do BanoaodMl tem mudado para reconhecer a
importancia que a intervencgéo estatal exerce sohtevidade econdmica, especialmente para
fomentar o crescimento rapido de paises atrasiglocumento recente produzido por Lin
e Monga (2010) reconhece gque todos 0s casosatbd-upde sucesso envolveram ativa
participacdo estatal para promover a competiti@daadustrial. O referencial tedrico,
entretanto, permanece neoclassico e as interverggiatis sdo identificadas no sentido
“prover informacgdo, compensar externalidades e dsy@r melhorias nas infraestruturas
‘duras’ e ‘suaves’ que sa0 necessarias para 0 petado crescer em sincronia com a
mudanca dindmica das vantagens comparativas dare@n Além disso, os autores também
reconhecem que essas politicas industriais em slgasos “desafiam as vantagens
comparativas determinadas pelas dotacdes estauiexatentes — tanto em setores que séo
novos e sao muito avancados quanto em setoresosntjge perderam sua vantagem

comparativa®'®, nesse Gltimo caso, a politica tende a falhar.

Segundo os autores, a funcdo dos governos € idantif processo de crescimento de forma
adequada e fomentar a especializacdo nos prodo®gumis 0 pais apresente vantagens
comparativas. Se os governantes escolherem fadilitadUstria em setores muito avancados

para as capacitagdes, ou muito atrasados, tendéafitar na busca pelo rapido crescimento.

Reconhecer a experiéncia histérica dos paises d#gElos € uma reversdo da postura do
Banco Mundial, especialmente se lembrado o argwrmgunt explicaria o sucesso dos paises

do sudeste asiatico que, no inicio dos anos 19@Mn édentificados como bem sucedidos

119 As duas citagBes estdo em Lin e Monga (2010, pre®)ucéio livre.
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porque tinham conquistado a estabilidade e colotara precos no ponto correto. Apesar

dessa reversdo de posicionamento, 0 centro dasandlnda guarda as limitacdes da

abordagem neocléassica. Singh (26%1)identifica que permanece a visdo de que a
especializacdo em vantagens comparativas € acpofftais adequada para os paises, um
ponto basilar da teoria de comércio internacioealkciassico. Ou seja, para o Banco Mundial

a politica industrial deve se voltar para melh@domentar a especializacdo nas vantagens
comparativas que cada pais apresenta. Singh rplata postura é de que “o Estado deve
corrigir externalidades, remediar informacéo inctetgpe coordenar os planos dos agentes
econdmicos*?!, mas a melhor estratégia é inserir-se de forma tio comércio internacional

e nos fluxos de capitais, especializando-se nagemo que 0 pais apresenta vantagens
comparativas. A critica de Singh comeca pela inaaigiip e ahistoricidade da ideia de

“abertura geral”. Na verdade, os paises escolhemusgde abertura em varios niveis,

comercial, financeiro, cientifico, cultural, etca® ha evidéncia histérica que abrir-se em

todos eles representa a melhor estratégia

E meritorio, no entanto, destacar outros exempéoaudores neoclassicos que validam o uso

de politicas industriais. Shapiro (2007), por exiempeconhece que a existéncia de falhas de

120 A critica de Singh é voltada especificamente p@saargumentos que Lin, economista-chefe do Banco
Mundial, apresentou num debate com Chang (ver Clahip, 2009), que sdo os mesmos apresentados, de
forma mais detalhada, no artigo com Monga de 2B81flostura de Chang nesse debate, corroborada pgin,Si

era de que o sucesso dos paises que fizer@tth-upfoi exatamente desafiar as vantagens comparatadas
pelos fatores disponiveis; isso forcaria a criadgioovas capacitacdes, o que tornaria irrelevargéecencial de
vantagens comparativas, que é o argumento cemsalddsenvolvimentistas”, discutidos na proximadse@
postura de Lin é de favorecer as vantagens cony@sadtuais €, com a expansdo de suas atividadesdha
acumulacdo de capacitacdes e habilidades, que tpeomsurgimento de novas vantagens comparativas. A
principal resposta de Chang baseia-se na inexiatéecperfeita mobilidade de fatores e restricéés/antes do
acesso a tecnologia.

2L 5ingh (2011, p. 8), tradugéo livre.

122 Um especialista neoclassico em comércio mundialoc&rugman nédo consegue mostrar os beneficios do
livre comércio sob condi¢cbes de mercado com exidates e retornos ndo-decrescentes: “esse ndo € o
argumento que o livre comércio € 6timo porque oscauds sdo eficientes. Ao contrario, € um argumerTais
triste, porém mais séabio, a favor do livre comémmmo regra-guia de conduta num mundo no qual iiqaoé

tdo imperfeita quanto o mercado”. (Krugman, 198748, traducéo livre), citado em Singh (2011,3). 1
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mercado exige politica industrial para corrigi-agjue a recriminacdo dessa postura nao é
mais predominante na literatura. O mercado livred@aié o referencial, mas suas falhas

merecem ser corrigidas por meios institucionais.

“Muitas das premissas sobre falhas de mercado aqiivaram politicas industriais nos anos

1960 — e foram subsequentemente abandonadas aefevantes nos anos 1980 — fizeram um

retorno espantoso na teoria do desenvolvimentodesion™ .

De forma ainda mais incisiva, Aghiat alii (2011) argumentam que politica industrial na
forma de subsidios ou protecdo podem trazer bévefé® incremento de produtividade em
determinadas industrias desde que nelas prevalegempeticdo entre empresas. Entende-se
que os beneficios da protecdo e de subsidios, amipaticdo, serdo canalizados para o
esforco de inovacédo e reducdo de custos das emapiegalicando reducao de precos e
diversificacdo de produtos. Ao contrario, em indést que ndo sdo marcadas por forte
competicdo entre empresas, esses incentivos deaatidustrial tendem a ser incorporados
como aumento dos lucros dos empresarios. Assirorgota-se ao arcabougo neoclassico o

reconhecimento de que politicas industriais podembenéficas sob determinadas condi¢des.

O arcabouco neoclassico, apés um periodo de dgasi@aede negacao, volta a reconhecer a
importancia das falhas de mercado, que levam digastintervencdes e politicas industriais.

O revisionismo da teoria neoclassica nesse sewsida tratado mais adiante, mas antes
discutiremos argumentos da literatura ndo-neoclésgue serdo, ao menos em tentativa,

incorporados.

123 Shapiro (2007, p. 6), traducéo livre.
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2.2 Historia Institucional Comparada: os “desenvolimentistas”

Ao analisar economias atrasadas, em processo dstliladizacdo, diversos autores, as vezes
denominados “desenvolvimentistas”, trabalharam wmunto de argumentos favoraveis a
intervencao estatal que podem ser considerados potitwa industrial. Para esses paises, a
politica foca-se mais nos esforcos para alcanchordeira tecnolégica da maneira mais
rapida possivel. Isso ndo significa repetir os @asgie 0s paises avancados fizeram. As
capacitacoes sao diferentes, os padrbes instiisiende comércio sédo diferentes e, portanto,
as condicdes sdo outras. A politica de industdefip rapida pode-se valer da imitacao das
tecnologias ja desenvolvidas e, com isso, pulgvastaAlém disso, autores de inspiracao
institucionalista apontam que ndo existem mercguo®s, que se trata de construcdes
institucionais promovidas pelo proprio governo, commplamente apresentado na obra
seminal de Polanyi (1944). As instituicdes moldasoeiedade de multiplas maneiras e, em
particular, a atividade econdmica ndo poderia sesel@ a coordenacdo que suas instituicoes
especificas provém. Os desafios, nesse caso, resi&ovoltados a construcdo das condi¢des
para a introducdo das industrias, o que foi despotr Rosenstein-Rodan comBif PusH,

com os conhecidos problemas de coordenacdo enttersos setores descritos por

Gershenkron e a problematica da mobiliza¢do do esapado, como apontou Hirschman.

Sobre as economias atrasadas, vale citar Furtddssas economias, 0s incrementos de
produtividade resultam fundamentalmente de expada&@xportacées e nado do processo de
acumulacdo e dos avancos tecnoldgicos que acommanhao centro do sistema capitalista
essa acumulagao”. Nessa condicdo, conclui o dlBohra dizer que a industrializagdo que

atualmente se realiza na periferia sob o0 contrade drandes empresas € processo
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qualitativamente distinto da industrializacdo gem etapa anterior, conheceram os paises

céntricos e, ainda mais, da que nestes prossegpresente X4

Esses autores, entre outros classicos do pensaaesgavolvimentista, representam a linha
tedrica de historia institucional comparada, budoadentificar semelhancas e padrdes entre
as organizacgfes institucionais em diferentes e&peias histéricas que ajudam a explicar o
sucesso do processo de desenvolvimento. Deve-@ehester que cada esfor¢o ach-upé
particular, a depender da diversidade de condiotesade cada experiéncia. O que leva a
uma grande variedade de instituicdes entre os gpaddéém disso, as instituicbes podem ser
Uteis para determinadas tarefas, mas uma vez ctadasenem sempre tém flexibilidade para
enfrentar novos desafios. Nesse sentido, é negedsénbém identificar a dindmica da
criacdo, operacdo e desmobilizacdo de instituig@dsistoria econébmica. Um grande grau de

inércia ocorre na criacao e transformacéo do atgabmstitucional dos paises.

Uma licao interessante de Gershenkron (1962, péIjye desafios pequenos tendem a nao
ser enfrentados pela sociedade, que de alguma nagmreifere acomoda-los a ter que se
mobilizar para solucionar questdes de relativamdraida magnitude. Desafios grandes,
porém, sdo mobilizadores e justificam que grands®rgs sejam dispendidos para
soluciona-los. Assim, a grande mobilizacdo da slacle € mais factivel quando o esforco

para o desenvolvimento é maior, quando o atraativelé maior.

“Para atravessar as barreiras da estagnacdo nsnatpggado, para acender a imaginacao dos
homens, e colocar suas energias ao servico dobdgemento econdmico, € necessario um
remédio mais forte do que a promessa de melhoaglocde recursos ou mesmo de menores

precos do paot®

124 Fyrtado (1974, pp. 22 e 45, respectivamente)
125 Gershenkron (1962, p.24), traducéo livre.
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Essa perspectiva esta presente na abordagem dedsdmtores que seguiram avaliacoes de
historia institucional comparada, que se dedicama@xplicar os esforcos de mobilizacao da

sociedade, lideradas pelo Estado, para superadeganstaculos ao desenvolvimento.

E esse o tipo de abordagem que esta presenteunio et Johnson (1982) sobre o sucesso do
catch-upjaponés ap6s a Segunda Guerra Mundial. Nessdhoalmaautor define o Estado
desenvolvimentista como um aparato centralizadcad&er autoritario, com capacidade para
direcionar as decisfes privadas. Essas caraatasigtiferenciam o carater do Estado daquele
que o autor chama de “regulatério”, pois a racioaale da intervencdo ndo é a de permitir
aos agentes econdbmicos decidirem autonomamenteamaxntrario, estabelecer planos e
metas a serem cumpridas, inclusive pelo setor gwivBssa seria uma politica industrial de

fomento a rapida industrializacéo efaich-up

Para Johnson, a politica industrial € um dos @lal@s politicas de governo, junto com a
monetaria e fiscal: “¢ um termo simples para asidailes de governos que almejam
desenvolver ou reduzir varias industrias numa emiaoacional com o objetivo de manter a
competitividade global**® Entretanto, sua definicdo de politica industribétante genérica
e, a principio, pode englobar um conjunto de medida amplo que leva a entender que é
“em primeiro lugar uma questdo de atitude, s6 depoia questdo de técnitd” Sendo
assim a definicdo de politica industrial pode ssumida em “esfor¢co explicito do governo de
coordenar suas proprias e multiplas atividadesséogee reforma-las usando como critério
basico o alcance de vantagens comparativas dingiffitaOs elementos de carater

microecondmico desse esfor¢co englobam a protecdomdocado doméstico; politica

126 3ohnson (1984, p. 7), tradugéo livre.
127 Johnson (1984, p. 7), traducéo livre.
128 Johnson (1984, p. 11), tradug&o livre.
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tributaria, incluindo regras especiais de deprédage incentivos as exportacoes;
excepcionalizar regras antitruste como fusdeseisade precos e de racionalizacdo de
exportacbes e pesquisa e desenvolvimento; ass&stécciéncia e tecnologia; e,
evidentemente, assisténcia financeira por meio usidios diretos e financiamento em
condicOes favoraveis. Em termos de eficacia, oralgstaca que apesar de impactarem de
forma semelhante as contas do governo, incentigoai$ sdo mais adequados que subsidios
pois tém maior poder de estimular o desempenheisgsesas que recebem. Esse exemplo
ressalta a importancia que esse autor da a reaamlosc melhores mecanismos para a
implementacéo e sucesso de politicas industrip@tando para instrumentos de estimulo,
avaliacdo e acompanhamento. Nessa linha argumentddhnson defende que a politica de
Pesquisa e Desenvolvimento, por exemplo, ndo devwesringir a financiamento publico
dessas atividades, mas também de direcionamentoagiestespelos caminhos que sao

entendidos como prioritarios e mais promissores.

Posteriormente, ao estudar o caso da Coreia doAgdden (1989) avanca nos elementos
tedricos da analise. A autora afirma que o suceks politicas industriais de rapida

industrializac@o esteve baseado no avanco gradsattdpas tecnologicas e produtivas, com
correspondente acumulacdo de capacitacfes. Aléso,ds capacidade do Estado em
direcionar a atividade privada de forma bem sueedidpende de fornecer os estimulos,
protecdo e subsidios a0 mesmo tempo que exigeéadssile metas em contrapartida. Trata-se
de uma relagéo de reciprocidade que abusa da dapaatlo governo de distorcer os pregos
de mercado para gerar os incentivos adequadossé&Ecepacidade de alterar os sinais de
mercado que permite o governo promover rapidamemctgch-upao direcionar a agao dos

agentes privados.

No ja classico estudo de Wade (1990) sobre o snckssxperiéncia deatch-updo sudeste

asiatico, e de Formosa em especial, 0 autor curédxp@ssao “governar o mercado” como
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estratégia para o rapido crescimento e empareltamecnologico com o0s paises da
fronteira. Contrapondo-se a postura neoclassicananta que a experiéncia bem sucedida
teve origem na participacao ativa do governo nasdes econdémicas, distorcendo sinais de
precos e estimulando induUstrias mais sensiveigsgecial ao nivel de renda e tecnologia. A
expressao “governar o mercado” refere-se a capdeida governo de estabelecer as regras e
orientacGes para os agentes privados, na dire¢éordeada pelo governo. Essa direcao foi,
nos casos estudados, de estimular a formacéo deseastratégicos e pautada na insercao
externa por meio de exportacdes. SO depois dewsttos, a postura do governo passa a ser

mais cooperativa com as empresas.

Se no inicio essa intervencdo pode parecer irrac@os olhos neoclassicos, em um prazo
mais longo demonstrou-se importante para protegdgsenvolver setores que se tornaram
competitivos em escala mundial. Esse € o tipicaraemto da industria nascente; entretanto,
0 autor centra sua andlise em entender 0s mecagehas quais essa protecao e incentivos
foram implementados por meio da articulacdo ergemi@s publicos e privados, dosando seus
instrumentos e a exposi¢do dos setores a conc@réos mercados internacionais, enquanto
que fomentava investimentos e a adocao de tecmolbgiponta. Em alguns momentos o

governo claramente lidera o mercado, enquanto gueutros é um seguidor das decisdes do
mercado. Dosar essa postura e fazé-lo de formdiyago® sempre o maior desafio e as

experiéncias historicas, apesar de nao poderenn derguia, evidenciam importantes licoes.

Enfatiza-se a acumulacdo de capital como principativo do crescimento: o nivel e
composicao do investimento é deliberadamente sup&oi que seria obtido por mecanismos
puros de mercado ao permitir e criar precos distancente encorajadores. Além disso, para
situacbes em que 0 mecanismo de precos nao séideersie para ativar a acao privada, o
governo nao se furtou a usar mecanismos altersatiWade identifica diversos instrumentos

que foram importantes para o rapido desenvolvimdesses paises: redistribuicdo de terra
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agricola; controle do sistema financeiro, subomfiltao ao industrial; estabilidade de
parametros-chave (juros, cambio, precos); modula@idooncorréncia internacional sobre o
mercado domeéstico e priorizacdo do uso de diviasnocao de exportacdes; promocao da
aquisicao de tecnologia internacional enquantaesert/olve o sistema nacional; e assisténcia

direta a algumas industrias.

Na nova introduc&o que o autor preparou para @edie 2003 é defendida a tese de que essa
trajetéria de intensa intervencdo foi responsawel “priar o capitalisma*®® na regido do
sudeste asiético, reforcando o argumento caro t@o de que as experiéncias aEch-upde
sucesso ndo se basearam em politicas de liberdadesrcado e comércio internacional (e
tampouco politicas). As transformacdes democrat@asFormosa, que acompanharam a
liberalizagdo industrial e especialmente finangcem@uxeram novos desafios para a
economia, que nos anos 1990 ja havia alcancaddwehde fronteira tecnoldgica e produtiva
em diversos setores. O espaco para um Estado désarentista tornou-se muito reduzido a

partir dessas mudancas

Essas contribuicdes se mostraram fundamentaisapdiscussdo sobre a adequacao da acao
do Estado para promover o desenvolvimento econ§naspecialmente num periodo de
fortalecimento dos argumentos de carater libecataoxo contrarios a qualquer intervencao.
A preocupacdo desses autores, entretanto, eraficaustia validade de politicas
intervencionistas de forma empirica, com referasdeoricos ecléticos. Sobre avangos nessa
linha de pesquisa voltaremos mais adiante. CommafSingh (1994), a politica industrial é

um dos mecanismos da acdo do Estado, que fazem gmmim conjunto de instrumentos

129\Wade (2003).
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coordenados para conduzir o desenvolvimento daoetiando pais na direcao estratégica do

governo.

Evans (1995) faz uma andlise comparativa das équeais de desenvolvimento de Brasil,
Coreia do Sul e india, na qual avanca na argum@mntiprica ao identificar o papel que o
Estado assumiu em cada um desses casos. Para,aawdpacidade do Estado de intervir na
economia é determinante para o sucesso de politidastriais e para o fomento do processo
do desenvolvimento. Isso ndo significa identificap Estado um ente infalivel de
planejamento e coordenacao. Pelo contrario, o &stambmposto por uma complexa rede de
relacdes entre diferentes 6rgdos de dificil ardic@id que exigem determinacao, lideranca e

legitimidade para serem contornados. Para Evans:

“[A] emergéncia de vantagens comparativas deperdenth evolucdo complexa envolvendo
processos competitivos, vinculos de cooperagéde entpresas locais, politicas governamentais
e de um conjunto de instituicdes e arranjos soeigisliticos.**°

O Estado desenvolvimentista, nessa visdo, seria uersdo bastante idealizada das
capacidades e infalibilidade do Estado. Evans éocde necessidade de reconhecer as
limitacGes internas do aparato estatal e da fundaheelacdo do Estado com os outros entes
da sociedade. Assim, o0 arranjo mais adequado seuale em que o0s 0Orgdos estatais
conseguem manter autonomia enquanto o Estado comtmdp opera em parceria com o

restante da sociedddé

Em oposicao, o autor descreve também o tipico BSRaedatorio, caracterizado por relacdes

de poder entre os individuos que representam seiesesses proprios, e nao parte

130 Evans (1995, p. 34).

131 0 termo usado pelo autor éribedded autonorhyque foi traduzido como “parceria e autonomiassi
tradugdo perde ao menos um elemento de riqueza guieceito original apresenta, ao identificar cBstcomo
incrustado na sociedade e, portanto, parte insegad&la, envolvida em um amplo conjunto de relac@®
retratar uma relacao apenas de “parceria”, paeth&ir essas relagfes a apoio muatuo para fins camun
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institucionalizada de uma burocracia coerente. Hgse de Estado se aproximaria do
entendimento dado pelos utilitaristas (na sua wensdis recente da Escolha Publica), e tem
efeitos enormemente negativos sobre a sociedadi@inglo recursos e desorganizando a

atividade econdmica.

Entre os dois extremos ideais haveria os Estadwiglb$, que mesclam seus elementos e tém
sucesso limitado em suas politicas industriais dasmnvolvimento pelas caracteristicas de

predacao que nao sao superadas.

2.3 Neoinstitucionalistas

A autodenominada teoria neoinstitucionafi$tda intervencéo estatal, apresentada por Chang
(1994), propde juntar a abordagem das falhas dergovcom as falhas de mercado e
identificar as melhores formas de criar mecanispara corrigi-las, ao mesmo tempo em que
pretende aproveitar suas capacidades de dar siosiagentes econdmicos para promover o

crescimento econdmico e desenvolvimento tecnoldgismdutivo.

O objetivo dessa abordagem é apresentar elemestinsos compativeis com o referencial
neoclassico que possam justificar a acdo estatalpelitica industrial. Para além das
evidéncias empiricas, o autor propde o reconhed¢ondg®m que as falhas de mercado podem
ser contornadas por meio de mecanismos institusioggpecialmente desenhados. Nesse
sentido, o Estado € mais um mecanismo de coordgnagdim como as empresas € 0S
mercados. Como todos os mecanismos, envolve cestesneficios; mas, afirma Chang

(secéo 2.3) que o Estado pode resolver problemesatdenacdo com custos inferiores ao do

132 As referéncias principais para a abordagem nénicisinalista da analise econémica e do conceit@dstos
de transacdo” sdo Coase (1937), North (1990) eaniion (1975), (1975) e (1995).
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mercado. A politica industrial nessa abordagem pmiledefinida como: “(...) uma politica
orientada a industrias particulares e empresasiecEnponentes para alcancar os objetivos

que s&o percebidos pelo Estado como eficientesapazanomia como um tod&®®

Esta definicAo evidencia o carater particular dditipa industrial na abordagem
institucionalista, voltado para setores especifimmglando sua origem tedrica em abordagem
de falhas de coordenacdo. Por outro lado, excllitigags gerais como educacdo e
infraestrutura. Merece destaque a preocupacdo cajueatdo da eficiéncia que aqui é
definida como “percebida pelo Estado” e, portagtariunda de uma construcdo social (o
Estado) e voltada para melhorar a sociedade comtdaconforme o conceito de “bem-
estar” e os critérios normativos que estiveremmdgesssa sociedade. Com isso, trata-se de
uma perspectiva do Estado, ndo da sociedade comdoda ou seja, € uma posicao
especifica da sociedade que néo precisa ser cotrgtgesmo da maioria. Dessa forma, nao se
podem negligenciar as caracteristicas especifinascqnstituem cada Estado, desde suas
motivagfes até os instrumentos de intervencaotgiedtdo disponiveis, em contrapartida as

suas restricdes institucionais

A visdo neoinstitucionalista da politica industrraiconhece que a politica industrial tem
funcdes relevantes na dimensdo estatica da anédigedmica e também na dimensao
dinamicd®. Do ponto de vista estatico, a ideia central gukeos mercados falham e por isso
nao é desejavel que fiquem completamente soltgsollema da coordenacéo, por exemplo,

€ uma das mais importantes falhas de mercado guediteca industrial pode amenizar no

133 Chang (1994, p. 60), traducéo livre.

13 Chang e Cheema (2003) argumentam sobre as céstictar mais propicias ao sucesso de politicas
tecnoldgicas. Greenwald e Stiglitz (2006) voltampsea as caracteristicas do comércio exterior. Nstres
(1997) para a discussao do caso brasileiro nunextintle globalizacéo.

135 Segue-se aqui as seges 3.2 e 3.3 de Chang (1994).
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sentido de reduzir custos e desperdicios que ostemy@rivados dispenderiam sem uma

orientacao estatal.

Os exemplos apresentados por Chang baseiam-seohlempea de tecnologias com grande
custo fixo que levam a economias de escala, comasude custo médio decrescentes.
Investimentos afundados ou especificos impedemjusteaeficiente de mercado com ampla
concorréncia; pelo contrario, sdo motivos técnipasa a existéncia de oligopdlios. A
interacéo oligopolista tende a levar a ineficiéa@hbocativas e, neste caso, a agao estatal pode
corrigir problemas de peso morto por meio de regida A acao antitruste de
desmembramento das empresas, por outro lado, mé&ssagiamente levaria a uma situacao
de eficiéncia, pois 0 mercado pode ndo ser capaabderver muitas empresas caso a

tecnologia imponha um problema de escala minincéeete das empresas.

A coordenacao de investimentos também €& um probtgpregpode ser contornado por uma
politica industrial adequada. Na existéncia desattastos fixos, 0s agentes privados podem
agir estrategicamente para evitar entrada de cames ao aumentar demasiadamente sua
capacidade produtiva. Por outro lado, o préprieiceda entrada de concorrentes pode levar a
menores investimentos do que seriam adequado® paeacado. A incerteza estratégica pode
ser contornada por acao de politica industrial @enitacdo do que Chang (1994, pp. 66-7)
chamou de “cartel de investimentos”, com licenga®peracao e regulacdo da expansédo de

investimentos.

Analogamente, um “cartel recessivo” pode ser Udtapenfrentar periodos de recesséo
econdmica com redugéo do mercado. Nesses casadigio de producdo pode ser grande a
ponto de levar empresas a encerrarem suas atigicadena coordenagcao entre 0s agentes
pode significar a sobrevivéncia de todos eles. iadg dificuldade de operacionalizar esse

tipo de politica, devido aos custos de monitoramenfos incentivos que as empresas tém
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para atrapalhar — talvez definitivamente — seuscawantes. Por isso, 0 governo pode
também operar como negociador entre 0os agenteadpsvpara solucionar a necessidade de
saida de algum ou alguns dos concorrentes. Pronus@es ou reparticao institucional dos

mercados pode ter beneficios de evitar desperditieativos.

Cabe notar que essas politicas tém carater basiam@e/encionista e dependem de
credibilidade e lideranca do Estado para promoséAdém disso, ha amplo espaco para
problemas classicos dent-seekingEntende-se que essas politicas podem ser bendficas
ponto de vista alocativo se forem superados tamb®mroblemas associados as falhas de
governo que estao presentes nessas situacfessiaae incerteza sobre os resultados, por
sua vez, também imp8e ao governo o desafio de axdapa intervencdo a medida que os
impactos sao verificados. A dimensao estatica déigaoindustrial, portanto, resume-se a

correcao de falhas de mercado em carater ponttehstorio.

Do ponto de vista dinamico, entretanto, a légicgaléica industrial precisa reconhecer que,
numa economia marcada por inovacao e mudanca éegca| o planejamento e a intervencéo
nos mercados estao sujeitos a grande risco ddegiavi padrdes tecnologicos inadequados.
Por outro lado, esses mecanismos podem tambémaacel@irecionar a mudanca tecnologica
para padrbes considerados adequados. Nesse casgatam-se as discussdes que 0s antigos
desenvolvimentistas apresentaram, de complemesddiee industrial, interdependéncia
setorial e necessidade de coordenacéo. Adicionédmieata-se a questdo da tecnologia como

um elemento de pouca codificacdo e, portanto,tslgetapacitacdes e aprendizagem.

Sobre a inovagédo, Chang lembra que a politica tridusleve favorecer a manutencéo de
diversidade de fontes de inovagdo, para que diesgrossibilidades tecnoldgicas concorram
e se possa selecionar aquelas mais adequadasspasadicoes economicas. Nesse sentido,

estimulos a P&D em geral sdo benéficos e fundaiménta financiamento de empresas
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seguidoras que possam entrar nas novas tecnolegi@senvolvé-las com diversidade. O
custo de subsidiar P&D € uma espécie de “socid@zalps riscos” inerentes a atividade
inovativa. Por outro lado, esse mecanismo assod@guiivatizacdo dos ganhos da inovacéo
acelera o processo de mudanca estrutural da ecan®miém, reconhece o autor que esse

mecanismo envolve um custo pequeno comparado abitierda diversidade tecnoldgica.

Os problemas classicos de risco moral e assimégrimformacdo estdo permanentemente
ameacando o sucesso desse tipo de politica. Rgrdsaparato estatal deve desenvolver
mecanismos institucionais préprios de relacionamemm os demais agentes que sejam
adequados para mitigar esses riscos. A legitimidimdEstado para formular e implementar
politica industrial é fundamental. Como ressaltator, “um regime de politica industrial ndo
€ um meio técnico para alcancar eficiéncia, € fomredalmente um regime de economia

politica.™3°

O argumento da protecao a industria nascente aqa 2 forma ndo so6 dos acumulos de
escala produtiva, mas também de aprendizado tegnol6A politica industrial deve
encorajar o teste e a incorporacédo de novas tegiaeloPara tal, a manutencdo do ambiente
econdmico estavel, incluindo as regras de subsithoi$as, patentes e barreiras a entrada
como protecdo comercial sdo importantes, pelo temepessario a que se estabelecam néo soé
as empresas, mas também as instituicbes adequéidas @om as novas externalidades que
um setor proporciona. Cabe ao Estado o papel de@oacdo dos diversos agentes e também
de promotor das mudancas institucionais, além dem@ver o0s investimentos
complementares. A perspectiva, entretanto, € gom®, @ amadurecimento da inddstria, o

carater estatico da politica industrial deve vat@revalecer.

136 Chang (1994, p. 85), traducéo livre.
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Evans (2008) reconhece que o estudo das instigjéd®i bastante incorporado pelas linhas
de pesquisa mais ortodoxas do desenvolvimento etdondA definicdo de “instituicdo” € tdo

difusa que se torna dificil delimitar as abordaggums sdo mais ou menos “institucionalistas”.
De fato, os termos “neoinstitucionalista” ou a N&@nomia Institucional estédo atualmente
mais associados a uma abordagem de carater néom|&gse incorpora o funcionamento das
instituicbes mas mantém os instrumentos e refeaende analise em parametros de equilibrio
competitivo de mercado. As instituicbes sdo formadidar com falhas de mercado e de
alcancar, por outros meios, os efeitos que se aspede um mercado em concorréncia

perfeita.

Grossomodo, pode-se dizer que a partir de meados dos H@0 a literatura com bases
institucionalistas sobre politica industrial pavenentar o desenvolvimento dividiu-se em dois
grandes grupos. De um lado, aqueles que dédo neisgpdimensao estéatica; de outro, 0s que

favorecem a dimensao dinamica.

O primeiro grupo € formado por autores de formagdmclassica que incorporam elementos
institucionalistas; sua argumentacao repousa sofuecdo das instituicbes como correcao de
falhas de mercados. Para esse grupo, politicaardéec protetor de industrias nascentes sao
amplamente aceitas e defendidas. O autor prineigabente nessa linha é o autodeclarado
neoclassico Rodrik que reconhece e defende o gapehstituicdes, mas com a perspectiva e
o referencial do funcionamento da economia em cdedi de eficiéncia de equilibrio, que

discutiremos mais adiante.
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Por outro lado, reconhecendo as caracteristicasnilbias da economia, autores como Stiglitz
e o proprio Chang e aproximaram-se mais de umadagem com viés de histéria

institucional comparad¥’.

Chang (1999), por exemplo, resgata os conceitdsstielo desenvolvimentista como agente
de coordenacéo e lideranca do processo de desanegate, reconhecendo o papel de Estado

empresarial (Chang, 1999, p. 199):

“O Estado lidera os objetivos de crescimento dgdoprazo e mudanca estrutural seriamente,
gerencia ‘politicamente’ a economia para lidar amrconflitos inevitaveis durante o processo
de tal mudanca [...], e se engaja em adaptacdovagéo institucional para alcancar esses
objetivos”*®®

O autor, porém, nao abandona o termo de “abordagmminstitucionalista” do

desenvolvimento. De alguma forma, esses autorebémanse avizinham — ao menos em
termos das prescricfes de politica econémica -bdedagem dinamica e evolucionaria que
0s neoschumpeterianos propdem, reconhecendo tisimeae a inadequacdo das premissas

neoclassicas para entender a economia real e farpaiiticas.

2.4 Abordagens “ecléticas”

O que se define aqui como abordagem “eclética” est#io mais relacionado aos tipos de
politica propostos do que do embasamento tedrilipagio para justifica-los. Trata-se de uma
definicdo metodologica, agrupando autores que auemniielementos de muitas origens e, por

ISso, ndo se restringem aos limites que porveniora determinada abordagem imponha

137 Ver a coletanea de Woo-Cumings (1999) para o tesi visdo de histéria institucional comparada. Ve
também Chang (2003a) e a coletanea feita por C{ztgb).
138 Chang (1999, p. 192) tradugéo livre.
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aquilo que é possivel assertar sobre o tema d#cpoindustrial. Enquanto a abordagem
neoclassica esta focada em identificar falhas deade a serem corrigidas, o que da um
carater pontual a sua analise, e a abordagem naopeteriana esta preocupada com as
condicOes sistémicas da competicdo, o grupo “eolétincorpora essas contribuicbes
tedricas, mas volta-se principalmente para a andbsquestdes praticas da politica industrial,
especialmente para o esfor¢co cetch-up Nesse sentido, aproxima-se da abordagem de
historia institucional comparada ao identificar ondionamento das instituicbes que
favorecem o crescimento econémico e o0 progressuctecAlém disso, dado o viés pratico
desse conjunto de autores, a questdo do funcionam#ws instrumentos Estado €

fundamental e sempre explic¢ita

Uma definicdo de politica industrial bastante apeswte dessa abordagem pode ser feita como
um “conjunto de incentivos e regulacfes associaddecacdes publicas, que podem afetar a
alocacéo inter e intra-industrial de recursosupgrficiando a estrutura produtiva e patrimonial,

a conduta e o desempenho dos agentes econdmiaas eleterminado espaco naciondf”

A contribuicdo de Suzigan e Villela (199%) é a representante mais sofisticada dessa
abordagem *“eclética”. Para esses autores, a politustrial € parte de uma estratégia de
desenvolvimento e deve estar de forma coordenatd&iada as demais politicas de governo.
As intervencdes pontuais sdo de pouca importaraia esses autores, que identificam no
tratamento mais geral o fundamento da politicastréhl. Esquematicamente, definem uma
relacdo de retroalimentacdo entre a politica imdlise a politica macroeconémica. A

primeira prové um tipo de coordenacdo entre ostaggempresas e governo) que € extra-

139 Ha uma vasta literatura recente a esse respeith:(2000), (2001) e (2003) aborda a necessidade de
definicdo de uma estratégia nacional para adog&senvolvimento de tecnologias.

10 Ferraz, de Paula e Kupfer (2002, p. 545).

141 ver também contribuicBes mais recentes com a masguanentacédo em Suzigan e Furtado (2006) e (2010)
Furtado (2004).
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mercado e afeta sua produtividade. Por sua vemdutividade da economia afeta a politica
macroecondémica que, por meio do sistema de tribatagastos, juro e precos relativos
(especialmente o cambio) afetam e condicionam prigr@olitica industrial. A definicdo de

politica industrial pode ser feita, nessa linha@om

“[E]ssencialmente um mecanismo de coordenacdo desaestratégicas do governo e de

empresas visando o desenvolvimento de atividadiigdras de mudanca tecnoldgica ou de

solucao de problemas identificados por esses atoregtor produtivo da economia. [...] [N]ao

€ meramente uma politica para a inddstria, mas potiica de estruturacdo, reestruturacao,

aprimoramento e desenvolvimento das atividades&eoimas e do processo de geracdo de
riquezas. E se a industria é o fulcro da politist®, se deve a sua capacidade de irradiar efeitos
sobre o sistema econdmic¢y”

Além dessa relagdo, a politica industrial tambéafeéada pelas condi¢cdes de infraestrutura
fisica, educacional e tecno-cientifica, que limitanescopo das possibilidades da industria.
Por outro lado, politicas auxiliares de comeércitegar, financiamento, e regulacdo também
afetam o ambiente econdmico e, por meio de prese&wetitiva, as possibilidades de

politica industrial. Dessas rela¢des, os autorepdam que a politica industrial deva criar

metas para setores e tecnologias, desenhandodisdEmde seletividade e desempenho.

“A implementacdo de qualquer politica industrias&@mpre uma tarefa ardua, complexa e
delicada. Politica industrial significa interveng@orealidade do mercado, tentando recriar essa
realidade, para deslocar as trajetérias existepéea patamares superiores, para recriar as
configuracdes existentes e dota-las de dindmiceasne melhores. Essa mudancga € por vezes
entendida como uma tentativa de suprimir ou afroosamercados, mas deveria ser entendida
mais como um processo de influenciar o seu funon@mho, sem, no entanto pretender
substituir a sua logica. Ela € ndo apenas poderasamovivel como pode, ademais, ser uma
poderosa forca da prépria politica industrial. Aamrréncia pode dar-se segundo parametros
que apenas exploram as vantagens classicas dasag@xistentes, ou pode desenvolver e
explorar continuamente novas vantagens competitivelas pelas forcas do progresso técnico
e da inovagdo, associadas a economias de escataescdpo dindmicas e a rendimentos
crescentes. A melhor politica industrial € aquelae gconsegue contribuir para este
deslocamento, sem fraudar — e pelo contrario: zatilo — as forcas de mercado e a
concorréncia, poderoso acelerador das mudancasliicg industrial ndo pode e ndo deve

192 5uzigan e Furtado (2006, p. 175).
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pretender substituir ou negar as forcas poderosas@tcado e da concorréncia, mas sim,
compreendendo-as, lancar méo delas em prol dopesussitos e do desenvolvimentd®

A importancia de acelerar o processo de desenvehtion e permitir a superacdo de
dificuldades tipicas doatch-upesta explicito em Kupfer (2003), que afirma quedpe a
politica industrial acelerar os processos de toanscao produtiva que as for¢cas de mercado,
com lentidao, podem operar e disparar os procegsoessas mesmas forgas sao incapazes de
articular.” O autor também reconhece a abrangédam politicas industriais que devem
mesclar incentivos ditos verticais (setoriais) ddegs horizontais, tipicamente admitidos por

posturas mais liberalizantes e contrérias a intede estatat+.

“Configuracdes industriais, estagios de desenvawim, desafios competitivos e capacidades
de resposta sdo, em geral, setor-especificos. Bassa, politicas horizontais, ao contrario de
neutras, repercutem de forma diferenciada enttivessos setores industriais. Simetricamente,
setores diferenciados podem apresentar necessisiagieges, de sorte que politicas verticais
podem significar redundancias, conflitos e ma aj@oade recursos. Calibrar com inteligéncia
ambas as préaticas de politica industrial &, praigaraente, o objetivo a ser perseguidB.”

A combinacdo de um conjunto amplo de medidas éaimedtal para seu sucesso, como
reconhecem Coutinho e Sarti (2003, p. 346), quemafn que “as politicas industrial,

tecnolégica e de comércio exterior precisam selessriamente integradas para serem
eficazes”. O ponto de vista desses autores idemtidue além das condi¢cdes horizontais,
sistémicas, da economia, a politica industrial ddedicar-se ao seu aspecto vertical, no

aumento de competitividade das cadeias produtivas.

Quando associada ao conjunto de politica de caia, a politica industrial tem que ter

claras as duas dimensdes da seletividade que |examprogresso econdmico: a

143 Suzigan e Furtado (2010, pp. 38-9).

144 Documentos oficiais como relatério da Comissdmpéia (European Commission, 2010) e da OCDE (2009)
sdo exemplos explicitos da preocupacdo com as lrahestriais e da articulagdo entre as diversagiqas,
desde as horizontais como monetaria, fiscal e cogrcial, como também das setoriais e regionaistafebém
Pack e Saggi (2006).

145 Kupfer (2003, p. 104).
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competitividade e a pressdo da concorréncia. Nesséido, € importante estabelecer
claramente que o poder de mercado ndo € em doildei ilegitimo, € um prémio pela
competitividade da empresa. Entretanto, € o ablligio ie ilegitimo desse poder de mercado
que deve ser coibido. Consequentemente, a politchastrial tem uma intersecdo com a
politica de concorréncia pois esta voltada a coadicdes de capacitacdo para as empresas, e

sua decorrente competitividade.

Castro (2002b) e Castro e Avila (2004) fazem umplardefesa do uso de politica industrial
usando argumentos evolucionarios sobre a natueeiraodacdo para a promocao de setores e
tecnologias “potenciais’, que ndo estdo ainda ptesena economia mas que podem ser
fomentados. A ideia central é que criar diferertiie€ fundamental para o rapido crescimento
das empresas numa estratégia mista, tanto expatgdanto de protecdo de sua posi¢cao no
mercado doméstico. Logo, a politica industrial dieveentar esses centros, que podem estar
nas préprias empresas, ou no caso de dimensoggliurals menores;lustersde empresas no

bojo dos Sistemas Nacionais de Inovacao.

