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RESUMO

Este trabalho apresenta um amplo estudo a respeito de formas de atuacdo do Estado, por meio
de politicas industriais, para a superag¢ao dos desafios da industria brasileira. Em primeiro lugar,
busca-se comprovar, por meio da literatura, que esse tipo de intervencao se justifica do ponto
de vista teorico, superando suas controvérsias. Depois, apresentam-se os estudos de caso de
Taiwan e Coreia do Sul como forma de comprovar a existéncia de uma série de politicas
industriais em paises que se transformaram tecnologicamente e elevaram significativamente
seus padroes de vida. O trabalho mostra que politicas industriais podem variar
significativamente de pais para pais, havendo a necessidade de focar nos fatores que levem ao
Estado a formular boas intervengdes, ao invés de apenas focar nos instrumentos em si. O
trabalho contribui com a literatura ao abordar o tema n3o apenas do ponto de vista
macroecondmico, mas também da economia real, evidenciando os atrasos da induastria em

termos técnicos, cuja compreensao ¢ fundamental para a formulagdo de boas intervengdes.

Palavras-chave: Politicas Industriais, Atuacdo conjunta do Estado e agentes privados,

Desenvolvimento tecnoldgico, Taiwan e Coreia do Sul.






ABSTRACT

This work presents a broad study about how the State can act, through industrial policies, to
overcome the challenges of Brazilian industry. First, it seeks to prove, through the literature,
that this type of intervention is justified from a theoretical point of view, overcoming its
controversies. Then, case studies from Taiwan and South Korea are presented in order to prove
the existence of a broad use of industrial policies in those countries, which have been through
a process of structural change and have significantly raised their standards of living. The work
shows that industrial policies can vary significantly from country to country. Therefore, it
argues that, instead of just focusing on the policies themselves, governments should focus on
the factors tha lead the State to design good interventions. This work contributes to the literature
by addressing the topic not only from a macroeconomic point of view, but also from the point
of view of the real economy, showing the Brazilian industry's backwardness in technical terms,

which is importante to be understood in order to better design interventions.

Keywords: Industrial Policies, Joint action of the State and private agents, Technological

development, Taiwan and South Korea.
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1 INTRODUCAO

1.1 Motivacodes

Este trabalho abordara o tema das politicas industriais, que s@o politicas publicas
direcionadas a promocao de atividades especificas da economia, em especial da industria. O tema
em questdo foi fruto de experiéncias que influenciaram a vida académica do autor, compartilhadas,
aqui, de maneira breve.

A primeira foram as diversas reflexdes feitas ao longo de todo o curso a respeito do
papel da engenharia e do engenheiro na sociedade brasileira, e de como a universidade, como
instituicdo de ensino e pesquisa, poderia potencializar a sua contribui¢do. Nesse sentido, foram
inimeras as conversas com colegas de curso e professores a respeito do que a universidade, em
especial a Escola Politécnica da USP, poderiam fazer diferente do que ¢ feito hoje, com o objetivo
de contribuir para o desenvolvimento econdmico do pais.

Com base nessas reflexdes e discussdes, ficou evidente que, dadas suas competéncias
técnicas, analiticas e gerenciais, o engenheiro tem um papel chave como agente de transformagao
econdmica e social, com responsabilidades fundamentais na inovacdo tecnoldgica, no
empreendedorismo e em projetos de aumento de eficiéncia de sistemas produtivos e
organizacionais, areas tidas como essenciais para o crescimento econdmico e aumento do padrdo
de vida de uma populagao.

Entretanto, a percep¢ao de que, em muitas situagdes, a atuagao real do engenheiro fica
muito aquém de seu potencial foi uma das grandes frustragdes do autor ao longo do curso de
engenharia. Muitos alunos saem ao mercado de trabalho para exercer fungdes muito distantes da
inovagdo, do empreendedorismo ou de projetos de aumento de produtividade. Nesse sentido, ¢
valido o questionamento a respeito da sub utilizacdo do profissional de engenharia.

Ingenuamente, no inicio do curso, o autor deste trabalho conjecturou que esse problema
estava essencialmente associado a causas internas, isto ¢, associado a problemas relacionados a
Universidade e seus alunos. Com a maturidade adquirida ao longo dos anos, ficou evidente a
compreensdo de que causas externas a Universidade poderiam melhor justificar o mau
aproveitamento do profissional de engenharia e, em muitas das conversas, um tema passou a

recorrer com maior frequéncia: a estrutura econdomica do pais. Nesse sentido, os argumentos
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evidenciavam que formar e ofertar ao mercado mao de obra treinada e qualificada para exercer
determinadas fungdes de alta sofisticacio de nada valem se essas mesmas fun¢des ndo sdo
demandadas pelo mercado.

O Brasil ¢ um pais subdesenvolvido, com uma produgdo de baixo conteudo
tecnoldgico. Progresso técnico e inovacdo tecnoldgica nao estdo presentes na agenda de politicas
publicas efetiva como em outros paises que tiveram acelerado crescimento e, por isso, o engenheiro
recém-formado ¢ muito mais bem remunerado e tera melhores condigdes de crescer
profissionalmente em outras atividades que ndo a engenharia propriamente dita.

O tema do desenvolvimento tecnologico nacional estara muito presente neste trabalho,
em especial sob a otica de qual deve ser a postura do governo para que um pais se transforme
estruturalmente, adquirindo capacidades produtivas semelhantes as dos paises desenvolvidos. Uma
das hipoteses com relagdo a atuagdo do Estado ¢ a de que educacdo de qualidade e oferta de mao
de obra qualificada em ambiente macroecondmico estavel ndo sdo suficientes, mas sim
complementares a articulagdes mais profundas e estratégicas entre Estado e agentes privados que
visem a eliminagdo de obsticulos para o empreendedorismo em atividades de maior contetido
tecnologico e ao desenvolvimento de vantagens comparativas.

A segunda influéncia foi a oportunidade concedida ao autor pela Escola Politécnica de
cursar um ano da minha graduacdo na National University of Singapore (NUS). Durante esse
periodo, tive a oportunidade de me aprofundar em temas que relacionavam gestdo, producdo e
economia de uma forma mais ampla, o que conferiu o arcabougo tedrico e as competéncias
cognitivas complementares a formagao da Escola Politécnica, de modo a permitir a realizacdo deste
trabalho.

Por fim, houve a influéncia dos estagios profissionais realizados ao longo da graduacao
em empresas do ramo financeiro e de consultoria de gestdo. Nesse sentido destaca-se a experiéncia
profissional no Fundo de Private Equity (investimento em participagdes privadas), na qual o autor
teve oportunidade de trabalhar em um ambiente com profissionais experientes ndo sé na gestao de
negocios, mas também com experiéncia em industrias competitivas nacional e internacionalmente
€ em projetos com empresas que buscam maximizar o desempenho de seus negdcios com impactos
e contribui¢des econdmicas ¢ sociais relevantes.

Nesse contexto, ¢ importante compreender que a atividade de um fundo de Private

Equity consiste, simplificadamente para fins de entendimento destas Motivagdes, em captar
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recursos financeiros junto a investidores e gerir tais recursos realizando investimentos de risco em
participagdes de empresas de capital fechado. O objetivo € proporcionar aos investidores, por meio
da venda das empresas (evento de liquidez) valorizadas por meio do crescimento e ganho de
eficiéncia, retorno financeiro superior aos ganhos de investimentos mais tradicionais e mais
liquidos, como titulos de divida publica e privada, e renda variavel.

Ao longo do estagio, o autor pode observar que: (i) o nimero de oportunidades de
negocios envolvendo industrias era significativamente inferior ao niimero de oportunidades em
empresas de varejo e servigos; (ii) com raras excegdes, eram intensivas em conhecimento e
tecnologia com propriedade intelectual e (iii) em quase a totalidade se tratavam de negdcios com
resultados negativos sem crescimento ou retorno esperado muito abaixo do que se verificava para
investimentos com riscos semelhantes.

A partir disso, ficou evidente a existéncia de algum motivo ou um conjunto de motivos
estruturais que limitam o numero de casos de sucesso na industria brasileira, e que de certa forma,
eram motivos que estavam ja presentes no mind set dos profissionais com mais experiéncia € com
investidores com quem o autor teve contato, uma vez que para as poucas oportunidades de negdcios
relacionados a indlstria que eram apresentadas, havia uma disposicdo menor e uma certa
resisténcia por parte desses profissionais em aprofundar ou investir. Esse contexto acabou por
reforcar mais ainda o interesse pelo tema.

Durante o estagio profissional, foi possivel aprofundar um pouco mais nos motivos que
naturalmente levam investidores e profissionais experientes a descartar tais projetos, sdo eles: (i)
necessidade de elevado investimento em CAPEX, que requer um prazo longo para retornar; (ii)
necessidade de investimentos continuos em P&D para inovagdo em produtos; (iii) concorréncia
estrangeira com vantagens competitivas estruturais de matéria prima, tecnologias ¢ mao de obra;
(iv) questdes de complexidade fiscais e altas cargas tributarias; (v) flutuagdes cambiais que
amplificam a incerteza acerca dos custos e do faturamento e (vi) juros histdricos elevados. Todos
os fatores geram incertezas de investimento de capital diminuindo a disposicdo ndo so6 de
investidores de Private Equity mas de investidores em geral e, tal comportamento ao longo de
décadas, deixou uma relevante lacuna de investimentos na industria nacional e um legado de
crescimento pautado no agronegocio, em commodities € servigos de baixo valor agregado.

Vale ressaltar que a constatagdo acima ndo ¢ valida apenas para o Brasil: o percentual

de investimento em Private Equity destinado a setores industriais dos 5 principais mercados
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emergentes em termos de volume de investimentos de Private Equity entre 2015 e junho de 2020

¢ de 10,9%; no Brasil, 10,4%".

Tabela 1 — Percentual de investimentos de Private Equity destinados a setores industriais

Pais Investimento Total Investimento em % Industrials
Industrials

China 311.169 27.314 8,8%
india 94.102 11.290 12,0%
Cor¢ia do Sul 54.267 11.401 21,0%
Singapura 24.098 2.838 11,8%
Brasil 21.040 2.192 10,4%
Total 504.676 55.036 10,9%

Fonte: EMPEA, [s.d.]

Mesmo que o baixo investimento em industria por empresas de private equity seja
uma caracteristica geral desse tipo de investimento, nota-se uma particularidade no caso brasileiro.
Desagregando o investimento em industrials nas mais diversas categorias que o compdem, ¢é
possivel perceber que, diferentemente dos demais paises selecionados, no Brasil, uma parcela
significativamente maior dos investimentos em industrials destinam-se ao setor de transportes e

logistica, que inclui, por exemplo, empresas concessionarias de rodovias.