“l[Glanham relevancia as especificidades das empresés pkcisamente, salta para o primeiro
plano o que lhe é peculiar. E com isto que contaroemtros de deciséo para, frente a presséo
dos competidores, cultivar diferencas, criar e mi#de posicdes™*®

Perez e Primi (2009) buscam organizar a dicotomigegoliticas horizontais ou verticais e
afirmam que ambas fazem parte das possibilidaddeegolitica industrial. Entretanto, a
politica industrial estara limitada a depender idsrumentos e da capacidade institucional:
politicas horizontais podem ser feitas com poucpacdade institucional e poucos
instrumentos de intervencdo. Politicas seletivastoais, exigem maior capacidade e mais

instrumentos. Finalmente, politicas para fomentofrdateira tecnoldgica — estimular a

146 Castro (2002b, p. 263).
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inovacdo — exigem grande capacidade instituciongtamde numero de instrumentos de
acad*’. Dessa forma, as proprias possibilidades disp@nipara os Estados praticarem

politica industrial estdo limitadas por suas carmsticas institucionais. Retornamos, entao, ao
argumento institucionalista da necessidade da ieayd&t de instituicdes para operar politicas

de desenvolvimento.

2.5 Revisionismo neoclassico: A abordagem de Rodrik

As abordagens neoclassicas podem ser flexiveis jpstificar medidas de politica muito
dispares. De um lado do espectro ha autores dda®mn mais utilitarista que avaliam toda a
acao estatal como reflexo do interesse dos bugescrat politicos buscando seu préprio
beneficio, enquanto que outros veem o Estado eautrstituicbes como importantes
instrumentos de coordenacao e correcao de falhamdmdo. Isso torna a questdo de politica
muito mais ideolégica do que tedrita A despeito de posturas mais radicais em favor de
politicas liberais de autores de base tedrica Aesida, como a de Bhagwati, e no Brasil de

Canedo-Pinheiro, Ferreira e Hamdam, é possivelifiian nos trabalhos de RodtR um

147 Medeiros (2004) aponta para a importancia do sattitar — que funciona sob uma racionalidade éifte

dos mercados — como gerador das principais inogagte fronteira tecnoldgica. Segundo o autor, os
economistas relutam em reconhecer ou tratar maiuqpdamente esse fato por darem maior atencdo aos
mecanismos de mercado que incentivam a geracaopagacado de inovacdo. “No longo prazo, o conjueto d
engenheiros e cientistas respondem aos investimerdalemanda por seus servicos, mas na medidaeenos
aproximamos da fronteira do conhecimento, a forgidade novas questbes, e as suas respostas, aiwesn n
paradigmas tecnol6gicos (entendidos como padréesldedo a problemas selecionados) que ndo podem se
liderados pelas forcas do mercado, na medida emm@existe demanda para eles.” (p. 4). A inovagésse
sentido, é enddgena principalmente quando est&odeat fronteira tecnoldgica, respondendo a demanda
oportunidades que a ciéncia oferece. Entretantabeatura de novas fronteiras parece ter origem éamb
ex0gena, no setor militar, liderado mais pela Vidéde tecnolégica do que econdmica, em especiaamos de
grande rivalidade militar como foi os EUA a pado final dos anos 1970.

148 \/er Chang (2000).

199 Em diversos trabalhos, sozinho ou em parceria.@épecialmente Rodrik (2007a). Ver Mukand e Rodrik
(2005) sobre a divergéncia de desempenho de di&/eaises em desenvolvimento. Ver também Rodrik3)199
sobre a articulagéo entre politica industrial e @mio em diversas experiéncias de paises em ddgenento.
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revisionismo da postura quanto as propostas detigaolindustrial que mantém a
fundamentacao teérica neoclas§itaSem abandonar o referencial em falhas de mercado,
Rodrik reconhece a magnitude dessas falhas e aalisasos de sucesso de como elas foram
tratadas. Isso implica que o autor reconhece quepenos durante determinado periodo de
tempo, os mecanismos de mercado ndo sdo eficien{gs isso, precisam de intervencao.
Essa intervencédo deve ser feita por instituicdeg@adamente desenhadas para corrigir essas
falhas de mercado. Por sua vez, essa interveng&osde suspensa assim que as falhas forem

corrigidas.

Ademais, quando a preocupacao esta no processardformacdo que os paises atrasados
precisam realizar para reduzir a distancia de stratara produtiva e aquela verificada nos
paises mais avancadoscatch-up Haussman e Rodrik (2006) reconhecem que as fdeas
mercado ndo sao suficientes. Para essa tarefagésdgia a coordenacgdo de forgas publicas e
privadas por meio da politica industrial, pois s capacitacdes especificas que o mercado
nao consegue prover de forma autbnoma e, portdevem ser providas pela interagdo com o

Estado.

Dessa forma, Rodrik amplia os argumentos neoclgssiadicionais de falhas de mercado e
externalidades como justificativas para intervengsimtal, e refuta a ideia que as falhas de

governo sejam tdo graves que justifiquem uma ietegg@0 minima. Pelo contrario, o autor

130 £ necessério reconhecer que além de Rodrik moites autores neoclassicos também enveredaranapara
defesa de politicas industriais ativas como formaalrigir problemas que os instrumentos de merodidosao
suficientes. Rodrik, no entanto, destaca-se deaf®es economistas ao tratar de politica industial
declaradamente mantém suas fundamentacdes estritagentro do campo neoclassico. Stiglitz é talwez
principal autor que poderia exemplificar esse iemismo neoclassico com maior propriedade (vergzemplo
Stern e Stiglitz, 1997; Stiglitz, 1998, Hoff e dglitiz, 2001; e especialmente Stiglitz, 2002, eitéros) mas,
dentre seus muitos assuntos, a politica indugstéal € das mais recorrentes. Além disso, especitnen
trabalhos mais recentes, Stiglitz tem abandonadeferencial neoclassico de falhas de mercado eabuosc
explicacdes mais ecléticas, inclusive institucimtas e evolucionarias. Krugman é o principal repnéante
desse grupo no que tange questdes de comércigoextemolitica industrial para esse autor estéeissla a
promocé&o das vantagens comparativas.
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reconhece no governo um papel fundamental para g@eonomia a que a politica industrial
segue um padrdo de “autodescobrimenitp’no sentido de que ndo se pode esperar do
governo (tampouco dos agentes privados) um conlkeatomprévio do futuro ou dos
caminhos corretos para se alcancar a fronteirakégica e produtiva pois esta mesma esta se
movendo. Dessa forma, a politica industrial (enastuicbes que a implementam) devem ter a
flexibilidade para lidar com a constante mudan@aapncorporar as licdes aprendidas ao

longo do tempo e corrigir rotas.

“(...) politica industrial é um processo de autedbsimento no sentido amplo. A imagem
correta para se ter em mente ndo € a de planegadoigcientes que conseguem intervir com
subsidios pigounianos de caréliest-bestpara internalizar qualquer e todas as externalad
mas a de um processo interativo de cooperacadéggtia entre o setores privado e publico que,
de um lado, servem para extrair informacao de apmtades e restricbes de negdcios e, por
outro lado, gerar como resposta iniciativas detipalf*>>

Assim, a natureza da politica industrial é complaareos sinais de mercado e seu objetivo
deve ser maximizar o potencial de crescimento ertquaninimiza o risco de geracéo de

desperdicio aent-seeking Considerando a dificuldade de salegranteos resultados da

politica, deve-se centrar em garantir um processaquel seja criado um ambiente de
interacdo entre agentes publicos e privados adeqgpach resolver os problemas na esfera
produtiva (Rodrik, 2007c). Esse € um processo dealertano qual os agentes aprendem 0s
custos e oportunidades e se coordenam para estiasulatividades mais promissoras. Para

iss0, a participacao do Estado criando estimumse&des € indispensavel.

51 Como referéncia para esse conceito, ver HaussmRodeik (2003). Os autores argumentam sobre a
necessidade de aprendizado durante o processoansfonmacdo estrutural das capacidades e vantagens
produtivas do proprio pais. Trata-se de reconhgeerdurante o processo de desenvolvimento essasidages

e vantagens se transformam de forma imprevigixelntee deve haver mecanismos de coordenacao durante o
processo para fazer mudangas de rumo nas decisdrsgeastimento e estimulo a setores que possararisen
mais ou menos atraentes. Seria essa a natureraadgalitica industrial adequada para o desenvolvime

12 Rodrik (2007a, p. 151).
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As principais falhas de mercado que Rodrik apoatasemelhantes aquelas que inspiraram a
abordagem institucionalista dos primeiros desenw@ntistas: as externalidades de
informacéo e a externalidade de coordenacdo. Sgmesa, 0s problemas identificados séo
associados ao processo de descoberta das capesitpgd podem ser muito custosos. Dai, a
acao estatal subsidiando o setor privado e o nmanii® com regras de desempenho € uma
forma de intervencdo que pode contornar as faleasfdrmacdo. Ressalte-se, porém, que o
Estado também n&o sabe os caminhos corretos enfmyrndo havera um ponto de 6timo.
Assim como 0s agentes privados, “governos podem saer nem 0 que é que nao
sabem®*. A aprendizagem implica assumir custos e fracassasguns incentivos, a serem

compensados pelo sucesso dos demais.

Em termos de falhas de coordenacdo, Rodrik recenl@anterdependéncia entre os
investimentos de diversos setores que um agentadadl sozinho ndo conseguiria realizar.
Por isso, cabe ao Estado coordenar diversos agpatasque realizem os investimentos
complementares e também promover a oferta de gtftaara. Como esse tipo de intervencéo
do governo tende a ser menos dispendiosa em tefensgbsidios, entdo a coordenacéo pode

ser um tipo de politica industrial de mais faceigacao politica.

Por isso, para Rodrik, a politica industrial é “estado de espirito, mais que uma lista de
propostas™*. Em termos praticos, a politica industrial bemeslita deve ter legitimidade e,
para tal, Rodrik sugere que seja liderada por iddos de alto cargo politico,
preferencialmente o chefe do executivo. Isso peraniticular os diversos setores envolvidos
e arbitrar possiveis conflitos. Em termos operai®rdeve haver também conselhos de

coordenacdo e deliberacdo nos quais participem waasmpartes envolvidas. Por fim, as

13 Rodrik (2007a, p. 111), tradugéo livre.
1% Rodrik (2010), tradug&o livre.
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politicas industriais devem-se valer de dez prinsigerais (Rodrik, 2007a, pp. 114-7): i)
incentivos devem ser direcionados apenas paradadigs “novas”, para gerar diversidade
produtiva na economia; ii) devem ser estabelequasdes e critérios para definir o sucesso
ou fracasso dos incentivos para indicar o momemtajee devem ser sSUSpensos ou que se
mova para novas etapas de incentivos; iii) o agdeie ser de duracao definida; iv) os apoios
devem ser direcionados para atividades, ndo sefmes afetar diretamente os elementos de
falhas de mercado e também servirem para diverstoses; v) as atividades subsidiadas
devem ser claramente geradoras de externalidad#s/@s; vi) as agéncias que operardo a
politica industrial devem ser de reconhecida coémmh e sua escolha determinara os
instrumentos possiveis (por exemplo, um banco oo tem possibilidades diferentes do
que o sistema de receita do governo); vii) a agdagéncia deve ser monitorada por alguém
com acesso ao nivel de autoridade mais elevadpgegirem ser instituidos canais com o setor
privado; ix) erros do tipo “escolher o perdedordpm acontecer, o que implica desenhar
alguns mecanismos para evita-los e também a ndadssde saber reconhecé-los; x) as
atividades devem ter a capacidade de renovar-se, @eciclo de descoberta acontecer

continuamente.

Registre-se que em muitos aspectos a proposic@oldieas € semelhante a de abordagens
mais heterodoxas, institucionalistas ou neoschugnpess. Especialmente o conceito de
autodescobrimento de Rodrik reconhece diversas ribomgbes que a literatura

neoschumpeteriana tratou sobre capacitagfes ecessmde aprendizagem, dos individuos e
das instituicdes. Isso € um mérito da flexibilidadetodologica neoclassica para incorporar
contribuicbes externas a seu préprio programa deguisa, ndo sem perder, entretanto,
elementos que podem modificar a natureza das sesduA fundamental diferenca reside na

abordagem de correcéo das falhas de mercado.
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Ha pelo menos duas questdes insuperaveis que aataressas proposicoes de politica
industrial daquela que propomos. Em primeiro luges, falhas de mercado devem ser
corrigidas em direcao ao referencial de mercaddsifmes. Pelo contrario concordamos com a
visdo de Cimoliet alii (2007) que, ao convergir argumentos institucictas com
evolucionarios, identificam que mesmo quando osamsmos de mercado prevalecem como
forma de governanca das interacbes econdmicas, €stf#o envolvidas numa rica malha de
instituicdes. Os autores refutam argumentos degadte mercado considerando-os um ponto
de partida enganoso para justificar a acao daiuigsies, por ndo haver experiéncia de uma
situacao de eficiéncia que sirva como parametropeoativo: “o mundo inteiro poderia ser
uma enorme falha de mercado” (p. 58). Portantossmercados perfeitos sdo uma abstracao
tedrica de pouco uso pratico, ndo devem tambéro seferencial normativo para a politica

industrial.

Em segundo lugar, e ndo dissociado do primeiro otdme, ha uma contradicdo entre o
carater transitério da politica industrial na alagem neocldssica, de duracdo apenas
enquanto as falhas de mercado sdo corrigidas ecanhrecimento das caracteristicas
dindmicas da economia e, portanto, dos desafiomtdevencédo. Entende-se como bem
intencionada essa proposta para evitar que sistprodstivos se “acomodem” com 0 apoio
governamental. Entretanto, se o sistema € evolatiem constante mudancga, os desafios da
politica industrial serdo alterados também e naeerddahorizonte de tempo para que a
intervencéo termine. Curiosamente, o conceito deotiescobrimento” da politica industrial &

justamente o0 que entendemos como correto, poisef@senciais estdo em permanente
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transformacéo, mas essa postira que esta em diversas passagens em sua obgrépnia

opinido de Rodrik teria validade apenas limitada [mgperacionalizar a intervengao.

2.6 A abordagem neoschumpeteriana

Ao discutir as melhores politicas para fomentaesedvolvimento e bem-estar, Schumpeter
raramente foi enfatico ao fazer proposi¢cfes pratiba verdade, enquanto seu trabalho é
majoritariamente tedrico, Schumpeter nos da indieagnuito mais sobre os movimentos de
longo prazo da economia e ha poucas referénciasgnas se pode identificar uma
preocupag¢do com a gestdo da politica econdmica.réc@007) nos oferece uma larga
resenha de trabalhos secundéarios de Schumpeteahaentifica algumas poucas afirmacgdes

sobre a posicao do autor quanto a pratica de gliidustrial. Segundo o autor:

“Desemprego de longo prazo, escreve [Schumpetede ger mitigado através de combate a
tendéncias monopolistas, mas a situacdo da Alemanhperiodo era inoportuna para tal
politica. Ao contréario, ele diz que grandes emm@esalguns cartéis sdo apropriados para o
momento, especialmente para industrias de altaltgia que estdo enfrentando competicao
estrangeira. Empregando o argumento da “indushsaente” de que as etapas iniciais precisam
de protecao temporaria do mercado doméstico, Sattemgefende cartéis com prazo limitado
como benéficos para o desenvolvimento. Mas elstigjue a pratica ndo produza limites de
producdo, como cartéis em geral fazem.”

Nesta linha, McGraw (2007, p. 176) nos lembra qgemetré os poucos trabalhos de carater
mais pratico de Schumpeter ha reflexdes sobreiacgio na Alemanha no final dos anos 1920
que o levam a recomendacédo para a criacdo de dstiisii¢cdes, uma que represente 0s

trabalhadores e outra os empresarios (tal comoaamtral sindical e organizacdo patronal)

%5 por exemplo, em Rodrik (2007c, p. 27), em tradupée, lé-se: “esse é um modelo delaboragéo e
coordenacdo estratégicantre o setor privado e o governo com o objetieodescobrir os gargalos mais
significativos, desenhar as interven¢gfes maisvefgtiavaliar periodicamente os resultados e aprerade os
erros durante o processo”. (Itdlicos no original).

%6 McGraw (2007, p. 176), traducao livre.
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que “continuamente se reunam para coordenar o dévehlarios”. Essa recomendacao nos
permite extrair duas caracteristicas do pensamedetoSchumpeter. A primeira é seu

reconhecimento que o mercado de trabalho ndoiérgBmo sentido de trazer beneficios para
todos seus patrticipantes. Pelo contrario, ao sugariajustamento de nivel de salarios por
meio institucional, deixa claro que os elementos ppluenciam o nivel de salarios e séo
afetados por ele sdo muito mais complexos e ndergod ser sintetizados na variacdo de um
preco por forcas de oferta e demanda. Em segurgdw, [pode-se extrair a ideia de que a
busca por um bem comum é mais factivel se feitanpeio de negociacdes e interacao

institucional que representem os diferentes insexede classe.

Parece claro que enquanto Schumpeter tem uma dis@oocesso de inovagdo como motor
do desenvolvimento e que os monopdlios sdo criagdésrais desse processo, cabe ao
governo dificultar a manutencdo da posicdo monsfaolno longo prazo. Entretanto, em
periodos especificos como o da Alemanha no perévdiee guerras, ou em situagcbes de
acirrada competicdo internacional, o fortalecimetgondustria nacional deve ser incentivado
pelo governo com medidas protecionistas e até lizamés. Mesmo assim, fica também
explicita a preocupacdo de Schumpeter de que hiec¢ao entre governo e empresas para
impedir praticas abusivas destas. Nesse sentidwglpce a posicdo e o interesse de uma
estratégia de desenvolvimento de carater nacinaajual a posi¢ao relativa das empresas do
pais em comparagdo com a concorréncia internacienalrelevancia porque se trata de
capitalistas daquele pais, que gerardo e acumulacéms naquele pais, empregando méo de

obra local, além de promover atividade de pesqi@senvolvimento local.

N&o é menos importante a visdo de Schumpeter sdlorecionamento do Estado. Como fica

explicito em Capitalismo, Socialismo e Democrapaa ele o Estado é gerido por uma elite
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que é mais capacitada a resolver os problemassgiaaiociedad® o que, fora isso, implica

também no interesse direto dessas elites em usareoanismos do Estado em beneficio
proprio. Porém, para além de uma posicéo rentiatanalise de elite dirigente de Schumpeter
esta indicado o forte imbricamento entre a defesa idteresses do governo com a dos
capitalistas, o que leva a possibilidade de orga@ia de politicas industriais com 0 viés
baseado em estratégia nacional de desenvolvim@nkstado ndo € um elemento exdgeno,

mas evolutivo de forma concomitante a sociedadeaaomia.

Como destaca Ebner (2006 e 2009), a funcdo do emgdor de quebrar a harmonia do
sistema e promover a inovacdo ndo é exclusiva deemnpresario privado. Schumpeter
delimita uma importante funcdo empreendedora tamp&ma o Estado, como componente
integrado da evolucdo econbmica, em dois niveisanja as regras e condigbes para
promover a atividade inovadora do setor privadazer politicas de intervencao seletiva pro-
inovacdes, além de promover inovacgéo nas emprésdisas "

“Quando exploramos a percepc¢ao de politica industeé Schumpeter como um componente de

sua teoria da evolucao capitalista, devemos tanemnie que ele tendia a optar persistentemente

pela primazia de longo prazo das forcas de meread@stabelecer as estruturas econdmicas.

[...] Mais precisamente, Schumpeter alega que mendgaverno foi capaz de criar estruturas
econdmicas que ndo evoluiriam dos mercados em sesamoelhanteS®.

Isso ndo significa que Schumpeter propusesse ditsig#® dos agentes privados pelo
governo na realizacdo da fungdo empreendedora-deatle atividades complementares e
delimitadas naquilo que a incerteza impede quegestas privados resolvam sozinhos. Ha,

portanto, uma clara funcdo de liderar e guiar gsresas.

157 Schumpeter (1942, pp. 251-263)
198 Schumpeter (1939).
139 Ebner (2009, p. 374), traducéo livre.
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“[O governo] deu as pistas. Exerceu pressdo. Ajuglouvarias formas no financiamento e
promoc¢do e houve muitos casos de empresas egiatais [...] Essa lideranca ativa foi, com
certeza, algo muito diferente do mero ‘controle’ tegulacdo’ e também do mero
condicionamento™®

E necessario fazer um importante aparte quanteguagao da obra de Schumpeter para fins
de criar e justificar politicas econ6micas. SeguAddersen (2009), que faz uma revisédo de
toda a obra deste autor, a postura de Schumpetee oliticas devem ser construidas de
forma mais ampla, incluindo diversos pontos deavesindo sO os resultados de um modelo

econdmico tedrico.

“O argumento de Schumpeter contrario a misturarci@@e politica servia primeiramente para
proteger a ciéncia da economia. [...] [E]ntretante,desejava também proteger a politica contra
conselhos diretamente deduzidos de teorizacaocatdskodelos econbémicos sdo muito rudes
para fornecer fundamentacédo soélida para politioad@uica e, adicionalmente, qualquer politica
deve ser baseada em julgamentos controvet8os.”

Essa observacao alerta para a limitacado da caplectttlaum modelo tedrico incorporar toda a
complexidade da realidade e, por isso, estar lgniguanto a sua capacidade de predicao e
recomendacao para a criagdo de politicas. Alénp,didsvemos também ressaltar que a
formulacdo de politica econbmica beneficia-se danptementaridade e - talvez
principalmente — dos alertas da controvérsia eifexentes matrizes tedricas. Além disso,
deve-se reconhecer também que uma teoria econd@a@a& conclusiva sobre julgamentos
morais e, por isso, ao se propor politica econd6mié@a se pode esquivar-se do processo
politico de construcdo dos objetivos a serem pardeg. Nesse sentido, deve-se destacar que

as conclusdes normativas das teorias e modelo®monrs escondem, em sua tecnicidade,

180 schumpeter (1939, p. 973) nota de rodapé, tradig&o

161 Andersen (2009, p. 453), tradugéo livre. Schumiptetéa chamado esse problema de “vicio ricardiam”
sua “Historia da Anéalise Econdmica” (1954), em r&heia a insisténcia de David Ricardo em propoitipak
econOmicas baseada nos resultados do seu modeicotainda bastante incompleto. Andersen aponta que
Schumpeter teria identificado esse vicio claramewe atitudes de outros economistas, em especgak Sa
Keynes.
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valores morais que ndo Sdo necessariamente coeipativm aqueles que prevalecem na

sociedade.

Assim, a mensagem de Schumpeter sobre a formuldedpolitica econbmica € que a
complexa analise econdmica deve ser baseada nw@a wiais ampla, com espaco para o
contraditorio e reconhecer que ao se tratar deeatés de mudanca ndo é possivel limitar-se
a julgamentos pré-definidos, pois a propria sodedsera sujeita a mudanca de postura apos

0 processo de mudanca.

A despeito da dificuldade de definicbes normaticasno destacado por Dosi, Pavitt e Soete
(1990), quanto a ponderacéo de custos e benefieiosedidas de politica, desde pelo menos
a publicacdo do seminal livro de Nelson e Wint&8@) as questbes de politica econdmica e
especificamente politica industrial sdo amplamedébatidas sob o ponto de vista
neoschumpeteriano. Ao discutir a abordagem neogubi@mana, devemos notar que
raramente se explicitam os referenciais normatikmprimeiro nivel da analise, o referencial
global do progresso técnico. Nas poucas vezes gupligitado esta associado com esforcos
para ocatch-upde paises atrasados. Em geral, os argumentanitenii a discutir os segundo

e terceiro niveis, das capacitacdes dos agentes éudcionamento dos mercados. Apesar
disso, pode-se deduzir que o nivel global da anaksa sempre presente como pano de fundo
que justifica o esforco da politica industrialolgt, quando se analisa e propde a pratica de
politica industrial, a perspectiva final dos ausogéede promover o acelerado progresso técnico

e a melhoria das condi¢cbes materiais da societg@adeermos do que discutimos no Capitulo

162
1

82 Uma das apresentacdes mais explicitas dos refeienmmormativos neoschumpeterianos para politica
industrial esta na seguinte passagem de Gadellfd,,(p0 163), italicos no original: “Do ponto de teisda
politica industrial, essa distin¢céo entre a efici@rde uma dada estrutura e a associada a mudsingtul
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Em geral, as contribuicbes neoschumpeterianas gmbiteca industrial estdo voltadas para
paises que ja tém capacitacdes e diversidade radudiessas economias a geracdo de
variedade representa também uma inovacdo no amhbiadial que pode acelerar o processo
de emparelhamento com as economias da frontemaléggca ou, se tratar-se de um pais ja
na fronteira, significa alarga-la e distanciar naigla das economias concorrentes. Vale citar
a maxima do Principe de Salina e seu sobrinho €dncfé preciso mudar para que tudo

continue como est&®

Do ponto de vista de paises atrasados, os argusnaatischumpeterianos resgatam muito
daquilo ja apresentado pelos desenvolvimentistdmde em histéria institucional comparada.
A compatibilidade dos argumentos € bastante graeda&lo ao reconhecimento do carater
dindmico e evolutivo das instituicbes e capacitac@b as duas abordagens. Os
desenvolvimentistas, porém, reconhecem que o gratdeso dessas economias exige
mobilizagéo e lideranga do Estado de forma maiscqueplementar, admitindo intervengdes

e dirigismo que afastam a predominancia do imptetarecanismo de sele¢cdo por mercados.

mais profunda remete para a existéncia de doizdmas temporais da estratégia publica que devem se
trabalhados simultaneamente. No curto prazo, érimyihormativo da politica industrial vincula-secemo uma
aproximacao, dindmica, dos conceitos de eficiénsiamlmente utilizados — a obtencéo de eficiéncaytiva,
enquanto um critério que permite aferir a compaditide da estrutura existente, fruto da capacidagmesarial
para se posicionar favoravelmente frente ao “estiadarte” mundial, expressando- se em termos daagens
competitivas em custos e da qualidade e diversidadimha de produtos ofertados rotineiramentd.Hor tras
da eficiéncia produtiva constatada por indicaddresrsos de competitividade [...] ha uma dinAmelats/a que
depende da capacidade dos agentes de seguir riegjed@ inovagGes incrementais e de superar asifar
tacitas ou formais, de apropriabilidade para acam@g ao longo do tempo, a evolugdo do estadoida-ar
mundial nos distintos setores de atividade.

No longo prazo, o critério normativo da politicaustrial relaciona-se a obtencao de eficiénciardicé (em
sentido mais restrito, vinculado a um horizonte geral mais amplo do que o envolvido na eficiéncia
produtiva), que se refere ao esforco de inovac8mdentes, setores e sistemas nacionais paraupastbases
enddgenas da acumulacgdo tecnolégica no futuroahdscnovas atividades e novos paradigmas que penmit
elevar o nivel de oportunidade tecnolégica a lomgao e superar o risco de aprisionamelatck(in) nas bases
de capacitacdo preexistentes. Aqui também se aeerifimadindmica seletivano qual os agentes e sistemas
nacionais conseguem ou ndo alterar o seu perfdspecializacdo para os novos paradigmas e ati\daele
maior oportunidade e potencial de crescimentodal@& umadindmica criativa determinada pelo seu esforco
para buscar novos horizontes, rompendo com osebndid base de conhecimento e de aprendizado ¢assten

183 Uma referéncia na literatura angléfona com o mesmpfoi feita por Krugman (1990, p.147, tradutjéie)
“como Alice e a Rainha de Copas, o0 pais desenvwblile continuar correndo para continuar no mesigerl.
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Sendo assim, em casos de paises muito atrasadopalteados ferramentais de analise
neoschumpeterianos é deixada de lado para promoesfiorco rapido de industrializacdo. E
a partir de determinado ponto de desenvolvimerdEm, é que esses argumentos podem ser
utilizados com maior proveito como, por exemplajeia de “janelas de oportunidad®&"que
discutimos anteriormente. Nesse caso, a distingdtoe eos conceitos deatch-up e
leapfroggingpode se aplicar com maior distincdo. O primeimmaenaior correspondéncia a

literatura “desenvolvimentista”, e o0 segundo mamoaiado a literatura neoschumpeteriana.

Assim, ao analisar a contribuicdo da literaturasneompeteria para o entendimento de
politica industrial, devemos reconhecer que a @efg@a de suas propostas € para paises que
tém capacitagbes elevadas pelo menos a partir tigndeado nivel. Estamos falando,
portanto, de paises avancados e daqueles que jénvdbgeram base industrial

diversificada®®.

A politica industrial toma aspecto bastante inighec na abordagem neoschumpeteriana, haja
vista a complexidade do referencial normati¥que justifica a aplicacdo dessas politicas e o
reconhecimento da natureza da inovacdo, que trgdicagdes fundamentais para a

formulacdo de politica®. Seguindo diversos trabalhos de Metcalfe, entsedeue “a

14 perez e Soete (1988).

165 Eufemisticamente, a literatura recente adjetivae®spaises com o termo “em desenvolvimento” ou
“emergentes”.

%6ym aparte interessante é a postura evolucionari#itte Enquanto ha muita convergéncia de suas [stago
com as neoschumpeterianas, a origem de seus arsmemonta a tradicdo austriaca e mescla congéibside
autores como Hayek. A implicacdo disso estd empmsiura normativa. Por exemplo, Witt (2003, p. 78,
traducao livre) afirma que: “A abordagem evoluciimdao implica uma politica econbmica totalmentea
nem é capaz de equipar o formulador de politica corps instrumentos ou fundamentos normativos. Ao
contrario, o que é realmente diferente é o enquaghito dos problemas a serem tratados”. Sob esspeptva,
concordamos que o enquadramento dos problemas r@ndegnovidade que uma perspectiva dindmica e
evolucionaria traz para a analise de politica itrthise reconhecemos, inclusive em outros trechessel
trabalho, suas contribuicGes sobre esse aspecteet&inio, como amplamente argumentado no Capitulo 1
entendemos que a abordagem neoschumpeteriana tesfarencial normativo proprio e o enquadrament® do
problemas e as propostas de politica nele se basaiada que ndo explicitamente. Para uma disclue##®e as
abordagens evolucionarias de Schumpeter e Hayekabalho do préprio Witt (1995).

187ver Jorde e Teece (1990).
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politica é voltada para estimular o processo w0atf® e deve estimular as capacitacdes
tecnoldgicas e inovativas do sistema econdmicogefaar o processo de aprendizado nas
empresas e outras instituices para gerar variegademportamento. Nessa linha, percebe-
se que o autor esta defendendo politicas voltanlast@mulo das capacitacbes, no nivel do
agente econdmico, como discutimos no Capitulo $e Ego de proposta entende que a
origem das inovaclOes esta na capacidade dos agemtegerar variedades e explorar

possibilidades.

Mais adiante, no mesmo trabalho, Metcalfe (19988p) complementa a proposta de politica
lembrando que ndo bastam estimulos aos agentegjparmovem, mas que € necessario
também promover mecanismos de selecdo adequadss desiedade. Assim, ha o

reconhecimento do segundo nivel da andlise noreativando a capacidade dos mecanismos
de selecdo (mercados ou outras instituicbes) premia estimularem as inovagdes mais

adequadas enquanto barram aquelas indesejadas.

Nessa questao, € preciso reconhecer a funcéo ddoese operar a politica industrial. Como
lembra Lall, “o Estado tem um papel significative @stimulo e coordenacéao de capacitacdes
tecnoldgicas, jA que sua evolucdo estd embebidaareaboucos institucionais que séo

especificos de cada pais e sujeitos a padréesifspede governancd®

Além disso, o promotor da politica industrial, reesspecto, esta limitado por sua prépria
racionalidade e impossibilidade de imaginar todasnaltiplas possibilidades de inovacdes
geradas pelas capacitacdes dos agentes. Em ecsndeniestagio avancgado, inclusive por
limitagdes institucionais e legais, ndo é posséseolher griori 0s vencedores nem impor

resultados pré-definidos dos processos inovativos.

188 Metcalfe (2005, p. 447), tradugéo livre.
1891 all (2000, p. 14), traducéo livre.
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Portanto, o desenho da politica industrial devesiciemar essas limitacdes e ser adequado a
experimentacédo, por um lado, e por outro ter meoaws de selecdo também adaptativos. O
reconhecimento de que o sistema econdmico estéopstante mudanca exige do promotor
das politicas — a burocracia estatal — a capacidadeconhecer esse processo e adaptar seus
proprios parametros e instrumentos. Esse € o donsellumpeteriano de fazer politica de
forma adaptativd’, pelo qual o formulador de politica deve aprermten ela enquanto esta
sendo implementada. Isso implica em maior dificdédde acompanhamento e avaliacdo das
politicas. Deve-se ressaltar porém que, a desgkit@parente impossibilidade logica, a
politica industrial deve estabelecer intencéesanteque seréo avaliad&x postndo sob os
parametros disponiveis no momento inicial, mas a®lrondicbes novas — alteradas pela
propria politica — do momento final. Isso dificulitena avaliacdo por demais objetiva quanto
ao sucesso ou fracasso da politica e leva necassaie a uma avaliacdo subjetiva, ou

adaptativa, como discutiremos em secéo mais adiante

Deve-se notar a semelhanca dessa ideia de prodessescoberta e aprendizado na politica
industrial adaptativa com a de Hausman e RodriRZP6". O reconhecimento desses autores
de vertente neoclassica da existéncia de informagf@erfeita — especialmente quanto ao
futuro — aproxima suas reflexdes da postura detararieoschumpeteriano. Entretanto, do
ponto de vista neoclassico esse reconhecimentacanm@duzir o escopo de acdo da politica
industrial devido a sua limitada capacidade dersab&scolhas “corretas”, além de limitar a
perspectiva de duracdo da politica industrial, dgse ser restrita ao apenas necessario para

corrigir as falhas de mercado.

170« pdaptative policy makirigver Metcalfe (1994).
"1 E nos demais trabalhos de Rodrik sobre politidastrial.
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Em outro trabalho, Metcalfe entende que nédo € yelsg¢r uma abordagem baseada em
falhas de mercado: “o problema é mais profundostiies de incerteza, transbordamentos,
retornos crescentes e bens publicos ndo sao fathas, elementos vitais do processo
evolucionario que é o capitalisnté®>. Em oposicao, a visdo neoschumpeteriana entergle qu
as politicas industriais tém carater permanentes @anudanca tecnoldgica é permanente.
N&o ha um referencial objetivo de funcionamento@le automatico dos mercados (uma
espécie de “mito da terra prometida”) que se pdetemlcancar, e a partir dai abandonar
qualquer espécie de intervencdo. Pelo contraricacdes estatais sdo parte do conjunto
institucional (o Sistema Nacional de Inovacdes)jnal estdo imersas as empresas e nao ha
intencdo ou referéncia de que em algum momentosejas suspensas. Paises avancados e
suas empresas estdo em constante competicdo getanfa da fronteira tecnoldgica e
produtiva e, enquanto isso acontecer, a politidagtrial far4 parte de suas estratégias de

desenvolvimento.

Na perspectiva neoschumpeteriana o “capitalismomé sistema inquieto e evolutivo,

precisamente porque suas fundaces de conhecig@nbem o sdd”> Logo, as politicas

devem reconhecer essa caracteristica dindmica mttecionento e do sistema econdmico e
trabalhar sobre ela para direciona-lo por camirddgs desejados. Usar o referencial de
falhas de mercado é um erro para analisar o procksgovacao e a politica para incentiva-
la. Mais que isso, € um problema de entendimentiugiionamento do sistema econémico.
“Se a politica busca alterar a operacdo do sisemmadmico, é claro que a politica apropriada

deve se basear no entendimento acurado do sistesrtzugca influenciat™.

172 Metcalfe (2007b, p. 954), tradugéo livre.
173 Metcalfe (2007b, p. 957), traducéo livre.
174 Metcalfe (2007a, p. 443), traducao livre.
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A abordagem neoschumpeteriana contribui com o dimemto de que a evolugcédo econémica
acontece porque o conhecimento evolui, e essasntagsl@ado sdo exdgenas ao sistema, mas
imersas nele. Indivisibilidades e retornos cresenpor exemplo, impéem que a inovagao
nao tem ponto 6timo. Se a inovacdo é o veiculocy@h para essa evolucdo, a incerteza
envolvida traz implicacdes importantes para a igalittal como reconhecer a racionalidade
dos agentes em néo investir em conhecimento gbe,teor exemplo, escopo muito largo ou
dificuldade de apropriacdo. Esse fendmeno nao itwnstma falha de mercado, pelo
contrério trata-se “do mercado funcionando”O processo de inovagdo é permanente em
todas as atividades econdmicas em maior ou meaor @i “politica de inovacao deve ser
sobre facilitar a auto-organizacdo de sistemasideacdo em toda a economia, ndo apenas
nos setores ‘novos’™. O autor sumariza a proposta de politica industie seguinte

maneira:

“A politica adaptativa [...] reconhece a naturepmplexa do processo de inovacdo, que 0s
sistemas econdmicos sao capazes de mais de udetigsposta a um determinado conjunto de
sinais e incentivos, que os resultados do pro@sgoovacao sao inerentemente imprevisiveis e
gque sao os comportamentos fora da média, “desviagios movem a mudanca econdmica. Sua
preocupacgédo é o desenho e formacado de arranjdsditsiais que promovam experimentacéo

nos negoécios e que geram um maior grau de coneméie as organizagdes que geram

conhecimentos e aquelas que o utilizaM”.

Metcalfe propde em oposicdo a abordagem de fakasealcado a ideia de falhas sistémicas
(system failurgspara identificar os elementos sistémicos da enisgue, por alguma razao,

nao estdo adequados para gerar o que deles sa.eSptemas falham por faltar atores de
conhecimento ou por faltarem as devidas conexOé® @s agentes. Considerando as

economias avangadas, a preocupacao do governcseeagpromocao de ambiente adequado

75 Metcalfe (2007a, p. 447), tradugao livre.
176 Metcalfe (2003a, p. 1), tradugéo livre.
" Metcalfe (2003b, p. 134).
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para o surgimento de inovacoes, e as principaisgale sistema que merecem atencao sao as

relacionadas a oportunidade e apropriabilidade.

Nesse sentido, as politicas industriais devem welapara melhorar as capacitacdes dos
agentes que permitam a eles identificar e explasaoportunidades, enquanto que deve

também gerar condicdes de apropriabilidade.

Em termos de medidas praticas, Metcalfe sugeraionaepolitica industrial de inovacao deve
promover centros de pesquisa com foco em soluc@oalidemas especificos, de onde partira
a geracao de conhecimento que podera ser incoperatbsenvolvido pelas empresas, em
conjunto com o centro ou autonomamente. Deve-sé&amincentivar a incorporacdo de
pesquisadores qualificados nas empresas para absore aproximarem o conhecimento de
suas areas nas atividades praticas. Aléem dissae@&sp favorecer a aproximacado das
empresas com as universidades. Entretanto, nassévpbprever ou planejar um Sistema de
Inovacdo, isso se formara a depender da acdo dassmatores envolvidos de forma
espontanea, sujeita a alteracdo conforme a mudwggadroes de conhecimento. Nesse
sentido, a politica pode tentar direcionar algungvimentos, para alcancar objetivos

definidos, mas deverd ter o carater adaptativosquaefiniu anteriormente.

A corrente neoschumpeteriana reconhece as condigdesmpeticdo e sele¢cdo do mercado,
as capacitacfes cumulativas das empresas e oradir@mico da criacdo de oportunidades
dadas pelo desenvolvimento tecnoldgico. Ao recosthacexisténcias de falhas sistémicas,
Possas aponta que para promover a competitividadier@encéo estatal deve ser feita em
primeiro lugar para promover “o fortalecimento d@& @ambiente competitivo, no qual a

posicdo das empresas que exercem lideranca deduoesem permanentemente questionada e
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0 conjunto de empresas esteja submetido a umanoanpiressédo competitivd® de forma
adequada para que as inovacdes sejam selecionadiisndidas. Em segundo lugar, as
infraestruturas sdo caracteristicas sistémicasiguem ser providas por serem geradoras de
externalidades positivas para muitos setores. [g@aas as infraestruturas fisicas e servigos
basicos, mas também as de recursos humanos, éspet@educacado, e ciéncia e tecnologia
(C&T). Especialmente essa ultima requer acdo dadespor diluir os grandes custos ao
fornecer a ciéncia basica que as empresas desenvolm terceiro lugar, os fatores
sistémicos dependem das questdes politico-ingiitags, como a politica macroeconémica e

de promocé&o (como incentivos fiscais, financiametdmpras governamentais).

Assim, seguindo Batista (1997, p. 124-125) a malitindustrial deve estar voltada para
“balancear adequadamente as condi¢ces de aprdéigadei dos esforcos inovativos das
empresas e a pressao competitiva as quais estawtidds”; potencializar a capacidade de
aprendizado local e coletivo do sistema, por maoirntentivo as empresas mas também
fomento a cooperacdo e formacdo de redes de apaelode; criar ambiente seletivo que
estimule as empresas a mudarem seu perfil alocativdirecdo a incorporar novos mercados
e tecnologias, dentro do seu horizonte de pogidties dado por suas capacitacbes e,
portanto, em constante mutat&o Uma outra definicdo pode ser feita com os segsint

termos:

“[...] a politica industrial deve se orientar pestimulo aselages interativas (competitivas e
cooperativas)que se mostram mais favoraveis ao aprendizado.ofisepcles lineares de
politica econdmica e o estabelecimentecisode relacbes de causa e efeito entre a intervencgéo
publica localizada e direta e as estratégias pavagvem ser superadas em favor depadnéo

'"® Possas (1996, p. 101).
"9 ver Castro e Avila (2004) para uma aplicacdo dépsede proposta ao caso brasileiro.
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de intervencdo mais indireto que privilegie a céiacde condigbes ambientais favoraveis as
estratégias empresariais de inovac¢ad

A politica industrial nesse sentido ndo deve sdenslida como pratica protecionista ou
geradora de beneficios ilegitimos. Sob o pontoista @o formulador de politica preocupado
em gerar progresso econdmico, € importante criadicbes para haver um ambiente
adeguadamente seletivo por meio de uma politicactkeorréncia, que deve ir além da
politica de defesa da concorréncia (antitrusteptenelida como um conjunto de diversas

politicas:

“(...) Politica de concorréncia tem um escopo muit@istamplo que politica de defesa da

concorréncia (...). Enquanto politica de defesaca@acorréncia € essencialmente defensiva,
sendo capaz de preservar em alguma extensao estretcondutas de mercado competitivas,
ambos através de prevencgdo e puni¢do de abusalde g mercado, a concorréncia pode ser
estimulada por muitos outros meios, que vao ddiglcomercial (...) a algumas politicas de

tecnologia industrial (...**

Como prop&e Dosét alii (2005), denominando a “SinteSéanford-Yale-SussegYS)™%?

por incluir uma forte preocupacdo com o ambientegnal atuam empresas marcadas pela
diversidade de estratégias, a abordagem neoschemapet € bastante compativel com a
abordagem institucionalista. Ndo por menos, muitos argumentos institucionalistas séo

repetidos e incorporados pela andlise neoschunmoeder

Nelson (2007a) lembra que as instituicdes sdo cmmaologias sociais que, diferente das
tecnologias fisicas, ndo podem ser testadas aeteser@m implementadas. Dessa forma,
propostas de politica implicam criar instituicdase ndo foram testadas e, portanto, cujo
funcionamento ndo € garantido. Apesar da expesémstérica e de outros paises servir de

grande valia para testar tecnologias sociais, adig@es sociais sdo sempre especificas e

180 Gadelha (2001, p. 156), italicos no original.
'8l possas e Borges (2009, p. 448), em traduc&o livre.

182 perez e Primi (2009) sugerem para a mesma id&am sintese SES Schumpeterian, Evolucionist and
Structuralist.
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geralmente ndo € possivel replicar as mesmasuigdiiis nem as mesmas caracteristicas

sociais em lugares diferentes, ou tempos diferentes

Em termos de proposicdo de politica industrial ceds sintético neoschumpeteriano,
evolucionario e estruturalista, Cimadt alii (2007, p. 71) reconhecem regularidades nas
experiéncias bem sucedidas datch-up 1) centralidade das agéncias publicas e
universidades na geracdo de novos paradigmas dégocad; 2) incentivos ndo séo
suficientes, as politicas devem também promoverugeracdo de grandes defasagens
tecnoldgicas; 3) o mercado é Gtil como mecanismsetigao entre os agentes de baixo e alto
desempenho. Mas devem ser calibrados para queahegletivos muito fortes ndo eliminem
demasiados os agentes; 4) é dificil balancear alidas que estimulam a constru¢do de
capacitacdes ao mesmo tempo com aquelas que imbewmportamento rentista e; 5)
necessidade de “deixar os precos errdddgara incentivar @atch-up sendo que apenas 0s

paises na fronteira tecnologica se beneficiam eldtados enddégenos do mercado.

Por fim, Caracostas (2007) propde a reflexdo satatiacdo do operador de politféaum
funcionario da burocracia estatal que implemenfeolética industrial. Este individuo, ou
conjunto de individuos, esta sujeito a limitacoespacitacdes, assim como todos 0s outros
agentes da economia, e tera condicbes mais ou niiemtsdas de explorar abordagens
tedricas diferentes para a proposicao de politdapender da situacdo na qual se encontra a
economia e os objetivos finais do formulador. ld&d reconhecer também as limitacdes que

sao impostas por diferentes atores que exercersgurasbre esse operador de politica. Desde

183 Expresséao cunhada por Amsden (1989).

184 O termo original Policy shaper” perderia o significado se fosse traduzido por ttadbr da politica”. O
sujeito é o moldador no sentido de que é respohpaveua operacgéo e implementacao, que exige agizs e
adequacdes a realidade daquilo que foi desenhadamiuel superior pelo formulador de politigeolicy makey.
A literatura, em geral, ndo diferencia esses dgentes, preferindo usar o termpolicy makerpara se referir a
ambas as atividades. No contexto que se discuteadiferenciagcdo é importante por destacar os wiveis da
politica industrial, um de sua formulagao, outrmgeracao.
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os politicos, outros atores da burocracia e tamdr@presas e grupos de interesse. Cada teoria
sobre o funcionamento da economia implica difeserstieordagens de intervencao, que o
operador pode escolher seguir. Alem disso, o psdgerador pode ter suas proprias ideias e
convicgbes sobre como funciona o sistema econbreicoomo devem ser feitas as
intervencdes. Dessa forma, o que é observavelaldggs industriais, desde sua formulacao,
até a implementacao e resultados, esta sujeito aommplexo conjunto de interacdes entre

diferentes agentes, diferentes referenciais te®edomitado pelas possibilidades praticas.

Considerando essas reflexdes, ndo resta senadragimita politica industrial deve ser feita
com experimentacdo e aprendizado, especialmentéodusiladores de politica. Avaliando

permanentemente os efeitos das medidas e comdiemhra redirecionar suas acoes.

2.7 A questdo da “protecdo a industria nascente”. anvergéncia de

propostas normativas?

Para Reinert (2009) os paises que tiveram sucesspratesso de desenvolvimento se
esforcaram em criar condicfes especiais nos pprgrcados; essa “emulacdo” decorre de
uma rivalidade com os paises avancados que len@&los, por meio de grande mobilizacao
das instituicdes e forcas politicas do pais. Paaator, essas estratégias de desenvolvimento
foram historicamente mais bem sucedidas do quelamuie paises que escolheram se
especializar naquilo que demonstravam vantagenpa@tivas. De fato, as especializacdes
em vantagens comparativas s6 serdo bem sucedidasanos em que envolvam retornos
crescentes, nitidamente nos setores industriammisomo aponta Reinert (2009, p. 97), o
protecionismo de carater “bom” considera que asafode mercado podem ser postas de lado

durante um periodo para acelerar a transicdo pdraesmercado, quando prevalecera a
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especializacdo em vantagens comparativas. A entugga sua propria destruicdo. De certa
forma, esse argumento reforca a tese da industsaente e nao difere em muito da
perspectiva de que a intervencdo deve ser pontwaine duracdo especifica, até que as

condicbes de mercados livres possam prevalecer.

Deve-se ressalvar a postura do autor destacandonsatle seus argumentos complementares
gue ndo permitem imputar-lhe a perspectiva de guoealgum momento, podera haver a
superacdo de politicas industriais. Inclusive, amrootrabalho, Reinert (2007) reforca o
argumento da necessidade de politicas industriaés fqrtalecam o0s setores de retornos
crescentes como meio de acelerar o desenvolvimentwdar o padrdo de inser¢gao no
mercado internacional. Neste trabalho de persgebistorica, fica explicita a inspiracdo nos
autores List e Schumpeter e o reconhecimento deabpamcar a fronteira tecnolégica ou
mesmo superar 0s rivais ndo implica abandonar msmas de intervencgao e incentivo. Pelo
contrario, esses mecanismos permanecem, mas mudamatdreza. Se na questdo do
comércio € possivel reduzir o protecionismo a pddimomento que os paises tém vantagens
comparativas em setores de retornos crescentesanaitencdo dessas vantagens exige

permanente estimulo de politicas que favorecamginsento e difusdo de inovacgoes.

Vale resgatar aqui as contribuicbes de Abramovi@86), cuja perspectiva dinamica da
concorréncia entre as economias internacionaisiégengue, se algumas economias atrasadas
se esforcam para alcancar e até superar as ligmagualmente serdo bem sucedidas e as
economias que outrora lideravam as capacidadesitprasl e tecnoldgicas ficam para tras.
Portanto, também estas devem se mobilizar pardactaamente permanecerem na lideranca,

ou ao menos disputa-la.

“Paises que séo tecnologicamente atrasados ténemacf@didade para gerar crescimento mais
rapido do que os paises mais avancados, desde upge capacitacbes sociais sejam
suficientemente desenvolvidas para permitir a becedida exploragdo de tecnologias ja
empregadas pelos lideres. O andamento no qcatich-upé realmente feito num determinado
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periodo depende dos fatores que limitam a difusicahhecimento, da taxa de mudanca
estrutural, da acumulacdo de capital e da expatisddemanda. O processo datching-up
tende a ser autolimitado, mas a forca da tendégncla ser enfraquecida ou superada, ao menos
por periodos limitados, por vantagens associadasnaergéncia dos padrées de producéo
enquanto os paises seguidores avancam sobre s lfle por um alargamento endégeno de
suas capacitacdes sociai’”

Cimoli, Dosi e Stiglitz (2009c) apontam que o pssm de globalizacdo distanciou mais 0s
paises do que aproximou. O principio de convergédefendido pelos neoclassicos nao
aconteceu. Além disso, o conflito distributivo entucros e salarios esta agravado, com
vitéria para os lucros gracas a maior liberdade obildade do capital. A aplicacdo de

politicas € um ponto comum em todos os paises,cadas ou atrasados, e discutir sua
necessidade é uma questdo até mesmo superadaivieclatualmente a necessidade de
politicas é maior e mais complexa que no passaddratados internacionais, em especial a
Organizacdo Mundial de Comércio e o TRIPS (tratpdoa propriedade intelectual e

servigcos), reduzem enormemente a margem de mangokras atuais paises atrasados tém
para desenhar politicas de desenvolvimento. Osogoegpacos que poderiam ser explorados
sao fechados por meio de acordos bilaterais gpeneipio, poderiam trazer algum beneficio

para setores ja consolidados nos paises atrasadssque, por outro lado, dificultam

movimentos de estimulo e fomento a novos setfrédesse sentido, os autores afirmam que,
de forma geral, a propriedade intelectual ndo aguti@ustrializacao e o desenvolvimento dos
paises atrasados, pelo contrario, as experiénisi@gibas mostraram que quanto mais frouxos

os direitos, maiores as possibilidades de cresc¢oretransformacao estrutural aceleradés.

185 Abramovitz (1986, p. 360), tradugéo livre.

18 ver Goncalves (2009) para uma avaliacdo dos impatws tratados internacionais sobre o desenvaftime
sob a perspectiva brasileira.

187 Note-se que, do ponto de vista neoclassico, R¢@€ik1, p. 198) tem opinido bastante convergente esta:
os acordos internacionais ampliaram as dificuldaufggucionais para que paises atrasados facarpreeasso
decatch-up
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Para os paises atrasados, o principio geral dicpsldeve ser o de emulacao (na definicdo de
Reinert, 2009): “imitar a fronteira”, oleapfrogging de saltar diretamente para a nova
tecnologia. Para tal, devem ser criadas e fomestasl@apacitacdes adequadas ao paradigma
atual e que sejam suficientemente flexiveis pdtauwo. Segundo os autores, 0 argumento da
indUstria nascente permanece valido, com a salvdguie que mecanismos de aprendizado e

adaptacdo devem também estar presentes numagdétgrotecao.

Além disso, é necessario que as politicas macréetica e industrial sejam consistentes
entre si, especialmente porque paises atrasad®s &gfeitos a ciclos muito intensos de
apreciacdo cambial devido a sua especializagao rc@heNesse sentido, medidas de
controles de capitais sdo importantes para protdgssas variacoes intensas e permitir o

funcionamento das politicas industriais.

Com isso, € fundamental destacar a diferenca @strarcaboucos tedricos dinamicos de
inspiracdo schumpeteriana daqueles de fundamentegidassica, ainda que a proposta de
protecdo de industria nascente seja comum a antboguanto para 0s neoclassicos a
justificativa esta associada a uma perspectivaudeagprotecao se dé apenas enquanto nao se
alcancou a escala e o nivel de produtividade smfiei para competir livremente, e a partir
desse momento a protecdo deva ser suspensa, parpemspectiva dinamica, ainda que a
protecao possa ser suspensa a partir de determmiaglpa intervencao e politicas industriais
permanecem como parte do arcabouco instituciomalaajue de outras formas. A principal
diferenca € sobre o referencial do funcionamensomercados apés o periodo de protecédo da
induUstria nascente. Do ponto de vista neoclassitomercado livre e em equilibrio otimizara

o bem-estar social, enquanto que do ponto de wistsschumpeteriano a competicdo e

inovagao implicam desequilibrios constantes e unmaeente papel para politicas industriais.
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Ressalte-se que essa perspectiva ndo pode seideedurma permanente defesa de industria
nascente, mesmo que a industria defendida mudeodempo, passando para atividades cada
vez mais sofisticadas, dado o sucesso das defesaxgsoees. Em casos de paises muito
atrasados o tipico modelo de substituicbes de iapdes implicou defesa de industrias
nascentes de cunho tecnoldgico cada vez maiordalangque as etapas anteriores eram bem
sucedidas. Entretanto, o argumento de indUstriaenés € valido para incorporar no pais
tecnologias que ja estdo disponiveis no nivel naindima vez alcancada a fronteira
tecnoldgica, porém, é possivel competir de formés inare nesses mercados, mas iSso nao
significa abandonar politicas industriais. Ao céanty, muda a natureza dessas politicas,
voltadas para fomentar o surgimento de inovacdesatireza da politica muda junto com o
objetivo central da estratégia de desenvolvimeDt.uma fase de corrida para alcancar os
lideres, o desafio passa a ser tomar a lideramgangé-la. Para esses desafios a abordagem

neoschumpeteriana tem substanciais contribuigoes.

Deve-se também fazer um comentario quanto ao ref@te normativo das politicas
industriais de carater liberalizante. Estd embutidgproposta liberalizante de mudanca da
forma institucional de regulacao e intervencéotalsteo mercado em dire¢cdo a uma situagéo
de maior liberdade dos agentes e das “forcas deaoh@l a ideia de que os sacrificios de
empresas e agentes que porventura sejam prejudicado a liberalizacdo serdao mais que
compensados pelos beneficios que gozara a sociegadeo funcionamento mais livre dos
mercados. Deve-se notar que, nessa proposicaefes8ncias paretianas de comparacoes de
utilidade ndo podem valer, ja que alguns individe@snpresas certamente serdo sacrificados.
Os resultados de um mercado mais livre, porémestandidos como benéficos e gerais, que
oferecerdo oportunidades e levardo a sociedaderdwainsuperior de bem-estar. Vale citar o

seguinte paragrafo:



132

“Mas isso € justo? A resposta a acusacao de icgugtdde ser que na economia global a
perspectiva de alcancar qualquer aproximacdo commentado perfeito € improvavel em
diversas frentes, e em face de difusas imperfeigéemercado, intervencdes comuns nao sao
necessariamente efetivas para todas as empresas.didso, desde que 0s instrumentos sejam
bem desenhados, os beneficios privados apenasasuggra as empresas assistidas quando
essas empresas forem bem sucedidas como inovadesas, 0 beneficio privado transfere-se
para o beneficio publico, no sentido de que maioreeis de inovacdo produzem mais
industrias competitivas, elevam a riqueza gerahpeio de maiores volumes de impostos pagos
pelas empresas, e maior crescimento per capita.”

Essa proposicdo € analoga aquela que delineamas mameiro nivel da analise normativa
de carater neoschumpeteriano, de que o0s beneftogprogresso técnico mais que
compensarao os custos incorridos, individuais sietu Nos textos originais de Schumpeter

essa postura é explicita.

Em ambas as proposicdes, seja de politicas linardaés, seja de politicas industriais de
carater neoschumpeteriano, a questao normative exmg ponderacao subjetiva dos ganhos
sociais versus o0s sacrificios — que na maioriavdass sdo incorridos de forma individual. Se
para a analise neoschumpeteriana isso esta clam ¢oi apresentado no Capitulo 1, €
importante reconhecer que esse tipo de avaliacAméim € necessario em politicas
liberalizantes. Com isso, destaca-se mais uma uezmngo ha neutralidade normativa numa
postura a favor de menor intervencdo e maior ldednos mercados. Ainda que se alegue
que tal neutralidade seria obtida quando, finalmefolsse alcancada a concorréncia perfeita,
tal paraiso mundano seria apenas possivel depoisacidicios ndo comparaveis pelos

critérios da propria teoria.

18 Bryant (2001, p. 373), tradugéo livre.
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2.8 Sobre a avaliacao

Como podem as politicas ser avaliadas pelos pmspddtérios normativos que as
justificaram? Ou seja, em que grau atingiram sgetigb de industrializar, de fazeraatch-

up tecnoldgico e produtivo ou ainda de garantir unbiamte competitivo e seletivo? Essa
ultima secdo destaca a dificuldade de avaliar alteefo de uma politica industrial pela

auséncia de critérios normativos quantitativamergasuraveis

Nas politicas de correcao de falhas de mercadezassa avaliagdo fosse mais simples: no
limite bastaria identificar se os precos sao igwais custos marginafs. De forma mais
branda, admitindo o irrealismo do caso limite, dmordagens estaticas trata-se de comparar
duas situacOes distintas, antes e depois, ponderaeds custos e beneficiys Se
referenciada num arcabouco neoclassico, deve-dacdesa dificuldade de estabelecer um
critério normativo para comparar os tais custoseeeficios pela prépria impossibilidade

paretiana de comparacéo de utilidades de diferagtstes.

Nas abordagens dindmicas de politica industriglpraparacdo entre diferentes estados fica
prejudicada pela propria natureza do sucesso d#icpol o desenvolvimento é a

transformacao estrutural da economia, logo a coagpar entre dois momentos diferentes
torna-se dificil sob critérios estaticos. Nessdidenos resultados previstos no momento da
implantagdo da politica industrial podem ser usadsao referencial da avaliagdo de seu

SUCesso0.

189\/er Honohan (1996) e (1998) para as possibilidadgificuldades nessa questao.
1% ym esforgo meritério nesse sentido, para avalidgdpoliticas de inovagéo é OCDE (1997) e AveRQ0E).
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Essa preocupacdo é ainda maior para a avaliacapoliécas industriais de carater
permanente, da sustentacdo e reforco do ambiemtpetibivo, cujo critério de sucesso pode

ser abordado com o conceito de eficiéncia seletiva.

Peres (2005) afirma que as politicas industriapeeialmente aquelas que estdo atualmente
em curso nos paises latino-americanos, sao difteiavaliar. Os sinais que elas déo de
incentivos sdo muito fracos para serem considerada®mais relevantes para 0 sucesso ou

fracasso das empresas que tentam afetar.

Na ampla resenha sobre politicas, Lundvall e Bdi285) argumentam que a avaliacdo de
politicas industriais e de tecnologia deve seafed nivel micro, dos impactos diretos de cada
programa conforme seus objetivos. Segundo os & tmseefeitos sistémicos derivados dessas
politicas sdo muito dificeis de avaliar como cadadke direta ou exclusiva dessas politicas.
Essa postura parece bastante reducionista. Seyplado identificar os resultados diretos das

politicas € uma forma factivel de avaliacdo, ingliambém que essas politicas devem ser
formuladas de forma a produzirem efeitos diretomeansuraveis. Os efeitos sistémicos,

indiretos, que podem ser oriundos do conjunto diéiges ndo seriam parte dos objetivos da
politica? Nao serviriam para justifica-la? A taref@ justificar a aplicacdo de uma politica

também € importante quando se trata de um estadoacd&tico, com multiplos e divergentes

grupos de interesse. Reduzir a avaliacdo das qadithos seus impactos diretos implica
reduzir também o escopo de objetivos que podenelsacados, a menos que se aceite 0
continuo fracasso de politicas industriais. Taltygas portanto, ndo pode ser aceita e é
necessario reconhecer que parte significativa dsgltados de politicas industriais ndo sao
diretamente avalidveis a partir de suas medidasré&ltados do conjunto de medidas e da

complexa interacéo entre elas, as instituicbesagestes econdmicos.
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Mais de duas décadas atras, Dosi, Pavitt e So@89)Hiscutiram amplas implicacdes que
uma abordagem dinamica e evolucionaria traz pgpeoposicdo e avaliacdo de politicas.
“Claramente, num mundo em transformacédo, o critdeodesempenho e a ligacdo entre
politicas e desempenho sdo imprecisas e incéftagVitt faz coro com a ideia de ser

impossivel prever os resultados das politicas inidis

“Do ponto de vista evolucionario deve-se admitie quo caso de aprendizado induzido e
respostas criativas sera recorrentemente impogs®etr o resultado e, logo, as consequéncias,
ou as repercussfes, das medidas de politica edzallDevido a limitacdes epistemoldgicas
impostas pela natureza da novidade, a andlise tdcgonstrumental alcanca aqui sua
limitacdo. Por causa disso, a no¢do de que um fadoude politica pode ‘moldar’ algum
estado desejavel das coisas na economia ao esdelluena ‘caixa de ferramentas’ de medidas
de politica € questionavel, se nédo ilusoria. Osriticos induzidos de aprendizagem desafiam a
efetividade de anélise instrumental de politicatatelece estreitos limites a et&.”

Se o formulador de politica tem que aprender coa & adaptar, enquanto esta sendo
implementada, estamos tratando de um processonaontle mudanca de parametros,
instrumentos e objetivos. Novas metas podem swefgitos imprevistos sao recorrentes e,
por isso, sera necessaria a permanente avaliagamudims e beneficios das praticas em curso.
Lembra-nos Witt que desde Mandeville, pelo menogcanomia enfrenta o problema
definicdo do que € o “bem comum”. Trata-se, podtanfio de um critério técnico, neutro,

mas de uma tarefa de economia politica.

Para uma avaliagdo de processosateh-up defende-se que o critério de avaliagdo seja o
grau alcancado de proximidade da fronteira tecncdogue € uma aproximacédo para medir o
progresso técnico. Para isso, reconhece-se que néwial separar os efeitos de diversas
politicas simultdneas ou mesmo processos concamstale forma que se possa determinar

gue tal resultado é oriundo de alguma politica @fipa. Mesmo assim, é possivel reconhecer

1 posi, Pavitt e Soete (1990, p. 256), traducaelivr
192\jitt (2003, p. 86) traducao livre.
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ex-postqualitativamente os elementos promovidos pelaipgalindustrial que contribuiram

para o sucesso ou ndo do processo de aproximagémtkira tecnologica.

Do ponto de vista neoschumpeteriano, resgatandméssniveis da analise normativa que
discutimos no Capitulo 1, podemos concluir sindetiente com as seguintes reflexées. No
terceiro nivel, do agente econdmico, a politicaigtidal sera tdo mais bem sucedida quanto
maiores as capacitacdes que as empresas desenvbleasegundo nivel, dos mercados, o
sucesso sera medido pela condicdo de seletividadefay estabelecida pelas medidas de
politica industrial. Quanto mais réapida for a ad$isigio de tecnologia e, uma vez

emparelhado com a fronteira, quanto mais rapidaafariacdo e difusdo de tecnologias,

mantendo as condi¢cbes de lucratividade das emprémat® mais bem sucedida sera a
politica. Por fim, no primeiro nivel da analisesuxesso da politica industrial deve ser medido
com relacdo ao avan¢co do progresso técnico; neste, @ comparacdo internacional é

conveniente nos termos de niveis tecnoldgicos,cidgade produtiva e geracdo de renda.

A avaliacdo, portanto, serd sempre qualitativa. Haocomo medir efeitos liquidos de

determinadas medidas, mas reconhecer a interagamida entre o conjunto das medidas e
as respostas dos agentes. A referéncia nos olgetefonidos no momento da implementacao
da politica € util, mas limitada. Evidentementegordiecendo o carater dinamico dos
processos econdmicos e a mobilidade tanto dasefragttecnologicas quanto dos objetivos a
serem alcancados, ndo se trata de comparar dadosstlistintos da mesma economia ao
longo do tempo, mas avaliar as condi¢cdes daquelzoetia de promover o0 progresso técnico,
por meio de assimilacdo e desenvolvimento tecnob)geletividade dos mercados e aumento

da competitividade dos agentes.
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2.9 Observacoes finais do Capitulo 2

A definicdo de politica industrial, seus instrunesntobjetivos e formas de avaliagdo séo
tarefas que ndo podem ser feitas sem uma clangémefa normativa. A ciéncia econémica
serve de embasamento para a pratica politica ggnpoy tem implicacdes ndo neutras para a

sociedade em geral.

7

“Economia é uma ciéncia aplicada, assim como mme@lié&@ uma ciéncia natural aplicada.
Bidlogos que ndo tém por objetivo curar doencasyoceua tarefa principal, ndo sdo médicos,
mesmo que estejam associados a escola de medicmr@omistas que ndo estdo primeiramente
preocupados, direta ou indiretamente, com a opera@gh economias reais, que querem
transformar, melhorar ou proteger contra deter@magnelhor podem ser classificados como
uma subespécie de filésofos ou matematicos, a nopslesejem ocupar o espacgo vago pela
teologia em nossas sociedades seculates.”

Esta importante reflexdo de Hobsbawm sobre a fudgdoeconomistas € a mais pertinente
guando tratamos de temas como a politica industfiedpor medidas para intervir na
operagdo das economias é a tarefa que todos ooneistes citados neste capitulo
enfrentaram, cada qual com suas proprias matrgecas e ideoldgicas que os levaram as

suas propostas.

Como discutimos ao longo do capitulo, hd um crdscesconhecimento dos elementos

institucionalistas dos classicos “desenvolvimeasispor parte de diversas correntes tedricas,
desde o0s descentes diretos dessa matriz, e tamlmdmnebschumpeterianos e dos

neoclassicos. Trata-se de argumentos importantaggeonhecer a diversidade estrutural das
economias que condicionam e fornecem oportunidadpscificas para cada caso. Nao ha
regras que sirvam a todos; as questdes institusiomastram que cada experiéncia historica
adaptou com maior ou menor sucesso suas institligégepender de suas capacitacdes e

objetivos estratégicos para seu proprio desenvelim

193 Hobsbawm (1997, pp. 96-7), traduc&o livre.
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Nesse aspecto, € impossivel passar ao largo dg@efsido Estado como condutor e promotor
de politicas industriais. Mas o Estado também ndima instituicZio neutra. E uma construcéo
social, um instrumento de poder que buscara sarigresses originados de composicoes
sociais especificas. Logo, deve-se rejeitar qualgisgio ingénua da funcdo estatal como
promotor benévolo do bem comum, bem como rejeitalqyer ideia que entenda suas
capacidades como préximas de onisciéncia dos pnaisiela sociedade ou, mais ainda, dos
impactos que suas medidas tém. A parte posturas naidicais, apoiadas em argumentos de
carater neoclassico e promovidas por ideologiaydib, a maioria dos autores — inclusive
neoclassicos como Rodrik — reconhecem essas adstickss do Estado e destacam a
importancia da construcao politica em torno detilmglade e objetivos estratégicos comuns
para a operacdo de politica industrial, ao mesmapdeque reconhecem o carater de

aprendizado que as burocracias e os préopriosquditem ao operarem a politica industrial.

A principal diferenciagéo, portanto, estd em owspecto. E na questdo normativa que se
percebe que os autores neoclassicos estdo fixgeraposicdo de correcdo de falhas de
mercado, sustentando o referencial em torno ddtades que supostos mercados perfeitos
gerariam. Os neoschumpeterianos, por outro lackeid@a suas analises e propostas em um
referencial normativo dinamico, baseado nas mudamgeonOmicas motivadas pelas
inovacbes e, no limite, pelo progresso técnico. reenesses dois grupos, 0s
“desenvolvimentistas” e os “ecléticos” estdo mepmsocupados com gquestdes tedricas na
ciéncia econbmica para justificar suas medidass @itém a justificativa com origem na
politica, na vontade deliberada de os Estados preram a mudanca estrutural em seus

paises em concorréncia com os demais Estados.
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3. Politica industrial recente no Brasil

O topico central deste capitulo é apresentar eutilisa Politica de Desenvolvimento
Produtivo (PDP) estabelecida pelo governo fedev@rasil para os anos de 2008 a 2010, sob
a luz dos elementos tedricos desenvolvidos nodutapianteriores. Nao se busca analisar
detalhadamente cada uma das muitas medidas, aess¢erprincipal é compreender a
motivacdo destas medidas e a articulagdo dos mehios disponiveis no sentido de
promover 0 aumento da competitividade da economaailbira; em outras palavras, para
fomentar e acelerar o processo c&ch-up Portanto, é indispensavel compreender o
diagnéstico das autoridades da economia brasiteié@oca e também seus objetivos para

explicar o escopo da PDP e suas medidas.

Assim, sdo quatro os objetivos do capitulo: 1) daoa retomada do uso de politica industrial
de forma explicita no Brasil; 2) destacar os imagntos disponiveis e sua articulacéo

prevista; 3) avaliar seus objetivos e suas metab@gcidas; 4) avaliar seus resultados.

Para tal, o capitulo esta divido em cinco sec¢@edlindo os comentarios finais. A primeira

secdo faz um breve historico da politica indusm@lBrasil e versa sobre as condi¢cdes da
economia brasileira e os instrumentos disponiveipalitica anteriores a PDP. Na segunda
secdo, discutem-se as inovacgoes institucionaidTdaB(Politica Industrial, Tecnoldgica e de

Comeércio Exterior) dos anos 2003-2008, que séo afimnathtais para o entendimento da
politica seguinte, a PDP. Deve-se destacar quetad@&<rasileiro dispde de uma vasta
quantidade de mecanismos e instituicdes e quecalagdo entre eles nao é trivial, seja pelos
efeitos cruzados, seja também devido aos possipectos econdmicos sobre condicdes ja
estabelecidas em relagdo as quais h&a grupos dessgeque poderiam ficar insatisfeitos. A
convergéncia em torno de objetivos comuns € certtamdificultada pela existéncia de

multiplos interesses, caracteristica de sociedemi®plexas como a brasileira.
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Na terceira secdo € apresentada e discutida a B@fentange a sua formulagcéo original,
com destaque para sua preocupacao com questoesdpe@mpetitividade da economia, ao
mesmo tempo em que aborda distintamente os setaredgpender de seu grau de
aproximacdo com a fronteira tecnolégica. Para tan&ias quantitativas foram estabelecidas
com a viséo estrutural de que s6 seriam alcancaweisa melhoria das condi¢cdes dinamicas,
envolvendo maior inovacao, investimento e insergdoomércio exterior. Aléem disso, faz-se
avaliacdo dos resultados praticos da PDP, considera mudanca abrupta da conjuntura
econdmica decorrente da crise internacional arpdwtifinal de 2008. Reconhecemos que a
definicdo de metas quantitativas é um instrumetitgara avaliar o sucesso da politica, mas
nao restringimos a avaliacdo aos seus propriosoterfesta secado sdo avaliados também os
objetivos, 0 uso dos instrumentos e a adequacadPlB ao desafio de acelerar o

desenvolvimento da economia brasileira.

Lancado em agosto de 2011, o Plano Brasil MaioMP8& entendido como continuidade da
PDP, numa conjuntura desfavoravel sob a qual osafidesda politica industrial sdo bem
maiores. O PBM recebe breves comentarios na qsagdo deste capitulo, na qual sdo
apontadas suas principais mudancas e os aprenslizado os formuladores de politica

brasileiros tiveram com as experiéncias da PITEGDE.

Por fim, uma se¢&o com os comentarios finais ddwap

3.1 Historico breve da politica industrial no Brasl

A historia da politica industrial no Brasil € bagtarica. Para o escopo dessa tese, entretanto,
vale citar apenas brevemente os esforcos de imglirstcdo que marcaram os anos 1930 e

1940 e planejamento ainda incipiente (como o pBADLTE), identificando grandes gargalos
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no acesso a insumos e infraestrutura. E a partr alws 1950 que a aceleracdo da
industrializacdo é acompanhada de planejamentoicérple deliberada intervencdo do
Estadd®t, ndo s6 de maneira indicativa, mas coordenandag;d@ @rivada e atuando
diretamente na producdo e fornecimento de servigos,meio de empresas estatais. A
experiéncia da Comissao Mista Brasil-EUA, depoisissdo CEPAL-BNDE e Conselho de
Desenvolvimento Industrial que finalmente desemtdmrao Plano de Met&#8 (1956-1961)
representam os primeiros esforcos bem-sucedidekedear projetos e organizar o arcabouco
institucional para viabiliza-los, no processo d@ida mudanca estrutural da economia

brasileira.

Para Suzigan (1996, p. 8), o Plano de Metas foipfimeira experiéncia efetiva de

planejamento do desenvolvimento industrial comoagsgia abrangente de desenvolvimento
econdmico”, no sentido em que abarcou: (i) planejan) estratégia e coordenacéo; (i)
estabelecimento de diretrizes, objetivos e orggaanstitucional; (iii) identificacdo de

industrias, setores e tecnologias que deverianesténulados; (iv) definicdo de politicas e
instrumentos a serem utilizados; e (v) investimerm infraestrutura e desenvolvimento do
sistema educacional de treinamépftoSob esse mesmo ponto de vista, a segunda exparién
de politica industrial em sentido amplo no Bragild Il Plano Nacional de Desenvolvimento

(1975-1979)77,

1% para uma anélise do planejamento econémico nal Bitésos anos 1980, ver Vermulm (1985). Suzigan
(1986) é referéncia fundamental para a histérimdiastrializacdo brasileira.

19 para uma apresentacéo do plano, ver Lafer (2003).

1% Ressalte-se que a definicdo de politica induspa@h o autor abarca o conjunto de agbes do goyET®
viabilizar uma transformagéo estrutural da socied&brtanto, politicas focalizadas e setoriais aheser, sob
este ponto de vista, apenas parte de uma politamarnmDo contrario, tais politicas sofrem o risce se
caracterizar como esforgos de geracao de privéé@egundo Suzigan e Villela (1997, p. 37), o Pedletas

e o |l PND foram “os Unicos dois periodos nos qagelitica industrial foi implementada num sentzhoplo”.

17 para uma descrigéo, ver Gremaud e Pires (2010).
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“Essas experiéncias possibilitaram estruturar @istith manufatureira, completar as cadeias
produtivas, comecar a constituicdo de um sistenaéomal de desenvolvimento tecnoldgico e
dar os primeiros passos na direcéo da incorpordedtdistrias de tecnologia avancatfa.”

Dessas duas experiéncias mais amplas, que envolggeamde mobilizacdo dos instrumentos
do Estado e resultaram em substancial mudancaweatrda economia brasileira, a primeira
se caracteriza mais pelo seu carater de industgdo, enquanto a segunda foi voltada para
completar a substituicAo de importacbes ao implésness etapas mais a montante das
cadeias produtivas, incluiu também um explicitooesf decatch-up para internalizar nas
empresas brasileiras as capacitacbes de inovacaprathicdo e desenvolvimento de

tecnologias.

A partir do inicio dos anos 1980, o planejamentwo esforco decatch-upé revertidé® e o
Estado passa a dedicar seus esfor¢cos cada veamagao de dificuldades de curto prazo,
em especial as restricdes externas e a galopaitaesiti?®. E nessa década que ha uma
mudanca substancial na postura do Estado em retaGi@ intervencdo na economia, em
grande parte motivada pela mudanca do paradigmaléegco mundia®® e por influéncia
dos condicionantes estabelecidos nos planos déeamacroeconémico com auxilio de
instituicdes internacionais (ao qual se deu o ndem€onsenso de Washingt®®). Quanto ao

aspecto industrial:

19 Suzigan e Villela (1997, p. 42), traducao livre.

19 A Politica Nacional de Informatica destaca-se ccemoecdo, voltada para @atch-up tecnolégico, que
enfrentou sérias dificuldades devido a auséncetifulacdo com os demais setores da economia.

20 Uma abordagem tedrica das dificuldades de pa@esntérica Latina em reduzir a distancia tecnolégica
devido a sua dificuldade na balanca de pagamemiadrées de insercdo externa pode ser encontraaneoti

e Correa (2002). Uma avaliagdo contemporanea dadgonas tecnoldgicos da indistria brasileira dassan
1980 é apresentada em Suzigan (1988), que apdeita de concorréncia devido ao excessivo protémion do
mercado brasileiro como um dos motivos para adi@fcia das empresas e 0 atraso tecnolégico.

291 50bre esse assunto, ver Coutinho (1992).

292\/er Rodriguez-Clark (2005) sobre as politicas sfie propostas nesse conjunto e também as difi@gdace
os paises da América Latina tiveram para implerkstao longo da década de 1990.
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“Em comparacdo com os padrdes internacionais, ioida década de 1990 uma boa parte da
industria brasileira opera com equipamentos e laggias tecnologicamente defasados,
apresenta deficiéncias nas tecnologias de procesdoe atraso quanto as tecnologias de
produto, e dispende pequena fracdo do faturamentatigidades de P&D. Demonstra, ainda,
limitada difusdo dos sistemas de gestdo de qua&jdadto de produtos quanto dos processos de
fabricacéo, e apresenta relativa lentiddo na addeddnovacfes gerenciais e organizacionais,
do tipojust in time quick responsdotal quality controle outras.z03

A economia brasileira iniciou a década de 1990 soivstanciais mudancas em relacdo ao
periodo anterior. Do ponto de vista de politicaustdal o principal destaque é a criacdo da
PICE (Politica Industrial e de Comércio Exterionegestabelecia o principio da ampliacdo da
competitividade (com aumento da capacitacdo dagesap brasileiras) e da competicdo

(com desregulamentacao dos mercados e abertunaoatagdes), fortalecendo os dois bragos
da “pinca” responsavel pelo rapido progresso té&HicEntretanto, & época ja se avaliava que
0 impacto da competicdo seria muito mais intense guda competitividade ndo fossem

estabelecidos instrumentos e politicas de estiraut@apacitacdo das empresas e um prazo

alongado para sua adaptacdo a compeficdo

Sob o aspecto regulatério, durante os anos 199flitica@ de inovacdo no Brasil baseou-se
principalmente em instrumentos de rentncia fi8&aobre investimentos considerados de
inovacdo e P&D que em muito auxiliaram a aquisté@dens de capital importados, o que se
mostrou o principal mecanismo de atualizacdo tégiwh das empresas brasileiras no

periodo.

“[O]s programas e medidas governamentais dentro midisicas industrial e tecnoldgica
estiveram sempre focada em crédito e incentivoa pguisicdo de tecnologia, ndo gerando
assim incentivos para producao e tecnologia delatqmais, fato que levou a industria nacional a

293 Coutinho e Ferraz (1994, p. 33).

204\/er Erber e Vermulm (1993).