Tabela 2 — Parcela de investimentos em industrials destinada a transportes

Pais Investimento em Investimento em %
Industrials Transportes Transportes

China 27.314 13.440 49,2%
India 11.290 6.541 57,9%
Coreia do Sul 11.401 4.153 36,4%
Singapura 2.838 458 16,1%
Brasil 2.192 1.889 86,1%
Total 55.036 26.480 48,1%

Fonte: EMPEA, [s.d.]

! EMERGING MARKET PRIVATE EQUITY ASSOCIATION (EMPEA). EMPEA Data Portal. EMPEA, [s.d.].
Disponivel em: <https://www.empea.org/dataportal/>. Acesso em: 21 nov. 2020.
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Nota-se que nos outros paises uma maior parte do investimento industrial se destina as
industrias de equipamentos, maquindrio, componentes eletronicos, aerondutica e servigos de
suporte industrial, mais intensivas em conhecimento e tecnologia.

Portanto, a menor quantidade de oportunidades de investimento em industrias de alto
valor agregado, constatada ao longo do estdgio profissional realizado pelo autor, também foi um
motivador para o tema deste trabalho, que abordard a postura que o governo pode adotar para

modificar esse cenario.

1.2 Objetivos e estrutura do trabalho

De forma ampla, este trabalho tem como objetivo estudar os desafios da industria
brasileira e as possiveis abordagens em termos de politicas industriais que podem ser formuladas
e implementadas pelo Estado para a superagdo desses desafios.

Para que esse objetivo macro seja atingido, ¢ necessario que sejam também atingidos
uma série de objetivos secunddrios, apresentados pelo quadro 1 a seguir, em que cada objetivo

deriva de uma questdo de pesquisa.

Quadro 1 — Objetivos secundarios do trabalho

Questio de pesquisa Objetivo

A industria brasileira est4 atrasada com Apresentar indicadores que comprovem a
relacdo ao necessario para a prosperidade do | existéncia ou ndo de um atraso industrial com

pais? Qual a dimensdo desse atraso? relacdo a outros paises e que o dimensionem

Identificar os principais motivos que

) ) justifiquem a intervencao do governo via
O governo deve intervir para desenvolver a o o .
_ ' politicas industriais, analisando estudos de
industria? ‘
caso reais que comprovem os resultados

positivos dessa intervengao

Fonte: Elaborado pelo autor
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Quadro 1 — Objetivos secundarios do trabalho (continuagao)

Questio de pesquisa Objetivo

Como deve ser feita a intervengdo do governo | Apresentar exemplos e propostas praticas de

na industria e qual deve ser o papel da politicas industriais através das quais o
engenharia na formulacdo dessa intervengao? governo pode atuar e identificar os fatores
Ou seja, como resolver o problema abordado determinantes para o seu sucesso, dentre os

pela primeira questao de pesquisa? quais a engenharia pode ou ndo estar incluida

Fonte: Elaborado pelo autor

As questdes de pesquisa serdo respondidas e os objetivos, atingidos, ao longo de todas
as se¢odes do trabalho que se apresentam ap0s esta Introducao.

O capitulo 2 da contexto a todo o trabalho, definindo a situa¢do da industria no Brasil,
caracterizando e mensurando os seus desafios, bem como situando a questdo industrial no contexto
maior do desenvolvimento da economia brasileira.

O capitulo 3 apresenta uma extensa revisdo bibliografica a respeito das politicas
industriais, abordando sua definicdo, controvérsias, justificagdes teoricas, exemplos praticos e
propostas para a sua correta formulagdo. Ao longo do capitulo, sdo apresentadas as diversas
implicagdes a respeito da interpretagdo conjunta sobre a literatura existente sobre a tematica.

O capitulo 4 apresenta dois estudos de caso, Taiwan e Coreia do Sul, comprovando a
existéncia de politicas industriais em dois paises que passaram por transformagdes estruturais e
conseguiram se aproximar dos padrdes de vida dos paises mais ricos.

O capitulo 5 apresenta as conclusdes deste trabalho, relacionando-as aos objetivos
definidos.

Por fim, o capitulo 6 apresenta as referéncias bibliograficas utilizadas para a realizacao

do trabalho.
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2 CONTEXTUALIZACAO DO PROBLEMA

2.1 O Problema: O Contexto Brasileiro

Politicas industriais, como instrumentos de politica publica, possuem como objetivo a
transformacdo estrutural da economia de um pais, alterando os tipos de bens e servigos que sdo
produzidos. Essa transformagdo tem como objetivo aumentar as capacidades tecnologicas e a
produtividade do pais, o valor agregado de sua producdo e sua competitividade nos mercados
globais. Advoga-se que apenas via essa transformag¢ao o pais pode prosperar.

Portanto, em ultima instancia, ao formular politicas industriais, o problema que se
deseja resolver ¢ o do insuficiente bem-estar de uma populagao. Politicas industriais se justificam
sob a otica de que podem levar a prosperidade, a elevacdo de padrio de vida e ao bem-estar geral
da populagdo. Assim, para uma melhor compreensdao do problema que as politicas industriais
buscam resolver a nivel geral, faz-se necessdria uma discussao preliminar a respeito das diversas
métricas de bem-estar e da situagdo do Brasil em comparagdo com demais paises, tanto atualmente
como ao longo do tempo.

Uma avaliagdo preliminar aproxima o conceito de bem-estar de padrao de consumo,
isto €, quanto mais bens e servi¢os uma populagdo puder consumir, melhor o seu bem-estar. Nesse
sentido, o produto interno bruto (PIB) per capita é certamente uma das métricas mais utilizadas. O
PIB per capita mede a capacidade de um pais produzir riqueza proporcionalmente ao tamanho da
sua populacdo, conferindo a no¢do de padrao de vida médio de um povo. O PIB per capita por
paridade de poder de compra (PPC), mais indicado para comparagdes entre paises, se trata da
mesma métrica, mas ajustada para os diferentes niveis de precos entre os paises.

Segundo dados do Banco Mundial?, em 2019 o Brasil ocupava a 87* posi¢do em termos
de PIB per capita por paridade de poder de compra. Adotando esse indicador como uma proxy para
o padrdo de vida, seria possivel afirmar que o brasileiro médio tem acesso a uma quantidade de
bens e servigos cerca de seis vezes menor do que o cidaddo médio de Singapura, ou quatro vezes
menor do que o norte-americano, ou ainda cerca de trés vezes menor do que o da Coreia do Sul ou

Japdo.

2 THE WORLD BANK. GDP, PPP (current international $). The World Bank, [s.d.]. Disponivel em:
<https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.MKTP.PP.CD>. Acesso em: 21 nov. 2020.
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Tabela 3 — PIB per Capita por Paridade de Poder de Compra medido em dodlares internacionais (ano de
referéncia: 2019) de paises selecionados

Posicao no Ranking Pais PIB per Capita % Relativo aon° 1
1 Macau 129.103 100%
2 Luxemburgo 121.293 94%
3 Singapura 101.376 79%
9 Estados Unidos 65.118 50%
11 Hong Kong 62.375 48%

30 Japao 43.236 33%
31 Coreia do Sul 43.029 33%
66 Meéxico 20.411 16%
77 China 16.785 13%
87 Brasil 15.259 12%

Fonte: The World Bank, [s.d.]?

Evidentemente, medidas de dispersdo também devem ser analisadas para entender o
quao concentrado esse padrao de vida se manifesta na pratica. Nesse quesito, o Brasil também ndo
estd bem posicionado. Um indicador bastante utilizado para aferir a distribuicdo de renda em um
pais ¢ o indice de Gini. Um indice de Gini igual a 0 significa que a riqueza ¢ perfeitamente
distribuida — todos possuem exatamente o mesmo rendimento —, enquanto um indice de Gini
igual a 1 significa que a riqueza ¢ perfeitamente concentrada, ou seja, uma pessoa recebe todo o
rendimento do pais.

De acordo com dados do Banco Mundial®, de 91 paises que tiveram pelo menos uma
medicao do indice entre 2016 e 2018, o Brasil ocupava a terceira posi¢do entre os paises mais
desiguais, atras apenas de Sdo Tomé e Principe e de Suazilandia. Ainda que existam determinadas
criticas com relacdo ao uso desse indicador, ele ¢ o mais amplamente utilizado e satisfaz os
principios centrais que toda métrica de desigualdade deve preencher (CHARLES-COLL, 2011;
LIU & GASTWIRTH, 2019). Além disso, diversas outras métricas apontam para uma elevada
concentragdo de riqueza e renda no Brasil (CORD, 2017).

3 THE WORLD BANK. GDP, PPP (current international $). The World Bank, [s.d.]. Disponivel em:
<https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.MKTP.PP.CD>. Acesso em: 21 nov. 2020.

4 THE WORLD BANK. Gini Index (World Bank estimate). The World Bank, [s.d.]. Disponivel em:
<https://data.worldbank.org/indicator/SI.POV.GINI>. Acesso em: 21 nov. 2020.
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Tabela 4 — Indice de Gini de paises selecionados

Posi¢do no Ranking Pais Indice de Gini  Ano da mediciio
1 Santo Tomé y Principe 0,56 2017
2 Eswatini (Suazilandia) 0,55 2016
3 Brasil 0,54 2018
12 Meéxico 0,45 2018
26 Estados Unidos 0,41 2016
35 China 0,39 2016

Fonte: The World Bank, [s.d.]’

Além da situagdo atual indicar um padrdo de vida insatisfatorio da populagao brasileira,
a evolucao desse indicador ao longo do tempo nio ¢ animadora. Entre 1930 e 1980, em especial
nas décadas de 60 e 70, o PIB per capita brasileiro cresceu de forma acelerada, frequentemente
acima da média mundial. No entanto, a partir da década de 80, o pais vem experienciando um
crescimento bem mais reduzido, marcado por periodos de estagnacdo ou recessdo, seguidos de
periodos com crescimento pouco expressivo.

Em oposicdo, paises do Leste Asidtico, por exemplo, que também se encontravam em
condi¢des de subdesenvolvimento semelhantes ou ainda piores do que o Brasil, na metade do
século XX, conseguiram sustentar crescimento do PIB per capita no longo prazo e, atualmente,
suas populagdes desfrutam de padrido de vida semelhante ao de paises historicamente mais ricos.
Entre 1960 € 2019 a Coreia do Sul, por exemplo, elevou seu PIB per capita a uma média de 9,4%°
ao ano, enquanto o Brasil chegou a 6,5%. Ao longo de todos esses anos isso representa um

crescimento 2,8 vezes superior.