295 Erber (1991).

2% As Leis n° 8.248/91, 8.387/91 e 8.661/93, altesgutzla Lei no. 9.532/97 estabeleciam algumas coeslide
investimentos em P&D que permitiam as empresagaratgastos com P&D, royalties e assisténcia téarmc
Imposto de Renda, terem reducdo do Imposto de Br®dmdustrializados, e depreciacdo acelerada de
investimentos. Ver Pacheco (2007).
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direcionar os dispéndios em inovagdo em sua maaote ppara aquisicdo de maquinas e
equipamentos?’

Dessa forma, ao longo dos anos 1990 a politica stndu no Brasil foi baseada
principalmente na concorréncia promovida pela abrtcomercial, num cenéario de
estabilizacdo econdmica e reformas regulatoriatufimdo privatizaces e desregulamentacao

de setores de infraestrutura além de politica tesdeala concorréncrdy.

Na virada da década estabeleceu-se um novo rei@réegal para as politicas de ciéncia,
tecnologia e inovacéo, instituindo-se o que ficmnhecido como “fundos setoriaf&®
destinados a financiar a pesquisa e inovacao edperite em setores antes dominados por
empresas estatais. Pacheco (2007, p. 15) lembra quativacdo original da criacdo desses
fundos foi viabilizar mecanismos de financiamente cubstituissem o padrdo brasileiro
anterior as privatizacdes baseado em centros dguipasorganizados diretamente nas
empresas estatais. Entretanto, os fundos criadasnfalém dos setores nos quais houve
privatizacdo de empresas estatais. Portanto, fErade preencher uma lacuna, a criacdo dos
fundos setoriais estabeleceu um novo padrdo decieraento a ciéncia e tecnologia no

Brasif*°. Os recursos dos fundos setoriais agregados ntoRdacional de Desenvolvimento

297 Campanari@t alii (2006, p. 22)

208 \/er Bonelliet alii (1997) e Bonelli e Veiga (2003), que ressaltamisténcia de algumas politicas de carater
setorial, como a automobilistica e regional, conmaa Franca de Manaus. Ver Erber e Cassiolato7j1j@@ra
uma avaliacdo dessas politicas e comparacdo copaises da OCDE. Para uma descricdo detalhada das
medidas de politica industrial e comercial nos ar280, ver Resende (2000). Para uma descricaotdaues

da industria brasileira nos anos 1990, ver Verm({1/@99).

290 Fundo setorial do Petréleo ja estava estabeletddde 1997, pela Lei n° 9.478. Os demais foréadas a
partir de 2000: Fundo Setorial de Energia (Lei 1#92/00); Fundo Setorial de Transportes (Lei n92/90);
Fundo Setorial de Recursos Hidricos (Lei n° 9.998/F-undo Setorial de Atividades Espaciais (Lei n°
9.994/00); Fundo Setorial de Telecomunicac¢des i£€il0.052/00); Fundo Verde Amarelo (Lei n° 10.168/0
Fundo Setorial de Informatica (Lei n° 10.176/01)néo de Infraestrutura para Pesquisa (Lei n° 100197
Fundo Setorial de Biotecnologia, Fundo SetoriaRdeonegdcios, Fundo Setorial de Salide e Fundo iSketa
Aeronautica (todos os quatro criados pela Lei n332/01);

219 Albuquerque e Suzigan (2011) ressaltam que péra dh questdo do financiamento, as histérias dessac
tecnolégico no Brasil estdo associadas a institpéddicos de pesquisa, que de alguma forma egadds a
academia e também ao setor produtivo. Politicaséeia e tecnologia devem reconhecer essa as@oaago
uma caracteristica do Sistema Nacional de Inovhagisileiro.
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Cientifico e Tecnolégico (FNDCTY sdo geridos pelo Ministério de Ciéncia e Tecnalogi
por meio da Financiadora de Estudos e ProjetosHP)Nnas, como destacou Pacheco (2007,
pp. 19-20), até 2004 “o gasto dos fundos ficou agdé daquilo que foi arrecadado, em parte

devido a politica de superavit priméario do goveffo”

As amplas reformas na economia brasileira dos 4888 levaram a um novo padréo de
organizacdo empresarial. Segundo Ferraz, Kupfeoty (2003), isso significou: reducdo do
namero de trabalhadores com aumento da producédampa na propriedade das empresas
(reducéo da participacdo estatal e aumento dasnaunitinais); baixas taxas de investimento
em capital fixo ou P&D; e especializacdo regres®wa setores ligados a mineragcdo ou

agroexportadoré§®

Comparando as estratégias dos paises latino-amesicem aquela dos paises asiaticos que
foram bem sucedidos em diversificar sua estrutuwdytiva e exportar produtos industriais,

devem-se destacar também os interesses conflitantes os diversos setores da economia
quanto aos mecanismos de politica industrial. As)@éiculacdo desses interesses leva a

limitagcdes quanto a formulacdo e operagéo de palitidustrial.

“[E]ntre os paises com industrias exportadoras duise em recursos naturais altamente
competitivas, como as da América Latina, ocorre eéderogeneidade externa, ou um
“desequilibrio na estrutura produtiva” entre a pitoddade do setor primdrio-exportador e o
setor industrial. Esse desequilibrio leva a forroagé taxa de cambio ndo competitiva para a
industria, contribuindo para a especializacdo dtorsexportador. Politicas industriais
favoreceram a industria doméstica por meio de tdgasAmbio preferenciais e tarifas, mas néo
foram tdo competitivas para exportacdo quanto 8o da Asia. Os interesses envolvidos nessa

211 Agrega todos os fundos, com excecdo do Fundo iSletls Telecomunicacdes, gerido pelo Ministério das
Comunicacdes.

212 ver Arruda, Vermulm e Holanda (2006, pp. 100-1G8)ra uma discussdo sobre as mudancas do
contingenciamento e aplicacdo dos recursos dos$usetoriais a partir de 2003.

213 por “especializacdo regressiva” entende-se o fenonde ajustamento com reducéo das atividadesiarster
da empresa, ampliando a aquisicdo de insumos gaem¥e outras empresas estrangeiras, 0 que impiea
especializacdo em elos especificos da cadeia vad&m geral, elos de maior competitividade dagresas
brasileiras caracterizados por menor complexidadeoidgica. Esse diagnoéstico ja era feito nos 4889; ver
Coutinho (1997). Para uma avaliagdo da transica@stiaitura brasileira em direcdo a especializagéo,
Carvalho e Kupfer (2007 e 2008).
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estratégia foram claramente mais solidos do quf@queles gerados numa diferente estrutura
econdmica tal qual prevaleceu nos mais dinamictsepala Asia*

O resultado desse periodo é apontado por Castfil,(2D02a) como o segundatch-up
brasileiro, no sentido de que, devido a profundstraturacdo da economia brasileira nos
anos 1990, as empresas conseguiram competir cononeorcéncia internacional, se
modernizar e no inicio dos anos 2000 encontravaemgmrelhadas com a fronteira produtiva
internacional. Essa realidade, entretanto, naolidavfara todo o conjunto da economia
brasileira, mas principalmente para as empresadufm@s de bens finais, produtos cujos
mercados ja sdo maduros e conhecidos. Especialrogmeodutores de insumos e bens de
capital, porém, sofreram seérios reveses e distamige tanto da fronteira tecnologica quanto
da capacitacdo produtiva. Esse padrao de atuadizic@conomia brasileira implicou a baixa
capacidade de inovacdo e, portanto, poucas corsd@@®eaumento da competitividade das
empresas em comparacdo com suas concorrentesadiceraid’”. Dessa forma, ndo parece
possivel um modelo de crescimento econdmico basead@xpansdo das exportacbes de
produtos manufaturados, até porque as empresassejuencontrtam no estado da arte
internacional produzem itens de tecnologia maddoajinada internacionalmente, e nestes

casos o diferencial de custos pesa contrariamestpradutores brasileiros.

Mais recentemente, Castro (2009, p. 274) afirmangueenario de concorréncia internacional
acirrada e na mudanca do eixo do desenvolvimermimokggico com a forte participacao
chinesa, as empresas brasileiras ndo suportar@an@adrao deatch-upincremental que

realizaram nos ultimos anos. Sera necessario neu@sea insercdo internacional e o

desenvolvimento tecnologico enddégeno. Setores nas @ economia brasileira se destaca,

214 Medeiros (2011, p. 47), traducéo livre.
215 Cruz e Vermulm (2011) apontam para o baixo inwestito em inovacdo no Brasil, a despeito de um
conjunto crescente de instrumentos de apoio digpbni
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como petréleo e etanol, podem liderar esse proakssdo ao seu grande encadeamento para
setores de bens de capital. Mas, para exploras eggatunidades, sera necessario desenhar
estratégias de longo prazo, com coordenacdo estatabs investidores privados, intensa
participacdo de institutos de pesquisa e univedsglano desenvolvimento de tecnologias.
Trata-se do fortalecimento do Sistema Nacionalndedcoes (SNI) brasileiro liderado pelos

complexos produtivos de alta competitividdde

Na mesma linha, Kupfer (2009) argumenta pela n&tz$s de investimento em
diversificacdo dos setores, e fortalecimento dos gue foram desconectados na industria,
por meio de maior integracdo com fornecedores riatéonais. Reverter o processo de
especializacdo € necessario para aumentar as tegpasi das empresas que precisam
acumular massa critica para poderem competir imt@nalmente. A politica industrial

brasileira, portanto, deveria perseguir essesigbget

Deve-se, entretanto, ressaltar os desafios. No dasBrasil, o desenho de estratégias de
desenvolvimento passou historicamente pela neeelside configuracdes institucionais que
permitissem a economia crescer e se transformatarBaqui, de Souza e Barbosa Filho
(2006) apontam que o processo de construcao iristial € dinamico com a transformacéao
estrutural da economia, mas que em momentos desisida a necessidade de reformas
institucionais arrojadas para permitir a contindel@o crescimento. Segundo os autores, ha
“origens institucionais para os resultados econésiic(p. 22, traducao livre), o que
necessariamente implica transformacdes sociaipiaesam ser conduzidas politicamente. O
desenvolvimento econébmico € acompanhado de mudaogssis e, enquanto a estrutura

social ndo permitir — para mantestatus quc- novas etapas do processo de desenvolvimento

1% Foge ao escopo desta tese detalhar a estrutimdigsiria brasileira. Para uma descricdo atualizadnalise
dos seus principais desafios, ver os relatorioBrdgeto PiB em: Kupfer e Laplane (2010); Pinto(2010); Sarti
e Hiratuka (2010); Cassiolato e Gadelha (2010)upfétr, Laplane e Hiratuka (2010).
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nao poderdo ser deflagradas. Por isso as mudamgtésidionais sdo fundamentais, exigem

criatividade e representam o resultado do jogdipolda sociedad?’.

Quando mais complexa € a situacao social e pglitieéss complexo o desafio de formular as
instituicbes para o desenvolvimento. Para retomgue foi discutido no Capitulo 1, vale
lembrar que o primeiro nivel da analise normativa politicas industriais e de
desenvolvimento € de sentido de progresso, a tnanatao estrutural que acarreta custos e
beneficios diferentes entre os diversos agentesodeedade. Se a composicdo de forcas
politicas é desbalanceada em favor dos interessegrupos de individuos que nao se
beneficiariam com as mudancas estruturais, é pplagsivel que mudancas institucionais
muito agudas sejam implementadas. O espac¢o de nagpaia politicas industriais, portanto,

€ pequeno e 0s objetivos de mudanca estrutura ficaitados.

3.2 Politica Industrial, Tecnolégica e de Comérci&xterior (PITCE)

No final de 2003 o governo brasileiro lancou a trR@ilndustrial, Tecnoldgica e de Comeércio
Exterior (PITCE¥® voltada a estimular a competitividade da indGstiganéstica. Segundo
Arruda, Vermulm e Holanda (2006) o diagnostico m@@ntjue justificou a formulacdo da
PITCE foi a identificacdo de auséncia de instruimeistitucionais que visassem a estimular
a inovacao. A politica nasceu, entdo, voltada pateuturar o SNI brasileiro, com foco na

atuacao dos institutos de pesquisa e nas leisdatino.

17 Os autores argumentam que as reformas institlisidazera Vargas e depois o Plano de Metas de $thieik
foram fundamentais para o desenvolvimento indusdaguele periodo. Quando estas chegaram ao sie, lim
em associacdo a uma crise distributiva, so foiipessupera-las e dar seguimento ao crescimentedetico de
forma autoritaria com as posteriores reformastingtinais do periodo militar.

2180 documento com as diretrizes da PITCE foi langadaovembro de 2003, ver Brasil (2003), enquan® q
o detalhamento das medidas so6 foi publicado emarde@004.
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Deve-se destacar que a PITCE € um marco da retodeagéanejamento estatal no Brasil,
com as etapas de identificacdo de problemas, pgdmosle solucdes e implementacdo de
medidas. Essa retomada, entretanto, é custosaxigir @&pacitacées do proprio governo e
sua burocracia que foram desmobilizadas ao longoamtes sem politicas industriais
consolidadas. Além disso, o lento processo de rgy&i institucional (legal e instrumental)
associado a medidas modestas e metas pouco arabicgiletem o grau de baixa prioridade

da politica industrial no Brasil.

A estrutura da PITCE estabeleceu trés grandes gladagprimeiro é o de linhas de acao
horizontal, com fomento generalizado a atividadevativa, estimulo as exportacbes e a
modernizacao industrial e constituicdo de um anmbierstitucional favoravel ao aumento da

capacidade produtiva.

O segundo plano da PITCE é o das opcOes estraégem qual foram designados setores
especificos que receberiam tratamento prioritaBao eles: semicondutores, software,
farmacos e medicamentos e bens de capitais. Coeta@xao setor de bens de capital, que
poderia ser maior ndo fosse a compressdo imposta quacorréncia autorizada pela
valorizacdo cambial e a politica de juros do Brasildemais setores estratégicos sao de porte
bastante pequeno. A despeito de representaremlgaliorinuta da estrutura industrial
brasileira, € “inegavel seu carater estratégicagddeem vista que podem ser consideradas
como geradoras e transmissoras de progresso tépaigd 0 conjunto da industria®.
Escolher esses quatro setores como estratégicosendeve apenas ao seu crescente déficit

comercial, mas revela a identificacdo de sua cdpdei de irradiar tecnologia para outros

219 Arruda, Vermulm e Hollanda (2006, p. 83).
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setores, e também que a economia brasileira jamispde base industrial nesses setores que

lhes permitia liderar o esfor¢o de progresso técdanova politica.

“Ora, se 0s setores sdo pequenos para arrastdistria e a economia pelo seu volume, que
papel eles podem ter como vetor central de umégaotie crescimento e de desenvolvimento?

O papel de fornecerem aos demais setores fontesaeeis de incremento de produtividade e

de diferenciacéo de produtos. N&o é volume, é j, 220

Finalmente, o terceiro plano da PITCE elenca “d#ides portadoras de futuro™
Biotecnologia, Nanotecnologia e Biomassa. Nestagotegias o pais ja apresenta alguma
competéncia acumulada, mas diferentemente doseseéstratégicos listados no segundo

plano, s6 em um prazo mais longo podem gerar apdedes para a industria brasileira.

Ha certo consenso na literatura académica sobb®ass intencdes da PITCE e a meritoria
reintroducéo da andlise setorial e do planejamenBrasif?’. O foco na questéo da inovacédo
também é entendido como adequado para as condiedakertura comercial e competicao
internacional que as empresas brasileiras enfréftaBuzigan e Furtado (2006) afirmam que
as condi¢cdes econdmicas nas quais a PITCE foi dangdo muito diferentes daquelas
enfrentadas por politicas industriais que pretendmmontar a estrutura industrial. Em
primeiro lugar, porque ja ha uma industria estati@déeno Brasil. Além disso, as condi¢des
politicas atuais exigem a formacao de objetivoswsrentre diferentes agentes da sociedade,

em ambiente democratico de liberdade de exprega@&qrecisam interagir e acordar entre si.

220 gyzigan e Furtado (2010, p. 181)

221 Além de Suzigan e Furtado (2006 e 2010), ver tamb@rmulm (2004), Arruda Vermulm e Hollanda
(2006), Cano e Silva (2010), Kupfer (2009), entrigas.

22 Bastian (2005) apresenta uma interessante ctasgd dos instrumentos da PITCE divididos em
“desenvolvimentistas”, “ortodoxos” e “evolucion&’p sendo os primeiros voltados a transformacautesal

da economia, os segundos voltados a correcaoldesfdé mercado e os ultimos voltados ao fomentividade
inovativa e de capacitagdo. Apesar da maioria deBumentos, de incentivo fiscal, ser classificadano
“ortodoxa” o autor reconhece o carater predomimaatee evolucionario da motivacdo da PITCE. Nesta te
ndo se pretende rotular individualmente cada meplids entende-se que elas devem ser interpretadlase

conjunto.
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“As principais restricdes que existem a formulag&@implementa¢do de uma politica industrial
nao estdo situadas no “front” externo, mas no riate©® problema € menos o de saber se a
OMC permiteou proibe mas de construir, dentro do espaco oferecidonatéonalmente (e
que a diplomacia brasileira trabalha ativamente pampliar), alternativas que sejam aceitaveis
pela sociedade brasileir&®

Por outro lado, a PITCE néo foi articulada comemais politicas do governo, especialmente
com a gestdo macroecon6mica, que manteve altaaad&juros basica da economia e o

cambio valorizado.

“O problema é que as estratégias de desenvolvimedigstrial ndo se fazem apenas com
politicas industriais explicitas. Por melhor qu@ga sgseu desenho, deve contar com politicas
macroecondmicas compativeis. Do contrario, a palitidustrial implicita nestas ultimas anula
ou distorce as primeirag®*

Ha ainda a questéo fiscal que, no Brasil, dist@Eanecanismos de incentivo da politica
industrial ao criar vantagens competitivas por wmtie localizacdo em areas de incentivos
fiscais ou busca por explorar brechas e “zonasntaz” da legislacdo. Ademais, o sistema
tributario no Brasil € tdo complexo que as emprdsgsorte pequeno tém dificuldades para se
adequar, enquanto ha grande margem para subterf&giodes irregulares. Suzigan e Furtado
(2010, p. 180) perguntam: “como tornar a inovac&o aomportamento coletivo e auto-

reforcado se as brechas da concorréncia deslesdnanuma grande parte dos esforcos

genuinos?”

A politica para pequenas empresas, ademais, cdeeoma estruturacdo mais ampla, que as
envolva na cadeia produtiva e com a producéo dwlagia. Além disso, ndo basta conceder

condigbes financeiras ou estimulos com reducdoudéos, quando a dificuldade de ter

22 gyzigan e Furtado (2006, p. 176).

224 cano e Silva (2010, p. 8). Mais adiante os autafesiam:“Esta contradigéo entre as politicas industrial e
macroecondmica reflete, na verdade, as divisGesegistem dentro do Estado brasileiro, que, em @ltim
instancia, refletem divisdes dentro da sociedadecaalo projeto que se pretende para o pais.”Ljp. 2
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atividade inovativa é por demais sofisticada pasag pequenas empresas que carecem de

coisas mais elementares como o que concerne dpgExtao.

“De outra parte, conceder a pequena empresa indivitente apenas a subvencao econdmica,
tal como admitem a Lei da Inovacéo e a sua reguitag@o, ndo € recomendavel, uma vez que
a pequena empresa necessita de apoio ndo apemasigiza técnica e econdémica, mas também
e principalmente, de gestdo. Consequentementeyc@ss8o de subvencéo para as empresas de
pequeno porte somente deveria ocorrer quando ddatia projetos conjuntos dessas empresas
em uma mesma cadeia produtiva ou em um arranjaifivodocal, acompanhados de estimulos
ao aprimoramento da gest&o e da capacitacéo teirmk gerencial®®®

A despeito das dificuldades de implementacdo daCBl®e de seus resultados pouco
expressivos em elevar o grau de inovacéo das eagpbeasileiras, deve-se ressaltar que foi
em seu ambito que se estabeleceram diversos marstisicionais importantes para a

conducao de uma politica industrial no Brasil. Beain-se:

* Lei de Inovacao (10.973/2004): que busca favorecaereracdo entre universidade,
institutos de pesquisa e empresas, com maior ipag¢&o dos institutos no processo
de inovacdo e também estimulo direto as empresas ipavarem. Os principais
mecanismos para isso sdao o compartilhamento daestfutura de pesquisa;
flexibilizacdo das relagcbes entre empresas privadasnstitutos de pesquisa;
financiamento publico a pesquisa; subvencdo ecar@miautorizacdo para
participacdo direta da Unido (de forma minoritareaph empresas em atividade

inovativa; uso do poder de compra do Est&tio

225 Arruda, Vermulm e Hollanda (2006, p. 112)

26 Nesta ocasido, o poder de compra do governo elaénistracdo direta poderia ser usado para contrata
“empresas, consoércio de empresas e entidades a&cida direito privado sem fins lucrativos voltagasa
atividades de pesquisa, de reconhecida capacitacioldgica no setor, para a realizacdo de atieislaie P&D
gue envolvam risco tecnoldgico, para solugdo déblenea técnico especifico ou obtencédo de produto ou
processo inovador de interesse publico. Esse dismowiabiliza a contratacdo do desenvolvimento de
tecnologias e ndo simplesmente a compra de bexrsieas por essas entidades.” (Arruda, Vermulm Baldda,
2006, p. 88). Esse instrumento foi pouco utilizagesar de sua reconhecida eficacia em diversasi&@xgas

de politica industrial. Outros aspectos do podeca®pra estatal serdo retomados na formulacdo d& €D
depois do PBM.
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* Lei do Bem (11.196/2005): que reorganizou diversssrumentos ja existentes de
incentivos fiscais a inovacdo e adicionou outrossnestimulantes, em especial a
condicdo automatica da concessdo do incentivolifdcd&ntretanto, “o0 gozo dos
beneficios se restringe as empresas que operaegimoer fiscal de lucro real. Assim,
a maioria das pequenas e médias empresas, quanoperaegime fiscal de lucro
presumido, n&o é alcancada pelos incenti¥gs.”

» Lei da Biosseguranca (11.105/2005) e Politica deebBeolvimento da Biotecnologia
(6.041/2007), que estabelecem as regras e insttampara a pesquisa e inovacao na
area bioldgica.

* Criacdo do Conselho Nacional de Desenvolvimentoudtscl (CNDI, Lei N°

11.080/2004), que é a instancia superior da astpéa publico-privado da politica

227 pelas regras anteriores, as empresas precisavamtaiizacdo prévia de seus projetos antes de g@mder
usufruir dos incentivos. Com a nova Lei, a fisag&o passou a ser posterior, dando maior agilidade
processo. Os beneficios ja existentes pela Lei/886&jue foram renovados sao: a) reducéo de 50%Idsobre
equipamentos e instrumentos destinados a uso equipa® desenvolvimento; b) depreciacdo aceleradtade

do tempo regular) dos equipamentos e instrumendadas em pesquisa e desenvolvimento; ¢) amortizacédo
acelerada dos bens intangiveis utilizados em pssaudesenvolvimento tecnoldgico, considerando camsto

ou despesa operacional os gastos com o pagamesgesdiens. Também ja existente, pela legislacdo do
imposto de renda, a Lei do Bem permite a deduca@blio gasto com pesquisa e desenvolvimento cledegdis
como operacionais para a base de calculo do CSuhnf@ as novidades, a Lei do Bem ampliou este @iltim
instrumento permitindo a excluséo de 60% dos gastas com pesquisa e desenvolvimento no célauloicto
liquido. Adicionalmente, esse beneficio pode chagd®% se a empresa aumentar em mais de 5% o ndmero
pesquisadores dedicados, e a 70% se o aumentsagigigalores nao chegar a 5%. Além disso, paratiaaen
registro de patentes e cultivares, a Lei permite 0% dos gastos com as pesquisas relacionadases es
registros sejam abatidos do céalculo de lucro liguidutro novo incentivo é a possibilidade da enmpres
creditar do imposto de renda retido na fonte intielesobre pagamento de royalties, assisténciacg&ani
cientifica desde que a empresa assuma 0 comproagsswestir em pesquisa no Brasil no valor eqeivi a

1,5 vezes o crédito nas areas das extintas SUDSMEBENE ou duas vezes nas demais regides do pdisi A
permite a reducdo a zero do imposto de renda retiddonte sobre remessas para o exterior a titelo d
manutencdo de marcas, patentes e cultivares. mpfdi estabelecido que as agéncias de fomentériai e
tecnologia podem subvencionar em 40% por até més a contratacdo de novos pesquisadores em empresa
que realizem atividade de inovagéo (60% no casendgresas localizadas nas areas das extintas SUDAM e
SUDENE).

228 Arruda, Vermulm e Hollanda (2006, p. 92). Os aesominda lembram que o uso desses incentivos é
geralmente muito inferior ao volume total possiyekvisto nos orgamentos da Unido, “o que indicaria
atratividade relativamente baixa dos incentivos @im ambiente econdmico ainda pouco favoravel g&ade
estratégias competitivas apoiadas na inovagéo.”
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industrial. E um 6rg&o ligado & presidéncia da Rbgd, composto por ministros,
presidente do BNDES e representantes da sociedalfé’c

 CriacBo da Agéncia Brasileira de Desenvolvimentaustrial (ABDI, Lei
11.080/2004) vinculada ao Ministério de Desenvotrito, Industria e Comércio
Exterior (MDIC), de direito privado, responsavel moordenar e articular a politica
industrial sob as diretrizes estabelecidas pelo CND

* Reorganizacdo da Financiadora de Estudos e Prg[edfdEP) com ampliacdo de seus
recursos destinados a financiar e subvencionauEsgientifica e tecnologica, além
de mudanca das regras do FNDCT, que passou a ter m@ntingenciamento e acdes
transversais entre os diversos setores.

* Reestabelecimento de linhas de financiamento do cdarNacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) destisadl atividade de inovacao,

além das linhas voltadas ao financiamento de imaesto e exportacoes.

Todos esses instrumentos foram mantidos, estrutsiracampliados ao longo dos anos em
que a PITCE vigorou e também serviram de basetunsinal para a PDP. Este legado
institucional foi a talvez o mais importante da €H, uma politica focada quase que
exclusivamente em promover a atividade inovativdardianto, enquanto a politica se resume
em reduzir o custo de inovacéao, ela dificilmenteapaz de organizar os instrumentos para

incentivar e orientar os agentes em direcdo a uodanta estrutural da inddstria brasileira,

22 participam originalmente do CNDI os ministros: Besenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior
(presidente do conselho); da Casa Civil; Ciénciteenologia; Fazenda; Relagdes Exteriores; Plangjmme
Orcamento e Gestdo; Integracdo Nacional; Meio Antibje Minas e Energia; Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento; Trabalho e Emprego; Transportese@efaria Geral da Presidéncia da Republica; além d
Presidente do BNDES e 14 representantes da soeiaxldt Atualmente, sob o PBM, o CNDI foi estenalid
com a incorporagdo dos ministros: da SecretariAvikezdo Civil; Secretaria de Portos; ministério Siide; e
ministério da Defesa, além de mais quatro reprastes da sociedade civil.
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tarefa que envolveria uma articulacdo ainda mailalcom as demais instancias de politica

econdmica.

“Na verdade, o maior empecilho a uma efetiva imgletacdo da PITCE como politica de
desenvolvimento decorre da dificuldade de cumprpapel por exceléncia de uma politica
desse tipo — a coordenacég-antede acdes concertadas de atores publicos e priv&dos.
comando politico € difuso: embora o Ministro do &eslvimento, IndUstria e Comércio
Exterior presida o novo Conselho Nacional de Deslwimento Industrial, vinculado a
Presidéncia da Republica, sua lideranca politica fibscurecida no amplo organograma de
instancias deliberativas superiores ou de mesmel:ni@onselho de Desenvolvimento
Econbmico e Social, Conselho de Governo, Camar&alitica Econdmica (presidida pelo
Ministro da Fazenda), Camara de Politica de Deseinvento Econdmico (presidida pelo
Ministro-Chefe da Casa Civil), Conselho Gestor BB, Conselho Interministerial de Arranjos
Produtivos Locais. Seu braco executivo — a ABDI emo se viu, tem poderes limitados, e
seu dominio dos mecanismos e instrumentos deqgaottpende de complexa rede de relacdes
com outros ministérios, alguns dos quais mais mster e com instituicbes que tém relativa
autonomia como o BNDES e a Finep.”

A dificuldade de articulacdo entre diversos org&oistancias ndo € menor do que a
dificuldade de definicdo de prioridades e objetidaspolitica econdmica. O lento retorno da
politica industrial e de desenvolvimento no Brapdya tomar emprestada a expressao de
Peres (2005), é marcado por medidas pouco arrogagas, em geral, ndo se articulam com a

gestdo macroecondmfca

Por fim, vale destacar que anteriormente a PITGE2@03, o governo brasileiro estabeleceu
outros programas também relacionados ao aumentamkcitacdo das empresas: o Plano
Nacional de Qualificacdo (PNQ), voltado a treinatnethe méo de obra e o Programa de
Mobilizacdo da Industria Nacional de Petroleo e G&gural (PROMINP), voltado a

qualificar fornecedores do setor de petréleo e gé&sn disso, outros programas relevantes

para a atividade inovadora e desenvolvimento dasinié no Brasil que foram estabelecidos a

230 syzigan e Furtado (2006, p. 183).

2L A articulagdo e coordenagdo exigiria que seustigbge fossem comuns ou ao menos compativeis. A
definicdo de prioridades na politica econdmicail@iaa se mostrou bastante clara ao longo da dédadz000
guando o esforco de criar e promover politicas stithis esteve sempre submetido as politicas @bitsacao
monetaria por meio de juros elevados, abertura mabe financeira, além do superavit fiscal priroar
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partir de 2007 e cuja articulacdo com a PITCE fmiiduta. Os principais sdo: o Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), voltado a obrasnffaestrutura; Plano de Acéo de
Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (PACTI), voltadostrigurar o SNI e promover a pesquisa
cientifica e tecnoldgica e inovacao nas empresasioPMais Saude (PAC-Saude), voltado
para a ampliacdo e melhoria dos servicos de sautEmbém para fortalecimento do
complexo produtivo e de inovacdo em saude; e PtEn®esenvolvimento da Educacéo
(PDE), voltado a estruturar a educacéo no Brasitaglos os niveis. Todos esses programas,
como discutiremos a seguir, foram articulados cqul#ica industrial no ambito da PDP, em

2008.

3.3 A Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP)

Em maio de 2008 o governo federal brasileiro araunama nova politica industrial, batizada
de Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), sgi@ropds superar limitacbes da PITCE
(especialmente quanto as dificuldades gestao kcBEstos instrumentos) e ampliar o escopo

de acéo para um grande numero de setores.

A PDP é elaborada em consonancia com os demaissptaprogramas do governo que foram
estabelecidos nos anos anteriores (PAC, PACTI, BA@le, PDE, PNQ e PROMIMP) e
explicitamente “convergente com a politica macroéoaca’. O foco repete aquele da
PITCE de aumentar a competitividade sistémica dastmia brasileira com incentivos as
atividades de pesquisa e inovagao tecnolOgica; énsisumentos institucionais e legais
estabelecidos no periodo anterior foram mantidasgliados. Pode-se afirmar que a PDP é
um avanco em relacdo ao aprendizado dos anos envigoemu a PITCE. Além de
diagndsticos setoriais e busca por aumento da ddmigede, a politica reconhece a

necessidade de instrumentos mais abrangentes eriaslha gestdo e governanca. E nesse
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quesito que a PDP inova, introduzindo metas ¢@fassetoriais a serem perseguidas pelos

gestores.

“Entre os avancos, had a preocupacdo em definintiobfe e estabelecer metas, fortalecer a
coordenacdo entre diferentes instituicbes do govera dialogo com o setor privado, dentro de
uma visao sistémica voltada a construcéo da cotidde de longo prazo dos mais diversos
setores da economia brasileifa”

3.3.1 Diagnoéstico da PDP

O aspecto marcante da PDP é seu propésito sersdatehtabilidade ao atual ciclo de
crescimento” que o Brasil vivenciava naquele perioNo inicio de 2008, a taxa de
investimento medida pela formacgéo bruta de cafiktal sobre o PIB atingiu 0 maior nivel
desde 1995 (17,9%), e verificava-se o crescimemtgtante desse indicador ao longo dos 13
trimestres anteriores. O crescimento do PIB tambémostrou robusto no periodo anterior,
com continua reducdo do desemprego, aumento dadwerde crédito, aumento dos lucros
privados e, portanto, da capacidade de investimpnt@da, inflagdo baixa e constante,
contas externas equilibradas e elevado nivel deuas internacionais. Além disso, a situacéo
fiscal estava confortavel; logo, depois de diveraoss de politica contracionista, havia
espaco para desoneracfes tributarias. Todos elsseenéns configuravam uma situacéo

econdmica muito favoravel da economia brasileirqri@cipal desafio & época seria manter

%32 O instrumento de metas é reconhecidamente adequadopoliticas industriais. Na avaliacdo de Chang
(2009, p. 17), em traducao livre: “Em primeiro lugao lancamento de um programa de politica industr
metas de desempenho devem ser claramente espdasficento com seus os requisitos de informacadoniea

que os destinatarios ndo consigam safar-se de umdesempenho. O andncio publico das metas fara sua
manipulacdo mais dificil, mas vai reduzir sua fiélidade. Em segundo, as metas devem ser estadeteem
consulta com a comunidade empresarial, para podsgemealistas e ndo apenas refletir os sonhogtaicos.
Terceiro, metas precisam ser revisadas duranteocegso — podem se mostrar muito faceis, dificeis ou
inesperadamente afetadas por choques externos.rtoQuen inddstrias nas quais exportar € possivel,
desempenhos de exportacdo devem receber a maisnalbatdncia como medida de desempenho. Quinto,
formuladores de politica precisam dar mais atemsdtendéncias dos indicadores de desempenho, mgised
sobre seus niveis.”

23 Cano e Silva (2010, p. 11).
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essa trajetOria de crescimento por meio da elilimagos gargalos, em especial em
infraestrutura e formacdo de mao de obra, taref@snepadas por outros programas do
governo (PAC, PDE e PROMIMP). Para a politica imdails por sua vez, tratava-se de uma
oportunidade de ampliar os instrumentos de estimollaumento da capacidade de inovacao,
ja em curso desde a PITCE, com estimulos ao imvestd voltado a expanséao da capacidade
de oferta. Com a continuidade do crescimento ecawdo periodo anterior, a capacidade
produtiva rapidamente seria ocupada, gerando messflacionarias e na balanca comercial.
Portanto, os desafios de politica industrial naguslomento iam além da questdo da

capacidade inovativa, mas também estavam assocatkressidade de expansao da oferta.

Essa avaliacdo é explicita na formulacdo da ®DRue indica como desafios: ampliar a
capacidade de oferta; preservar a robustez dodmalis pagamentos; elevar a capacidade de
inovacgdao; e fortalecer micro e pequenas empresBEG) Este dltimo item aparentemente é
um adendo pequeno frente aos demais, sendo quiengada articulacao seria por conta das
cadeias produtivas que envolvem fornecedores qu&i®&S. Por outro lado, a preocupacao
com as MPES estd associada as grandes criticagzogaardificuldade da atividade
empreendedora no Brasil. De toda maneira, a PDRos&ou uma oportunidade de organizar
um pacote de medidas para facilitar a atividadeMlRES especialmente no campo tributario,

uma reivindicagdo antiga dos empresarios. Em sewr,fpesa a capacidade de geragdo de

%34 Em termos de formulacdo, a PDP segue a tendénaiaial no que concerne a estruturacdo de politicas
industriais. Segundo os relatérios da European €sam (2010), a politica industrial europeia é aigada
combinando mecanismos horizontais e setoriais, \ie@d sistémica das cadeias produtivas. A partéipalos
empresarios na formulacdo das medidas e dos iradesieé reconhecida como fundamental para dar apoio
factibilidade a politica. Ressalte-se ainda a redade de transparéncia e publicidade das medidas
implementadas e dos planos da politica que senemué para os agentes. Além disso, o0s resultadims s
permanentemente acompanhados pela Comissdo. Aagh@lié feitaex postem base de indicadores de
competitividade pré-estabelecidos cobrindo vargws investimento, producdo, pregos, custos e @émya
identificando os efeitos das medidas e permitiratoegdes de trajetorias e aproveitamento de opgdedas que
surjam ao longo do processo. No caso da politidasimial europeia, os focos de acdo séo similaleasileira:
inovacdo (especialmente ligada a eficiéncia enea)étatuacdo internacional, fortalecimento do méoc
interno e pequenas e médias empresas.
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empregos que as MPES apresentam. Além disso, émngife as MPES tém acesso mais
restrito ao mercado de crédito e enfrentam limgag@om sua gestao tributaria, o que limita
sobremaneira sua competitividade. E nessas fremies a PDP se propde atuar. Em
contrapartida, foi estabelecida uma meta de elevdg&ompetitividade das MPES, indicada
por suas exportacdes e atividade de pesquisa agaowecnoldgica. Voltaremos sobre esse

tema adiante.

E importante destacar que a questio das exportad@sda na PDP muito mais como uma
medida de aumento da competitividade do que deg&stde balanco de pagamentos. Isso é
uma novidade na historia da economia brasileira, spmpre enfrentou restricbes externas e
decorre, do lado comercial, da expressiva elevalgioprecos de commodities primarias
exportadas pelo Brasil e, do lado financeiro, pglande fluxo de capitais internacionais
associado a atratividade do Bré&Sil Gracas a essa condicdo favoravel, os esforcos de

exportacdo na PDP foram voltados a diversificagigalta em direcdo a itens com maior

conteudo tecnologico.

Diferentemente do periodo em que prevaleceu aiqaolile substituicdo de importacdes, 0
desafio da economia brasileira em 2008 era reveneocesso de “especializacdo regressiva”
aproveitando as oportunidades dadas pela expaasaexgortacdes e pela existéncia de um

parque industrial complexo e integrado.

“Existe um aspecto importante deste surto de deadedmatérias-primas e produtos basicos
que favorece o Brasil, e esta relacionado com acsw@logia. A forte demanda de recursos
naturais, que devera contribuir para elevar expoes e atrair investimentos relacionados,
poderia — numa economia menos diversificada — iap@s as trajetorias de crescimento num
circulo restrito de produtos e setores, com prégesrecidos e capazes de suportar 0 cambio
valorizado decorrente dos elevados volumes de &agims e dos fluxos de capitais que querem
partilhar os frutos da prosperidade. Mas esta vagda em favor dos recursos naturais e dos

2% Além do substancial diferencial de juros basicagcdonomia brasileira, o pais foi reconhecido desidécio
de 2008 como “grau de investimento” pelas agérnintasnacionais de classificacdo de risco.
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produtos bésicos ocorre numa economia com forte de integragdo interindustrial, com
elevada capacidade de resposta local as mdlltipEmeanidas suscitadas pelos novos
investimentos, sejam eles no petréleo, na mineragiiagropecudria ou na bioenerda.”

Ressalte-se que a PDP né&o propds qualquer intecfarda gestdo macroecondémica da taxa
de cambio, tampouco medidas comerciais de protégdbe a concorréncia de produtos

manufaturados importados. Pelo contrario, ndo epQgsr reverter essa pressao competitiva,
mas usa-la como estimulo para o0 aumento das cap@es e produtividade dos produtores
brasileiros. A PDP, neste quesito, ampliou a gaeimstrumentos de facilitacdo e reducéo de

custos para a atividade inovativa e do investimento

3.3.2 Macrometas

Uma das grandes novidades introduzidas na PDPciiagdo de metas a serem cumpfdas
Quatro macrometas sintetizaram o objetivo da palitil) elevar o nivel de investimento
(ampliacdo FBCF/PIB de 17,4% em 2007 para 21% eft®)2®@) elevar a atividade de
inovacdo e mudanca tecnoldgica (aumento dos imvestos em P&D das empresas de
0,51% do PIB em 2005 para 0,65% em 2010); 3) elevampetitividade internacional dos
produtos brasileiros (ampliacdo da participacioekgmrtacdes brasileiras no total mundial
de 1,18% em 2007 para 1,25% em 2010); e 4) aumentamero das MPES exportadoras

(aumento de 10% em relacéo a 2006).

Além dessas, foram estabelecidas também metassefmara todos os setores que receberam
menc¢ao na PDP, que analisaremos adiante em squgnifies. Houve, portanto, uma grande

expansdo do escopo da politica industrial em relacRITCE, que estava focada em quatro

2% Furtado (2008).
237 A maior parte das metas foi estabelecida paracoden2010. Algumas metas setoriais, entretant@nfor
estabelecidas para periodos mais longos.
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setores estratégicos, para um total de 25 program@siais estruturanted e mais seis

programas considerados estratégicos.

Estabelecer metas é uma das praticas de politicatiial que se mostra mais adequada para
0 acompanhamento e avaliacdo de seus resultadésn Ala evidente facilidade de
comparacao entre os numeros alcancados e aquepEssiws, as metas sintetizam a avaliacao
de dificuldades e oportunidades do setor somadaspsacdes para sua mudanca dentro de
determinado prazo. Sua formulacdo une a avaliacdopmposicdo considerada factivel e
positiva para cada setor. O esforco de planejamestdo, reune o diagnostico de
determinada industria com os anseios dos formutadde politica para sua trajetéria futura.
Como discutido no Capitulo 2, a atividade de pkmeinto € marcada pela definicdo de
rumos entendidos como positivos pela composicadiqgalda sociedade, representada no
governo, e explicita as pretensfes desses par&rudues econbmica do pais. Com isso,
organizam-se 0s instrumentos para fomentar a agA@mica na dire¢cdo necessaria a que se

atinjam as metas preestabelecidas.

As metas, entdo, podem ser avaliadas em duas disgens primeira dimensdo da avaliacédo
é feita sobre sua definicaex ante quando se pode discutir o grau de ambicdo esgatirda
perspectiva de transformacédo estrutural e desenvehio econdémico previsto no
planejamento. A segunda dimensédo é fexapost passado o prazo esperado para sua
realizacdo, quando se avalia o grau de atingimeéataneta. Neste momento, avalia-se
também a adequacdo tanto da meta quanto daquildoguedetivamente realizado tendo

decorrido tempo e diversas mudancas econdémicagsia® ou imprevistas. E neste aspecto

238 No decorrer do periodo da PDP foram criados ainaia trés programas setoriais, totalizando 28.
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que se reconhece a importancia do aprendizado etogagolitica industrial estd em curso,

tal como amplamente discutido no Capitulo 2.

Feitas estas consideragfes, cabe comentar as nedasoda PDP. De antemao, o fato de ter
estabelecido metas € um aspecto positivo da @oiitdustrial brasileira. Podemos considerar,
entretanto, que as quatro macrometas (e tambémnasigl metas setoriais, de forma geral)
nao representam uma perspectiva de substancialngau@atrutural. Evidentemente, como se
trata de metas para um curto horizonte de tempm poderiam ser por demais ambiciosas.
Mesmo assim, as metas foram estabelecidas profetanflente as expressivas taxas de
crescimento do periodo anterior. Ou seja, espegasistentar o ritmo acelerado de expansao

dos investimentos, gastos em inovacao e exportacdes

Neste aspecto, a PDP se mostrou limitada, quamidooigortunidade para propor aspectos de
mudancas estruturais mais expressivas. O cicltoedki € verdade, limita o raio de acédo e

justifica que as metas sejam colocadas dentrowéaizonte temporal, até como medida de

avaliacao posterior. Mesmo assim, a politica intalst de Estado, ndo restrita a um governo.
Um incremento positivo na politica seria a definig@® metas de prazos mais longos, digamos
cinco e dez anos, que servissem tanto como or@mi@ganto como sintese de proposicao da
estrutura industrial que se deseja alcancar. Agdaio curso, as revisdes e mudancas de
rumo, evidentemente, sdo parte de politicas indisstijue reconhecem a natureza dinamica

da economia.

Pode-se afirmar que a PDP é um conjunto de institosevoltados para a facilitacdo das
decisdes ja estabelecidas, ndo para transformatddueal da economia. A grande mudanca
esperada — e incorporada na politica — esta ligadaadeia de petréleo, liderada pela

descoberta do pré-sal anunciada no inicio de 2008.

“O pré-sal abre uma janela de oportunidade paraagBetrobras dé um salto em seu dominio
tecnolégico e que firmas nacionais se transformem emmpresas de classe mundial. A
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produtividade das firmas na inddstria é especiaenafetada pelos rendimentos crescentes de
escala. Nesse sentido, as compras da Petrobras sdgfidientes para estimular as firmas
brasileiras a construirem um padrao de competidédylobal. Para isso, uma politica industrial
do pré-sal ndo se pode restringir & definicdo denivel minimo de conteddo nacional, pois as
empresas estrangeiras aqui instaladas nao elevardocompetitividade brasileira
automaticamenté®.

Nos demais setores, projetou-se um desenvolvim@mtcemental, compativel com o
crescimento econdémico previsto. Ao mesmo tempd)R imbém estabeleceu medidas para
sustentar a existéncia de alguns setores que perdempetitividade de forma muito intensa,
em decorréncia da acirrada competicdo com os iregast Sobre essas medidas, voltaremos

mais adiante.

Por fim, é importante reconhecer que as metas astaflas estdo limitadas a expanséo das
vantagens comparativas da economia brasileira.nfis que haja um grande enfoque na
atividade pesquisa e desenvolvimento tecnoldgiatbarh a PDP propostas de desafiar as
atuais vantagens comparativas para uma mais p@fendcelerada mudanca estrutural.
Setores que poderiam liderar uma mudanca estruhaial profunda séo o da defesa e saude,
porgue possuem duas caracteristicas especiaisisfdele investimento foge a racionalidade
privada e ha alto grau tecnoldgico envolvido. Astimagdes estratégicas que predominam
nesses setores e 0 aspecto majoritariamente pudisoa demanda, reforcam a importancia
da deciséo estatal de conduzir acelerada constdg;&apacitacdes produtivas e tecnoldgicas,

especialmente em paises em esforcoatieh-up*’.

239 Arbix, De Negri e Silva (2009).

240 Destaque-se que no caso da satde ha em curss®hlaile (PAC-Salde). A lideranca da Petrobrastop se
de petréleo e gas também amplia os instrumentas quae seja implementada uma politica de transfdimag
estrutural neste setor. Estes trés setores recele@mmento especial pela PDP.
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3.3.3 Medidas

A PDP é estruturada sob uma avaliacdo sistémicaeadaomia, reconhecendo as
particularidades setoriais e a interacdo entrectizess. A politica é dividida em trés niveis,
sendo o primeiro de acdes sistémicas voltadas @astabelecimento de mecanismos de
interacdo entre a PDP e os demais programas erm dargoverno federal (PAC, PACTI,
PAC-Saude, PDE, PNQ e PROMINP). Neste nivel ha éamé criagcdo de novas iniciativas,

de carater horizontal, tais como reducdo de custaneento dos recursos para investimento e

inovacado, e melhorias nas legislacdes tributar@es @meércio internacional.

No segundo nivel estdo os programas estruturames gistemas produtivos, que sao as
medidas especificas para diversos setores, diwdelutre: seis programas para areas
estratégic&8’ (escolhidas por serem portadoras de alto grawl&gico) em semelhanca a
PITCE; sete programas para consolidar e expantidesanca em setores que a industria
brasileira apresenta posicdo avancada em relagidionteira tecnoldgica e produtiva do
mundd*% e doze programas para fortalecer a competitieidde setores que estdo
consolidados na industria brasileira, mas por rostidiversos estdo atrasados frente a

concorréncia internacional e de importados no ndercaméstict*

Por fim, o terceiro nivel da politica é de destagestratégicos, que envolve medidas para

favorecer temas escolhidos por seus impactos ngolgmazo. Sao seis programas nesse

241 As 4reas estratégicas sdo: complexo industriakalale; nanotecnologia; tecnologia de informacdo e
comunicacao; biotecnologia; energia nuclear; e ¢exapindustrial da defesa.

242 Os setores para consolidar e expandir a liderafiga complexo aeronautico; petréleo, gas natural e
petroquimica; bioetanol; mineracao; siderurgiaylose e papel; e carnes.

43 Os setores para fortalecer a competitividade maigi sdo: complexo automotivo; bens de capitalistria
naval e cabotagem; téxtil e confeccdes; couroadalg e artefatos; madeira e mdéveis; agroinddstrasstrucao
civil, complexo de servicos; higiene, perfumariacesméticos; biodiesel; e plasticos. Foram acrescido
posteriormente os setores de: eletrdnica de condudigstria de brinquedos; e trigo.
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grupo: MPES; exportacdes; integracao produtiva ackmeérica Latina e Caribe com foco no

Mercosul; regionalizac&o; producdo sustentaveltegiacdo com a Africa.

O primeiro grupo de instrumentos da PffRem o caréater de incentivo benéfico de reduzir os
custos (tributarios, de financiamento) e ampliar resursos disponiveis para crédito e
subvencded®. As medidas da PDP, sob este ponto de vista, padgnvistas como um

“pacote de bondades”, em linha com o diagndsticardscimento acelerado da economia e

necessidade de reducéo de gargalos e obstaculos.

Ha outros trés conjuntos de instrumentos utilizageta PDP: o poder de compra
governamental (administracdo direta e de emprestdais); instrumentos de regulacéo
técnica, sanitaria, econbmica e concorrencial; @oapécnico (certificacdo e metrologia,
promocao comercial, gestdo da propriedade inteleatapacitacédo empresarial e de recursos

humanos, coordenacgéo intragovernamental e arténlegm o setor privado).

A excecéo do apoio técnico, que é fundamental ecesmovérsia, o poder de compra estatal
e a regulacdo podem ser poderosos instrumentogshidanga ou estimulos por obrigagfes e
contrapartidas que poderiam ser implementadas peeterar ou direcionar as decisdes
empresariais. Entretanto, evitou-se na formulaga®@P utilizar medidas que pudessem ser
considerados dirigistas ou de excessiva intervedodgstado na economia. Pelo contrario, as

medidas da PDP s&o muito mais associadas a “cén@arausual expressao para fazer o

burrico andar), enquanto a funcao do “bastéo” ¥adksi para a concorréncia.

244 para uma descrigcéo detalhada dos instrumentoBBaver FIESP (2009a).

245 Originalmente foram estimados R$ 21,4 bilhdes emincia fiscal e R$ 210 bilhdes em crédito ao
investimento, P&D, exportagdo e inovacdo pelo BNBES®ais recursos direcionados a FINEP ao longo do
periodo 2008-2010.
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Foge ao escopo desta tese detalhar todas as mpdigastas pela PDP que estédo disponiveis

nos documentos ofici&i®, mas as principais séo apresentadas a $&guir

» Prorrogar até 2010 a possibilidade de depreciacéterada (Lei 11.051/04), com
possibilidade de reducéo de 50% do prazo de degéxiregular, além de crédito de
25% da depreciacdo contra a CSLL.

* Reducdo do prazo para apropriacdo dos creditosades da aquisicdo de bens de
capital de 24 para 12 meses, que se tornou a L&iln74/08. Esta Lei também
permite a depreciagdo em 20% do prazo regular dplimes e equipamentos que
sejam utilizados para a producéo de bens de capttepreciacdo imediata no caso de
utilizagdo em projetos de pesquisa e desenvolvirteshologico.

e Lei n° 12.349/2010, que alterou a lei de licitagfiess n° 8.666/1993), e permite a
utilizacdo do poder de compra do Estado com pnedeépor bens e servicos
nacionais. Essa lei s6 foi promulgada no final @oiquo previsto para a PDP e,
portanto, seus efeitos s6 serao verificados negersubsequente, sob o PBM.

* Supressao da cobranca de IOF nas operactes d® c@ui o BNDES e FINAME.

» Alteracdes nas condicfes de oferta de recursomdtex pelo BNDES, destacando-se:
(i) o aumento do capital social do BNDES, que pguwhaior oferta de crédito; (ii)
reducdo depreadmédio do conjunto de linhas de financiamento d®BES, de 1,4%
para 1,1%; (iii) reducdo dspreadmédio do BNDES na comercializagdo de bens de
capital, de 1,5% para 0,9%; (iv) reducdo da taxantbgFmediacéo financeira cobrada
nos repasses das instituicdes financeiras, de Pa8%00,5%; (v) duplicacéo do prazo

de financiamento para a industria no produto FINAME cinco para dez anos; (Vi)

245 yer Brasil (2008) para as medidas propostas dlf24H 1a) para o relatério de sua implementagéo.
47 Deve-se lembrar que as medidas implementadas estopo da PITCE foram mantidas e renovadas.
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linha de crédito Capital Inovador para capacitagdivos intangiveis, engenharia e
outros esforcos inovativos com custo de TJLP+0%i) (\nha de Inovacéo
Tecnologica para apoiar projetos de pesquisa eg&mvcom custo de 4,5% a.a.; (viii)
FUNTEC com apoio ndo reembolsavel em projetos detegia.

Reducéo de IPI para um grande namero de setores.

Na legislacdo de acordos comerciais foi previsté#teaacdo da Lei 9.019/95, relativa
ao Acordoantidumpinge Acordo de Subsidios e direitos compensatoriaggndo
aumento do combate a circunvencao e subfaturamsugpensao de ex-tarifario para
maquinas e equipamentos usados.

Aumento dos recursos da FINEP para financiamentsulevencdo econdmica a
inovacao.

Criacdo do Fundo Soberano, que se tornou a Leilf@371/08, com o0 objetivo de
diminuir as flutuagbes econdmicas. O aporte inieialnico foi de cerca de R$ 14
bilhdes (que acumula rendimentos). Trata-se de alome pequeno de recursos para
um fundo soberano, e ainda ndo ha a definicAotégita de como usar esse
instrumento. A maior parte do fundo estad aplicada téulos da divida publica
brasileira, mas o Fundo participou também das gpesade capitalizacdo do Banco
do Brasil e Petrobrés, diversificando seu portfolio

Criacdo de instrumentos de garantia de créditodéubarantidor de Investimento —
(BNDES FGI), Fundo de Garantia de Operacdes (FE@)do Mercosul de Garantias
a MPEs e estimulo a criacdo das Sociedades det@atarCrédito.

Criacdo do Centro Nacional de Tecnologia Eletrordsencada S.A. (CEITEC),
empresa publica voltada para desenvolver solugideslibgicas em semicondutores e

microeletrbnica.



168

 Ampliacdo da abrangéncia do REPORTO (Regime Trilmutpara Incentivo a
Modernizacdo e Ampliagdo da Estrutura Portuériap mes segmentos ferroviario,
hidroviario e dutoviario (suspenséao de PIS, COFINIPI sobre bens de capital).

* Ampliagcdo doDrawbackVerde-Amarelo: suspensdo do pagamento de PISACnén
compra de insumos destinados a industrializacd®ds exportados.

* Reducédo a zero do IR incidente em remessas adogxtara pagamentos de servigcos

de logistica de exportacao

3.3.4 Gestao

O modelo de governanca estabelecido na PDP veaiaigic a maior parte das deficiéncias de
articulacdo identificadas no periodo da PITCE, coefinicdo clara de funcdes e
responsabilidades para permitir melhor fluxo denmiactes e decisdes e também a cobranca
de resultados. A formulacdo e implantacédo desteeloade gestdo representa uma retomada
da organizacdo da burocracia estatal brasileiteage sapacitacdes de articulacdo com o setor

privado e mobilizacéo de instrumentos disponivars ja consecuc¢do da politica industrial.

A articulagdo da PDP com os demais programas dergovicou a cargo da Casa Civil. Por
sua vez, o CNDI teve reforcado seu papel de avaligelinear as medidas de politica
industrial, validando e acompanhando as medidasesfa instancia que ha a articulagéo do

setor publico com o privado, para identificar osad®s e corrigir rumos.

Subordinada ao CNDI, a Coordenacdo Geral da moktta a cargo do MDIC, em articulagdo
com um Conselho Gestor, formado com outros mingstéo préprio MDIC, Casa Civil,

Fazenda, Planejamento, Ciéncia e Tecnologia e Edaka
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Uma Secretaria Executiva foi criada, subordinaardenacao Geral, formada pela ABDI,
BNDES e Ministério da Fazenda, que consolida atg@gés de contas dos Comités
Executivos (um responsavel por cada programa)pertae a Coordenacao Geral e ao CNDI
semestralmente. Além disso, também reporta ao Gandkacional de Ciéncia e Tecnologia

(CCT).

A ABDI, como 6rgéo de apoio técnico, também ficesponsével pela formulacdo de estudos
e Planos Estratégicos Setoriais, articulando o ggtblico e o privado, a serem trabalhados

com os Comités Executivos.

Por sua vez, cada Comité Executivo € formado poresentantes dos Orgaos de governo
associados e pertinentes ao escopo do programguyeglé responsavel. Em cada um deles ha
um técnico responsavel como gestor. Existe ainda cmordenacdo para cada conjunto de
programas, articulando os Comités Executivos. Baracfes sistémicas o coordenador € o
Ministério da Fazenda. No caso dos Destaques Egitat a coordenacao é feita pela ABDI.
Para os programas setoriais, as trés coordendacaem a cargo do MCT (mobilizadores em
areas estratégicas), MDIC (fortalecimento de coitiyidade) e BNDES (consolidar e

expandir a lideranca).

3.3.5 Programas Estruturantes

A PDP baseia-se no principio do aumento das cagée$s e no alargamento das
oportunidades que as empresas podem explorar, ddépnomover o reforco do arcabouco
institucional do SNI brasileiro. Ao invés de diggios e de determinacdo de pontos de

chegada, tipicos de esforcos de industrializacdBDR estabelece medidas de fomento e
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indicacdo como forma de atingir as metas proposttagionadas ao aumento do dinamismo

da economia.

Além das macrometas, que orientam a politica dedageral e suas ac¢des sistémicas, a PDP
também estabeleceu um vasto conjunto de metasase{mara segmentos da industria para o0s
guais foram mobilizados programas estruturantesesEsetores foram selecionados por
apresentarem desafios especificos, e as medidées adieecionadas diferem conforme o
distanciamento das empresas no Brasil frente atefran tecnolégica e produtiva
internacional. Para os setores em que a economsddira ja € competitiva, as medidas sao
de refor¢co dessa lideranca. Nos setores atrashéaosgedidas de desobstrucdo de gargalos e
de reducdo de custos, especialmente tributarios #ndnciamento. Por fim, é nos setores
considerados estratégicos que aparecem medidasdgualguma maneira podem ser
identificadas com direcionamento mais intenso partepdo governo. Nesses setores as
decisdes governamentais sdo 0 instrumento maigargks especialmente de compras que
organizem a cadeia de fornecedores e reduzam odgréncerteza associado a demanda ou
introducdo de novas tecnologias. Nestes uUltimossggsortanto, podemos identificar um

carater mais desenvolvimentista da PDP.

N&o é escopo dessa tese uma descricdo pormenodaadaedidas implementadas ou da
articulacdo entre os agentes e instituicdes regpeiss tampouco uma avaliacdo das
caracteristicas e desafios setoffdisEsta subsecao, entretanto, é dedicada a avaliaetas

e instrumentos propostos na PDP, bem como seutackssi

248 para o detalhamento das medidas implementadasiaco final dos resultados, ver os relatériosiais em
Brasil (2011a). Para diagnésticos atualizados @bsres da economia brasileira, remetemos novansoge
relatorios do projeto PiB citados anteriormente.
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3.3.5.1 Programas para Consolidar e Expandir a Lidanca

Foram criados no ambito da PDP sete programas“pansolidar e expandir a lideranca”,
voltados a setores nos quais as empresas bras#dicacompetitivas internacionalmente. Os
desafios para cada setor, entretanto, sao difereftaga 0s setores de petrdleo, gas natural e
petroquimica e o complexo aeronautico, que contasm qyrandes empresas com
relativamente alta intensidade tecnoldgica, o ppaicdesafio € fortalecer a cadeia de
fornecedores locais. No caso de bioetanol e camndssafio € a insercdo nos mercados
externos, que enfrentam barreiras de carater t@endiplomatico. Por sua vez, os setores de
mineracéo, siderurgia e celulose e papel enfreatalesafio de elevar o valor agregado dos

produtos voltados para os mercados externo e mtern

Complexo aeronautico

A industria brasileira ocupa o 3° lugar mundial praducdo de aeronaves comerciais, com
grande participacédo de exportacdes, mas pequedagdm voltada para a defesa. A cadeia de
fornecedores, entretanto, € majoritariamente iatgomal, com baixa participacéo brasileira.

Os desafios neste caso estdo associados a mamutdest posicdo de destaque, num
ambiente internacional intensamente competitivanasmo tempo em que se deseja também
adensar a cadeia produtiva e fortalecer os formeesdlomésticos, o que exige investimentos
em P&D, qualificacdo de mao de obra, além de cdedidributarias e de financiamento

favoraveis. As metas para o programa a época darsgamento foram:

Sustentar a 32 posicdo em aeronaves comerciais

Dobrar a participacdo mundial em aeronaves exexzutte 2012

Dobrar as exportacdes de helicopteros para Améacsul

Aumentar a produtividade nas aeropecas (Faturanignfmegado/ano): R$ 200 mil.
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A intensa reversao do cenario econémico mundial gos o lancamento da PDP levou a
revisdo das trés ultimas metas, reduzindo a pr@bepara o setor, que foram substituidas

pelas quatro metas a sequir:

Dobrar a participacdo mundial no mercado de aeemaxecutivas até 2015.
e Consolidar o Brasil como centro de producédo e neangdto de helicopteros para a
Ameérica do Sul.

» Desenvolver fornecedores nacionais com atuacaaiglob

Incrementar as exportacdes de aeropecas, aeraeasratsistemas aeronauticos.

Quanto ao aumento da participagdo de mercado, edicdes de retracdo de demanda as
oportunidades tornaram-se muito mais escassas tegou a postergacdo da meta de dobrar
a participacdo no mercado de aeronaves e, em s®& tnanter e consolidar a posi¢cao no
mercado de helicopteros na América do Sul. Quarmoaamento do indicador de
produtividade em aeropecas originalmente estipyladioou-se a meta quantitativa e passou-
se a reconhecer como aumento de competitividadetcipagdo no mercado externo. Esta
revisdo coloca a meta em termos mais qualitativagje é mais adequado na perspectiva da
politica industrial voltada para o aumento das cis@gdes e competitividade da industria,
ainda que seja de avaliacdo mais dificil. Alémaligxplicita a determinacéo de fortalecer as

empresas domesticas expondo-as ao mercado intamahci

Destaque-se que o mercado de aeronaves é extreteacoenpetitivo e com alto grau de
diferenciacéao de produto. Estabelecer vinculos fogigs entre os elos da cadeia pode trazer
grandes beneficios em termos de reducdo de custassbordamentos tecnolégicos com o
fortalecimento da infraestrutura de pesquisa edgae. O desenvolvimento de uma linha de
aeronaves, por sua vez, exige grande esforco teginole de estruturacdo de fornecedores.

Manter a posicao atual da industria brasileiragpgmao é apenas uma questao de adensar a
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cadeia de fornecedores, mas principalmente de manpeoduto final atualizado frente a

concorréncia e, mais que isso, lancar novas linhas.

As medidas sob o0 escopo deste programa envolverampom de financiamento para
desenvolvimento de produtos e também sua comewgdld, além de investimentos em
centros de pesquisa e tecnologia com participag@eechpresas privadas e universidades. Os
resultados dessas medidas sado de prazo mais lovag,estdo em acordo com as metas
estabelecidas para o setor. Destacam-se tambéradidas no ambito do mercado de defesa,
no qual ha oportunidades de exigéncias de contrdaaitecnoldgicas nas compras militares

que ainda nao foram exploradas.

Petréleo, Gas Natural e Petroquimica

O setor de Petréleo, Gas Natural e Petroquimioasapta oportunidades para uma mudanca
estrutura profunda devido ao descobrimento dasdgereservas na chamada “camada pré-
sal”. Além disso, este setor conta com a partiépagajoritaria da Petrobras e suas

subsidiarias, que funcionam como operadoras didetgmlitica e coordenadoras dos diversos
elos do setor. Ao mesmo tempo em que isso permiteaentralizacdo das decisdes, também
restringe a politica setorial aos interesses daresap As dificuldades tecnoldgicas, por sua
vez, sao igualmente grandes devido a sua locabizagé profundidades de mais de 6 km

abaixo da superficie maritima, a cerca de 170 koodta brasileira.

Dado este cenario, o objetivo da politica é estaleelo Brasil como lideranca tecnologica do
setor, além de tornar-se centro da cadeia de fedoees de producdo para o Atlantico Sul. As

metas para este setor s&o:
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e Aumentar a producao de Oleo e gas natural liquepsta 2,4 milhdes de barris/dia em
2012 (1,8 milhdes de barris/dia em 2007).

* Aumentar a producdo de gés natural para 637 miisldin em 2012 (273 mil
barris/dia em 2007).

* Manter o conteudo local nos projetos em 75% em 203% em 2007).

Entende-se que a articulagdo de intensivo aumeatoprdducdo de petréleo e gas
concomitante a determinacdo de conteudo local teesil determinacdo da expansédo da
cadeia produtiva doméstica. Ao mesmo tempo, soiwess desafios tecnologicos devidos ao
pré-sal, € necessario também desenvolver novagdssluo que exige maior capacitacdo. O
PROMIMP ja estda em operacédo desde 2003, aumentamg@lificacdo de mao de obra e
fornecedores. Além disso, ha medidas para finareiéone subvencdo de atividades de
pesquisa e desenvolvimento para as empresas, éoqyen a Petrobras faz investimentos

diretos em centros de pesquisa e laboratorios.

O programa, por fim, atingiu o sucesso. A meta dater o contetdo local foi cumprida em
2010. As de aumento da producao, estabelecidas2pa ainda ndo foram alcancadas e

dependem da entrada em operacéo de alguns ativos.

Bioetanol

Diferente do setor de Petrdleo e Gas, o setor detdnol é marcado por uma grande
quantidade de produtores finais e baixa concerdradgdmercado, ainda que um processo
neste sentido esteja se acelerando nos ultimos @aosologicamente, a producédo brasileira

€ a mais competitiva do mundo, mas enfrenta o edafmanter essa lideranca no cenario da
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implementacéo da “segunda gerac&o” tecnolgicque exige maior capacitacdo e também
maior escala financeira dos produtores de etadokegyrodutores de bens de capital para este
setor. Além disso, com o0 aumento da escala de paodlimitacées quanto a infraestrutura de
transporte e distribuicdo podem reduzir a competdde da industria. Do mesmo modo, ha
desafios quanto a estrutura de comercializacadatmleem ambito internacional e melhora

da qualidade socioambiental da produgéao. Foramida8 as seguintes metas:

* Produgéo de 29,5 bilhdes de litros.
» Exportacao de 5,0 bilhdes de litros.

* Geracao de 2.700 MW médios adicionais.

Apesar de serem apenas trés metas de aumentodiedoo alcanca-las exige uma mudanca
importante no setor quanto a organizacdo do meyapdd € marcado por forte variacao de
oferta conforme os periodos de safra, além de cgma com a producdo de acucar, que
usa 0 mesmo insumo e as mesmas instalacdes pasfitiCom isso, ha oscilacbes de
grande magnitude nos precos ao longo do ano, espandente incerteza quanto aos precos
futuros. Nesse sentido, ha esforcos para orgaaizafraestrutura de estoques e transporte,

além de fortalecer instrumentos financeiros de at®s futuros.

O expressivo volume de exportacdo estabelecido coeta s6 poderia ser alcangcado com o

acesso a mercados que estdo atualmente restringgddgcionalmente. Nao por menos, das

249 A chamada “segunda geracdo” tecnolégica permidyzir etanol a partir da celulose. No caso da-ciEna
acucar, estima-se que isso possa aumentar em der8@% a producdo, com aproveitamento da palha e do
bagaco. O desenvolvimento desta tecnologia, pgpéne permitir a producdo competitiva de etanol réirpde
outras culturas, o que possibilitaria 0 acirramel@aoncorréncia com produtores internacionais.oBto lado,

0 uso da palha e bagaco em processos de “segurat#@igepara a producdo de etanol concorre com seiang
para geracao de energia elétrica.

0 Ha pequena mudanca no processo de producéo estmea e o agticar, e a ampla maioria das usispseli

de estrutura para alterar a produgdo rapidamezgejrelo decises comerciais influenciadas peloopdes dois
produtos.



176

trés metas esta é a Unica que nao foi atiffidalém da elevacdo dos precos internacionais
de acucar, especialmente em 2010, que levou aitsig#i de oferta, houve também retracéo

da demanda por etanol no mercado internacionaiit@ da crise.

Por fim, a cogeragdo esta ganhando cada vez mspace na matriz energética brasileira.
Neste aspecto, h& grande intersecao entre esteesi@gulacdo no setor de energia elétrica,

que persistentemente busca a diversificacdo dazmatr

Carnes

O setor de carnes brasileiro € o maior exportadomdndo, com a lideranca em carnes
bovina e frangos e em quarto lugar em suinos. @dgraesafio deste setor € manter-se na
lideranca e expandir suas exportacdes, 0 que exmpdiar 0 acesso a mercados restringidos
por questdes institucionais e sanitarias. Destadpos principais esfor¢cos sdo na direcdo da

certificacao e vigilancia sanitaria, por um ladene negociacdes diplomaticas, por outro.

A meta estabelecida para o setor é exportar USilides em 2010, considerando que em
2007 a exportagdo do setor havia sido de US$ 1ih8es. J& em 2008 essa meta foi
superada. Entretanto, com efeito da crise, em 2@0@e retracao para U$ 11,8 bilhdes e,

finalmente, em 2010 foi alcancado o valor de US8 b8hde$>

%10 relatério final (Brasil, 2011a, vol. 2, pp. 45#presenta dados para junho de 2010, quando ousamn
anual da producao estava em 17 bilhdes de litresad®l, com expectativa de alcangar a meta, qoavja sido
superada na safra 2009/2010 (30,7 bilh6es de)litras outro lado, a exportagao de etanol até julehd010 foi
de apenas 0,6 bilhdes de litros. Em producao degienelétrica, até junho de 2010 foi adicionadaacajade de
geracdo de 2.200 MW médios, com expectativa dginrmeta até o final daquele ano.

252 0 relatério oficial (Brasil, 2011a, vol. 2, p. 489 traz a informac&o até junho de 2010. O resulfimél do

ano foi obtido com os dados atualizados da SECEX.
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A despeito de ser um setor marcado por baixa iteds tecnologica, € interessante destacar
as medidas de politica que articulam o setor deesacom outros, de maior sofisticacao
tecnolégica. Como medida para facilitar o contisdeitario, desenvolveu-se o usoaleps
eletrénicos de rastreamento. Com isso, viabilizowlemanda para a producdo inaugural de

chipsnas instala¢des da CEITEC S.A., o chamado “chipadb

Celulose e Papel

O setor de celulose e papel no Brasil apresentte pempresarial e investimento em
tecnologia inferiores aos concorrentes internacsorfFor outro lado, ha uma vantagem de
acesso as matérias-primas. Em situacdo de expaasawercado global, o desafio para o
setor, conforme o diagndstico da PDP, é expandis exportacdes, aumentar a capacidade

produtiva e o investimento tecnoldgico. Foram edtatidas duas metas:

e Posicionar-se entre os cinco maiores produtoresiaisnde celulose.
e Aumentar investimentos em P&D para 0,28% do fatersm (0,25% do faturamento

em 2005).

A meta de estar entre os cinco maiores produt@egldilose foi alcancada. Em 2010 o Brasil
ocupava a quarta posicdo. Quanto aos investimeetos P&D, ainda nao foram

disponibilizados dados. As principais medidas dexdioto ao setor foram de ampliar o
financiamento para novas fabricas para exportaglém de aumentar a competitividade por

mecanismos de desoneragéo tributaria.

Destaque-se também que durante a crise houve amp®rteestruturacdo patrimonial do

setor, como resultado de aquisicbes de algumasesagrcom dificuldades devido a sua
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exposicao a moeda estrangeira. Neste processmuesema maior empresa do setor em nivel

mundial, a Fibria.

Além disso, hd uma importante diferenca na comyiei@de relativa da producédo brasileira
entre celulose e papel, sendo que as exportacéts @deémo item sdo menos competitivas, o
qgue levou a algumas empresas focarem seus negéxihissivamente em celulose. Esta
situacao € um reflexo do elemento de destaque dadtia produtiva que € a qualidade de
matérias-primas das florestas no Brasil. Desta doriem maior parte das medidas de

desoneracdo tributaria estdo associadas a prodegaapel.

Siderurgia

A semelhanca com o setor de celulose e papelgeausifia no Brasil também conta, pelo lado
positivo, com privilegiado acesso as matérias-psimagpor outro lado, com porte empresarial
e gasto tecnoldgico inferior a seus concorrentésrrincionais. Os principais desafios,
portanto, estdo relacionados com o fortalecimentpatte empresarial e maior investimento
em P&D para que a siderurgia brasileira possa didasoe ampliar sua participacdo no

mercado mundial. As metas para o setor estabetenal®DP séo:

» Posicionar-se entre 0s seis maiores produtoresiaigradé 2017 (base: nono lugar em

2007).
 Aumentar os investimentos em P&D para 0,35% dordatento do setor em 2012

(base: 0,23% do faturamento em 2005).

» Posicionar-se entre os cinco maiores exportadotesliais até 2017 (base: 130 lugar
em 2007).

* Reducédo de 8 milhdes a 10 milhdes de toneladasiszs@o de C@até 2020.
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O horizonte temporal das metas para a siderurgiansiis amplos que a maior parte das
politicas da PDP. Isso decorre deste setor seragh@nmor grandes investimentos que tomam
tempo para entrar em fase de producédo. As met&D&aapontam na direcdo de ampliacédo
de capacidade de oferta, tanto para consumo intgrawato para exportagcao, ao mesmo tempo
em que estabelecem a melhoria na posicdo de egPpestacomo indicador de
competitividade. Em paralelo, estabelece-se tamimdeta de elevacdo relevante dos
investimentos em P&D, voltados especialmente pafargos de reducdo de impactos
climaticos, considerando o objetivo de reducdordssio de gases concomitante a expansao
da producdo. As principais medidas sdo na diregiestimulo a internacionalizacdo das
empresas, melhoria logistica de distribuicdo e sacess matérias-primas. Além disso,
programas para qualificacdo de mao de obra, makaoa organizacao tributaria com reducéo
das assimetrias entre tipos de produtos, e ingibudle politica para siderurgia com base em

carvao vegetal.

N&o h& dados para averiguar o atingimento das natgsprazo ainda esta em vigor, mas o
diagndstico do setor € de excesso de capacidatte fte consumo interno, o que desestimula
novos investimentos em capacidade produtiva. O @sfite exportacdo depende de retomada
do crescimento da economia internacional e, atugbnas plantas dedicadas a exportacao
sdo especializadas em itens semiacabados, a serénadlos proximos do local de consumo.
O desafio ainda € elevar os investimentos em P&B palesenvolvimento de produtos mais
sofisticados, tanto para o mercado internacionagntp especialmente para o mercado
nacional, que tera nos investimentos do pré-saletor de crescimento de demanda por itens

de maior sofisticacéo tecnoldgica.
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Mineracéao

A sustentacdo da lideranca do setor de minerag®ldiro depende de elevacao do porte e
internacionalizacdo empresarial, além de fortaleotm da cadeia produtiva, o que exige
maior investimento em tecnologia e na infraestautde P&D. As duas metas para o setor

estabelecidas na PDP sao:

* Manter posicéo entre os cinco maiores produtoresirais.
* Aumentar investimentos privados em P&D para 0,68%6faturamento em 2010

(0,53% do faturamento em 2005).

A primeira delas foi mantida a despeito da fortdugéio de demanda originada pela crise
internacional, que atingiu as exportacdes de tadopaises sem alterar as suas posicdes
relativas. A medida dos investimentos em P&D, pdralado, ainda espera para ser avaliada

com os resultados ainda nao publicados da PINTEC.

Durante o periodo da PDP foram realizadas sigtifiea mudancas no setor. Em primeiro
lugar, a forte expansao internacional da Vale, iquki a produgdo de insumos estratégicos
como carvao e fertilizantes. Além disso, a criad@movas empresas no setor, com atracédo de
investimentos estrangeiros. Em paralelo, foi deserdo o Plano Nacional de Mineracao
2030, para orientar as decisdes estratégicas do isetlongo prazo, concomitante com a

elaboracédo do novo codigo de mineracao que regssoo.

3.3.5.2 Programas para Fortalecer a Competitividade

Sob o escopo da PDP foram desenvolvidos prograraes getores industriais que sao
consolidados no Brasil, mas que nos ultimos anfyeram perda de lucratividade e reducéo

da producéo devido a acirrada concorréncia intesnacdecorrente da valorizacdo cambial.



181

Esses programas segundo o diagndstico oficial sfimdos para “sistemas, cadeias ou
complexos produtivos geradores de efeitos de enoael®o sobre o conjunto da estrutura
industrial com potencial exportadd™® Além disso, séo marcadamente setores geradores de
muitos empregos, compostos por muitas empresas,m@os diversos portes, incluindo

pequenas e médias.

A competicdo internacional promove nestes casos impertante forca de estimulo a

inovacdo e melhoria competitiva das empresas biasl Porém, a importancia de medidas
especificas para estes setores no ambito da PDdétepaem sua maioria, de carater
emergencial a fim de contornar os impactos de umesspo competitiva excessiva, tanto no
mercado nacional, com as importa¢gfes, quanto mongtional, a0 mesmo tempo em que
sustenta o nivel de emprego industrial. O aumept@ampetitividade proposto ndo é de
carater espurio, protecionista, mas de promocao cdpscitacdes, reducdo de gargalos
logisticos e regulatorios. Ademais, sdo propost&slisas de desoneracdo tributaria e
programas especiais de financiamento. A intengidicade defesa comercial também € um
vetor importante em alguns desses programas, vassal que seus resultados séo limitados
ao combate de préticas ilicitas e em geral demesradim contexto de moeda valorizada como
um dado estrutural, portanto, a competicdo inteéonat exerce pressdo do seu lado da
“pinca”, enquanto a politica industrial esforcaese promover o fortalecimento do outro lado,

a competitividade.

O acompanhamento dos resultados da PDP, entretaostra que as medidas implementadas
nao foram suficientes para equilibrar as duas patée“pinca”. Como resultado da crise, as

metas relacionadas a expansdo de producédo e exgmwiftaam comprometidas em todos os

53 Brasil (20114, vol. 3, p. 17).
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setores. De forma agravante, a competicéo intenalkse acirrou com o0 excesso de oferta e

os desafios para estes setores sdo maiores att@jm@mo serdo tratados no PBM.

Complexo Automotivo

O complexo automotivo tradicionalmente tem sidaale medidas de politica industrial no
Brasil. Além de ser importante gerador de empregaetor envolve um grande numero de
fornecedores em sua cadeia produtiva, com intendkulacdo dos agentes no

desenvolvimento tecnoldgico. Na formulacdo da PBmetas estabelecidas foram:

* Produzir 4,3 milhdes de veiculos em 2010 e 5,1dedhem 2013.
» Atingir 2% do faturamento para os gastos em P&26a0 e 2,5% em 2013.

» Exportar 930 mil veiculos em 2010.

O sentido dessas metas € promover 0 aumento dagdmaacional e sua competitividade,
por meio de melhoria de processos e produtos queflseem em sucesso nas exportacoes.
Para alcancar esses objetivos, foi implementadoccamunto de medidas, em sua maioria
associadas a desoneracdo tributaria e financiamerfmrtacdes, capacidade produtiva e

comercializagao).

Os efeitos da crise internacional prejudicaram sedgenho de exportacdes, 0 que afetou
também a producéo total nacional. Apesar dissmextidas anticiclicas do periodo de crise
mantiveram o mercado doméstico aquecido, o quersiast a producdo em cerca de 3,1 e 3,6

milhdes de unidades em 2009 e 2010, respectivamekde exportagbes em 2010
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ultrapassaram 0,5 milhdes de unid&tfe#\ expectativa oficial é que a meta para 2013 seja

alcancada.