> THE WORLD BANK. Gini Index (World Bank estimate). The World Bank, [s.d.]. Disponivel em:
<https://data.worldbank.org/indicator/SI.POV.GINI>. Acesso em: 21 nov. 2020.

® THE WORLD BANK. GDP per capita (current USS$). The World Bank, [s./d.]. Disponivel em:
<https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.PCAP.CD>. Acesso em: 21 nov. 2020.
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Tabela 5 — Crescimento médio anual do PIB per capita de paises selecionados € do mundo

60-69 70-79 80-89 9099  2000-2009 20102019 60-79 80-2019

Brasil 75% 17,6%  4,6% 1,3% 9,7% -2,8% 12,3% 3,9%
Mundo 5,8% 12,3%  4,8% 2,6% 5,4% 2,0% 8,9% 3,9%
Coreiado Sul  4,9% 229% 14,5% 5,5% 5,1% 3,6% 13,6% 7,8%
China 1,3%  5,5%  5,3% 11,9% 16,6% 9,5% 3,9% 10,7%
Hong Kong 7,5%  18,9%  8,7% 7,1% 2,0% 4,6% 13,3% 5,7%
Singapura 74%  173%  8,6% 7,0% 5,6% 3,7% 12,3% 6,8%

Fonte: The World Bank, [s.d.]’

A figura a seguir ilustra muito bem essa situagdo: em 1960, China e Coreia do Sul
possuiam renda per capita inferior a do Brasil e, ao longo dos anos, ndo apenas reduziram essa
diferenca, mas também ultrapassaram essa marca. Em 2018, por exemplo, a renda per capita da
Coreia do Sul era cerca de 4 vezes superior a do Brasil. Hong Kong e Singapura, que ja possuiam

padrdo de vida superior, ampliaram ainda mais a vantagem.

7 THE WORLD BANK. GDP per capita (current US$). The World Bank, [s.d.]. Disponivel em:
<https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.PCAP.CD>. Acesso em: 21 nov. 2020.
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Figura 1 — PIB per capita de paises selecionados com relacao ao PIB per capita do Brasil
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Fonte: The World Bank, [s.d.]®

Até aqui o PIB per capita tem sido utilizado como uma medida aproximada de padrao
de vida. Isso pode ser feito na medida que, pela teoria cléssica, os precos dos bens e servigos sao
indicativos da satisfacdo (utility) que as pessoas obtém por meio deles, e, quanto maior a renda,
maior serd a curva de indiferenca (indifference curve) e, portanto, maior a satisfacdo. Como uma
grande parte do PIB ¢ constituida pelo consumo das familias, ele estaria dessa forma relacionado
a satisfacdo e ao bem-estar delas (LEQUILLER & BLADES, 2014).

No entanto, existem diversas criticas a esse indicador como medida de bem-estar. Em
primeiro lugar, um mesmo aumento absoluto de consumo pode ter efeitos diferentes, dependendo
do nivel de renda da pessoa afetada por esse aumento, ou seja, a auséncia da nog¢ao de dispersdo ¢
um problema. Além disso, existem paises e sociedades em que a prevaléncia de servigos publicos
— ndo mercantis — proporciona bem-estar que ndo ¢ captado de forma idéntica pelo indicador. O
PIB néo inclui diversas atividades economicamente relevantes, como o trabalho doméstico ndo
remunerado ou outras atividades ndo mercantis que conferem o bem-estar e o lazer, por exemplo.

Por fim, o PIB ndo faz nenhuma avaliagdo a respeito da sustentabilidade do padrao atual no tempo

8 THE WORLD BANK. GDP per capita (current US$). The World Bank, [s./d.]. Disponivel em:
<https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.PCAP.CD>. Acesso em: 21 nov. 2020.
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futuro e tampouco faz distingdo na qualidade do consumo; alguns bens e consumos consumidos
podem ser considerados indesejaveis, como gastos com litigios judiciais, seguranga ou transito.

Para além do PIB, as métricas utilizadas para avaliar se a popula¢do de um determinado
pais vive melhor do que a de outro sdo tao diversas que dificilmente um Unico indice sera capaz de
fazer essa comparacdo de forma definitiva. Além disso, indices que consideram multiplos fatores
estdo sujeitos a grande subjetividade na concessao de pesos e normalizagao desses fatores.

O Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), no entanto, amplamente utilizado por
instituicdes supranacionais como a Organiza¢do das Nagdes Unidas (ONU), ¢ uma tentativa de
unificar alguns fatores de bem-estar em um nico nlimero que possa ser usado para comparagoes.
O IDH considera renda, calculada a partir do PIB per capita por PPC; a longevidade da populagdo,
medida pela expectativa de vida ao nascer; e o indice de educacdo, que envolve tanto a taxa de
alfabetizacdo como a taxa de escolaridade.

Também no IDH o Brasil ndo apresenta bom desempenho. Enquanto paises como
Singapura, Hong Kong e Coreia do Sul tiveram grande crescimento em relagdo ao restante do
mundo nos tltimos 30 anos, o Brasil permaneceu estagnado, praticamente mantendo a sua posi¢ao

no ranking dos paises de maior IDH, como apresentado na tabela abaixo.

Tabela 6 — IDH de paises selecionados e suas posi¢des no ranking de IDH em 1990 ¢ 2018

Pais Ranking 1990 IDH 1990 Ranking 2018 IDH 2018
Brasil 77 0,613 79 0,761
Singapura 39 0,718 9 0,935
Coreia do Sul 37 0,728 22 0,906
Hong Kong 19 0,781 5 0,939
Japdo 10 0,816 19 0,915
Estados Unidos 2 0,86 16 0,92
México 61 0,652 76 0,767

Fonte: Lequiller e Blades, 2014; United Nations Development Programme, [s.d.]’

Portanto, observa-se que o Brasil possui diversos problemas relacionados ao bem-estar
de sua populagdo quando comparado a outros paises do mundo, tanto do ponto de vista de padrao

de consumo medido pelo PIB per capita como de outros indicadores socioecondmicos. Além disso,

9 UNITED NATIONS DEVELOPMENT PROGRAMME. Human Development Data (1990-2018). Human
Development Reports, [s.d.]. Disponivel em: <http://hdr.undp.org/en/data>. Acesso em: 21 nov. 2020.
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enquanto diversos paises, do Leste Asiatico, por exemplo, conseguiram evoluir significativamente
suas métricas de bem-estar nas ultimas décadas do século XX ¢ inicio do século XXI, o Brasil ndo
teve 0 mesmo €xito.

Esta se¢ao do trabalho teve como objetivo mostrar o problema que, em tltima instancia,
as politicas industriais pretendem resolver: o baixo padrdo de vida e bem-estar da populagdo
brasileira quando comparada as populagdes de outros lugares do mundo. Ao longo do trabalho sera
feita uma associacdo entre a melhoria desses indicadores apresentada por alguns dos paises do

Leste Asiatico e a adog¢do de politicas industriais pelos seus respectivos governos.

2.2 O Problema: O Contexto da Industria no Brasil

De modo geral, politicas industriais tém como objetivo final a resolucdo de problemas
relacionados ao padrdo de vida da populagdo, trazendo maior prosperidade para o pais. Porém,
essas politicas buscam esse fim tentando resolver um problema intermediério e mais especifico: a
falta de competitividade da industria e o atraso tecnoldgico de setores especificos da economia.

Nas ultimas décadas, o Brasil vem passando por um processo de desindustrializagdo,
caracterizado pela reducdo da participagdo relativa da induastria no PIB, ou seja, a industria
representa uma parcela cada vez menor da producdo brasileira. Em 1960, o valor adicionado da
industria de transformacdo, Manufacturing Value Added (MVA), representava 25,4% do PIB,
atingindo um pico de 31,1% em 1982. 35 anos depois, em 2018, esse nimero chegou a menos de
10%. Uma queda abrupta pode ser observada ao longo da década de 90 e esse fenomeno possui
intima relacdo com as politicas de abertura comercial e de cAmbio sobrevalorizado adotadas nesse
periodo (CANO, 2012).

O Brasil a partir da década de 1930 adota um modelo de industrializagdo conhecido
como substitui¢do de importagdes. Via uma série de mecanismos, como o da prote¢do alfandegaria,
o governo buscou estimular o desenvolvimento do setor industrial, produzindo internamente bens
que antes eram importados. Esse processo refor¢ou-se na década de 50, com a elaboragdo do Plano
de Metas, que conseguiu estabelecer um parque industrial mais sofisticado no pais (SILVA, 2004).

No entanto, o modelo de substitui¢do de importagdes, adotado por muitas décadas,
acabou levando a um protecionismo excessivo da indudstria nacional que, consequentemente, levou

a perda de competitividade. Em resposta a esse problema, o governo brasileiro, ao final da década



25

de 80, iniciou um processo de abertura comercial que, entre outras medidas, reduziu de forma
generalizada as aliquotas tarifarias e eliminou regimes aduaneiros especiais (SILVA, 2004). A
tarifa nominal média sobre importagdes no Brasil, que em 1990 era de 33,2%, passou a 12,6% em
1995 (AZEVEDO & PORTUGAL, 1998).

Alguns autores (BONELLI & PESSOA, 2010) contestam a ideia de que a redugdo da
participag@o da industria tenha tido a abertura comercial como principal causa, apontando também
para as crises de instabilidade macroecondmicas das décadas de 80 e 90, e para a tendéncia global
de perda da participacdo da industria como muito determinantes para esse fendmeno. Os autores
Bonelli e Pessda (2010) contestam também que a queda da participacao da industria tenha sido tao
significativa, apontando mudangas no sistema de Contas Nacionais do Brasil como responsavel por
parte da queda dos niimeros.

Independentemente das causas e da magnitude, ¢ possivel identificar, na literatura,
consenso a respeito de dois fendmenos que ocorreram ao longo da década de 90: (i) queda da
participagdo da industria com relacdo ao PIB; (ii) aumento da produtividade do setor industrial.

Com relagdo ao primeiro fendomeno, ¢ fato que ele ocorreu em consonancia com muitas
outras economias ao redor do mundo, em especial com as economias mais ricas, como os Estados
Unidos e Europa, cuja participagdo da industria no PIB passou de 16,1% e 17,4% em 1997 para
11,25 ¢ 14,8% em 2017, respectivamente. No entanto, o caso brasileiro difere destes na medida em
que ocorreu em um estdgio muito diferente de maturidade de sua industria, isto ¢, no Brasil, a
desindustrializacao se deu de forma precoce.

Tabela 7 — Manufacturing Value Added em 1997 x 2017 para paises selecionados

Country MVA (1997) MVA (2017)
Brasil 13,0% 10,5%
China - 29,3%

Coreia do Sul 24,1% 27,6%
Japao 23,4% 20,7%
Alemanha 20,2% 20,6%
Singapura 22.2% 18,9%
Zona do Euro 17,4% 14,8%
Estados Unidos 16,1% 11,2%

Fonte: The World Bank, [s.d.]"

19 THE WORLD BANK. Manufacturing, value added (% of GDP). The World Bank, [s.d.] Disponivel em:
<https://data.worldbank.org/indicator/NV.IND.MANF.ZS>. Acesso em: 21 nov. 2020.
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Estudos empiricos mostram uma relagdo em formato de U invertido entre a participacao
da industria e o nivel de renda per capita dos paises (PALMA, 2005), ou seja, em niveis baixos de
renda per capita os paises tendem a estar em fase pré-industrial, com a prevaléncia de atividades
agricolas e mineragdo. Depois, em estdgios intermediarios, a manufatura aumenta a sua
participacgdo, até voltar a cair em niveis mais altos, em que o setor de servigos, em especial, passa
a ganhar maior relevancia.

Como mostra Haraguchi (2016), esse padrdo se manifesta de forma diferente para
setores distintos. Os niveis de renda per capita em que a industrializagdo e desindustrializacao
ocorrem diferem dependendo do qudo intensivo o setor ¢ em trabalho, capital e
tecnologia/conhecimento. Quanto mais intensivo em tecnologia/conhecimento, maiores sdo o0s
niveis de renda per capita do pais em que ocorre a desindustrializagdo — reducdo de participagdo
no PIB — do setor.

Ao desagregar o valor adicionado da industria entre os varios setores que a compdem,
Morceiro e Guilhoto (2019) concluem que a desindustrializagdo ¢ prematura especialmente para
os setores de maior nivel tecnolégico, como os de maquinas e ferramentas. Outros setores, também
intensivos em conhecimento, como os casos das industrias farmacéutica e eletronica, nem sequer
atingiram os patamares esperados de participagdo no PIB para o nivel de renda brasileiro. A
desindustrializa¢do apenas ocorreu de acordo com o esperado para os setores mais intensivos em
trabalho, como os casos das industrias téxtil, de calgados e de vestuario.

Portanto, conclui-se que, apesar da participacdo da industria no PIB brasileiro ser
semelhante a de paises desenvolvidos, a desindustrializa¢gdo no Brasil ocorreu de forma precoce,
em especial nos setores mais importantes, aqueles que produzem bens de maior valor agregado.
Além disso, mesmo que a desindustrializa¢ao seja um fendmeno observado a niveis globais, houve
importantes excegdes, em especial no Leste Asidtico.

Paises como China, Coreia do Sul e Singapura elevaram a participag¢do da indtstria em
suas economias ao longo do século XX e a mantiveram alta até os dias atuais. Ao mesmo tempo,
esses paises se destacam por terem conseguido experimentar elevados niveis de crescimento de
renda per capita nesse periodo, como visto anteriormente. Sdo exemplos de tendéncia contraria ndo
apenas paises do Leste Asidtico — que na metade do século XX viviam em condi¢do de
subdesenvolvimento —, mas também outros paises altamente desenvolvidos, como Japdo e

Alemanha. Assim, o fato de ser uma tendéncia global ndo significa que este seja o fendmeno
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desejado e muito menos que todos os paises sdo obrigados a segui-la. Nas proximas se¢des sera
estudado como os governos de alguns desses paises do Leste Asidtico agiram para impulsionar a

atividade manufatureira.

Figura 2 — Participacdo da industria no PIB de paises selecionados de 1960 a 2017, com auséncia de
informacgdo para o ano de 1990
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Fonte: The World Bank, [s.d.]"!

Como colocado anteriormente, outro fenomeno que pode ser observado ao longo da
década de 90 ¢ o aumento da competitividade da industria. Ha diversas evidéncias empiricas na
literatura que confirmam tal fendmeno (BONELLI & PESSOA, 2010; SILVA, 2004). Ferreira e
Junior (1999) mostram que, ao longo dos anos iniciais da década de 90, a produtividade da industria
exibe uma reversao da tendéncia de estagnagao observada na década de 80 e passa a crescer a altas
taxas, isso estaria diretamente associado ao processo de abertura comercial.

A redugdo das tarifas alfandegérias, bem como a valorizagdo cambial, expuseram a
industria brasileira a um nivel muito mais elevado de concorréncia. Isso exerceu pressdes para que
essas industrias reduzissem custos e fizessem investimentos na modernizacdo do processo

produtivo.

"' THE WORLD BANK. Manufacturing, Value Added (% of GDP). The World Bank, [s.d.]. Disponivel em:
<https://data.worldbank.org/indicator/NV.IND.MANF.ZS>. Acesso em: 21 nov. 2020.
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No entanto, ha duas grandes contestagdes a respeito dos reais impactos desse aumento
de produtividade. Feijo e de Carvalho (2002) concluem que o aumento de produtividade se
caracterizou pela perda do emprego, e ndo por aumentos significativos das exportagdes ou
investimentos, ou seja, ndo estaria ligado a fatores relacionados a demanda agregada e que,
portanto, ndo poderia ser sustentavel no longo prazo.

Além disso, McMillan, Rodrik e Verduzco-Gallo (2014) mostram que o aumento da
produtividade ocorreu dentro dos setores nas industrias sobreviventes a abertura. No entanto,
analisando de um ponto de vista intersetorial, percebe-se que muitos trabalhadores que foram
demitidos, ou cujas industrias ndo sobreviveram ao processo, migraram para atividades de menor
produtividade, como servicos ndo sofisticados e até mesmo para a informalidade. Assim, no total,
o efeito ndo seria positivo, reduzindo a produtividade intersetorial e fazendo desaparecer
determinadas competéncias produtivas.

Dessa forma, fica evidente que o pais se desindustrializa e, a0 mesmo tempo, fica cada
vez menos sofisticado tecnologicamente, tanto por essa desindustrializagdo precoce de
determinados setores, como pela migracdo da mao de obra para setores de menor produtividade.
Essa baixa sofisticagcdo tecnoldgica brasileira pode ser observada por diversas outras métricas e
estudos.

Com relagdo a gastos com P&D como percentual do PIB, o Brasil ndo apresenta
nenhum destaque. Seus gastos com P&D representaram cerca de 1,26% do PIB, enquanto os paises
da Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) tiveram 2,51%, e o
mundo como um todo 2,14%!2 (HAUSMANN & HIDALGO, 2013). Gastos com P&D incluem
despesas de capital e despesas correntes com P&D de empresas, governo, instituicdes de ensino

superior e organizagdes sem fins lucrativos.

12 THE WORLD BANK. Research and development expenditure (% of GDP). The World Bank, [s.d.] Disponivel
em: <https://data.worldbank.org/indicator/NV.IND.MANF.ZS>. Acesso em: 21 nov. 2020.
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Tabela 8 — Gastos com P&D como percentual do PIB para paises selecionados em 2017

Pais P&D % do PIB (2017)
Brasil 1,26%
Israel 4,82%

Coreia do Sul 4,55%
Japao 3,21%
Alemanha 3,04%
Estados Unidos 2,82%
OECD 2,51%
Mundo 2,14%
Singapura 1,94%
Reino Unido 1,70%

Fonte: The World Bank, [s.d.]"

Uma outra forma de analisar o atual estagio de sofistica¢do tecnologica ¢ utilizando o
indice de complexidade econdmica, elaborado por Hausmann e Hidalgo (2013). Esse indice faz a
avaliagdo da complexidade de uma dada economia a partir de dois indicadores que analisam a pauta

de exportagdo de um pais: a diversificagdo (diversification) e a ubiquidade média (ubiquity).

De forma resumida:

- A diversificagdo mede o qudo variadas sdo as exportagdes de um pais, considerando os
produtos em que esse pais possui vantagem comparativa, Revealed Comparative Advantage
(RCA). Um pais tem vantagem comparativa em um produto quando a razdo entre a
representatividade dele na pauta de exportagdes do pais e a representatividade que tem nas
exportagdes globais for superior a um dado valor R*. Assim, quanto maior o niimero de

produtos exportados com vantagem comparativa, maior sera a diversificagao desse pais;

- A ubiquidade média avalia o qudo unico ¢ o perfil das exportacdes do pais, ou seja, se um
pais produz um produto que muitos outros paises também produzem, a sua ubiquidade ¢é

alta. Quanto maior for o nimero de produtos que o pais exporta com vantagem comparativa

13 THE WORLD BANK. Research and development expenditure (% of GDP). The World Bank, [s.d.] Disponivel
em: <https://data.worldbank.org/indicator/NV.IND.MANF.ZS>. Acesso em: 21 nov. 2020.
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€ que poucos outros paises consigam exportar, com vantagem comparativa, menor a sua

ubiquidade média.

Os autores identificam correlacdo negativa entre esses dois indicadores aplicados, ou
seja, quanto maior a diversificagdo, menor a ubiquidade média. Isso se explica ao considerar que a
producdo de um determinado bem ou servigo exige a combinagdo de determinadas competéncias
ndo mercantis (non tradable capabilities), isto €, ndo basta comprar a matéria-prima. Quanto maior
o nimero de competéncias que um pais dominar, maior o nimero de combinacdes delas e,
consequentemente, maior a diversidade de bens e servigos o pais sera capaz de produzir. Ao mesmo
tempo, produtos de menor ubiquidade requerem um conjunto maior de competéncias, ou
competéncias mais raras, para que sejam produzidos. Dessa forma, paises com um maior niimero
de competéncias sao capazes de produzir uma variedade maior de produtos e produtos mais Uinicos.

A partir desses dois indicadores, constréi-se o Indice de Complexidade Econdmica. Os
paises de economias mais complexas sdo aqueles com maior diversificacdo e menor ubiquidade
média. Hausmann e Hidalgo (2013) demonstram que a complexidade econdmica de um pais € uma
importante variavel explicativa da diferenca de renda per capita entre os paises e uma boa variavel
preditiva do crescimento econdmico futuro dos paises, uma vez que, se um pais apresenta
complexidade superior ao esperado para seu nivel de renda per capita, espera-se crescimento no
futuro proximo.

Quanto a esse indice, o Brasil também nao possui posi¢ao de destaque. Em 2008, o pais
ocupava a posi¢do de nimero 52 no Ranking da Complexidade Econémica, atras de México,
Panamé e Costa Rica na América Latina (HAUSMANN & HIDALGO, 2013).