Por fim, na questdo dos investimentos em tecnqglaii@a ndo mensuraveis, sugerem-se
também medidas voltadas para “o fortalecimentoddaa;do para o desenvolvimento de méo
de obra especializada [...], o fortalecimento d@eeharia especializada para o setor

automotivo e, por consequéncia, a busca da inovatao

Bens de Capital

O setor de bens de capital no Brasil € bastanexdygineo, seja por porte de empresa ou tipo
de produto. De forma geral, o setor carece de nuaipacidade de producéo, fortalecimento

da engenharia basica e insercao internacional.-Bedestacar que hé dois grandes grupos no
setor, os produtores de bens seriados, cujo dgsafiicular € a ampliacdo de mercados, e 0

de bens sob encomenda, cuja estratégia € a fa@miz&a formulagcdo da PDP foram

estabelecidas as seguintes metas, segmentadas:
Bens de Capital sob Encomenda:

* Aumentar a propor¢ao dos gastos em P,D&l sobredatento liquido, de 0,55% para
0,80% em 2010;

» Ampliar exportacdes para US$ 4,4 bilhdes em 20185(R),9 bilhdes em 2007).

Bens de Capital Seriados:

%54 Esses dados ainda ndo estavam disponiveis no rmmaravaliagdo final da PDP e foram extraidos de
ANFAVEA (2011, p. 61 e p. 76).
2% Brasil (20114, vol. 3, p. 34).
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* Investimentos de US$ 11,5 bilhdes para 2008-2010.
* Ampliar a proporgéo dos gastos em P,D&I sobre uréabento liquido, de 1,32% para
2,0%.

* Ampliar as exportagdes de US$ 16,7 bilhdes para225$bilhdes, em 2010.

Estas metas foram estabelecidas com a previsdmdmenario de crescimento acelerado da
economia e foram frustradas pelo agravamento da nns anos de 2009 e 2010. Ressalte-se
que o setor de bens de capital € extremamentesekasinivel de investimento da economia,
tendo seu resultado exportador bastante prejudieamladesempenho no mercado domeéstico
agravado pelo aumento da concorréncia internacidleghuma das metas foi alcancada, com
excecdo do aumento de investimentos em P,D&I nmeetp de bens sob encomenda, que se

espera atingir a meta de 1,0% do faturamento liqudado ainda a ser confirmado.

A maior parte das medidas propostas originalmestava associada a apoio técnico para
capacitacdo e inovacao. Frente a crise, porém, agamh relevancia as medidas de
desoneracdo tributaria e financiamento, que foraensificadas. Especialmente pela criacao

do PSI, que sustentou o nivel de atividade do setor

Téxtil e Confecgoes

O setor téxtil brasileiro € composto por uma preiddmcia de empresas de pequeno porte,
com pouca capacidade financeira e qualificacdoidécrDo mesmo modo, o mercado
doméstico tem baixo consurper capita mas com grande capacidade de expansdo. A época
do lancamento da PDP, o aumento das importacéetavava perca de competitividade do
setor no Brasil. Para reverter este cenario, prspasfortalecimento da cadeia produtiva com

modernizacdo e consolidacdo empresarial, amplidadoompetitividade por meio de maior
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investimento em P&D para processo e produto. Pstea setor, entdo, foram estabelecidas

medidas em direcdo de aumentar exportacdes, cdivigatie e atualizacdo tecnoldgica.

A despeito de identificar um crescente déficit déabca comercial em téxteis e confecg¢des
desde 2006, a unica meta estabelecida pela PDR-mfeao faturamento das empresas,
visando alcancar US$ 41,6 bilhdes em 2010 (con®& B3 bilhdes em 2006). Por mais
importante que seja 0 aumento do faturamento dar,sketitou a PDP definir metas que
estabelecessem direcionamento as medidas do petdendo assim sua principal funcao
como instrumento de politica industrial. A metafdiramento foi inclusive superada em
2010, quando o setor registrou US$ 47 bilhdes wredmento. O sucesso em alcancar a meta
nao representa o sucesso da politica, pois airaaisieis os mesmos gargalos e desafios

diagnosticados em 2008, mas sim o crescimento dcach@ doméstico.

Enquanto o objetivo para o setor € sua sustentacdmnificado de politica industrial se
restringira a medidas de apoio, desoneracao e stesgdio de gargalos. Para o PBM, frente
ao aumento da competicdo internacional, as medidasdevem ficar restritas a defesa
comercial (ou, mais que isso, ao protecionismo)s rsa fazem necessarias medidas
direcionadas a promover mudancas significativasorganizacdo do setor, a fim de

incrementar sua competitividade.

Madeira e Moveis

O setor moveleiro no Brasil passou por importanésa@mento e consolidacédo ao longo dos
anos 2000, aumentando suas exportacbfes e vendadstd@m®m em compasso com O
crescimento da renda brasileira. Os desafios pamcisdo a consolidacdo de marcas e a
constante inovacdo emdesign e logistica de exportacdo. Para tal, a PDP propde

fortalecimento das cadeias, organizadas em Arrarfosdutivos Locais, além dos
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instrumentos de apoio técnico, desoneracdao tribugafinanciamento. Originalmente, foram

estabelecidas as seguintes metas:

* Crescimento médio de 15% a.a. nas vendas internas;
* Crescimento médio de 7,5% a.a. nas exportacoes;

* Ampliar o investimento em P&D para 0,5%, e Inovae&o3% das vendas liquidas.

Como reflexo da crise, o cenario de crescimentalterado, com acirramento da competicao
internacional, inclusive dentro do mercado brasileCom isso, reviram-se as metas de
crescimento de vendas, reconhecendo a maior jpaéd de importados, adequando-as a

factibilidade:

* Aumentar o consumo no mercado doméstico em 30%;
* Crescimento médio de 5% a.a. nas vendas internas;

» Crescimento médio de 5% a.a. nas exportagdes.

A meta de investimento em atividade tecnolégicareganto, foi mantida por se reconhecer
sua importancia na dinamica concorrencial do seissim, 0 novo desafio pés-crise é
enfrentar importacbes que tém melhores condicfesudds a0 mesmo tempo em que O

mercado internacional torna-se mais disputado.

Higiene Pessoal, Perfumaria e Cosmeéticos

O setor de Higiene Pessoal, Perfumaria e Cosméiressdieiro € o terceiro maior do mundo,
e apresentou acelerado crescimento na décadaoaritddrmulacdo da PDP, acompanhando
o aumento de renda da populacdo. Os principaisfiogesdentificados na PDP foram a

ampliacdo das exportacdes; melhoria do padrédo ltegino do produto; consolidacdo de
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marcas associadas ao bioma brasileiro; e adequicdoarco legal para exploracdo deste

bioma.

As acdes, portanto, foram em sua maioria de cad&epoio técnico e regulatorio. A Gnica
meta para o setor foi de exportacdo de US$ 70(esllem 2010, que ndo pode ser alcancada
devido a retragdo de demanda internacional. Messsona o diagnostico do setor € de
crescimento mantido pelo mercado interno, com rattandas exportacdes quando a crise for

revertida.

Construgao Civil

A construcao civil no Brasil encontra cenario da€fexpansdo, motivado pelo crescimento
econdmico e distribuicdo de renda. Por ocasidaoDi, B diagndstico identificou necessidade
de reducédo de perdas e aumento da produtividadetdo marcado por presenca de muitas
empresas de pequeno porte usando técnicas deug@usatrasadas. Neste sentido, verificou-
se a necessidade de capacitar a mao de obra; desFnwmecanismos de financiamento; e

promover a construcao civil industrializada.

As metas do programa sdo de aumentar a produteieiad50% e reduzir as perdas em 50%
até 2010. Para tal, a maior parte das medidas spaevna PDP foi de apoio técnico e
regulatorio, com menor participacdo das medidaded®neracao tributaria e financiamento.

Essas metas tiveram sua execucao adiada para 2015.

A grande novidade no setor foi a criacdo do progratinha Casa Minha Vida, fora do
escopo da PDP, mas com instrumentos articuladosetaipara promover a construgao civil

de forma industrializada.
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Complexo de Servicos

Nos anos anteriores & PDP a conta de servigos ldgobde pagamentos havia apresentado
déficits crescentes e o objetivo da politica foierter este cenario. A inclusdo do Complexo
de Servicos como setor a ser apoiado no ambitootidcp industrial da PDP chama a
atencédo, especialmente pela dificuldade de desagaegle informagdes sobre este setor. Na
realidade, os servicos sao parte da cadeia predutdustrial em diversas formas,
especialmente organizagOes produtivas com altodgdarceirizacdo. As metas estabelecidas

foram:

* Ampliar as exportacdes do Complexo de Servicos p#ado comércio mundial de
servigos, ou US$ 40 bilhdes, em 2010.

» Capacitar cinco mil empresarios em exportacao oéces até 2010.

As duas metas orientam a politica para a descaacéot da atividade de exportacdo de
servicos, além de seu incremento. A maior partentedidas, portanto, € de apoio técnico e

desoneracdo tributéria, além do apoio a exportagd@mbito do PROEX.

Quanto ao atingimento das metas, o programa deatnginto estabelecido pelo Banco do
Brasil capacitou menos de mil empresarios pararégies. Enquanto isso, as receitas com
exportacao de servicos ficaram em cerca de US$tiides em 2009 e US$ 31,8 bilhdes em
2010°°. O valor definido pela meta s6 foi aproximado edd 2 quando a receita alcancou

US$ 38,4 bilhdes. Nao obstante o ndo atingimentmela, deve-se reconhecer o expressivo

aumento dessas receitas nos ultimos anos.

%% Dados do Balanco de Pagamentos publicado pelo MF.
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Por outro lado, 0 mero aumento das exportacbe®mess pode representar também uma
especializacdo em segmentos especificos. No cordextrescimento da economia brasileira,
porém, o aumento das importacdes de servicos étamésponsavel pelo crescente déficit
nesta contd’. Se o objetivo da PDP era aliviar a conta de sesyideveria haver metas

quanto a substituicdo de importacdes de servigms,medidas para aumento da qualificacao

e investimentos em tecnologia.

Por fim, o balanco oficial para o programa é a wrdhde coordenacdo entre 0os Orgaos
envolvido$®®, Esta tarefa é sem divida das mais complexaserag de politica industrial,
por envolver um conjunto de instituicdes novas ec@msolidadas que precisam ser

organizadas com finalidades comuns.

IndUstria Maritima

Desde 2003 foi tomada a decisdo estratégica deaeatsetor naval brasileiro, por meio da
lideranca da Petrobras com a demanda de plataf@masios de apoio a serem construidos
no Brasil. Trata-se de um claro exemplo do podetaiepra estatal mobilizando a industria
(re)nascente. No ambito da PDP, foram identificadesafios de fortalecer a cadeia
produtiva, modernizar a estrutura industrial e oglar o investimento em P&D do setor,

além da qualificacdo profissional. Com isso, foestabelecidas as seguintes metas:

* Aumentar o uso de navipecas nacionais de 65% pata 8

* Ampliar para 1% a participacédo da bandeira na Mariercante mundial;

%7 0 crescimento das importagdes de servicos é esipred)S$ 37,1 bilhdes em 2007, US$ 47,1 bilhdes em
2008, US$ 46,9 bilhGes em 2009, US$ 62,6 bilhde2@hd e US$ 76,3 bilhdes em 2011.
28 Brasil (20114, vol. 3 pp. 79-80).
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* Gerar mais 25 mil empregos na cadeia produtiva.

A primeira dessas metas foi revista em 2009 conudamca de redacéo para “até 85%”. Sao
muitas as medidas voltadas a fomentar o setor eham diversas instituicdes, desde

regulatorias, apoio técnico e financiamento de agarinaturezas (investimento,

comercializacdo, desenvolvimento de produto, ez prazo para os resultados, entretanto, é
mais longo que o horizonte da PDP devido ao prgmaao dos investimentos nos estaleiros
e o tempo de producdo de cada navio. Portanto,resubados ainda ndo sdo mensuraveis.
Quanto a geracdo de empregos, em marco de 20Ehav& alcancado a marca de 24,5

mil*>®, quantidade muito préxima da meta.

A reativacdo do setor da industria maritima é urmocde relativo sucesso de politica
industrial, marcado pelo forte uso dos instrumenlisponiveis, principalmente de compras
governamentais e financiamento. A acelerada regtovalesta industria, porém, vai exigir
maiores capacitacbes das empresas no Brasil, emumve aspectos da engenharia e do
dominio de producédo dos itens mais sofisticadosdos, além da expansédo da capacidade
produtiva. Ressalte-se, por fim, que a oportunidg@dea essa reativacdo foi dada
primeiramente pela determinacdo da exploracdo desgr em articulagdo com o setor de
Petroleo e Gés. O setor de mineracdo poderia tarabélarar a demanda da industria naval,
mas neste caso 0s instrumentos de articulacdo liticgpe- em especial as decisbes de
compras — fugiram da decisao estatal durante ancigéda PDP. Considerando a grande
diferenciagcdo dos produtos (navios) destinados da cetor demandante, o aumento de
competitividade da industria naval brasileira demute desta fase de protecdo a industria

nascente talvez ndo tenha efeitos em navios ddssrea mineracdo. Pelos mesmos motivos,

%9 Brasil (20114, vol. 3, p. 88).
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apenas marginalmente ha beneficios para a ampldgamvegacdo de cabotagem, o que
devera exigir esforcos adicionais da politica itidaisneste sentido. No caso da navegacéao de
longo curso, porém, ndo ha estratégia ainda parduatria maritima, especialmente porque,

neste caso, o setor € dominado por decis6es dodegrarmadores internacionais, € nao dos

produtores de navios.

Couro, Calgados e Artefatos

Os principais desafios identificados na PDP pasator de Couro, Calcados e Artefatos € a
consolidacdo de marcas design brasileiros no mercado internacional, que exigeoma
capacitacdo das MPES, que predominam neste sei@.t&l, foram propostas medidas de
estimulo a atividade de P&D e de comercializac@ermacional, incluindo também medidas
de desoneracéo tributaria e financiamento. Alémodidiversos programas de carater técnico

também foram implementados. As metas originaisvicaia seguintes:

* Conquistar a segunda posi¢do na producao mundcidados;
* Aumentar valor das exportacdes de couro acabaakaantédia de 10% a.a.;

* Conquistar a terceira posi¢cao na exportacao dedadg

Em decorréncia da crise internacional, essas nietam revistas, dilatando o tempo para
alcancar a posicdo na producdo e reduzindo a edpectquanto as exportacdes, que

permanecem como foco da politica:

* Manter a terceira posi¢cdo na producdo mundial tfmdas até 2010 e conquistar a
segunda posicéo até 2015;
* Aumentar valor das exportacdes de couro acabaakaantédia de 5% a.a.;

» Conquistar a quinta posi¢édo na exportacdo de cadcate 2012.



192

Plasticos

O setor de plasticos é formado por um grande nlumkerempresas, em sua extensa maioria
MPES, que enfrentam problemas de capacitacdo #&cricobsolescéncia de seus
equipamentos. O programa da PDP para o setor ddaa medidas de apoio técnico para
melhoria das capacitacdes empresariais e finanotangara modernizacdo do parque. O
objetivo é tornar o Brasil o centro exportador dedptos de plastico para a América Latina e
a Unica meta estabelecida é a exportacdo de USBIilAdes em produtos de plastico em

2010.

A crise internacional, entretanto, frustrou o atimento desta met®, significando o
estancamento do nivel de exportacbes do setor. ddeaf agravante, as importacdes
cresceram substancialmefife alargando o déficit comercial do setor. Os dadnelam
ainda que o consumo aparente brasileiro manteweeseente, apesar da crise. Assim, as
medidas para sustentacdo do setor e promocdo daexuensdo com aumento de

competitividade se mostraram insuficientes.

Biodiesel

A producdo de biodiesel é uma inovacao tecnologwea promove mudancas em duas
direcbes: menor emissao de poluentes dos veicudesenvolvimento da cadeia de producao

das matérias-primas. Neste Ultimo caso, ha tambéstivagbes sociais por envolver

20 A base de comparacdo da PDP era o ano de 2006»qmrtacées de US$ 1,1 bilhdes. As exportacdesrfor
de USS$ 1,2 bilhdes, US$ 1,4 bilhdes, US$ 1,2 bBUS$ 1,5 bilhdes, respectivamente em 2007, 2009

e 2010. Dados do sistema Alice/MDIC.

261 As importagBes do setor no ano de 2006 foram d& U8 bilhdes. Nos anos seguintes, as importagdes
atingiram USS$ 1,8 bilhdes, US$ 2,4 bilhdes, USSElhdes e US$ 2,8 bilhdes, respectivamente en?,200
2008, 2009 e 2010. Dados do sistema Alice/MDIC.
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fornecedores de origem simples e em regides de biaisenvolvimento. O objetivo central do
programa é a producdo de biodiesel a precos cdmpstie tem como meta atingir a
producdo de 3,3 bilhdes de litros em 2010 (basd0femilhdes em 2006). Os principais
instrumentos do programa séo de natureza técrooaapoio a capacitacdo dos produtores, e
também o importante uso do poder de compra dali?asr@ara misturar o biodiesel ao diesel

comunt®?

Curiosamente, o relatério oficial de avaliacdo gosgramas da PGP ndo apresenta a
avaliacao do programa de biodiesel. A meta, contodo foi atingida, tendo sido produzidos
cerca de 2,4 bilhdes de litros em 2010. Apesarededs cumprimento, deve-se reconhecer o

expressivo crescimento da producéo brasileiraafdiésel nos Gltimos andé,

Sistema Agroindustrial

O sistema agroindustrial brasileiro foi responsamel 2008 por 24% do PIB, 36% das
exportacdes e 37% do emprédo Sua importancia é tdo grande quanto sua amplitude
baseada em diferentes culturas agricolas e estsufndustriais de diversos portes. Pelo
diagnéstico feito de forma tdo agregada, os praisipdesafios para o aumento da
competitividade do setor sdo a melhoria da logistc infraestrutura, e modernizacédo

industrial com aumento do P&D. As metas para orssttabelecidas na PDP foram:

* Ampliar as exportacdes do sistema agroindustria®% até 2010;

%2 Conforme a determinacdo do Programa Nacional aeluedo e Uso de Biodiesel, criado em 2004
(consolidado na Lei 11.097/05), foi estabelecidibagatoriedade de mistura de biodiesel ao diesiuen na
proporgdo minima de 2%, com o atingimento do miriim&% em 2013.

53 Brasil (20114, vol. 3).

%4 Os dados da ANP mostram producédo de cerca deilig®b de litros em 2008 e 1,6 bilhdes de litros em
2009.

% Brasil (20114, vol. 3, p. 98).
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+ Elevar os investimentos em P,D&Il em 100%;
» Estimular o crescimento da producao de fertilizame30% (NPK); e

» Apoiar Cooperativas Agroindustriais no processgekdao e insercéo internacional.

Estas metas revelam duas decisfes estratégicamntelss o aumento da producdo de
insumos, como fertilizantes, que resultou no pR@autossuficiéncia até 2329 e o apoio a
formacdo de cooperativas para fortalecer a presg@ageempresas de menor porte frente a
concorréncia com grandes operadores internaciomags também atuam no Brasil. Em
paralelo, o objetivo de dobrar o gasto em tecnal@girece ambicioso, mas deve-se lembrar
que este setor é fortemente marcado por pesquisasTdito de institutos e universidades,
com pouco desenvolvimento tecnologico feito de fopnivada. A maior parte das medidas
tem carater técnico e regulatério, mas também didag de apoio financeiro, financiamento

e desoneracdo tributaria em diversas frentes.

Quanto ao resultado das metas, que ndo foram @dElyi o préprio gestor reconhece que

metas para um setor definido de forma tdo agregadagodem ser boas guias para a politica:
“as metas nao foram bem definidas na PDP 1. Portpnttende-se estabelecer na proxima
PDP metas por setor do agroneg6éf8.Mesmo assim, reconhece-se também o importante

aprendizado na forma de coordenar os muitos agemtssituicoes envolvidos.

28 E curioso registrar a passagem: “Para aumentandugéo de fertilizante no Brasil séo necessaniandgs
investimentos, e a deciséo transcende o ambitdéa’Brasil (2011a, vol. 3, p. 115), que revelabaf de uma
perspectiva mais ampla do gerente do programanhecendo a PDP como uma politica de medidas psrtuai
incapaz de alterar, em seu ambito, as grandeséggtrm empresariais.

%67 N&o ha dados para o investimento em tecnologiareducéo de fertilizantes tem horizonte de temp@m
que o periodo da PDP. Quanto as exportacdes, fodnsive reduzidas devido aos efeitos da crise.

%8 Brasil (20114, vol. 3, p. 115).
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Trigo

O programa para o setor do Trigo ndo estava otiggrde na PDP e soO foi criado em
novembro de 2009 como uma derivagdo do programaAgtaindustria, especificamente
voltada para a cadeia do trigo no Brasil. Nao fodminidas metas. Os objetivos centrais do
programa sdo: ampliar as redes de distribuicdaige ém territorio nacional; desenvolver
cultivares adequados as condicBes brasileiras; mmiade as instalacbes produtivas
(especialmente de péo — panificadoras) que saoopeficientes em consumo de energia; e
permitir o barateamento dos produtos de trigo. Aomparte das medidas do programa € de
apoio técnico, envolvendo também algumas relacemanb financiamento da producéo e
modernizacdo de equipamentos. Estas medidas astdase de implantacdo. A avaliacao
oficial do programa destaca 0s progressos na Eg&o entre 0os muitos agentes e entes

publicos envolvido®®.

Brinquedos

O programa para o setor de brinquedos néo estavesfar originalmente e foi langcado apenas
em agosto de 2009. O objetivo principal do progra@mieverter a tendéncia de perda de
participacdo das empresas brasileiras no mercadestico, em decorréncia do constante
aumento da concorréncia por importacdes. Destaafoanmaior parte das medidas propostas
esta relacionada ao aumento da capacitagdo dassamsprcom incentivos a inovagao, e
medidas de defesa comercial contra praticas Bicitdém disso, destacam-se medidas
tributarias para baratear os insumos, em grandée parportados, para aumentar a

competitividade domeéstica. Para o setor, foranbestaidas diversas metas:

%9 Brasil (20114, vol. 3, p. 140).
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* Aumento de 12% no faturamento;

* Investimento de R$ 20 milhdes na producéo;

» Geracao de 1.000 novos empregos;

* Aumento domarket shargem peso) da industria brasileira no mercado natide
55% para 65%;

* Reducéao dos precos dos brinquedos em 5%;

* Aumento em 15% do acesso ao consumo por criangeg@es N/NE/CO e, 7% no S

e SE.

Em seu conjunto deve-se destacar que estas mptasartam o desafio da sobrevivéncia do
setor frente a concorréncia de importados. No amit# PDP encontrou-se espaco para
propor medidas de incentivo ao setor que possauzireas custos de producdo e amenizar a
pressdo competitiva. Desta forma, tendo como argtores efeitos da crise internacional, a
politica industrial serviu, para este e outrosrestocomo prerrogativa para atender demandas
empresariais. Curioso notar que as metas inclueocé® de precos e ampliacdo de acesso
para consumidores em areas de menor desenvolvinmem@no, talvez como forma de
justificar socialmente o programa. Além disso, héove definicdo de prazos para as metas, e
a maior parte das medidas propostas ndo chegauim@ementada dentro do horizonte da

PDP.

Eletrébnica de Consumo

O setor de Eletrénica de Consumo s6 foi incluid®b® em abril de 2009, e nédo se chegou a
definir metas para o seu programa. A agenda do s&lai o objetivo de posicionar o Brasil
como plataforma de exportacdo, especialmente padmérica Latina, com aumento da

engenharia e projeto locais, além de ampliar aci@gado dos fornecedores. As principais
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medidas propostas estdo relacionadas a desondrdg#aria. Ressalte-se que o IPI para
eletrodomésticos da chamada “linha brah@bi reduzido ja em abril de 2009 como medida
anticiclica para fomentar o consumo. No ambito @ Pportanto, o programa para a

eletrénica de consumo restringiu-se a um conjuateednides para diagnosticar os desafios.

3.3.5.3 Programas Mobilizadores em Areas Estratégis

Na PDP foram reunidos seis programas com 0 objekevorganizar as ac¢des voltadas para
areas estratégicas, marcadas por elevado grauldgimmo e por requisitarem apoios
especificos. A maior parte das acdes e metas c@egaa PDP para as areas estratégicas ja
estava organizada sob o PAE€TIpara o periodo 2007-2010 (no caso de tecnologas d
informacgé&o e comunicacgéo — TICs ; nanotecnologaebnologia; energia nuclear e algumas
medidas para a cadeia de defesa e saude), e tapet@programa Mais Saude (PAC-Saude).
Combinando essas iniciativas com as estabelecaambito do Ministério da Defesa, foram
consolidados os seis programas mobilizadores eas &wratégicas da PDP. Dessa forma, a
grande novidade trazida com a politica industria érticulacdo das medidas e agbes ja

propostas em outras instancias sob a gestao wafita PDP.

Essas areas estratégicas sdo marcadas pela presajociaria estatal, especialmente em
defesa e nuclear, além da saude. Desta formatrarnmento de compras governamentais é
fundamental para estimular o desenvolvimento desst®es. As outras trés areas (TICs,

nanotecnologia e biotecnologia) ndo séo propriaensetores industriais, mas caracterizadas

2’0 A “linha branca” retine os eletrodomésticos comamdmras, geladeiras, fogdes, micro-ondas, etc. eque
geral tem maior volume fisico e menor conteldodkgico em comparagdo com os outros segmentosia‘lin
marrom” (televisores, reprodutores de midia, apaslde som, etc.) e “portateis” (microcomputadores,
celulares, etc.).

2" para o detalhamento das medidas, ver Brasil (2007)
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como tecnologias em fase inicial de implementacém uso possivel em diversos setores. A
incorporacao desses itens na PDP representa g@gf@ra mobilizar o SNI brasileiro e seus
agentes a entrar nessas tecnologias que séao iickadg como as mais dinamicas do futuro

proximo.

Biotecnologia

A maior parte (85%) das empresas no Brasil envatvidom biotecnologia € de pequeno
porte, sendo que boa parte dessas (35%) estaoreddei a incubadoras tecnologicas das
universidade<? Sendo assim, o principal desafio é fortaleceestrituras empresariais que
operam com essa tecnologia, estabelecendo a infraea de P&D, e inserir essa tecnologia
na producao industrial brasileira. Para tal, € &umental também o marco regulatério dessas
atividades de forma a estimular e induzir a atded@nhovadora em biotecnologia. Para o

setor, foram estabelecidas as seguintes metas:

» Desenvolver 20 produtos priorizados nas quatro saestoriais da Politica de
Desenvolvimento da Biotecnologia até 2010.

* Induzir até 20 projetos cooperativos até 2010 (IEEspresas).

* Financiar cinco centros de desenvolvimento em bmmtldgia avancada para
incorporacao da biotecnologia em processos indistri

* Ampliar producao nacional de biofarmacos e imunidigicos para 10% do valor das

vendas da industria farmacéutica nacional em 16.ano

"2 Brasil (20114, vol. 4, p. 21).



199

Grande parte das medidas implementadas visandoancal destas metas esta relacionada a
atividade de apoio técnico e regulatério. Entretafitndamentais foram as medidas de apoio

financeiro, subvencgdes e financiamentos mobilizgpeds FNDCT/FINEP e BNDES.

Houve éxito em alcancar a maior parte das metasme®m de fomento direto ao P&D, foi

possivel incentivar 110 tecnologias diferentes gno@ecuaria, salde-humana e industria. O
subgrupo de meio-ambiente, também elencado nacpolitdo recebeu apoio direto por nao
haver empresas dedicadas a esse tipo de tecnot@ieasil. Além disso, foram selecionados
24 projetos cooperativos entre ICT e empresasesmsinanciados com recursos do FNDCT,
e financiados diretamente quatro (a meta previzogircentros de biotecnologia para

desenvolvimento de processos industriais. A Ultmmeta, de aumentar a participacdo de
produtos biofarmacos e imunobioldgicos tem horigdemporal maior que a PDP, e ainda

nao é possivel mensurar seu éxito.

Apesar do relativo sucesso no atingimento das metasnhece-se que 0 setor precisa de
apoio mais ousado, com melhoria no sistema de diaarento e melhorias nos marcos
regulatorio e técnico. A grande dificuldade, ainélastimular a atividade empresarial nesta
area, que apresenta escala deficiente e poucotivceninovacéo frente a concorréncia de

produtos importados.

Nanotecnologia

Igualmente ao programa de biotecnologia, o progrdmaanotecnologia ndo trata de um
setor, mas de uma tecnologia a ter seu uso e degenento estimulados em um amplo

conjunto de setores produtivos. O diagndéstico deteanologia no Brasil € de seu pouco uso
pelas empresas produtivas, ainda que exista infuas cientifica basica para desenvolver

essa tecnologia, além da existéncia do ProgramemNdale Nanotecnologia. No mundo, o
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mercado que utiliza desta tecnologia é crescesfgec@almente em materiais, eletronicos e
tecidos nanoestruturados. A estratégia do progaemaanotecnologia da PDP é ampliar sua

utilizacdo pelas empresas, como elemento paragédovaaumento da competitividade.

Os principais desafios estédo relacionados a formdedmao de obra e adequacdo do marco
legal para uso da nanotecnologia. Além disso, éraleastimular as empresas para que
adotem estratégias competitivas que utilizem esesaotogia. As metas definidas para o

programa sao:

e Investir R$ 70 milhdes em P,D&l;

* Alcancar 100% dos investimentos privados prevismBACTI.

Quanto & primeira meta, que foi considerada curapcithforme a previsdo oficf&f, ha
pouco a dizer além da importancia desses investosebeve-se ressaltar a necessidade de
estimular a interacdo entre empresas, centros stpuiga e universidades para viabilizar o
desenvolvimento e uso da nanotecnologia. Quantg@nsla meta, € dificil avalia-la, ja que o
proprio PACTI néo estabelece metas quantitativag pa investimentos privados. A propria
avaliacdo oficial ndo faz comentarios sobre a Guesheste sentido, cabe questionar a
validade de utilizacdo do instrumento de metas elitiqa industrial quando essas metas nao

sdo bem definidas.

Tecnologias da Informagédo e Comunicagéo

O programa de mobilizacdo para a area estratégical etnologias da Informacdo e

Comunicacédo (TICs) € dividido em cinco subprogram@sftware e Servicos de TI;

213 Brasil (20114, vol. 4, p. 44).
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Microeletrénica; Mostradores de Informac@usplay9; Infraestrutura para Inclusdo Digital,
e Adensamento da Cadeia Produtiva. Com isso, pegeemglobar as diferentes estratégias
para cada um desses subconjuntos sob 0 mesmovoliietielevar a posicdo do Brasil a
exportador de produtos baseados nas TICs. O diagmds que o setor tem um crescente
déficit comercial, especialmente no contexto desamento da demanda domeéstica
concomitante a auséncia de elos da cadeia proddtera geral associados a itens de maior

intensidade tecnoldgica —, que séo exclusivamemperitados.

As principais medidas estdo associadas a desoeerdtibutarias e apoio técnico e
regulatério. Também sdo importantes medidas de @srgovernamentais, financiamento ao
investimento e pesquisa e programas de capacitig@tio de obra. A criagdo do CEITEC,
por sua vez, é uma medida fundamental deste prageamapresenta determinacéo efetiva da

politica em promover a producao associada as TICs.

Apesar de haver diversas metas direcionadas pdeastdoprograma, a avaliacao oficial da
PDP néo versa sobre os resultados de cada um tleléando-se a descrever os desafios

diagnosticados e as medidas implementd8as

Para o subprograma dgoftwarese Servigos, 0s principais desafios estdo reladmhas
atividades de inovagéo e fortalecimento das marcasileiras. As metas tém o objetivo de

consolidar o pais como exportador:

» Exportacdes: US$ 3,5 bilhdes em 2010.
* 100.000 novos empregos formais até 2010.
* Servigos TI: consolidacdo de 2 grupos ou empregasednologia nacional com

faturamento superior a R$ 1 bilhao.

2" Brasil (2011a, vol. 4, p. 64-83).
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O subprograma de microeletronica também estabelecebjetivo de elevar a producéo
doméstica e exportacdes de componentes microdaEsdms duas metas estdo voltadas para

este esforgo:

* Implantar 2 empresas de fabricacdo de Circuiteggratdos (ou MEMS), envolvendo a
etapa ddrontend.
* Elevar o numero dBesign Houseslo programa CI Brasil de 7 para 15 e fortalecer a

sua atuacao.

Para o subprograma de Mostradores de Informadispldys foram estabelecidas as

seguintes metas:

* Instalar uma empresa de manufatura de painéisatgam tecnologia emergente.

« Instalar uma empresa fornecedora global displays @& seus insumos.

Quanto a esses subprogramas, pode-se notar sentevichrater de protecdo e estimulo a
induUstria nascente, incluindo producéo estatalasm clo CEITEC. O objetivo de estabelecer
no pais a producao de segmentos da industria d@ tear tecnologico envolve a articulacéo
de diversos mecanismos de estimulo e capacitag@otefa uma competicdo agressiva
viabilizada pela taxa de céambio e constantes gardesprodutividade de empresas

internacionais.

Por sua vez, no subprograma de infraestrutura ipahasdo digital aparecem objetivos de
carater social e formacdo de méao de obra assocé&adrpansdo da rede de acesso a internet

de banda larga e televisao digital interativa. Agas estabelecidas séo:

* Ampliar o acesso a Internet para 25% dos domidirasileiros;
» Garantir 0 acesso a Banda Larga para 100% dasaesutblicas urbanas em 2010;

* Dobrar a base instalada de computadores nos dmsibflasileiros;
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» Oferecer servicos de interatividade na TV Digitatestre para area de cobertura de 30

milhdes de domicilios.

Essas metas exigem investimentos em infraestriguegdo regulatoria no pais no que
concerne a definicbes de velocidade e preco (aeessmico). A despeito de uma atividade
de infraestrutura para servicos, é factivel encuragsse programa em uma interpretacéo de
protecdo a industria nascente no sentido de sevaior de mobilizacdo de demanda para
diversos outros importantes elos da cadeia proagluter base em TICs. Instrumentos de
regulacdo como exigéncia de conteudo local podeiratusive, mobilizar compras privadas
ao orientar a instalacdo da infraestrutura com pagoentos e servigcos fornecidos por

empresas brasileiras, estimulando os demais pregrdanPDP.

Por fim, o subprograma de adensamento da cadedtpra recorre a diversas medidas de
cunho financeiro e técnico para estimular o formecito doméstico de elos faltantes na
industria baseada em TICs. Foram estabelecidas rdatss, relacionadas a diminuicdo do

déficit comercial no setor, que nao foram alcangameperiodo da PDP:

* Reduzir a penetracao de importacdes do complex@eieo para 30%

* Interromper a trajetdria ascendente do déficit cormakedo complexo eletronico

Energia Nuclear

A utilizacdo e exploragdo da energia nuclear & wnapolio estatal no Brasil, bem como as
etapas da cadeia produtiva sdo todas operadasypoesas estatais. Nesse sentido, a incluséo
deste setor na PDP tem a funcéo de organizarag®es entre os diversos agentes envolvidos

no setor. Além dos diretamente responsaveis peddag@o da atividade nuclear no pais,
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destacam-se as instituicoes financiadoras BNDESNER- e também as empresas privadas

que séo fornecedoras da cadeia produtiva.

Os principais desafios elencados na PDP sao rekdos modernizar e expandir a
capacidade do parque produtor de equipamentosgitagio de mao de obra e o dominio da
producéo industrial de uréanio. No todo, trata-semi@ estratégia de diversificagdo das fontes
energéticas no Brasil, além de importante repeficupara setores médico-hospitalares. O
pais dispde da matéria prima e da tecnologia deepsamento e pode, com 0 crescimento da
capacidade, tornar-se um importante exportadoradesse de energia no contexto futuro de

escassez de outras fontes em ambito mundial. Assmestabelecidas originalmente foram:

Ampliar a capacidade de producédo de concentradmwéshéo.

Implementar a primeira etapa da Unidade de Enriquesto de Uranio em 2010.

Concluir a planta piloto de conversdo de UF6 en0201

Criar a Empresa Brasileira de Radiofarmacos.

Adicionalmente, outras metas foram incluidas na néige da Energia Nuclear e,

consequentemente na PDP:

* Projetar e construir o Reator Multiproposito Braisd — RMB.

e Construir a planta industrial de conversao de UF6.

No conjunto, essas metas representam a determidacaeanco da capacidade produtiva de
energia nuclear brasileira. No horizonte de temaoP®P, as medidas de investimento e
qualificagdo de méo de obra foram colocadas emnamgi®, mas tiveram seus prazos
dilatados, com excec¢do da criagdo da Empresa @rasde Radiofarmacos, que foi adiada
indefinidamente. Trata-se de investimentos comgwdangos de maturacao e os dois itens

gue estavam previstos para 2010, apesar de estmenandamento, ainda ndo foram
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concluidos. Deve-se destacar que ha ainda em antameestimentos em ampliar a geracao
de energia nuclear e estabelecer a Politica Birasilde Gerenciamento de Rejeitos

Radioativos.

Complexo Industrial da Defesa

Desde os anos 1990, o complexo industrial da ddées#esmobilizado no Brasil devido a

reducdo expressiva das compras governamentaissggdmwade de exportacdes tambéem foi
restringida, uma vez que o uso dos produtos ngsipsoforcas armadas € importante meio de
divulgacdo e propaganda neste mercado. O desafoopsetor, portanto, € sua reativacéo e
estruturacdo. Diferente do setor naval que tamhs@mehtivado e € foco de um programa
especifico na PDP, a industria de defesa é mapradalto teor tecnologico e necessidade de
investimentos em P&D substanciais. Além disso,eddp quase que exclusivamente das
compras governamentais e articulacdo com as destrilas forcas armadas. Um desafio
adicional é viabilizar a incorporacédo da tecnolagibitar na producéo civil, tarefa que exige

grande capacitacao das empresas. As metas pam cadecadas na PDP sao:

* Investir R$ 1,4 bilhdo em modernizacéo e P,D&l;

e Para 2010, elevar em 10% a participacdo de empresasnais em projetos das
Forcas Armadas; e

* Para 2020, elevar em 80% a participacdo de empresasnais em projetos das

Forcas Armadas.

Estas metas, com dois horizontes de tempo, most&radeterminacdo da politica para

reestruturar o setor, tarefa que toma tempo deddmaturacdo dos investimentos e
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desenvolvimento tecnoldgico, em especial no coatdgtmodernizacdo das Forcas Armadas.

gue deve elevar seu volume de compras ao longprdmsnos anos.

As medidas para este programa sao associadasppiinente as compras governamentais,
mas também ao financiamento ao investimento e P&drmacdo de mao de obra das

empresas fornecedoras, para viabilizar a estritardg cadeia produtiva.

Segundo a avaliacao oficial, ha importantes regisfas metas para o setor para 0s proximos
anos, reconhecendo o baixo nivel de investimert@angados (apenas R$ 214 milhbes até
julho de 20109"°, ainda que se tenha atingido a participacdo dee=ap brasileiras em 25%

dos projetos das Forcas Armadas em 2010.

Complexo Industrial da Saude

O programa mobilizador do complexo industrial dadeaesta diretamente relacionado ao
programa Mais Saude (PAC-Saude) e reconhece atémpoa deste setor para a qualidade de
vida da populacdo, além das muitas relacOes inbeids com outras atividades de cunho
tecnoldgico e produtivo. Importante parcela desimpiexo € comandada pela demanda do
Sistema Unico de Saude (SUS), destacando a imp@tato instrumento de compras
governamentais para a politica setorial. Os praisigesafios identificados séo relacionados
ao aumento do déficit comercial que, para além m@ guestdo de protecdo ou defesa
comercial, indica o problema da reduzida capaciddelgproducdo e competitividade das
empresas brasileiras. Nesse sentido, a politiéacesintada para o0 aumento da atividade de

inovativa e de P&D, fortalecimento da infraestratule pesquisa e investimentos em

2’5 Brasil (20114, vol. 4, p. 38).
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capacidade de producdo, que inclui também os fedwmes de equipamentos e bens de
capital. Aléem disso, ha acfes de focalizacdo enotdo desenvolvimento de medicamentos
de combate a doencas negligenciadas. As duas niefiasdas estdo alinhadas com esse

diagnéstico:

* Reduzir o déficit comercial do CIS com o desenvobmto tecnoldgico e producéo
local de 30 produtos estratégicos para o SUS dt&é. 20
» Desenvolver tecnologia para a producao local deirXipios ativos para doencas

negligenciadas.

Além do poder de compra governamental para estimouddcance das metas, instrumentos de
financiamento a pesquisa e ao investimento produt@o utilizados no programa.