A elevagdo da complexidade econdmica de um pais ndo seria algo simples, uma vez
que paises com poucas competéncias possuem um retorno marginal ao adquirir uma nova
competéncia, inferior a paises que ja possuem muitas. Isso ocorre porque o nimero de combinagdes
possiveis a serem feitas com uma competéncia adicional aumenta segundo o numero de
competéncias que o pais possui. Existe, portanto, um desestimulo natural aos paises para que
invistam em novas capacidades, o que os autores chamam de armadilha de quiescéncia (quiescence
trap). O processo de aumento da complexidade envolve o desenvolvimento de varias competéncias

de forma simultanea, bem como a capacidade do sistema economico de integra-las.
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Dessa forma, Hausmann e Hidalgo (2013) argumentam que, apesar de ser dificil elevar
a complexidade econdmica, ao fazé-lo, um pais ira colher excelentes frutos.

Vale ressaltar que o termo complexidade esta sendo utilizado para atribuir a qualidade
de possuir competéncias ndo mercantis. Essas competéncias sdo calculadas de forma implicita
pelos autores e ndo constituem atributos necessariamente reais. Na literatura, o termo complexidade
aparece usualmente designando uma teoria que propde uma revisdo do método de pensar,
considerando, nunca de forma isolada, as interagdes do sistema e dando maior relevancia a
incerteza.

Esta se¢do do trabalho teve como objetivo mostrar o atual cenario da industria no
Brasil. O pais passou por uma desindustrializagdo precoce, em especial nos setores mais intensivos
em conhecimento. Além disso a producdo brasileira ¢ de baixa sofisticacdo, e, analisando a pauta
de exportagdes, conclui-se que se trata de uma economia ndo muito complexa. Politicas industriais
tém como objetivo resolver esse problema, aumentando a participagdo da industria mais sofisticada

tecnologicamente, com o intuito final de promover o aumento dos padrdes de vida da populacdo.
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3 REVISAO DA LITERATURA E SUAS IMPLICACOES

3.1 Politicas industriais

O objetivo deste primeiro topico ¢ fazer uma extensa revisdo da literatura a respeito
das politicas industriais, envolvendo sua defini¢do, exemplos, controvérsias e uma justificacao

tedrica para a sua adogao.

3.1.1 Definic¢do e visao geral sobre a literatura

O termo politica industrial ¢ bastante amplo e genérico, ndo sendo possivel derivar
uma interpretacdo imediata que seja igual para todos. Dessa forma, faz-se necessario estabelecer
uma defini¢do que encontre respaldo na literatura e que sirva de referéncia para a interpretacdo
deste trabalho.

Chang (2006, p. 109) define politicas industriais da seguinte forma: “politicas
destinadas a afetar industrias especificas (e empresas como componentes dessas industrias) de
modo a atingir resultados que sejam percebidos pelo Estado como eficientes para a economia como
um todo”. Essa defini¢do possui algumas dimensdes importantes que necessitam de maior
esclarecimento.

Ao delimitar que politicas industriais sdo direcionadas a industrias em especifico,
exclui-se politicas que se destinam a economia como um todo, por exemplo os investimentos em
educacdo basica e subsidios horizontais que beneficiem todos os setores da mesma forma. Além
disso, existem politicas que se destinam a regides especificas que, caso o seu objetivo seja
beneficiar uma regido e todos os setores daquela regido se beneficiam igualmente dela, tal politica
ndo se classificaria como politica industrial (CHANG, 2006).

Ao sublinhar a percepc¢do do Estado, indica-se que a defini¢do ndo estd vinculada a um
resultado positivo da politica, mas, sim, a inten¢do do Estado em gerar um impacto positivo por
meio dela. Esse impacto também possui uma especificidade, ja que ele deve ser relacionado a
eficiéncia da economia. Outras finalidades, como distribui¢ao de renda ou sustentabilidade, caso
ndo confiram maior eficiéncia ao sistema econdmico, ndo estdo incluidas. Por fim, destaca-se que

o beneficio final deve ser para o sistema econdmico como um todo, ou seja, apesar de estarem
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direcionadas a setores especificos, os impactos positivos devem ser sentidos na economia como
um todo e ndo apenas nesses setores que estariam sendo privilegiados.

Outro ponto fundamental dessa defini¢do ¢ o fato de ndo fazer nenhum tipo de
especificagdo a respeito dos instrumentos, isto ¢, dos meios que podem ser utilizados para que se
busque esses resultados eficientes para a economia como um todo. Uma falha comum ¢ delimitar
politicas industriais como instrumentos de incentivos financeiros-quantitativos, como subsidios e
tarifas. Como veremos adiante neste trabalho, politicas industriais bem sucedidas devem ir muito
além de ajustar incentivos relativos a precos macroeconomicos.

A defini¢do trazida por Chang (2006) ¢ um excelente ponto de partida, mas delimita
muito pouco o objetivo final dessas politicas, descrevendo-o apenas como resultados positivos em
termos de eficiéncia. A definicdo de Rodrik (2008) elabora melhor essa imprecisdo, bem como
ajuda a qualificar outras dimensoes.

Para o autor, politicas industriais sdo “politicas que estimulam atividades economicas
especificas e promovem mudanga estrutural” (RODRIK, 2008, p. 3, traducdo propria). Ao utilizar

o termo atividades economicas ao invés de industrias, a defini¢ao contribui em dois entendimentos:

I.  Nao necessariamente politicas industriais se destinam a industrias no sentido de empresas
manufatureiras, podem ter como objetivo, também, estimular atividades dos setores de
servico e da agricultura. Evidentemente, a maior parte das politicas industriais terd como
foco a industria de transformacdo, uma vez que se trata do setor que, em geral, permite
maior sofisticacdo das capacidades tecnologicas de um pais;

II.  Politicas industriais ndo necessariamente sdo politicas setoriais no sentido de trazer uma
mudanga que impacte apenas um conjunto de empresas. Politicas industriais também
podem incluir politicas conhecidas como horizontais, desde que o resultado dessas politicas
impacte atividades econdmicas especificas. Alids, a maior parte das politicas horizontais
podem ser interpretadas como estimulo a atividades especificas. Taxa de depreciagdo
acelerada para redugdo do pagamento do imposto de renda, por exemplo, pode ser aplicada
a todos os setores a0 mesmo tempo, mas, certamente, beneficiard mais aqueles setores ou
atividades cuja depreciagdo dos ativos fixos represente uma propor¢ao maior da sua receita

liquida.
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Outra importante contribui¢do dessa definicdo ¢ a no¢ao de mudancga estrutural, que
aprofunda a especificacdo da definicdo anterior a respeito dos objetivos das politicas industriais.
Segundo Rodrik (2008, p. 5, tradugdo propria), mudanga estrutural envolve “a producdo de novos
bens com novas tecnologias e a transferéncia de recursos das atividades tradicionais para essas
novas”. Assim, politicas industriais possuem essa dimensao transformadora da estrutura produtiva
do pais.

Este trabalho utilizara uma defini¢do que combina as duas apresentadas neste topico.
Sempre que o termo politicas industriais for utilizado, faz referéncia as politicas que afetam
atividades econdmicas especificas com o objetivo de se gerar mudancga estrutural na economia e
cujos efeitos sejam percebidos pelo Estado como positivos para a economia como um todo.

Estabelecida uma defini¢do para politicas industriais, faz-se necessario compreender o
estado atual da literatura sobre o assunto.

Por algum tempo, os estudos sobre politicas industriais dividiam-se em dois grandes
grupos. O primeiro era composto por estudos detalhados sobre a adocao dessas politicas em paises
especificos, explicando o sucesso ou fracasso delas baseado no desempenho econémico histéricos
desses paises. Esses estudos aprofundam-se nos acontecimentos historicos e relagdes institucionais
existentes nos sistemas economicos desses paises e, de forma geral, concluem que politicas
industriais exerceram papel central para o desenvolvimento de alguns deles (RODRIK, 2019)

Ha-Joon Chang (2006), Alice Amsden (1989), Robert Wade (1990), Peter Evans (1995
apud RODRIK, 2019) e, mais recentemente, Mariana Mazzucato (2018) sdo expoentes desse tipo
de estudo. Chang (2006) resume e categoriza as principais politicas industriais adotadas por Japao,
Coreia do Sul, Taiwan e Singapura, bem como as analisa a luz de trés periodos histdricos diferentes:
o milagre da Asia Oriental, periodo em que esses paises tiveram elevado crescimento econdmico e
realizaram o catch up com relagdo as economias mais ricas; a crise financeira asiatica ocorrida ao
final do século XX, que gera intensos debates a respeito de suas possiveis causas; e a estagnacao
japonesa observada no final do século XXI.

Amsden (1989) aborda com especial aten¢do o caso da Coreia do Sul, trazendo diversos
exemplos de intervengdo estatal que desafiam a teoria neocldssica, como a prote¢do do Estado a
empresas coreanas, o papel dos chaebols para o desenvolvimento industrial do pais e a pratica
disseminada do crédito subsidiado. Wade (1990) faz semelhante, mas aprofundando-se no caso de

Taiwan.



35

O segundo grande grupo era composto por estudos econométricos que comparavam
paises e industrias com o objetivo de encontrar algum tipo de evidéncia estatistica que
comprovassem o impacto positivo dessas politicas. Inicialmente, esse tipo de estudo encontrou ou
evidéncias negativas da intervencdo do Estado ou evidéncias inconclusivas. O Banco Mundial
(THE WORLD BANK, 1993) produziu possivelmente o mais famoso estudo nessa linha, em que
buscava reforcar a tese liberal de abertura econdmica e vantagens competitivas, a0 mesmo tempo
em que admitiu uma pequena possibilidade de intervengao estatal. Trata-se de um estudo de muitas
controvérsias, que serdo melhor abordadas adiante nesta revisao.

Vale destacar que esses dois tipos de estudo possuem falhas. O primeiro carece de
inferéncias estatisticas e, por isso, sofre de diversas criticas metodolégicas. Porém o segundo
grupo, que a principio faz uso desse tipo de técnica estatistica, incorre no risco de erros de
especificagdo de modelos (model misspecification) ao omitir importantes variaveis e produzir
coeficientes enviesados. Isso acontece porque a economia desenvolvimentista carece de
caracteristicas importantes para se produzir estudos desse tipo. Ao tratar de questdes relacionadas
a trajetéria de desenvolvimento de paises distintos, faltam contrafactuais, ou seja, como
determinado pais teria se desenvolvido caso adotasse um conjunto de politicas diferente? Além
disso, o contexto histérico e as relagdes culturais impdem uma série de particularidades
dificilmente replicaveis. Por fim, a questdo da cumulatividade do progresso técnico, que também
serd abordada adiante nesta revisdo, produz situagdes em que uma mesma politica ou um mesmo
avango tecnologico possam gerar resultados muito diferentes.

Esses estudos sobre politicas industriais, que se proliferaram na década de 90 em
funcdo do grande crescimento observado nas economias asiaticas, voltaram a ganhar for¢a mais
recentemente com a ascensdo da China, que faz uso de diversas politicas ndo ortodoxas, e do
desempenho insatisfatério de diversas economias da América Latina depois de terem adotado, no
inicio dos anos 90, politicas liberais de abertura comercial, em um alinhamento com o Consenso
de Washington (RODRIK, 2019).

Dessa forma, novos estudos tém contribuido para o debate em duas importantes
direcdes: a primeira, mais soff, busca formalizar as justificativas teodricas para a existéncia de
intervengdes do tipo politicas industriais, bem como construir um framework que oriente
formuladores de politicas publicas a produzir boas politicas, partindo da premissa de que muitas

intervengdes deram errado porque as politicas industriais foram mal formuladas e ndo pelo fato de
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que toda e qualquer intervencao seja ruim. Rodrik (2008) ¢ um exemplo deste tipo de estudo; a
segunda, mais hard, usando novos métodos estatisticos, busca revisitar a experiéncia asiatica e
comprovar os beneficios das politicas industriais, bem como mostrar matematicamente as
condi¢des que devem ser respeitadas para que politicas industriais produzam ou nio bons
resultados. Nessa linha, Liu (2017) produz estatistica justificando a intervengdo em setores
upstream de cadeias produtivas caracterizadas por ligacdes input-output e sugerindo efeitos
positivos das politicas industriais na década de 70 na Coreia e mais recentemente na China.

Feito esse entendimento inicial sobre o que sdo politicas industriais e sobre o estado
atual da literatura, os proximos topicos seguirdo para abordar temas mais especificos relacionados

a este trabalho.

3.1.2 Controvérsias e o embate com os neoclassicos

Como mencionado anteriormente, o principal fendmeno observado, que gerou grandes
debates acerca de politicas industriais, foi o crescimento dos paises asidticos ao longo da segunda
metade do século XX. Diante disso, os economistas dividiram-se em torno das possiveis causas
que poderiam explicar esse crescimento, bem como das recomendacdes em termos de politicas
publicas que poderiam ser extraidas da experiéncia asiatica e replicadas em outras partes do mundo.

Medeiros (2020) separa as opinides em dois grandes grupos divergentes. De um lado
estariam os economistas neoclassicos, alinhados a visao do Banco Mundial. Do outro, economistas
chamados de heterodoxos, incluindo estruturalistas, institucionalistas ¢ economistas de viés
marxista, keynesiano e schumpeteriano.

Os economistas neoclassicos sao defensores da abertura comercial e da especializagao
dos paises em suas vantagens comparativas, o que seria um direcionamento natural do mercado,
ou seja, produzir aquilo que o pais faz melhor do que os outros. Segundo Wade (1990), os
neocldssicos defendem que as principais fungdes do Estado sejam: (i) promover estabilidade
macroecondmica, o que significaria estabilidade de precos e de juros e contas publicas em ordem,
de modo a dar maior previsibilidade aos agentes econdmicos privados para que esses possam tomar
decisdes mais seguras; (ii) prover bens publicos, definidos como ndo excluiveis no sentido de que
se alguém os utiliza ndo reduz a possibilidade do outro usar e ndo rivais no sentido de que uma vez

que o bem seja fornecido, ndo ha como impedir alguém de utilizd-lo — que seriam os casos da
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defesa nacional, pesquisa basica, educacdo basica e protecdo ambiental; (iii) redistribuir renda de
modo que os mais pobres possam ter 0 minimo para sobreviver; (iv) desenvolver instituigdes pro-
mercado, como agéncias reguladoras; (v) por fim, o Estado pode intervir apenas para corrigir falhas
de mercado, quando o mercado agindo por conta propria e sem a intervencdo do Estado produz
uma alocagdo de recursos que ndo ¢ um 6timo de pareto, isto €, € possivel determinar uma alocagao
de recursos diferente que melhore a situagdo para alguns agentes sem que a situagao piore para os
outros.

Dentre todos esses topicos enumerados, o que gera maior divergéncia € a identificacao
das falhas de mercado, que d4 margem a elabora¢do de diferentes politicas. Os neoclassicos
argumentam que, no entanto, as falhas de mercado justificam interveng¢des que sejam horizontais,
ou seja, que ndo beneficiam nenhum tipo de setor e, assim, ndo geram distor¢des intersetoriais.
Porém, como ja salientado anteriormente, mesmo intervengdes pretensamente horizontais podem
claramente beneficiar atividades econdmicas especificas.

Segundo os economistas neocldssicos, o sucesso dos paises asiaticos ao longo da
segunda metade do século XX, em especial durante a década de 90, estaria relacionado a medidas
que abriram suas economias comercialmente e por investimentos em capital humano, que teriam
possibilitado ao mercado agir. O Banco Mundial realizou um grande estudo, que envolveu diversos
economistas, chamado The East Asian Miracle (THE WORLD BANK, 1993), cujas principais
conclusdes dao suporte a essa tese neoclassica.

As principais conclusdes desse estudo foram: (i) a estabilidade macroeconomica, que
combinou inflacdo baixa, taxa de cambio estavel e competitiva, pregos relativos de produtos
mercantis (tradables) proéximos dos precos relativos praticados internacionalmente e o
investimento em capital humano tiveram efeitos comprovadamente positivos; (ii) programas de
crédito seletivos funcionaram para estimular as exportacdes e possivelmente para estimular P&D,
sobre o qual o estudo ndo chega a evidéncias conclusivas; (iii) politicas industriais voltadas a
promogdo de setores especificos ndo funcionaram, ndo sendo constatadas diferencas entre os
setores beneficiados e os ndo beneficiados em fungdo desse tipo de politica.

Esse estudo, que até hoje possivelmente tenha sido a mais extensa tentativa de explicar
o fendmeno econdmico dos paises do Leste Asiatico no século XX, estd sujeito a uma série de
controvérsias, tanto metodologicas quanto com relagdo a possiveis vieses relacionados a questdes

politicas. Tais controvérsias sdo bem sintetizadas por Wade (1996).
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Em primeiro lugar, o autor contextualiza politicamente a elabora¢ao desse estudo feito
pelo Banco Mundial. Segundo Wade (1996), o Banco Mundial sempre foi uma ferramenta utilizada
pelos Estados Unidos como forma de expandir sua influéncia internacional, o que ¢ feito ao
condicionar os empréstimos do Banco a uma série de ideias ligadas ao livre mercado e ao Consenso
de Washington. Na década de 80, contudo, a relevancia economica que o Japao adquiriu nas
décadas anteriores comegou a se converter em protagonismo em termos de finangas internacionais,
via aumento do volume de recursos destinados ao Banco Mundial, bem como via promocao de
uma série de iniciativas nos paises do Sudeste Asiatico via investimentos diretos e programas de
auxilio (aid programmes).

O governo japonés, baseado na sua propria experiéncia, era favoravel a medidas mais
intervencionistas na economia e, a0 mesmo tempo, desejava deixar de ser apenas uma poténcia
econdmica para também ser uma poténcia em termos de influéncia politica e intelectual. Dessa
forma, gostaria de ver refletido nas condigdes de crédito impostas pelo Banco Mundial, do qual era
um dos principais financiadores, aquilo que acreditava ser o mais adequado do ponto de vista de
politica econdmica. Por conta disso, foi o Japdo quem ndo apenas encomendou o estudo, como
também financiou a sua elaboragao.

Como essa situagdo ameacava a hegemonia americana e o paradigma sobre o qual o
Banco Mundial se apoiava, Wade (2003) relata diversas pressdes internas que ocorreram para
influenciar as pesquisas e a redagdo do relatério final de modo a se produzirem os resultados que
fossem adequados (ou pelo menos que ndo rompessem de forma muito radical) aos pensamentos
do Banco. Como exemplos, pode-se mencionar: (i) o Banco Mundial ndo queria dar margem para
o surgimento de condi¢cdes de empréstimos que dependessem muito do pais que toma esse
empréstimo, uma vez que isso poderia gerar embates politicos. Dessa forma, deixou de fora do
relatorio todas as consideragdes a respeitos de aspectos culturais, como propensdo a poupar e
educar; (i1) o Banco Mundial entendia que havia impulsos naturais para que os governos adotassem
medidas autoritarias ineficientes. No entanto, muitos paises do Leste Asiatico tiveram governos
autoritarios, ¢ o Banco Mundial ndo queria dar nenhum tipo de legitimidade a isso. Portanto,
também nao incluiu no relatério nenhuma consideragdo sobre o fato de que governos autoritarios
diferem uns dos outros e, caso exibam determinadas caracteristicas, podem tomar decisdes
eficientes do ponto de vista econdmico; (iii) como o Banco desejava chegar a uma conclusdo

negativa a respeito das politicas industriais, separou, na redacdo final, intervengdes setoriais das
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politicas de crédito direcionado, que, como argumentado anteriormente, representam também
politicas industriais.

Além da questdo politica, Wade (1996, p. 26, traducao propria) aponta diversas falhas
metodoldgicas que podem ser resumidas pela seguinte frase: “os mercados sdo inocentes até que
se provem culpados e os governos sdao culpados até que se provem inocentes”, denotando uma
avaliagdo sujeita a dois pesos e duas medidas.

Uma dessas falhas metodoldgicas estaria nos dados utilizados para comprovar que
subsidios e protecionismo ndo foram tdo presentes nesses paises. Foi utilizada uma média da
distor¢do dos precos nacionais com relagdo aos pregos internacionais entre 8 paises, que, de fato,
apontava para uma distor¢ao pequena. Porém, além de ser uma média ndo ponderada, considerando
apenas a média de Coreia do Sul, Japao e Taiwan — paises que teriam tido o maior sucesso na
implementag¢do de politicas industriais —, chega-se a conclusdo de que a distor¢do de precos era
superior até a de paises tidos como excessivamente intervencionistas, como os da América Latina
(WADE, 1996).