Investimentos em laboratérios publicos de pesqusistbém fazem parte das medidas, que
contemplam ainda ag¢fes regulatorias e de apoiictéoa formacdo de redes de apoio ao

desenvolvimento tecnoldgico.

Dentro do horizonte da PDP a meta de producéo ted0 produtos estratégicos esta com
alcance préximo, e o desenvolvimento de ativos gdaencas negligenciadas ja conta com
apoio financeiro para os laboratorios. Observeeszetanto, que a meta de reduzir o déficit
comercial ndo foi atingida. Pelo contrario, registrse déficits crescentes no setor, 0 que
recoloca o desafio do aumento das capacitacdes stioa® para producédo e reforca a

necessidade de direcionamento das compras governtase

3.3.6 Destaques Estratégicos
Os destaques estratégicos sdo um conjunto de sajgamas para fomentar aspectos

considerados estratégicos para a economia brasilBiio sdo voltados para um setor
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produtivo ou tecnologia especificos, mas operanfodea transversal em varias atividades
econbmicas. Sao programas destinados a fomentactedsticas ainda incipientes da
economia brasileira que, numa visdo de longo prgrugjerdo trazer beneficios e

oportunidades de desenvolvimento.

Os destaques estratégicos incluem a ampliagcdaxpastacdes e o fortalecimento das MPES,
gue sdo objetivos centrais da PDP e motivam dusgjgairo macrometas da politica. Além
disso, h&a dois programas de integracao internagciomacom a América Latina e outro com
Africa, um programa voltado para estimular a reglizacio da atividade econdmica e, por

fim, um programa para fomentar a producao limpastesitavel.

S&o programas organizados em metas, assim comenugsida PDP, com a diferenca de
serem em sua maioria metas de carater qualitafiuanto as medidas, predominam aquelas
de financiamento e de apoio técnico e regulatdrias os demais tipos de instrumentos

também sédo indicados para a consecucao dos pragrama

Ampliacdo das Exportacoes

No programa de estimulo a ampliagcdo das exportag€iée elencadas diversas medidas de
financiamento direto as exportacdes, desoneraitidéria, medidas diplomaticas de abertura
de mercados e estimulos ao aumento das capacitec@esnpetitividade das empresas

brasileiras. O programa é caracterizado por medidasarater geral, transversal a diversos
setores. A maior parte dos programas especifidadelsece como objetivo a expansédo das
exportacdes e, para tal, promovem suas propriagdasedetoriais. Este programa estratégico
confunde-se com o0s objetivos gerais da PDP, edpesige no que concerne a macrometa de

expansdo das exportacdes brasileiras para US$ 20B8es em 2010, ou 1,25% da
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participacdo do comércio internacional, que diseatbs em maior detalhe adiante. Vale

comentar aqui as outras duas metas estabelecideasrpgrama:

e Aumentar em 10% o numero de empresas exportadernasrd.

* Ampliar a participacédo das exportacdes para pagesradicionais.

Quanto a primeira delas, cabe destacar a diferemmaa outra macrometa, de aumento das
exportacdes de MPES. Na verdade, aqui se tratarderdar o numero de empresas, de todos
0s portes, que exportam bens, quando no caso d&sS W& grande parcela de exportacdo de
servicos. O objetivo da politica com essa metavérsificar a origem das exportacoes,
enquanto também serve de indicador de aumento mipetitividade de um numero mais
amplo de empresas, de forma a desconcentrar daateviexportadora e elevar o nimero de
empresas competitivas em ambito internacional. Ese#a n&o foi atingida devido
principalmente a retracdo do comércio internaciceral decorréncia da crise, além dos
impactos negativos da valorizagdo cambial. Peldréoo, houve reducdo do numero de
empresas exportadofds Apesar de ter aumentado o valor total das exp@etabrasileiras,
esse movimento coincidiu com a especializacéo deamke exportacdo em itens primarios, de

forma concentrada em poucas e grandes empresas.

A segunda meta estd na direcdo da diversificacadedtino das exportacbes. O Brasil

experimentou diversos momentos historicos de @brale suas exportacdes devido a crises
econdmicas nos principais paises de destino. Qiwibjda PDP com esta meta € reduzir a
volatilidade da demanda que esta associada a@s @cbndomicos de cada pais de destino.

Para tal, a maior parte das medidas esta rela@omadtordos diplomaticos, apoio técnico e

2% O0s dados apresentados no relatério oficial deiam&® (Brasil, 2011a, vol. 5, p. 32) sdo poucoasiar
especialmente quanto a base de medida sobre &sfabhkleceu-se a meta de aumento do nimero desasipre
exportadoras de bens. Conforme os dados da SEQ&X087 foram 15.580 empresas exportadoras de bens
industriais. Em 2008 foram 15.185; em 2009 foran699 e finalmente em 2010, 14.486.
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regulatorio para abrir linhas de comércio. A Chionae ndo era um destino tradicional, passou
a ser o destino principal das exportacbes brassleiespecialmente deommodities
facilitando o atingimento desta meta. Além dissonentaram também as exportacdes para
destinos na Africa e América Latina, reduzindo gigipacdo do comércio tradicional com
EUA e Europa. Com isso, pode-se dizer que esta rmtébem sucedida. A nova
predominancia da China, entretanto, recoloca o mea$esafio de diversificacdo em outros
termos. Além dos destinos, a politica deve se pgocem diversificar também a pauta das

exportacoes.

Um ultimo breve comentério sobre o programa deadest estratégico de exportacdes deve
ser feito quanto a hierarquia das metas. Das tefasndesse programa, uma delas é também a
macrometa da PDP. Ha, portanto, uma priorizacdongdas do proprio programa, o que leva
também a questionar todo o grande conjunto de naetd®DP e a hierarquia ndo explicita
entre elas. Hierarquizar as metas € parte impertdat politica, assim como hierarquizar
objetivos; logo, a avaliagdo precisa reconheces easacterisitca enquanto também precisa
identificar o sucesso da politica pela combinagdcutesso das diversas metas. Entende-se
que a combinacdo de duas ou mais metas represelifia®entes vetores que orientam a
politica em determinada direcdo. Assim, atingirnasealgumas das metas propostas nao
representa necessariamente um sucesso parcialileaponas pode significar também um
retrocesso, pois sem a combinagdo com os demaieseb sentido da meta fica prejudicado.
O caso das exportagbes é um exemplo desta qu@stgae, como argumentamos, houve
sucesso na expansao das exportagbes ao mesmo tmmpgue houve retrocesso na

diversificacdo de produtos e empresas exportadoras.
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Fortalecimento das Micro e Pequenas Empresas

O programa de destaque estratégico para fortalatbm#as MPES € consonante com as

macrometas da PDP, que destaca o objetivo de aamentimero de empresas exportadoras,

como um indicador de aumento da competitividadein§tsumentos utilizados neste caso sao

de carater transversal, de apoio técnico e finemeés empresas. Entende-se que incentivar as
MPES é importante devido aos estimulos ao empreéendeo, além da criagcdo de

empregos. Originalmente o programa tinha as seggitrés metas:

e Aumentar em 10% o numero de MPES exportadoras.

* Elevar para 35% a proporcédo de MPES industriaigadoras que tenham de 10 a 49

empregados.

* Manter a taxa de criacao liquida de MPES com aEni@egados em 5,2%.

A primeira delas é exatamente uma das macromatascansideraremos em maior detalhe

adiante. Quanto as outras duas, vale citar a prépaliacdo oficial que reduziu o programa a

prépria macrometa:

“Em virtude da impossibilidade de mensuracao ddgadores de MPES inovadoras e a taxa de

criacdo liquida, as metas do programa foram reaisapassando a constar, a partir de 2009,
apenas a meta de exportacdo: aumentar em 10% omdm&IPES exportadora$.”

Integracdo com Ameérica Latina e Caribe

"7 Brasil (20114, vol. 5, p. 43).
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Este é um programa que visa aumentar a integragsgioatieias produtivas e dos mercados de

consumo entre Brasil e os demais paises da Amiéaioaa e Caribe, com o intuito de elevar

a escala produtiva, as capacitacdes locais e aeattividade. Para tal, as principais medidas

estdo relacionadas a questdes regulatérias edarihsit além de logisticas e de infraestrutura

de integracao regional. Foi estabelecido um graddeero de metas:

Ampliar em 20% o numero de empresas com investimsezn dois ou mais paises da
América Latina e do Caribe.

Implantar no Mercosul e na América do Sul cincggios de integracéo produtiva até
2010.

Implantar programas de apoio as MPES do Mercosul.

Implementar um fundo de apoio a pequenas e médmgsesas do Mercosul que

participem de projetos de integracao produtiva.

Implantar no Mercosul e na América do Sul cincggios de integracéo produtiva até
2010.

Implantar o Férum de MPES no Mercosul até 2010.

Aumentar em 30% o valor médio (Ultimos trés anas)ddsembolso anual voltado
para o financiamento de exportacdes destinadasojet@s de infraestrutura na

Ameérica do Sul até 2010.

Executar ou obter avancos significativos nos 3]epme da Agenda de Implementacao
Consensual da Iniciativa para a Integracdo dadsfratura Regional Sul Americana
(IIRSA) até 2010.

Manter a participacdo das importacdes de benspaasida América Latina e Caribe,
em 16,4% do total geral das importacdes brasilei@2010.

Manter a participacdo das importacdes de bens ddiarafta e alta tecnologia

oriundas da América Latina e Caribe em 39,3% dal geral até 2010.
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e Manter a participacdo das exportacdes de bens detaka e alta tecnologia para
América Latina e Caribe em 50,3% do total geraledgertacoes brasileiras até 2010.

* Implantar sistema de monitoramento do comércicedac®s até 2010.

Grande parte dessas metas tem o aspecto de agsna tomadas, mais que objetivos
econdmicos a serem alcancados. Até mesmo o relaificial ndo faz mencao a avaliacéo

das metas, mas das medidas tomadas, ressaltaagarg®s na coordenagao entre oS muitos
agentes envolvidos. Ha, entretanto, aspectos pusithessas medidas que, por um lado,
reforcam o objetivo de diversificar o destino degatacdes e também explicitam o anseio de

estruturar condi¢cdes de expansdo das empresaeibaagpara os mercados vizinhos.

Integracéo com a Africa

O programa de integracdo com a Africa reconhecesitmacdo muito mais incipiente do que
aquela verificada com a América Latina. As difeeengle legislacdes, escala econbémica,
cultura de negécios e as deficiéncias de infraestitsdo muito maiores entre Brasil e paises
africanos e entre os proprios paises africanosugoagcomparagdo com a América Latina.
Assim, as principais medidas estédo voltadas pareiro processo de integragdo econdmica.
O objetivo central do programa, entretanto, é seamé no sentido de fomentar a
diversificacdo do destino das exportacdes e tamddgnin oportunidades para expansdo das

atividades empresariais brasileiras. As metas elstzidas, mais concisas, foram as seguintes:

e Criar grupo de trabalho para definir metas de comgmnvestimento e cooperacao.
* Implantar sistema de monitoramento do comércicedas.
* Manter em 1,39% ou aumentar a participacdo dasriagiies de bens oriundos da

Africa, excluido petréleo e seus derivados, dd fggaal das importacées brasileiras.
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« Manter em 5,1% ou aumentar a participacdo das tqims para a Africa do total
geral das exportagcdes brasileiras.
e Conceder apoio financeiro a trés projetos de immesito direto estrangeiro do Brasil

na Africa até 2010.

As duas primeiras metas tém carater de medidaem smplementadas, mas as demais séo
objetivos do aumento da integracéo brasileira coAfriza. Deve-se notar que sdo metas
pouco ambiciosas, propondo manter ou melhorar @ di integracéo, tanto nas importacées
quanto exportacbes. Foram, portanto, constituidem penério em que a reversdo dessa
integracéo era o desafio central a ser combatidsta\sentido, a meta de criar um grupo de
trabalho para criar as metas é sintomatica da polsreza de objetivos quanto a essa

integracao.

Regionalizacao

O programa do destaque estratégico de regionatizdg@ltado a fomentar a reducdo das
disparidades regionais no Brasil, promovendo maigestimentos em areas de menor
desenvolvimento. Os objetivos do programa s&do @&teovas capacidades regionais e
estimular atividades produtivas nos entornos d¢efm® industriais e de infraestrutura em
areas marginalizadas. Além disso, 0 programa visam@ver 0 associativismo e

cooperativismo e articular a PDP com os Planosidrluais (PPA) estaduais e outros

programas de desenvolvimento regional.

As medidas implementadas pelo programa estdo agssca atividades de apoio técnico,
desoneracao fiscal e financiamento em condicOesciesp para investimentos em regides

menos desenvolvidas. As metas do programa estatsda@a PDP sao:
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* BNDES: ampliar participacdo dos desembolsos pa@iaas Nordeste e Norte.

e Estruturar 15 ndcleos regionais (Rede Nacional dentes de Politica Industrial
RENAPI).

e Construir 5 Planos de Desenvolvimento ProdutivosAdPs (Arranjos Produtivos

Locais) por Estado: 8 Estados em 2008; 10 Estadd0€9; 9 Estados em 2010.

As metas sdo meritorias no sentido de estaremdedtpara estimular o desenvolvimento
regional, especialmente no Norte e Nordeste, paw deeorganizacdes regionais (RENAPI) e
organizacdes produtivas em APLs. A despeito decseaprimento ter sido bem sucedido,
essas metas estdo deslocadas do objetivo do pragcamo reconhece a avaliacdo oficial:
“essas metas nao representam avanco definitivograraover o fomento aos investimentos
produtivos com vistas a um desenvolvimento regioeate especializadd®. Em primeiro
lugar, o aumento de desembolsos do BNDES paragi®seNorte e Nordeste precisa ser
qualificado, especialmente no contexto de grandeasode infraestrutura nessas regides.
Neste sentido, seria mais apropriado definir alguometa correspondente a desembolsos para
atividades industriais, por exemplo. As outras domeetas, por sua vez, se assemelham a
medidas de acdo, preocupadas com a formulacaduaistial, antes dos resultados

econdmicos.

Producao Limpa e Desenvolvimento Sustentavel

O programa do destaque estratégico para produgdma le desenvolvimento sustentavel
reconhece o problema dos impactos negativos ortuddomudanca climatica e destaca a

importancia de promover a producdo menos poluahde; de identificar nos produtos com

2’8 Brasil (20114, vol. 5, p. 56).



216

“selo ambiental” um nicho de mercado a ser expl@ar empresas brasileiras. Os objetivos
centrais do programa sao fomentar a participac@&adga em projetos de reducéo certificada
de emissbes do Mecanismo de Desenvolvimento LinMDL) sob as condi¢cdes do

Protocolo de Quioto e promover a melhoria contidaaesempenho energético e ambiental.
As principais medidas para alcancar esses objeti&ogle carater de apoio técnico, além de
linhas especiais de financiamento a projetos m@@cios a melhorias ambientais. As metas

estabelecidas na PDP sao:

» Alcancar 500 projetos de MDL.

* Reducédo de 90 milhdes de toneladas dedg@ivalente até 2010.

Quanto as metas, ndo houve acdes diretamenteoreddels ao seu cumprimento. As acdes
promovidas no ambito do programa restringiram-sgganizacéo de grupos de apoio técnico,
que promovem a formagdo da agenda voltada a prodiigipa e desenvolvimento
sustentavel. A avaliacdo oficial € de que ha gratiiimildade de mensurag¢édo das metas, mas
que sera possivel verificar, no futuro, seu atimgitn ou ndo. Este programa, portanto,
mostra-se muito incipiente e sem direcionamentm ad@anto as medidas governamentais a
serem tomadas. N&o por menos, sera esta uma dafapumais frageis identificadas na PDP.
Em resposta, a importancia do objetivo de produséstentavel sera, posteriormente,

ressaltada no PBM.

3.3.7 Avaliacao dos resultados da PDP
Deve-se reconhecer a dificuldade da tarefa deaméadide resultados de politicas industriais,
nas palavras de Ferraz (2009, p. 31) “NO0s somosyezal, 6timos para analisar, bons para

propor, péssimos para implementar e uma nulidadetqua avaliacdo.”
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Sob nossa perspectiva, € importante avaliar aigolitio apenas em seus proprios termos,
comparando os resultados quantitativos com suaasm@ias principalmente no nivel de sua
proposicao, intencdes e instrumentos utilizadogmAdisso, temos que voltar aquilo que
dissemos no capitulo 2: “é necessario reconhecerpgue significativa dos resultados de

politicas industriais ndo séo diretamente avalgagartir de suas medidas.”

A primeira coisa que deve ser avaliada na PDP énsmivacdd’®. Devemos, para tal,

lembrar que Gershenkron (1962, p. 11) afirma queafies pequenos tendem a néo ser
enfrentados pela sociedade, que de alguma manesfargp acomoda-los a ter que se
mobilizar para solucionar questdes de relativamdraiza magnitude. Desafios grandes,
porém, sdo mobilizadores e justificam que grandésr@s sejam dispendidos. A PDP foi
formulada para dar sustentabilidade ao ciclo dscareento, portanto enfrentando desafios
relativamente modestos de desobstrucdo de gargdimstacies ao crescimento econdmico.

N&o se tratou de uma politica de superacao de ggatebafios mobilizadores.

Entretanto, logo apés o lancamento da PDP, em betede 2008 a faléncia do banco de
investimentos Lehman Brothers marcou o inicio deaupnofunda crise econdémica e
financeira de escala global. A consequéncia imagiata a economia brasileira foi a reducéo

abrupta dos investimentos, interrompendo o longlo cie crescimento verificado até entéo.

“No ultimo trimestre de 2008, o PIB caiu 3,6% ertacdo ao terceiro trimestre e a taxa de
investimento trimestral, que havia alcancado 20;4%uase a meta da PDP para 2010 — no
terceiro trimestre, voltou aos 18,5% do inicio d#& Tanto as exportagbes quanto as
importagdes brasileiras, por sua vez, cairam amakamente 25% nos primeiros dois meses do
ano em relacdo ao mesmo periodo do ano anteriém Alisso, uma das principais variaveis

2’9 Na época de langamento da PDP, além dos comenté@ionprensa, foram feitas algumas manifestagdes d
carater mais técnico, como IEDI (2008), CNI (20@8fIESP (2008). Avaliagcbes académicas sdo encastrad
em Carbinato e Corréa (2008a e 2008b) e AlmeidaqR0
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para manutencdo dos investimentos na economiddiraso crédito, ficou mais caro e escasso,
especialmente para empresas mendfés.”

Rapidamente, em decorréncia da crise, foi revedidatuacdo de conforto e crescimento
acelerado que pautou a formulacdo da PDP. O govemaesposta, passou a atuar de forma
anticiclica, reduzindo o esforco fiscal, acelerandadispéndios no ambito do PAC e criou
dois novos programas, o Minha Casa Minha Vida —ajaeece crédito imobiliario a setores
de baixa renda — e o Programa de Sustentacao éstimento (PSI), ambos lancados no
inicio de 2009. De maior interesse para a politicastrial, o PSI consiste em reducdo do

custo de financiamento ao investimento, especiakram aquisicdo de bens de cafital

Operado pelo BNDES, o PSI consiste basicamenteoaewtighbes favoraveis de juros e prazos
aos investidores. Sua formulacdo é baseada em &imwé do Tesouro Nacional para o
BNDES na forma de aportes em titulos publicos. @sses recursos, 0 Banco aumentou sua
capacidade para financiar as empresas no momentois#e econdmica. A caracteristica
principal do PSI é a baixa taxa de juros cobrada firmnciamentd®? situada inclusive
abaixo da Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP) gferencia as operacdes usuais do

BNDES?®2

280 |PEA (2009, p. 226).

%81 O programa e seu escopo foram alterados diverszasy englobando mais itens como financiamento &
inovacgdo e exportacdes de bens de capital.

282 Originalmente, as condigbes de financiamento ektalam juros de 4,5 % a.a.. A medida que o proatain
estendido e alargado, as taxas cobradas foramdeleesn média, variando do piso de 4% a.a. (em ¢fiesale
financiamento a projetos de inovacao) até 10% pauasicdo de veiculos rodoviarios. Para detalhes, v
BNDES (2012).

83 Houve intenso debate publico sobre o caréater bsidio do PSI, uma vez que o custo do endividameoto
governo federal para aportar recursos no BNDES & m&o que o0s juros cobrados. Um estudo sobre os
impactos fiscais do PSI, considerando os retorodawkestimento e aumento do produto pode ser ersmbmem
Pereira, Simdes e Carvalhal (2011). O argumentcadtizes € que 0 programa ndo é apenas um subsgko,
também gera novos recursos para Unido por meiongfmsstos cobrados sobre os investimentos e, depois,
prazo mais longo também da atividade econdmica epses investimentos proporcionaram. Esse mesmo
argumento apareceu em documento oficial do BNDEHRQR Em entrevista, Coutinho (2011) ressaltou a
importancia de instrumentos contra ciclicos coniR5b e a capacidade de rapida resposta gracasopeisao

por meio do BNDES, e nao diretamente pelo Tesogue, implicaria em procedimentos burocraticos mais
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Apesar de ndo estar previsto na PDP, o PSI é compabm a proposta de reducédo dos
custos de financiamento estabelecidos pela poliBca intensidade, entretanto, foi muito
maior do que do que os instrumentos da PDP serggazes de gerar. Frente a crise, 0
governo foi capaz de adaptar seus instrumentos mm@onder rapidamente a desafios

imprevistos.

Houve diversas manifestacdes de instituicbes empaés e de trabalhadof&$ sobre os
resultados das medidas da PDP, além dos relawawsliagbes do governo, todos em maior
ou menor grau reconhecendo a importancia da re@madBrasil de politica industrial
explicita. Num cenério de tamanha reversédo de ¢6asdj avaliar os resultados da PDP exige
certas ponderacOes. Vale destacar que para contomeefeitos da crise, 0 governo
demonstrou capacidade de operar os instrumentpslidiea disponiveis. Documento oficial
da ABDI (2011), por exemplo, destaca que a produgdostrial caiu cerca de 15% entre
setembro de 2008 e meados de 2009, mas gracamammtoode diversos instrumentos de

politica econdmica foi possivel recuperar essagpaodongo dos doze meses seguintes.

“Na medida do possivel, as medidas conjunturaisedaperacdo da crise foram de alguma
forma referenciadas pelas duas politicas estraggic governo (o PAC e a PDP). Por exemplo,
as desoneracdes tributarias ocorreram, quase sengwesetores estratégicos da PDP; assim
como o principal programa fiscal anticiclico (“MahCasa, Minha Vida”) revelou fortes
interacBes com o desenvolvimento do PAE.”

O que se observou, portanto, foi uma mudanca datiebjdo conjunto de politicas em curso,

inclusive da PDP. De sustentar o ciclo de invesiio® a prioridade da politica industrial

demorados. Em oposicdo, alguns autores se man#dBstafirmando que esse programa € caracterizado por
subsidios caros e mal direcionados: ver GarciaQR®essoa (2010) e Schwarstman (2010).

84 Principalmente das seguintes entidades: Federda&olndistrias do Estado de S&o Paulo (FIESP);
Confederacéo Nacional da Industria (CNI); InstitdéoEstudos para Desenvolvimento Industrial (IEBBntral
Unica dos Trabalhadores (CUT); Departamento Imdisal de Estatistica e Estudos Econdmicos (DIEESE)
entre outras.

28 Cano e Silva (2010, p. 15).
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passou a ser de evitar a reversdo desse ciclo.ahagdo dos resultados da PDP, dessa

maneira, precisa reconhecer a profunda mudancargientura econoémica.

Quanto a gestdo, destaca-se que o modelo da PB$eafa bons mecanismos de governanca
e controle das medidas da politica industrial. Batro lado, resgatando a discussdo do
Capitulo 2, ha diversas referéncias a importaneiasal estabelecer a lideranca da politica
industrial em maos da autoridade maxima do govésresidéncia, no caso brasileiro) ou em
alguém que tenha acesso direto a esta autoridadle.sH trata apenas de uma questdo
simbdlica ou de capacitacdo individual, mas simesi&belecer a politica industrial como

prioridade maxima e, por isso, sujeita a coordemdgamaxima autoridade.

“Indiscutivelmente, a estrutura de governanca d& BDmuito bem formulada. No entanto, é

imprescindivel que sua execucao prime pela celdgidando fique comprometida por falta de

decisdo e coordenacédo das iniciativas ou pela&divie poderes - ja que a politica industrial

necessariamente abrange vérias areas e instamci@svdrno. Nesse aspecto, a PDP poderia
talvez se inspirar no que foi feito no plano doeyow na &rea de infraestrutura, o PAC, que
tinha na entdo Ministra Chefe da Casa Civil Dilnusseff uma lideranca com autoridade para
articular instrumentos, coordenar acdes e cobrsultezlos. Vale dizer que essa lideranca
"visivel" também possibilitaria & sociedade salergdem cobrar pelo andamento da politica
industrial %

Quanto a atingir as macrometas da PDP, ja em maie@009 era evidente que sob as
condicbes de crise econdmica nenhuma delas poderialcancada (FIESP, 2009b). O
aumento dos investimentos depende das perspecierakemanda futura, enquanto que o
aumento das exportacées depende da situacdo dandbereaterna, ambas severamente
abaladas na conjuntura da crise. Apesar dissodadevipauta de exportacdes brasileiras ter
nos ultimos anos se especializado em produtos dea biatensidade tecnoldgica,

especialmenteommoditiegprimarias, foi possivel a manutencdo das expoggein patamar

relativamente elevado gracas a permanéncia da €bma demandante desses insumos. A

2% |EDI (2011b, p. 69).
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expansdo de exportacbes de produtos manufaturaelawagbr teor tecnoldgico, porém,
encontrou maior dificuldade devido a crise inteimiaal e ao decorrente excesso de oferta de

produtos industriais.

A analise feita pela FIESP (2011) sustenta queessltados da PDP foram frustrados pela
crise internacional e que nenhuma das quatro matasnfoi alcancada. Em primeiro lugar, a
meta de investimento foi profundamente afetada ig@tacdo do cenario econémico de 2009.
O relatério aponta a reducdo da margem de lucragqmmncipal explicacdo para a suspenséo
dos investimentos neste ano. Apesar da expressivgp&racdo econdomica em 2010, a meta
de 21% da FBCF/PIB néo foi atingida, verificandoes®alor de 18,4% em 2010, pouco

abaixo daquele estimado para o ano de 2008, quarpdementada a PDP.

Na analise trimestral é possivel identificar que akimos meses de 2008 e primeira metade
de 2009 houve abrupta reducdo da taxa de investifiérpartindo de 18,9% no segundo
trimestre de 2008 e expressivos 20,6% no tercaimestre, reduzindo-se de forma constante
até o nivel de 16,2% no segundo trimestre de 280& partir do segundo semestre de 2009
houve recuperacdo desse indicador, em ritmo meigosogo do que no periodo anterior a

crise.

De forma semelhante, a meta para os investimentaadps em Pesquisa e Desenvolvimento
(elevar de 0,54% do PIB para 0,65% em 2010) tamt&wmnfoi alcancada. Os investimentos
em P&D respondem de forma ainda mais sensivel gectativas de crescimento econémico
e sofreram retracdo expressiva no periodo. Na daltdados consolidados a época, a FIESP
(2011, pp. 11-14) fez estimativas que apontam paelucdo dos gastos privados em P&D a

0,40% do PIB. Deve-se, porém, questionar essasastas. E verdade que em 2009 os

87 Ressalte-se que, com a reducdo do PIB nesse pédedominador), significa que o total dos investitos
(FBCF) foi reduzido em magnitude ainda maior.
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investimentos foram retraidos, mas os instrumeddéosicentivo a atividade de P&D foram

acelerados, inclusive a expansao da dotacao desosgoara crédito e subvencdes do BNDES
e FINEP & atividade inovadora. As estimativas afiti, por sua vez, apontam que houve
grande aumento do uso desses recursos, especialemer010, que permitiram a sustentacao

da taxa de gasto privado em 0,59% do PIB, valataaabaixo da meta.

A meta de exportacOes, de elevar a participacasildéra de 1,18% do total mundial para
1,25%, € a unica que foi cumprida e até excedidmsRestimativas oficiais, a participagéo
das exportacdes brasileiras no comércio mundialdaierca de 1,35% em 2610 Ressalte-

se, porém, que isso € um efeito da profunda rezats@®conomia mundial, que diminuiu o
total do comércio mundial, somado a retomada desogr das commaodities que o Brasil
exporta. A diversificagdo da pauta de exportacém @&cesso de produtos brasileiros em
mercados especificos ndo foram atingidos e exigaiornarticulagdo dos instrumentos da

PDP.

Esta mesma meta, analisada sob o valor total dasrtagdes, ndo pode ser considerada
cumprida, ja que no lancamento da PDP estabeleceguse em 2010 as exportacdes
brasileiras deveriam alcancar US$ 208,8 bilhbegquivalente a 1,25% das exportacdes
mundiais projetadas para este ano, quando queoo efdtivamente registrado foi de US$

201,9 bilhodes.

Apesar de esse valor ser o maior da série histbrasileira, o fato de ter ficado abaixo da
meta da PDP levou alguns analistas a criticareensesgtesso da politica (FIESP, 2011, p.15)

chamando atencdo para a composi¢cdo dessas expertqgd, nos ultimos anos tém se

88 Brasil (20114, vol. 1: Relatério das Macrometas$3).
289 Brasil (2011a, vol. 1, p. 26), a revisdo dessamaras quando do lancamento do PBM, em agosto/2011
corrigiu o indicador para 1,36%.
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especializado em produtos primafils Logo, o sucesso das exportacdes estd muito mais
associado a forte demanda pommoditiegprimarias (em especial por parte da China) do que
da expanséo da competitividade da industria bresil&lém disso, o processo de valorizacao
cambial da moeda brasileira tem se mostrado une feetor contrario a exportacdo de
manufaturados, que ndo sO perde participacdo rab deis exportacdes brasileiras, mas

também foi reduzida em valor absoftito

Almeida (2009) j& apontava a deficiéncia da PDP arar mecanismos de incentivo a
diversificagdo da pauta de exportacoes em direcaproadutos de maior intensidade
tecnologica. O autor critica especialmente a grarolecentracdo de operacdes de apoio
financeiro e financiamento do BNDES destinadas gresas com atividades de baixa

tecnologia quando o contrario deveria ocorrer.

“A PDP néo retine um conjunto de acdes estruturpdis uma politica de fortalecimento das
exportacdes. Além de avancar na desoneracdo tidoatds cadeias de bens produzidos para
exportacdo, é preciso centrar esforcos para canoilom mais eficacia, as restricbes impostas
por acordos e negociagdes internacionais e os\aigeta politica industrial’®

A avaliacdo da FIESP (2011) ressalta o agravantgdeo comércio de bens manufaturados
no Brasil passou a ser deficitario, revelando unestdgp antagbnica das politicas

macroecondmica e industrial.

“A politica macroecondmica ndo pode ser antagbricastratégia de desenvolvimento
industrial. Por exemplo, as politicas de incentieanvestimento e ao aumento das exportacdes
foram comprometidas quando contrapostas pelo aonadentaxa Selic, a valorizagdo cambial e
a elevacéo da carga tributarfd>”

20 De cerca de 25% em 2007 para 38% em 2010, veil B2841a, vol. 1, p. 30). Se agregado sob o titldo
“produtos béasicos” essa participacdo passa de 322087 para 45% em 2010 (FIESP, 2011, pp. 16-7).
#1De US$ 92,6 bilhdes em 2008 para US$ 67,3 bilk@e2009 (maior recessdo comercial) e US$ 79,5 éslhd
em 2010 (FIESP, 2011, p. 17, com dados da SECEXINIDI

292|1EDI (2011, p. 68).

23 Fiesp (2011, p. 1).
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O objetivo de contornar as dificuldades de expadade manufaturados se reflete na meta de
aumentar o numero de MPES exportadoras. A PDP ltipulado um aumento de 10%
com relacao a 2006, que implicaria em 12.971 MPg®rgadoras em 2010. Exportar € um

indicador que serve como

“sintese da competitividade das empresas, da spacidade de sobrevivéncia e de seu
potencial de crescimento. Considera-se que, quasdMPEs se habilitam a competir no
mercado externo, obtém-se um maior indice de fézagldo, muitas se engajam em atividades

inovativas para conquistar mercados, e observaeseimento do faturamento e da geracdo de

emprego.®*

Entretanto, j& em 2008 o numero e MPES que exponta&ra menor do que em 2006, sendo
reduzido ainda mais em 2009, quando chegou a afeBas, concluindo o periodo da PDP
com 10.150 em 20f%. Embora os incentivos & exportacdo tenham siddianes, o cenario
de retracdo externo, somado a elementos macroecm®nue reduzem a competitividade
internacional das empresas brasileiras (cambiaizatto e juros elevados), impossibilitou a

expansado das MPES exportadoras, tanto em nimentocerma valof™® .

No balanco geral da PDP, ha posicbes divergentesurR lado, na opinido da FIESP (2011,
p. 22) “a PDP néo foi eficaz, tendo em conta queghama das suas quatro macrometas foi
cumprida. [...] O processo de desindustrializagdocerso na economia brasileira néo foi
revertido. Ao contrario, esse processo se agrawsdel 2008.” Segundo essa analise, 0s
resultados pouco satisfatorios da PDP decorrenaltiade instrumentos mais arrojados, além
de uma articulacdo com as demais politicas do govejue dé prioridade para o

desenvolvimento industrial.

2% Brasil (20114, vol. 1, p. 37).

2% Dados da SECEX/MDIC.

2% Em 2008 foram US$ 2,31 bilhdes exportados por MRES queda para US$ 1,32 bilhdo em 2009 e US$
1,96 em 2010, dados da SECEX/MDIC.
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“Os instrumentos da PDP foram pouco ousados, smdalapenas de desoneragdes pontuais e
disponibilizacdo de certas linhas de crédito maisas e de mais dificil acesso do que as
oferecidas nos outros paises. Dentre as politinpsriantes para fomentar o desenvolvimento
industrial do Pais, faltou a PDP utilizar o poder abmpra governamental no sentido de
estimular inovaces, articular a politica de comeéexterior com a politica tecnoldgica, além
de desenvolver mecanismos de defesa comercial. Aisap, 0 ambiente macroeconémico
adverso minimizou a eficacia dos instrumentos atbstaatuando como forca contréria as acdes
de uma politica industrial modesta’”

Por outro lado, o IEDI (2011b) avalia de forma pwai a PDP, a despeito do néao
cumprimento de trés das quatro metas. Segundotituios a grave crise internacional é

responsavel pela frustracdo desses resultados;oreessim,

“A PDP pode ser considerada um novo marco na galitidustrial brasileira, ndo s6 por ela
resgatar um programa mais abrangente de promocgal@stria nacional, mas também porque
tal programa se harmoniza, em grande parte, coonoeto mais atual de politica industrial.

[...] O balanco da PDP no periodo 2008-2010 podeagsiderado positivo. De acordo com os
varios relatérios disponiveis para consulta pubhcaPortal da PDP, das 425 medidas de
politica propostas pela Politica [...] praticametddas elas (99%) foram postas em pleno
funcionamento 2%

Como ponto fraco da PDP, destaca-se a ausénciaed&las voltadas a sustentabilidade
ambientd®® que, além de mérito em si, pode ser um direcionminportante para as
trajetérias de inovacdo das empresas brasileirasseNsentido, a revisdo da PDP deveria

propor medidas especificas para o aumento da saisiletade ambiental.

A FIESP (2011, p. 32) ainda propde, para uma n&radw de politica industrial, o uso de

instrumentos de defesa comercial e priorizagdoodéeddo nacional, articulando as agéncias
reguladoras e compras governamentais. Ademaislt@ssnecessidade de criar instrumentos
que permitam a transferéncia tecnoldgica em casamgertacdo de bens que ndo sao

produzidos domesticamente.

27FIESP (2011, p. 1).
2% |EDI (2011b, p. 67).
29|EDI (20114, p. 9).
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Em consonancia, o IEDI (2011b, p. 69) propbe qua skda “maior abrangéncia e

articulacdo ao assim chamado instrumento de ‘cangowvernamentais”, explorando as
possibilidades de alavancar o desenvolvimento indus partir de setores sensiveis como

saude e educacdo e também as novas oportunidéatissqoelo pré-sal.

Ressalte-se que existe uma relevante preocupacdae dos analistas de politica industrial
no Brasil quanto a relacdo dos instrumentos deoapancentivos com a concorréncia dos
mercados. Além disso, medidas de compras goverraimaom prioridade para produtos
nacionais, ou criacdo de restricbes ao comercieriext podem ser incompativeis com o0s

principios de concorréncia.

“Em primeiro lugar, a politica industrial, enquargolitica de promog¢&o da competitividade,

deve ser indissocidvel da concorréncia, da atgd@zatecnoldgica e do aumento da

produtividade, ndo sendo seus objetivos criar seditar setores e empresas privilegiadas,
ineficientes e que sobrevivam & sombra da protegimsubsidio**

Resgatando as reflexdes do Capitulo 2, é pertirdggeacar a dificuldade de ponderar os
instrumentos de politica industrial com os prine$pide concorréncia. Todos esses
mecanismos de apoio, incentivos, protecionismosecciais e discriminacdo sob a otica das
compras governamentais podem ser entendidos compotentes de maior ou menor grau
da protecdo de industria nascente. Trata-se déciaplente distorcer os sinais de mercado
para que determinadas atividades possam se degenvehquanto isso pode ser entendido
como deletério para aqueles que associam taiscgsad privilégios e conivéncia com
atividades ineficientess, na perspectiva da palitidustrial esses sdo 0os mais poderosos
instrumentos para promover a mudanca da estruttodutiva. Admitido isso, deve-se
reconhecer também que o grau e duracdo do uscsdessementos precisam ser ponderados

conforme as caracteristicas especificas da ecormpsabjetivos que se deseja alcancar.

30 |EDI (20114, p. 2).
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A despeito disso, os instrumentos de protecdo déstna nascente sdo voltados para,
evidentemente, fomentar o desenvolvimento de inddstjue ndo existem. Considerar como
indUstria nascente os setores que ja existem, goenedm a tecnologia, mas que precisam
elevar sua competitividade é uma caracterizacaonimimo muito imprecisa. Trata-se de

setores com tecnologia madura, tanto em nivelnatéonal quanto no Brasil. Ademais, néo
parece factivel que algumas medidas de apoio tomisisejam capazes de elevar a
competitividade desses setores e torna-los “aduléssdificuldades dos setores estdo muito
mais associadas a intensiva concorréncia de predotportados, facilitada pelo cambio

valorizado e pelo diferencial de custos das emprbsasileiras. Aumentar a competitividade
neste caso, portanto, ndo é propriamente uma medigaotecdo a industria nascente, mas
envolve reducdo de custos que a PDP se prestozes faom mitigacdo dos efeitos

macroecondmicos.

Curiosamente, as principais criticas sobre a PPjsstamente quanto ao pouco uso do
instrumento de compras governamentais. A PDP detae diversos mecanismos para
incentivar a geracao de variedade, mas o prinojgglanismo de selecéo poderia ser feito por
meio das compras governamentais. A legislacdo elamgntacdo desta questdo demorou
mais tempo do que o horizonte da politica (s6 fwo@ada em dezembro de 2010) e, dessa

forma, apenas mostrara seus impactos sob vigéadra .

Ressalte-se que a concorréncia internacional tangbpoderoso mecanismo de seletividade
e, sem barreiras comerciais e com cambio valorizado seja, em ambiente que induz a
hiperselecéo -, a geracao de variedade perdenoudstiA discussdo macroeconémica sobre o
cambio no Brasil foge ao escopo desta tese. Nacguoeerne a competitividade da industria,
porém, ha indicios suficientes de que o atual pata@&ntdanoso a estrutura industrial brasileira.