Outra falha metodoldgica estaria nos testes realizados para se comprovar a efetividades
das politicas setoriais. O estudo do Banco Mundial ndo encontrou evidéncias, em comparagdes
com outros paises, de que setores beneficiados tiveram crescimento maior de produtividade, ou
que setores de altos salérios tiveram crescimento maior do que o esperado. Segundo Wade (2003),
essa metodologia ndo ¢ suficiente e deixa de abordar diversas dimensdes das politicas.

Esse debate a respeito das explicagdes do crescimento das economias do Leste Asiatico
se estendeu e teve outros desdobramentos ao final da década de 90, com a crise dos paises asiaticos,
que foi extremamente severa e atingiu todos os paises da regido. Antes dessa crise, que levou a
redugdo do PIB dos paises e langou cerca de 50 milhdes de pessoas para baixo da linha da pobreza
(WADE, 2003), as economias da Indonésia, Malasia, Tailandia ¢ Coreia do Sul ndo tinham um
crescimento do produto abaixo de 5% hd mais de uma década.

Neocléssicos atribuem a causa da crise as politicas intervencionistas, que teriam gerado
empresas altamente endividadas e protegidas pelo governo, incapazes de pagar suas dividas por
conta propria. Do outro lado, economistas heterodoxos culpam a liberalizagdo econdmica, com
redugdo das restri¢gdes para a entrada de capital estrangeiro ao longo da década de 90. Isso teria
gerado um ataque especulativo a moeda dessas economias, uma vez que, dada a euforia que existia

com relacdo a eles, teria ocorrido um excesso de liquidez causado por bancos internacionais, que
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aportavam dinheiro nessas economias sem base em fundamentos financeiros. Isso teria aumentado
o endividamento das empresas, que ja eram protegidas pelos governos antes, para niveis
excessivos. Quando elas se mostraram incapazes de pagar as dividas, uma abrupta fuga de capital
teria ocorrido, estourando a bolha e desvalorizando a moeda dessas economias.

Esta secdo da revisdo tem por objetivo dar um panorama geral a respeito das discussoes
existentes em torno do tema de politica industrial e em torno de sua real efetividade nas economias
do Leste Asiatico. Existem inimeros estudos que analisam diversas politicas especificas, com
visdes positivas e negativas sobre cada uma delas. Neste trabalho ndo entraremos no mérito
especifico de cada estudo. A conclusdo deste capitulo € de que existe, na literatura, suporte as duas
posigdes e que se trata de um debate relevante, atual e que foge a caricatura de um intervencionismo
exagerado com planejamento central de um lado, e livres mercados com nenhum tipo de atuacao

do Estado do outro.

3.1.3 Justificagdo tedrica em suporte das politicas industriais

Como visto anteriormente, os adeptos da teoria neocldssica defendem a ideia de que os
paises terdo sucesso caso se especializem em suas vantagens comparativas, ou seja, em produzir
aquilo que fazem melhor do que os outros. Imbs e Wacziarg (2003), no entanto, encontraram
evidéncias que sugerem que paises de alta renda per capita, para atingir o status de renda elevada,
ndo recorreram a especializa¢do, mas sim a diversificagdo produtiva na dire¢do de produtos de
maior valor agregado.

Os autores encontraram, estatisticamente, um padrdo que relaciona renda per capita e
concentragdo da producdo em setores de acordo com uma curva em formato de U. Isso significa
que, @ medida que os paises aumentavam a sua renda per capita, eles passavam por um processo
de reducdo da concentragdo, diversificando-se. Quando j& atingiam niveis de renda per capita
elevados, esses paises voltavam a concentrar a sua producao.

Outros estudos poderiam ter uma conclusdo muito diferente caso correlacionassem o
nivel de renda per capita com a concentracdo da produgdo em determinados produtos. A correlagdo
seria elevada e isso poderia ser utilizado para reforgar a ideia das vantagens comparativas. No
entanto, tal correlacdo estaria negligenciando a trajetoria percorrida por esses paises para se chegar

a tais niveis de renda per capita.
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A questdo que se coloca é: para passar por esse tipo de mudanga estrutural retratada
pela curva de Imbs e Wacziarg (2003), os governos precisam intervir ativamente na economia e
direcionar os mercados, ou bastaria adotar as estratégias advogadas pelos neoclassicos e descritas
no capitulo anterior?

Rodrik (2004) mostra que ha motivos suficientes para acreditar que os mercados nao
levam a essa transi¢do sozinhos e que, portanto, faz-se necessaria uma condu¢do do governo. O
autor pauta sua argumenta¢do em algumas falhas de mercado, que normalmente ndo sdo
identificadas pelos neoclassicos.

A primeira dessas falhas estaria relacionada a externalidades de informagao. Rodrik e
Haussmann (2004) argumentam que o processo de diversificagdo se dd por meio de um processo
de descoberta, chamado por eles de self discovery. Esse processo envolve empreendedores
nacionais fazendo tentativas de produzir localmente produtos que j4 sdo bem consolidados
internacionalmente. Dependendo da estrutura local de custos, a taxa de lucro pode ser
suficientemente grande para viabilizar sua produgdo. Esse processo, além de ser independente de
investimentos em P&D, ¢ aleatorio, o que pode ser comprovado ao observar o surgimento de
diversos setores diferentes em paises com caracteristicas historicas e culturais semelhantes.

Entdo, tratam-se de produtos de conteudo tecnoldgico ndo muito avancado e que,
portanto, uma vez comprovada a sua viabilidade por algum produtor local, possuem baixa barreira
de entrada para outros competidores. Dessa forma, com o tempo, outras empresas nacionais passam
a imitar o empreendedor pioneiro que descobriu essa atividade.

Apesar do baixo conteudo tecnoldgico, como sera visto em se¢des adiante, dadas a
cumulatividade e complementaridade envolvidas na dindmica de desenvolvimento tecnologico, a
diversificacdo impulsiona a inovacdo, dentro de um conjunto de relagdes econdmicas que
favoregam isso. A maior dificuldade das politicas industriais, como também sera visto adiante, sera
de construir esse conjunto de relagdes.

Nesse caso do processo de self discovery, a falha de mercado estd no fato de que, apesar
do alto beneficio social desse tipo de iniciativa, os custos sdo todos privados e o empreendedor ¢
desestimulado a se engajar nesse tipo de atividade. Isso acontece porque, uma vez que as barreiras
de entrada sdo baixas, ele tera todo o custo de comegar a produzir localmente, o que envolve um

processo de tentativa e erro, e depois deverd enfrentar uma grande concorréncia interna de
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empresas imitadoras. Essa concorréncia acaba por limitar possiveis ganhos de escala e
investimentos para tornar essa producdo local incipiente mais competitiva internacionalmente.

Para corrigir essa falha, o governo deve agir com uma abordagem que dé beneficios,
mas ao mesmo tempo estabeleca puni¢des, argumenta Rodrik (2004). Os beneficios consistuiriam
em subsidios, redu¢do de impostos ou ainda capital de risco. Em todos os casos, eles devem ser
direcionados apenas aos empreendedores pioneiros e devem contar com monitoramento e metas de
desempenho e, possivelmente, de exportacdes. Essa abordagem dual sera mais bem explorada no
proximo capitulo deste trabalho, uma vez que faz parte de um framework mais amplo de
implantagdo de politicas industriais.

A segunda das falhas de mercado apontadas por Rodrik (2004) como justificativa para
a intervencdo governamental com politicas industriais diz respeito as externalidades de
coordenagao.

Investimentos em determinados setores, para que gerem retornos financeiros para os
agentes privados, necessitam de uma série de investimentos conjuntos e coordenados. Sao setores
que dependem de inputs que nao sdo comercializados internacionalmente e que, portanto, caso o
investimento simultdneo nesse input nao seja realizado, a atividade principal ndo saira do papel.
Um exemplo sdo sistemas de irrigagdo, que ndo podem ser comprados de outros paises e a iniciativa
privada pode ndo ter a escala suficiente para fazer esse investimento, e, ainda, outro exemplo seria
a constru¢do de reputacdo internacional. Certos produtos exigem ndo apenas certificagdo
internacional, como também um dificil processo de comunicacao inicial para que sejam aceitos em
mercados estrangeiros, e a iniciativa privada acaba sendo desestimulada a empreender nesse tipo
de setor.

Diante disso, o Estado pode intervir de diversas formas, segundo Rodrik (2004), sendo
uma lideranca responsavel por articular os agentes privados, utilizando dinheiro publico para
vencer essas barreiras iniciais ou ainda dando garantias para o setor privado realizar esses
investimentos conjuntos, ou seja, se a iniciativa privada investir e der errado, o governo retorna
parte da perda. Esse tltimo mecanismo foi bastante utilizado pelo governo sul coreano com os
chaebols (RODRIK, 2004).

Essas duas falhas de mercado apresentadas nesta revisdo ndo tém por objetivo esgotar
todos os motivos que possam justificar uma politica industrial, uma vez que abordam problemas

relacionados a uma incongruéncia entre estrutura de custos percebida e estrutura de custos
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potencial. Por exemplo, no caso do empreendedor acometido pelas externalidades de informagdes
descritas anteriormente, a estrutura de custos que ele percebe ¢ maior do que a estrutura de custos
potencial, que ele apenas ndo percebe devido ao fato de ser uma industria nascente no pais, sem
escala e com processo custoso de descoberta. Portanto, apesar de vélidas e Uteis para defender a
existéncia de determinadas politicas industriais, essas falhas de mercado ndo sdo totalmente
contrarias as ideias de vantagem comparativa. Isso ocorre porque, uma vez superado o problema
dessas externalidades, que constituem um funcionamento inadequado do mercado, para que os
agentes privados tenham sucesso no empreendimento, a nova estrutura de custos deve conferir
vantagens competitivas com relagdo a produtores de outros lugares do mundo.

No entanto, pode haver casos em que mesmo a nova estrutura de custos, que se revela
com a eliminacdo dessas falhas de mercado via agdo do governo, seja insuficiente para justificar a
producdo de um determinado tipo de produto. Ainda assim, pode-se justificar a intervencao do
Estado, que deve atuar junto da iniciativa privada para eliminar outros obstaculos e, assim, tornar
a estrutura de custos viavel ao longo do tempo. Isso pode ser feito ja que tal produto pode dar
retornos futuros muito positivos para o pais.

Como relata Chang (2006), a Toyota, maior fabricante automotiva do Japao, precisou
de mais de 12 anos de auxilios do governo para que se tornasse uma companhia lucrativa. Alias,
sua primeira tentativa de ingressar no mercado norte-americano fracassou tanto que foi necessario
um resgate a empresa feito pelo Banco Central japonés para poder evitar uma faléncia.