Uma desvalorizacdo ndo seria a criacdo de vantagepdérias, ou uma medida de
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protecionismo, mas em primeiro lugar uma correc@onivel de uma das variaveis mais

importantes para a economia e industria, em péaticu

Em resumo, a PDP é de forma geral muito ambiciasaaniculacdo dos instrumentos
disponiveis, porém pouco ambiciosa em suas metss.réflete a provavel dificuldade da
definicdo do que é desejavel do ponto de vistastlatara industrial para o Brasil. O nao
cumprimento de suas metas nao significa o fracdagmolitica. Pelo contrario, ao longo do
periodo de sua vigéncia foram construidos diveissgumentos e capacitagbes foram
desenvolvidas dentro do Estado brasileiro para jaareses instrumentos e articula-los com
as demais politicas de governo. O horizonte de aedgpPDP foi bastante restrito, mas a
politica industrial é fundamentalmente uma tarefédothgo prazo. Sob um novo nome, e com
novas e mais abrangentes propostas, o governocafddacou em agosto de 2011 o Plano

Brasil Maior, de que trataremos brevemente a seguir

3.4 Plano Brasil Maior (PBM)

Dado o cenario de crise internacional desde 200&ne sinais de reversdo em um futuro

proximo - pelo contrario, com perspectiva de agrafato e recessao nas economias lideres -,
os desafios para a economia brasileira a part20dd s&o bastante mais complexos do que
aqueles verificados na época do lancamento da RBRBstentacdo do crescimento deve ser
feita sob condicbes de comércio internacional ntmEapor baixa demanda nos paises
desenvolvidos, grandes excessos de oferta induskestes mesmos paises, competicao
cambial por meio de desvalorizacbes das principaiedas. Por outro lado, os desafios de

ampliar a capacidade de oferta da industria biesiermanecem.

“O aumento desproporcional das importacdes e aapdrdcompetitividade das exportacdes de
manufaturados constituem-se nos maiores obstaaaldsvestimento industrial e a geracéo de
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empregos e renda e, portanto, a constituicdo do eiduoso de crescimento liderado pelo
investimento e pela inddstria. Isto porque se, yorlado, as perspectivas de expansdo da
demanda (consumo e investimento) sdo bastanteiviagsitpor outro, ha um risco nao
desprezivel com relacdo a capacidade de ofertaeatdiv@ da industria brasileira, permitindo
que uma parcela consideravel da expansdo da dens@jaladesviada para o exterior via
aumento do coeficiente e conteudo importados. Aesgo exponencial das importacbes deve
ser objeto de preocupacdo e ndo se trata de defemdepolitica inadequada e ineficiente de
substituicdo de importa¢des e sim da logica de agemh de um ciclo virtuoso de crescimento
liderado pelo investimento e pela indUstria e deatigia de utilizar o mercado doméstico como
espaco privilegiado de acumulacéo e centralizagamaglital.***

E neste cenario que foi lancado o Plano Brasil MERBM)**?

, politica industrial para o
periodo 2011-2014, que repete a motivacao da PE@PRITCE, incorporando o aprendizado
acumulado, corrigindo falhas identificadas e ammgl@ao escopo de acdo. O PBM reconhece
o papel do Estado como indutor, orientador, regulagl fomentador do processo de
desenvolvimento e tem por objetivo aproveitar a®rtopidades para viabilizar uma

“mudanca na posicéo relativa do pais na economiaiiaki*®>,

Como diretrizes estratégicas foram estabelecidasnqver a inovacdo e o desenvolvimento
tecnoldgico; criar e fortalecer competéncias @ftiala economia nacional; aumentar o
adensamento produtivo e tecnolégico das cadeiasalte; ampliar mercados interno e
externo das empresas brasileiras; garantir um ioresto socialmente inclusivo e

ambientalmente sustentavel.

Em relacdo a PDP, o PBM é bastante mais audaci@suaa seus objetivos e mais amplo no
escopo dos instrumentos que se propde mobilizarop@tunidades identificadas para
permitir esse plano séo lideradas pela condicawrdael das exportacdes demmoditiegjue
pode permitir algum conforto na balanca comeré&taksalte-se que as perspectivas de que as

exportacbes de manufaturados crescam de formaargéevsob cenario tdo adverso séao

%91 3arti e Hiratuka (2011, pp. 32-33).

%92 pinda ndo ha na literatura reflexdes de teor atim®sobre o PBM. Nesta breve secdo, buscamosedescr
o plano e interpreta-lo a luz da andlise dos plambsriores.

%93 Brasil (2011b, p. 9).
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bastante negativas, o que leva o plano a colosard=safio como diretriz estratégica. Logo,
o PBM conta também com o dinamismo do mercado dicngsara sustentar o crescimento
das empresas. Reconhece-se também a existéndiguds aucleos de empresas inovadoras
que podem liderar o processo de modernizacdo pvagdgracas ao acumulo de capacitacdes
tecnoldgicas nesses setores. A abundancia de osquaiturais, especialmente em energia, por
sua vez, € um vetor de oportunidades. Por fimiliazagdo de compras publicas e dos eventos
esportivos (copa do mundo e olimpiadas) sdo eleawepara alavancar investimentos e

tecnologias.

Os principais desafios, além da concorréncia iat@amal e da “guerra cambial” dados pela
conjuntura de crise, sdo intensificar o grau temgiob da industria brasileira, acelerar o
investimento em infraestrutura e impulsionar a ifjaatao profissional. Com isso, explicita-

se a articulacdo do PBM com os demais programa@®waderno, de infraestrutura, educacéo e

principalmente com a gestdo macroecondémica.

O PBM foi estruturado sobre algumas diretrizes apmitem adaptacéo e correcao de rumos
ao longo do processo, em linha com aquilo que aegtemos em nivel tedrico. Na dimenséo
sistémica ha temas transversais que recebem traimnde carater horizontal: comércio
exterior; investimento; inovacao; formacao e quadifao profissional; producao sustentavel,
competitividade nos pequenos negdécios; desenvohioregional; bem-estar do consumidor;

condicOes e relacdes de trabalho.

Pelo lado setorial, a dimensao estruturante estedvatomo diretrizes: fortalecimento das
cadeias produtivas; novas competéncias tecnolégidasnegdcios; cadeias de suprimento em
energias; diversificacdo das exportacdes e intemalizacado; competéncias da economia do
conhecimento natural. Além disso, os programasriaetoforam agrupados em cinco

conjuntos, baseados em caracteristicas estrutwwammuns: sistemas da mecanica,
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eletroeletronica e saluifé sistemas intensivos em escéila sistemas intensivos em

trabalhd®® sistemas do agroneg6dig e comércio, logistica e servicos.

Em termos de gestao, a estrutura repete aquelauiolassob a PDP, com o CNDI no nivel de
aconselhamento superior, o Comité Gestor e o GExsxutivo (liderado pelo MDIC) no
nivel geral de deliberacdo e Comités Executivopamesaveis pela implementagdo das
politicas e articulacdo dos agentes publicos eagas envolvidos. As novidades ficam a
cargo da criacdo de conselhos de competitividaderigle que auxiliam os Comités
Executivos na formulacéo das propostas, e a cridg@mordenacdes sistémicas, responsaveis

em auxiliar o Comité Gestor em cada uma das frameSmicas do PBM.

A ampliacdo do escopo da politica industrial SOBBM levou-o0 a estabelecer metas para

2014 em dez direg0es:

1. Elevacao da taxa de investimento de 18,4% do PIR@&IA para 22,4%;

2. Elevar o gasto privado em P&D, de 0,59% em 2018 p#0%;

3. Aumentar a qualificacdo dos empregados na indystnedida pelo numero de
funcionarios com pelo menos o nivel médio, de 53)a% 65%;

4. Aumentar a razdo Valor da Transformacg&o Industrigalor Bruto da Producéo

(VTI/VBP3%), de 44,3% em 2009 para 45,3%

304 Engloba os setores da cadeia de Petréleo e Gade grmacos e equipamentos médico-hospitalares);
automotivo; aeronautica e espacial; bens de camtalologia de informacao e comunicacéo; defesa.

395 Engloba os setores: quimico; fertilizantes; binetaminero-metalirgico; celulose e papel.

3% Engloba os setores: plasticos; calcados e artefaéxtil e confeccdes; higiene pessoal, perfumaria
cosmeéticos; moveis; brinquedos; e construcéo civil.

%97 Engloba os setores: carnes e derivados; ceréaisiminosas; café; frutas e sucos; vinhos.

%98 E necessério qualificar a adequagéo do uso daditmior: No agregado nacional, essa proporciesepta
a parcela de valor adicionado como total da pronlud@méstica e, portanto, da o inverso da propodgio
importacdes na economia, em termos de valor adgidenSob o ponto de vista de uma industria espacifi
deve-se notar que cada atividade produtiva apregmaporcdo VTI/VBP muito distinta, a depender da s
etapa na cadeia produtiva e das particularidadeadke cadeia.
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5. Elevar participacéo da industria intensiva em comhento (VTI da indUstria de alta e
média-alta tecnologia/VTI total da industria), @136 em 2009 para 31,5%;

6. Fortalecer as micro, pequenas e meédias empresaadomas: aumentar em 50% a
partir da posicado base em 2008 de 37,1 mil paraib8

7. Diminuir o consumo industrial de energia por unilate PIB industrial, de 150,7
unidades equivalentes de petréleo (tep) por R$amikm 2010 para 137 tep por R$
milh&o;

8. Diversificar exportacdes brasileiras, ampliando artipipacdo no comércio
internacional, de 1,36% em 2010 para 1,6%;

9. Aumentar a participacdo nacional nos mercados d®legia, bens e servigcos para
energias (aumentar o VTI/VBP nos setores ligadeseigia), de 64% em 2010 para
66%;

10.Ampliar acesso a bens e servicos para qualidadeidée ampliar o nimero de
domicilios urbanos com acesso a banda larga, d& h8hées em 2010 para 40

milhdes.

Os principais instrumentos de politica industréakegtavam disponiveis, estabelecidos sob o
escopo da PITCE e PDP, de desoneracédo do investinexportacoes e gasto em atividades
de inovaca®’®. Além destes, destaca-se a regulamentacédo de rdpras governamentais
com autorizagdo para aquisicdo de produtos prodsizidegundo normas técnicas
brasileirad'® por precos até 25% superiores; desoneracéo tidwuta folha de salarios; a

ampliacdo de medidas de defesa comercial;, a pagémgdo PSI até o final de 2012; a

%9 para o detalhamento dessas medidas, ver Brail¢20
310 A serem estabelecidas caso a caso.
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criacdo de novos programas no BNBESmaiores recursos para a FINEP e melhorias no

marco legal das inovacgoes.

Outra iniciativa no @mbito do PBM ¢é a criacdo dgpEasa Brasileira de Pesquisa e Inovacéo
Industrial (Embrapii), ligada ao MCTI. Inspirada lpem-sucedido modelo da Embrapa. que é
voltada para questbes da agricultura, a nova empespropde promover a pesquisa e
desenvolvimento de projetos em fase ainda pré-ctitimpe em parceria com o setor privado.
Inicialmente, a Embrapii ira operar diretamente dastitutos de pesquisa ja estabelecidos
(IPT — Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas, em Baiglo; INT — Instituto Nacional de
Tecnologia, no Rio de Janeiro; e Cimatec — Cemitegrado de Manufatura e Tecnologia, na

Bahia), com aplicacéo de recursos em projetosriekis aos interesses da industria.

E ainda cedo para fazer qualquer avaliacio quasgaesultados do PBM. Em termos de
formulacdo, porém, cabem alguns comentéarios. Quamttiagnostico do plano, entendemos
que foi reconhecida uma conjuntura desfavoraveh marindustria brasileira que exige

esforcos deliberados de protecdo e incentivo pamarautencdo do status atual. Ha, porém,
oportunidades a serem exploradas e, a partir dgésar novos vetores de desenvolvimento
industrial. Neste sentido, o diagnostico e a mgéwado PBM sdo bem mais ambiciosos que

as politicas anteriores.

Quanto as metas estabelecidas, representam indosranda bastante modestos em relacdo
a situacdo atual. Mais uma vez, considerando adwte de tempo, porém, as metas sdo

meritorias em dar a diregdo para o desenvolvimdatmdustria brasileira. Além disso, cabe

%11 BNDES Qualificacéio, voltado para instituicdes pdas de ensino técnico e profissionalizante; Futalo
Clima (MMA/BNDES), voltado a projetos de reducaoeteissdes de gases de efeito estufa; BNDES Rewitali
para o setor de autopecas; crédito pré-aprovadogragramas de inovagdo das empresas no BNDES.
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ressaltar que a definicdo de metas como instrunnfmlitica industrial tem a vantagem de

facil acompanhamento e avaliacdo que € novamertgeifada neste plano.

Especificamente, valem alguns comentarios sobrmetas. As duas primeiras repetem a
l6gica da PDP de elevar o nivel de investimentgastos em P&D no Brasil, pois sdo o0s

principais motores tanto do crescimento quantamdeagcao.

A terceira meta, de elevacédo da qualificacdo dasathadores é pouco arrojada. Entende-se
gue essa meta esta deslocada do seu objetivo.deoadd uma politica de inovacéo, o piso
deveria ser estabelecido em trabalhadores de igaghb mais elevada do que o nivel médio.
Nesse sentido, a meta relaciona-se mais com unitecaale qualificacdo minima da mao de

obra do que de incentivo a atividades de maioretait tecnoldgico.

As metas 4, 5 e 9 sado interessantes em sua foralaessalvadas as dificuldades
metodoldgicas que dos indicadores, medindo o vadiicionado da industria brasileira. A
guarta e a nona se assemelham a uma medida dauscdstde importacdes, sendo que a
nona, um pouco mais arrojada, volta-se especifintargara os setores ligados a energia, que
€ um destaque estratégico para a industria brasiies proximos anos. Por sua vez, a quinta
coloca os esforgos da industria na direcdo dedatidds de alta tecnologia. As trés sdo muito
modestas, representando um incremento muito pege@noelacdo a 2009. Entretanto, no
atual cenario da economia brasileira, a direcdoegses indicadores tomariam sem esfor¢os
explicitos de politica seriam de retrair o valoicemhado nacional, por um lado, e especializar
em atividades de baixo teor tecnoldgico. Portamtanter a estrutura atual e incrementa-la

ligeiramente a curto prazo sera, parece, um esfargastante intenso.

A meta 6 substitui a meta da PDP de MPES expomaddo cenéario de dificuldade no
comércio internacional, medir a competitividade dagresas de micro, pequeno e médio

porte por meio de sua insercao internacional nddeguado. Este novo indicador identifica
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nas empresas inovadoras 0 aumento das capacitacdascompetitividade. Esta meta é

provavelmente a mais ambiciosa de todas da PBM.

bY

A meta 7 atende as demandas quanto a sustentdbilmabiental da politica industrial,

direcionando a industria brasileira para tecno®g@@upadoras de energia.

A meta 8 repete aquela definida pela PDP paragaseno comeércio internacional com a
diferenca de explicitar a determinacéo de divexagi@o da pauta exportadora. Entretanto, tal
como formulada, ndo ha como mensurar essa diwasHio e a meta podera, mais uma vez,
ser cumprida com expansao de exportacéesodemoditiesprimarias e especializacdo da

pauta de exportacao.

Por fim, a meta 10 € uma articulacdo do PBM conpumgrama de inclusdo social. O acesso
a banda larga é considerado como um consumo inmperifzara a educacdo e acesso a
servicos no mundo atual. O reflexo do Plano NatdioleaBanda Larga (PNBL) sobre as
capacitacdes e qualificacdo de mao de obra deveaséante relevante nos proximos anos.
Como meta de politica industrial, entretanto, &waldcdo entre o PBM e o PNBL poderia
incluir metas desenvolvimento tecnolégico em téridt nacional ou aquisicdo de

equipamentos produzidos no Brasil.

Esses comentarios sobre o PBM podem ser resumigloslogio ao reconhecimento da
importancia da politica industrial como mobilizaalaio desenvolvimento industrial. Além
disso, entende-se que os instrumentos disponigeapacidade de articulacdo entre eles esta
adequadamente equacionada, gracas ao aprendizad®d @peracao de politica industrial dos
ultimos anos. Por fim, entretanto, resta ainda masejual serd o grau de articulacdo entre a

politica industrial e a macroecondémica, e quaidseas prioridades do governo.
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3.5 Observacdes finais do Capitulo 3

O Estado desenvolvimentista de Johnson propunhargeguia metas de transformacao
estrutural de sua economia. Entretanto, a prabcaum dos desenvolvimentistas de “deixar

0S precos errados” ndo encontra mais sustentadicgppara viabilizar o processo datch-

up.

No Brasil, as politicas industriais dos anos 20@ram objetivos menos audaciosos.
Inicialmente, com a PITCE, de fomentar a atividembativa e, a partir dela, impulsionar o
desenvolvimento tecnolégico e produtivo da indédbriasileira. Com a PDP, introduziu-se o
instrumento de metas, mas de outra natureza dagsefgeridas por Johnson. Nao foram
metas que perseguiam a mudanca estrutural, mastentggdo de um circulo virtuoso de
crescimento que o pais vivia até 2008. O uso déassnfi@ reduzido a ferramenta de avaliacédo
e direcionamento da politica industrial. Essa darética ndo decorre apenas da limitacao
dos formuladores de politica a época quanto aodgsejavam para o0 pais. Os graus de
liberdade para a mobilizagdo de instrumentos tamh@onsao tdo grandes, tampouco existe
consenso da sociedade em torno de uma interfer@aoiaarrojada na economia que

viabilizasse uma mudanca estrutural.

A crise econdmica mundial mudou o cenéario de bamamgolocou desafios maiores a
industria brasileira. No PBM foram articulados osaféo de evitar uma “especializacéo

regressiva” com o cenario de dificuldades exterpasa impulsionar a dinamizacdo da
industria, incluindo o uso do poder de compra goaerental, que ganhou espaco politico na
conjuntura de crise. Politicas de compras governtis entretanto, representam em seu
fundamento uma distor¢céo de precos contraria aamsuenidor especifico, e de grande porte,
que é o0 governo, na sua administracdo direta eebadiPor outro lado, implicam uma

distorcdo de precos contraria a determinados fedwes, especificamente aqueles que nao
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atendem os requisitos estabelecidos pelo goveuwjnjenciona forcar que empresas atuem

de forma especifica.

Apoés a intensa experiéncia liberalizante da dedade990, a retomada de politicas industriais
explicitas voltadas para o aumento da competitiédanfrenta limitacbes quanto a sua
capacidade de distorcer o mercado. O que outraradmitido como o trivial da gestao de
politica econbémica, como protecionismo e subsfilnige importacdes, ndo é mais validado,
nem ideologicamente, nem teoricamente. Como dmeostianteriormente, os argumentos a
favor da indastria nascente sdo aceitos por disargaentes tedricas, mas limitados quanto a
distorgdo excessiva ou permanente das for¢cas deoméncia. Desta forma, medidas de
protecdo e estimulo a industria nascente devenassarciadas a setores em formacgéo, em

especial com elevado teor tecnolégico e de cagsteaitégico para o pais.

A politica industrial brasileira dos anos 2000 énefltexo dessas limitacdes. Por um lado, ndo
se propdem medidas que sejam protecionistas ouargume grandes distorcdes. A maior parte
das medidas, pelo contrario, é destinada a redig@nstos, funcionando como incentivo as
empresas para aproveitarem as oportunidades. Borlado, possiveis medidas de elevacao

de custos (proibi¢oes, limitacdes, etc.) represamaum excessivo dirigismo.

Se ao longo das ultimas décadas a industria brasflez algumcatch-up concomitante a
desmobilizacdo de alguns elos das cadeias produaviaDP, e posteriormente o PBM, nédo se
propbs reconstruir esses elos de forma dirigid@rdposta central é gerar competitividade,
permitindo uma insercao virtuosa das empresasldrasino mercado mundial; permitir o

catch-updas atrasadas, ainda sobreviventedeagpfroggingdas empresas na fronteira.

Nesse sentido, medidas de apoio a setores quesgrecelevar sua competitividade
representam apenas um paliativo ao profundo ddémiuide forcas entre os dois lados da

“pinca”. A0 mesmo tempo em que a competicdo podaratie forma muito intensa, a
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elevacdo da competitividade das empresas € radaipgr custos elevados e limitacdes de
suas capacitacdes tecnoldgicas. Reduzir os custasvdstimento e P&D nesses setores é
fundamental, mas as empresas precisam estar @sedth relacdes mais amplas de

mobilizag&o inovativa. O SNI ndo é setorial, maslgeara a industria.

Faria sentido fazer uma avaliacdo de custos e loeygefdessas politicas? Comparar, por
exemplo, a rendncia fiscal com os investimentosieovacdo? Se eles sdo, a principio
diretamente proporcionais? Comparar subvencdesasomternalidades geradas? Numero de

empregos gerados?

Neste capitulo argumentou-se pela extrema difidéddde fazer avaliacbes objetivas a
respeito de resultados de politicas industriais. fnmeiro lugar, se existem metas
quantitativas, de facil mensuracdo e comparacélificd ainda assim avaliar os resultados
porque as condi¢cdes econdmicas mudam entre a fagéumlda politica e sua avaliacéo e €
preciso ponderar os efeitos dessa mudanca panadkgeen comentario. Usar as proprias
metas estabelecidax antepara avaliar € uma alternativa que foge do reablpma de
considerar o dinamismo da economia, em especiahreys de forte turbuléncia. Por outro
lado, se entendemos que as politicas devem setatidap as mudancas de conjuntura,
precisamos avaliar as intencfes da politica e guadéo dos seus instrumentos (e sua

aplicacao) para esses fins.

Portanto, do ponto de vista das intenc¢des, powgta eeadicionar ao que ja foi dito nas se¢des
anteriores. Entendemos que a retomada da polftitzesirial brasileira € meritéria, ainda que
nao tenha objetivos suficientemente arrojados aestormacéo estrutural, resumindo-se a
medidas de estimulo e contencdo de impactos advessandos especialmente da politica
macroecondmica. Dessa forma, a hierarquia de @gades do governo ainda é um empecilho

para a aplicacdo de medidas de carater mais esimtglna industria.
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Destaca-se o0 aprendizado das diversas instanciggveono para a mobilizacédo e criacdo dos
instrumentos de politica industrial, que represantan esforco deliberado do governo e sua
burocracia em direcdo a fomentar o desenvolvimentaarticulacdo com o setor privado. A
construcdo institucional € das tarefas mais ddigera o desenvolvimento. A existéncia
prévia de instituicbes que disponham de flexibdelgpara se adaptarem as novas diretrizes
auxilia o sucesso da politica industrial. No caso RDP, o uso de instrumentos ja
estabelecidos foi vital, como as possibilidadesretiucdo tributaria, o conjunto legal de

fomento a inovacao e a capilaridade de financiameéatBNDES.

Ha ainda a questdo de que os instrumentos dasicasliindustriais no Brasil séo
excessivamente baseados em beneficios e incenfaltendo medidas de exigéncia de
resultados das empresas. Entre a “cenoura” e ddtdasa politica industrial no Brasil
concentrou-se na primeira, deixando a concorréaciguando presente — representar o
segundo. Talvez essa ndo seja a forma mais adedeatieecionar as decisbes das empresas:
mesmo em ambientes democraticos € possivel estabetendicbes que as empresas
precisam atingir para ter direito aos beneficiossd¢ sentido, as operagdes de financiamento
e de desoneracao fiscal deveriam determinar algpm de meta ou contrapartida das
empresas. Por sua vez, os 0rgaos reguladores tapdmeriam exigir determinados tipos de
comportamento quanto a atividade inovativa e amlfgimento das cadeias. Enquanto esses
tipos de instrumentos ndo séo incorporados, aagéeitcada vez mais ampla de politicas de
compras governamentais (da administracdo diredenbdm de empresas estatais) sobra como

principal instrumento de direcionamento e cobratecdesempenho do setor privado.

Devemos também fazer uma consideracdo sobre ost@sp@rmativos da politica industrial,
resgatando os trés niveis da andlise neoschungretegue desenvolvemos no Capitulo 1.

Politicas industriais de inspiracdo neoschumpetar@ntram-se no terceiro nivel da analise,
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do agente econdmico, buscando meios de aumentacapacitacdes e alargar o horizonte de

suas oportunidades, como em alguma medida podtassificada a PDP.

Em menor grau, alguns elementos do segundo nivehdlise, a seletividade dos mercados,
sdo também considerados, em especial quando aedaatcompras governamentais ou de
medidas de comércio exterior que alteram as caistitas de concorréncia nos mercados.
Neste segundo nivel, e talvez seja por isso quaedaedeste tipo sejam mais controversas
para serem implementadas, podem surgir conflitssilolitivos devido ao favorecimento de

alguns agentes em detrimento de outros. E nesteauie residem as principais divergéncias,
especialmente quanto ao grau de seletividade dosadws que cada agente identifica como
mais adequado. A pressdo da competicao é instronpederoso para fomentar o progresso
técnico, mas alguma dosagem deve ser feita parabdtar a consolidacdo de setores mais
sensiveis. Para além deste argumento de indUsksaente, a ponderacdo da pressao
concorrencial também pode ser justificada se héaiteséem sustentar setores menos
competitivos, seja por carater estratégico ou aéd@social, por exemplo para a manutencéo
de empregos. Portanto, neste nivel de analise tiwemado € possivel escapar de um
julgamento politico, de escolha de prioridades.ciso da PDP, escolheu-se implicitamente
por manter as mesmas condicdes de seletividade eteado anteriores, ja que poucas

medidas foram tomadas para afetar a seletividasiengocados.

Quando remetido ao primeiro nivel da analise nauaato global, que envolve a

transformacdo e mudanca estrutural no sentido dgrgsso, os conflitos decorrentes das
caracteristicas da seletividade podem ser supemdoprol de beneficios maiores e mais
amplos para todo o conjunto da sociedade, rese#ftadb acelerado progresso técnico.
Entretanto, o primeiro nivel normativo ndo estélieip na PDP. E, na verdade, mais comum
em politicas de carater desenvolvimentista queegam consigo uma abordagem mais

dirigista. Lembrando Burlamaqui, de Souza e Barlsoke (2006), esse tipo de politica em
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geral acarreta questbes distributivas que ndo selveen facilmente em regimes
democraticos. No caso do Brasil, assumindo suacipatdo na divisdo internacional do
trabalho, a PDP (bem como a PITCE e o PBM) ndogegpandes mudancas nesse sentido.
A mais ambiciosa das politicas industriais de fansacdo estrutural no Brasil esta associada

aos investimentos de exploracdo do pré-sal, ediea@adeia de fornecedores.

Na PDP, o objetivo central foi facilitar a contidade de um ciclo de expanséo, e n&do alterar
sua direcdo. Por isso, a politica industrial sétdima tratar aspectos que envolvem apenas o
terceiro nivel da analise normativa o que revelaa usscolha politica em néo alterar
deliberadamente a correlacdo de forcas da socied®sle contrario, torna visivel uma

decidida escolha de sustentacao de setores emrmtvitlculdade competitiva.

Vale ainda dizer que os resultados pouco expressiad®DP n&o sdo decorrentes de falta de
uma estrutura adequada de gestdo, mas de susar@atica prioridade entre os programas do
governo; ainda que essa prioridade ndo possa sEladeente avaliada, ja que o desafio da
crise mudou o foco da politica. E numa situaca@rid® que se possibilitam politicamente
medidas mais agressivas de defesa comercial — prat€cionismo — e mais arrojo nas
mudancas macroecondémicas. Afinal, quantos mecasisde desoneracdo tributaria e
possiveis subsidios sdo necessarios para compessafeitos de competicdo com o0s
importados (no mercado domeéstico) ou com a faltacdepetitividade (no mercado externo)

gue o cambio valorizado e os elevados custos fei@ximpdem?

Em situacdo de crise, quando os desafios sdo rmagoBes expectativas de consequéncias
prejudiciais estdo no horizonte, é possivel indazaonvergéncia de interesses para levar a
frente politicas que representem mudanca nas escolbrmativas dos segundo e primeiro

niveis de analise. Isso significa definir politicggie distorcam deliberadamente os
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mecanismos de mercado em vigor, com vistas a suljparacdes e viabilizar uma estrutura

produtiva diferente.

Acreditamos que sem desafiar as vantagens commmatido havera saltos tecnoldgicos.
Quando se fala de mudancas estruturais, tem-se emteno desafio de vantagens
comparativas e competitivas. Para o Brasil as opmtades estdo postas: pré-sal, mercado
consumidor doméstico e a cadeia de fornecimentmeds de capital para os setores nos quais

0 pais apresenta alta competitividade.

O esforco decatch-upenvolve prejudicar alguns agentes, em beneficiprdmocao de mais
acelerado progresso técnico. Ressalte-se, porémisgo ndo significa determinex antea
estrutura produtiva desejada, mas, sob a perspec@oschumpeteriana, reconhecer as
caracteristicas de constante adaptacdo. Assim,edglas de politica envolvem incentivar
atividades de maior conteudo tecnoldgico, pois @ estas que se aceleram os ganhos de
produtividade e de geracéo de riqueza. O fundamemaresumo, € fomentar a consolidacao
do SNI brasileiro. Neste sentido, a PDP acerta smm@ver reducdo de custos da atividade
inovativa, ao promover mecanismos de compras gawsntais para estimular industrias
nascentes, sustentando a demanda em fases indoaidesenvolvimento tecnoldogico.
Entretanto, a conclusdo de Arruda, Vermulm e Hd#a(R006, p. 112) parece ainda valer

para o cenario brasileiro atual:

“Em conclusao, o Brasil atualmente dispde de unjuecia bastante abrangente de mecanismos
de apoio ao desenvolvimento tecnoldgico nas empré3gproblema é que 0 governo mostra

grandes dificuldades para operar esses instrumelita® disso, 0S NOvVos instrumentos por si

s6 ndo induzem a realizacdo de P&D e inovacdo ade mlo setor privado. Eles servem de

apoio as iniciativas empresariais ao reduzir otosus os riscos da P&D e da inovacao.”

Portanto, ndo basta apenas reduzir os custos, Saj@mceiros, sejam relacionados a
atividade inovativa. A racionalidade privada apema®rpora a inovacdo como estratégia

competitiva se estiver inserida em um ambiente adeguada pressao concorrencial. Expor
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as empresas brasileiras a concorréncia € elemesmdrac de qualquer politica de
competitividade. Para tal, a estratégia da PDPfdoientar as exportacdes em todos 0s
setores. Louvavel, o estimulo as empresas a cammetio mercado externo depende dos
fundamentais parametros de lucratividade e opatada (juros), precos relativos (cambio) e
a demanda. Enquanto a crise no cenario mundiatrdtusas expectativas da demanda
internacional, a manutencdo dos elevados juros cdmoenia brasileira e a valorizacao
cambial selaram a impossibilidade de estruturae @#ar da politica. Ademais, nestas
circunstancias, o carater virtuoso da pressao cimpeoriunda das exportacdes foi

revertido, tornando-se uma a presséo competitigasska por meio das importagdoes.

Corrigir o grau de seletividade do mercado é umefaada politica industrial que requer
parametros macroeconémicos adequados, o que hoeco&e no Brasil. Enquanto isso nao
for prioridade na politica econémica geral, a pditindustrial se limitara a reduzir alguns
custos das empresas, fomentar capacitacdes etanstemanda em setores especificos por
meio de compras governamentais ou, mais que issanedidas de carater deliberadamente

protecionista no comeércio exterior. Em algum geaesta a estratégia presente no PBM.
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Comentarios Finais

No nosso entendimento, esta tese permite elengamsalresultados que merecem ser
retomados nessa secdo de conclusdes. O primeies éeblestacar a importancia de um
referencial normativo explicito para justificar arrhulacdo e avaliacdo de politicas de
desenvolvimento. A identificacdo do referencialmativo neoschumpeteriano com o sentido
de progresso é radicalmente diferente do referedeidbem-estar utilizado nas analises de
fundamentacdo neoclassica. A perspectiva neoschiengma e seu carater dinamico
embasam a construcao de politicas voltadas paemstdrmacao estrutural da economia que,
em geral, mais que compensam 0s custos incorrmoaqueles prejudicados nesse processo.
Evidentemente, ndo ha como medir — e menos ainda compensar — o0s efeitos liquidos do
desenvolvimento econdmico como se tenta nas abemdata economia neoclassica do bem-
estar. Sem embargo, devemos reconhecer a limitagdmatica dessa perspectiva enquanto
reconhecemos o carater inescapavelmente moral&fasas sociais que se propdem avaliar e

propor medidas sobre a sociedade.

A despeito das dificuldades tedricas e das limaacg@raticas da andlise normativa,
entendemos que a perspectiva neoschumpeteriaada alos estudos das instituicdes, fornece
elementos para fazer a avaliagdo normativa de tapes questdes econdmicas dentro do seu
arcabouco tedrico. No nivel global, predomina @wdb progresso técnicocatch-upcomo
resultados benéficos e desejaveis. No nivel doscades, espera-se a qualidade da
seletividade adequada para promover a introduc@duedo de inovacdes. No nivel dos
agentes, por sua vez, destacam-se as capacitacOpsrtenidades como elementos de
referéncia da andlise. Apesar de distintos e decatsan indicadores diferentes, estes trés

niveis de analise ndo sado independentes. Ha nodltigdndicionantes e causalidades entre
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eles e € com imbricacdo nessa rica teia de relapiesievem ser propostas e avaliadas as

politicas.

A definicdo de politica industrial, seus instrunoantobjetivos e formas de avaliagdo sao
tarefas que ndo podem ser feitas sem uma clangmefa normativa. A ciéncia econdmica
serve de embasamento para a pratica politica gnpoy tem implicacdes ndo neutras para a

sociedade em geral.

Ha um crescente reconhecimento dos elementos uiistilistas dos classicos
“desenvolvimentistas” por parte de diversas coeemtodricas, desde os descendentes diretos
dessa matriz, e também dos neoschumpeterianos medokissicos. Trata-se de argumentos
importantes para reconhecer a diversidade estlutla® economias que condicionam e
fornecem oportunidades especificas para cada bisn.ha regras que sirvam a todos; as
questdes institucionais mostram que cada expeaédnsiorica adaptou com maior ou menor
sucesso suas instituicdes a depender de suastegpasi e objetivos estratégicos para seu

préprio desenvolvimento.

Nesse aspecto, é impossivel passar ao largo dedefaido Estado como condutor e promotor
de politicas industriais. Mas o Estado também ndima instituicio neutra. E uma construcéo
social, um instrumento de poder que buscara sarinteresses originados de composi¢coes
sociais e politicas especificas. Logo, deve-sétaejgualquer visdo ingénua da fungéo estatal
como promotor benévolo do bem comum, assim con®taejqualquer ideia que entenda

suas capacidades como proximas de onisciénciardbemas da sociedade ou, mais ainda,
dos impactos que suas medidas tém. Deve-se, mmrt@&tonhecer essas caracteristicas do
Estado e da construgéo politica em torno de leigitide e objetivos estratégicos comuns para

a operacao de uma politica industrial.
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ApoOs a intensa experiéncia liberalizante da dédad#90 no Brasil, a retomada de politicas
industriais explicitas voltadas para o aumentoaapetitividade enfrenta limitagcdes quanto a
sua capacidade de distorcer o mercado. O que awraradmitido como o trivial da gestédo de
politica econdémica, como protecionismo e subsfiwige importacdes, ndo € mais validado,
nem ideologicamente, nem teoricamente. Os argumenti@vor da industria nascente sao
aceitos por diversas correntes tedricas, mas hiostaa condicoes especificas devido a
distorcdo excessiva ou permanente que implicamfalgas da concorréncia. Medidas de
protecao e estimulo a industria nascente devemsseciadas a setores ou a propria industria

em formacé&o, em especial com elevado teor tecraul@de carater estratégico para o pais.

A politica industrial brasileira dos anos 2000 énefiexo dessas limitagdes. Por um lado, ndo
se propdem medidas que sejam protecionistas ouargume grandes distorgdes. A maior parte
das medidas, pelo contrério, € destinada a redig&nistos, funcionando como incentivo as
empresas para aproveitarem as oportunidades. Rorlado, possiveis medidas de elevagéo

de custos (proibicdes, limitacdes, etc.) represamaum excessivo dirigismo.

Se ao longo das ultimas décadas a industria brasflez algumcatch-up concomitante a
desmobilizacao de alguns elos das cadeias produavADP, e posteriormente o PBM, nédo se
propuseram reconstruir esses elos de forma dirigila proposta central é gerar
competitividade, permitindo uma insercdo virtuoses e&mpresas brasileiras no mercado
mundial; permitir ocatch-up das atrasadas, ainda sobreviventes, Eapfrogging das

empresas na fronteira.

Nesse sentido, medidas de apoio a setores quesgrecelevar sua competitividade
representam apenas um paliativo ao profundo ddémiuide forcas entre os dois lados da
“pinca”. A0 mesmo tempo em que a competicdo podaratie forma muito intensa, a

elevacdo da competitividade das empresas € radaipgr custos elevados e limitacdes de
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suas capacitacdes tecnoldgicas. Reduzir os custasvdstimento e P&D nesses setores é
fundamental, mas as empresas precisam estar @sedth relacdes mais amplas de
mobilizacdo inovativa. O Sistema Nacional de Inéwagdo € setorial, mas geral para a

indUstria.

Destaca-se o0 aprendizado das diversas instanciggveono para a mobilizagdo e criagéo dos
instrumentos de politica industrial, que represantian esfor¢co deliberado do governo e sua
burocracia em direcdo a fomentar o desenvolvimentarticulagdo com o setor privado. A
construcdo institucional € das tarefas mais dfiggra o desenvolvimento. A existéncia
prévia de instituicdes que disponham de flexibdelgpara se adaptarem as novas diretrizes

auxilia o sucesso da politica industrial.

Devemos também fazer uma consideracdo sobre ost@sp@rmativos da politica industrial.
Politicas industriais de inspiracdo neoschumpetar@ntram-se no terceiro nivel da analise,
do agente econdmico, buscando meios de aumentacapacitacdes e alargar o horizonte de

suas oportunidades, como em alguma medida podéassificada a PDP.

Em grau importante, alguns elementos do segundel mia andlise, a seletividade dos
mercados, sdo também considerados, em especialdaguar trata das compras

governamentais ou de medidas de comércio extetier @teram as caracteristicas de
concorréncia nos mercados. Neste segundo niveéhlvez seja por isso que medidas deste
tipo sejam mais controversas para serem implemasntagd podem surgir conflitos

distributivos devido ao favorecimento de algunsnége em detrimento de outros. E neste
nivel que residem as principais divergéncias, eajmeente quanto ao grau de seletividade
dos mercados que cada agente identifica como rdaiguado. A pressdo da competicdo é
instrumento poderoso para fomentar o progressactiamas alguma dosagem deve ser feita

para ndo abortar a consolidacdo de setores masfvemn Para além deste argumento de
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indUstria nascente, a ponderacdo da pressao cencialrtambém pode ser justificada se ha
meéritos em sustentar setores menos competitivges,pee carater estratégico ou de cunho
social, por exemplo para a manutencdo de emprdgodanto, neste nivel de analise
normativa ndo € possivel escapar de um julgamesificp, de escolha de prioridades. No
caso da PDP, escolheu-se implicitamente por masteresmas condi¢cdes de seletividade de
mercado anteriores, jA que poucas medidas foramdasnpara afetar a seletividade dos

mercados.

Quando remetido ao primeiro nivel da andlise nauwaato global, que envolve a

transformagdo e mudanca estrutural no sentido dgrgsso, os conflitos decorrentes das
caracteristicas da seletividade podem ser supemdoprol de beneficios maiores e mais
amplos para todo o conjunto da sociedade, rese#tadb acelerado progresso técnico.
Entretanto, o primeiro nivel normativo ndo estélieitp na PDP. E, na verdade, mais comum
em politicas de carater desenvolvimentista queegam consigo uma abordagem mais

dirigista.

Vale ainda dizer que os resultados pouco expressiad®DP n&o sédo decorrentes de falta de
uma estrutura adequada de gestdo, mas de suaamlatite pouca prioridade entre os
programas do governo - ainda que essa prioridanl@ossa ser devidamente avaliada, ja que
o desafio da crise mudou o foco da politica. E nsiteacio de crise que se possibilitam
politicamente medidas mais agressivas de defesarc@h— e até protecionismo — e mais
arrojo nas mudancgas macroeconémicas. Em situacéiuseée quando os desafios sdo maiores
e as expectativas de consequéncias prejudiciad® exi horizonte, € possivel induzir a
convergéncia de interesses para levar a frentegaslique representem mudanca nas escolhas
normativas dos segundo e primeiro niveis de analss® significa definir politicas que
distorcam deliberadamente os mecanismos de mereadwigor, com vistas a superar

limitacGes e viabilizar uma estrutura produtivaedehte.
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