Portanto, ndo se tratava desde o inicio de uma vantagem comparativa evidente do Japao
e que bastariam ser removidos problemas relacionados ao fato de ser uma indudstria nascente e da
falta de investimentos coordenados. Esses problemas, evidentemente, também estavam presentes,
mas foi necesséario ir além deles. Foi necessario, ao longo dos anos, construir a vantagem
comparativa do Japao na indistria automobilistica, que ndo teria sido construida se ndo houvesse
a intervencao do governo. Na época, muitos economistas adeptos do livre mercado defendiam que
o Japao deveria parar de proteger sua industria automobilistica e, apds o fracasso de ingressar no
mercado norte-americano, alegavam que “¢ isso o que acontece quando um pais cujo maior item
exportado ¢ seda tenta exportar coisas como carros” (CHANG, 2006, p. 113, traducdo propria).
Anos depois, a Toyota se tornaria lider no setor e referéncia mundial em qualidade.

Um dos varios possiveis motivos que podem justificar uma incapacidade no momento

presente de se produzir com a eficiéncia devida para se obter retornos financeiros positivos ¢ a falta
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de qualificacdo da mao de obra. Essa falta de qualificacdo pode nunca ser solucionada caso nao
haja interferéncia governamental, uma vez que, aqui novamente, pode existir uma falha de
mercado.

Mudanga estrutural necessariamente envolve produzir novos bens, o que, por sua vez,
envolve conhecimentos novos € mao de obra especializada. No entanto, como mostra Wade (2003),
ha um desestimulo natural em se treinar mao de obra nova, uma vez que essas pessoas, depois de
treinadas, ficam livres para trabalhar na concorréncia, ndo apenas local, mas também, como ¢ cada
vez mais comum, internacional, dado o aumento da facilidade do fluxo de pessoas ao redor do
mundo.

Muitas vezes economistas neoclassicos reconhecem essa ultima falha de mercado. No
entanto, o que ndo ¢ muitas vezes reconhecido ¢ o fato de essa externalidade necessitar de uma
abordagem setorial. A teoria ortodoxa argumenta que, se 0 mercado demandar o treinamento de
mao de obra em dado setor, o proprio mercado pode suprir isso. No entanto, tratando-se de setores
novos e que ainda nao tenham rentabilidade comprovada, dificilmente essa demanda ira existir.

Novamente, esta se¢do da revisdo ndo objetiva esgotar o assunto da teoria que justifique
intervengdes na forma de politicas industriais, o que demandaria um estudo focado nessa tematica.
O intuito foi o de mostrar que existe fundamenta¢do tedrica bem documentada na literatura em

suporte a esse tipo de politica.

3.1.4 Politicas Industriais na pratica: o como fazer ¢ mais importante do que o que fazer

Uma vez entendidos o conceito, o atual estado da literatura, as controvérsias e o
embasamento tedrico das politicas industriais, faz-se necessario entendé-las sob um ponto de vista
mais pratico, isto ¢€: quais sdo os instrumentos geralmente utilizados para politicas industriais?
Quais sdo exemplos praticos de politicas industriais? Qual o processo que deve ser estabelecido
para que boas politicas industriais sejam concebidas? Este capitulo da Revisdo tem por objetivo
encontrar as respostas existentes na literatura para essas questoes.

Politicas industriais podem ser implementadas via inimeros instrumentos, como isen¢ao de
impostos para ajudar a financiar P&D ou alguma industria nascente, subsidios, promoc¢ao de P&D
por institui¢des publicas, crédito direcionado, reestruturagdo corporativa, restituicao tarifaria para

inputs de produtos a serem exportados, financiamento por meio de capital de risco, agéncias de
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comunicagdo do governo para abertura de mercados estrangeiros, criagdo de empresas publicas,
dentre muitos outros.

Nesse sentido, focado na experiéncia dos paises do leste asidtico, Chang (2006) faz um resumo,
reproduzido no quadro 2 com adaptagdes, dos principais instrumentos utilizados por Japao, Coreia

do Sul, Taiwan e Singapura.
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Quadro 2 — Exemplos de politicas industriais em diversas areas de paises selecionados do leste asiatico

Area Japao Coreia do Sul Taiwan Singapura
Alta protecao, via - ~ .
 a e Mta protecdo. Alta protecdo, em Nao foram desenvolvidas
Prote¢do a industria | empréstimos direcionados e . ~ .\ PR
especial via bancos Alta protecao politicas significativas

nascente

subsidios, focada em setores
especificos

publicos

nessa area

Promocao das
Exportagoes

Forte promogao, via subsidios
e restituicdo de impostos para
inputs importados de
exportacoes

Também adotou politicas
para forte promocao das
exportacoes

Promocg¢ao muito forte,
com uso de agéncias de
marketing do governo
para abrir mercados
estrangeiros

Forte promog¢do, mas
feito indiretamente

Empresas Publicas

Nao foram desenvolvidas
politicas significativas nessa
area

Utilizadas em industrias
estratégicas, como a
Pohang Steel Company

Foram muito utilizadas,
em especial nos setores
do topo da cadeia
(upstream)

Muito utilizadas em
todos os setores
intensivos em capital,
representando, na década
de 80, 30% da formacao
de capital fixo do pais

Grandes empresas
privadas, "campeas
nacionais"

Alta promogao de grandes
conglomerados econdmicos,
via subsidios e gerenciamento
de cartéis

Alta promocgao de
grandes conglomerados,
com grande controle
sobre eles

Nao foram desenvolvidas
politicas significativas
nessa area

Nao foram desenvolvidas
politicas significativas
nessa area

Fonte: Reproduzido de Chang (2006) com adaptagdes
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Quadro 2 — Exemplos de politicas industriais em diversas areas de paises selecionados do leste asiatico (continuacao)

Area

Japao

Coreia do Sul

Taiwan

Singapura

Incentivos para

Incentivou, estimulando, por
exemplo, os grandes

Niao foram desenvolvidas
politicas significativas

Fortes incentivos, via
investimentos em

N3ao foram desenvolvidas
politicas significativas

setores com ineficiéncias

PMEs conglomerados a auxiliarem p infraestrutura e em P&D p
nessa area o nessa area
suas sub-contratadas direcionado
~ Profundo envolvimento

Reestruturagdo . . . > | Envolveu-se bastante, . .
. Politicas muito superficiais promovendo, por Politicas muito
corporativa do setor . ~ mas menos do que a . .

. nessa area exemplo, fusdes em . superficiais nessa drea
privado Coreia do Sul

Incentivos a
industrias
transnacionais

Adotou politicas para
desencorajar a entrada de
transnacionais

De forma geral, também
desestimulou, mas
permitiu a entrada em
setores muito especificos

De forma geral, também
desestimulou, mas
permitiu a entrada em
setores muito especificos

Incentivou a entrada de
transnacionais, mas nao
de forma generalizada,
ou seja, alguns setores
ficaram de fora

Promocao de P&D

Subsidios para que o setor
privado liderasse
investimentos em P&D

Setor privado liderou
investimentos nessa area

Liderado pelo governo,
que representava 60% do
P&D nacional e
promovia spin-offs a
partir dos institutos de
pesquisa

Governo também liderou
investimentos nessa area

Fonte: Reproduzido de Chang (2006) com adaptacdes
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A partir da analise das informacdes do quadro 2, fica evidente que os paises possuem
muitas diferencas em termos de instrumentos de politicas industriais e do objetivo dessas politicas.
Enquanto Japao e Coreia do Sul, por exemplo, deram incentivos para a formagdo de grandes
conglomerados privados, Taiwan e Singapura utilizaram empresas publicas de forma muito mais
ampla. Além disso, essas politicas foram implementadas por mecanismos muito diversos
(CHANG, 2006).

Cada pais deve adaptar os instrumentos ao seu respectivo contexto histdrico e
institucional e o sucesso ou fracasso dessas politicas s6 podem ser bem compreendidos uma vez
que essas particularidades sdo incluidas na andlise, o que sera feito de forma detalhada na se¢do de
estudos de caso. Portanto, ndo h4 um modelo tinico documentado na literatura de instrumentos pré-
estabelecidos de politicas industriais que pode ser extraido da experiéncia internacional e
amplamente replicado em outros paises. Toda proposta de intervencdo deve ser analisada caso a
caso. Evidentemente, experiéncias especificas de outros paises sdo uteis e podem ser adaptadas.

Essa dificuldade de generalizagdo de um modelo ¢ responséavel por uma das principais
criticas feitas as politicas industriais: como garantir que o governo, ex ante, serd capaz de selecionar
as atividades e setores da economia campeds? (RODRIK, 2004). Mesmo que se comprove que
politicas industriais tenham funcionado em determinadas situagdes e que elas tenham embasamento
tedrico, como garantir que o governo ird acertar? Essa ¢ uma critica valida, uma vez que, embasados
em inimeras experiéncias de politicas industriais que tiveram resultados insatisfatorios, muitos
economistas argumentam que, além da desconfianca na capacidade do governo, ha grandes riscos
de politicas industriais levarem a corrup¢ao e a pratica de rent-seeking, isto €, ao comportamento
de empresas que empreendem grandes esforcos, com advogados e lobistas, para conseguir garantir
uma renda da parte do governo (como um subsidio, por exemplo), em prejuizo do foco no
desenvolvimento de sua atividade econdmica principal.

A critica ¢ valida e suportada por inimeras evidéncias. Porém, diante de intimeras
outras experiéncias em que essas politicas funcionaram e das inimeras evidéncias de paises que
ndo adotaram nenhuma politica industrial e também ndo se desenvolveram, a abordagem mais
adequada ndo seria questionar se devem ou ndo ser utilizadas, mas, sim, como elas devem ser
implantadas de modo a aumentar suas chances de sucesso, ou seja, “don’t ask why, ask how”

(RODRIK, 2008).
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Evans (1995) aborda essa tematica introduzindo o conceito de autonomia embutida
(embedded autonomy), que se trata de um envolvimento equilibrado do Estado na transformacao
da industria. De um lado, ¢ importante que o Estado tenha autonomia dos interesses privados, o
que contribui para evitar corrupcao e pode ser obtido via processos de selecao bastante exigentes e
oportunidade a burocracia de carreiras de longo prazo pautadas pela meritocracia. No entanto, essa
estrutura organizacional deve, a0 mesmo tempo, estabelecer conexdes significativas com a
sociedade e, nesse sentido, a visdo de Evans diferencia-se da burocracia weberiana. A estrutura do
Estado deve ser capaz de entrar continuamente em processos de renegociacdo de objetivos com o
setor privado e confiar na sua capacidade de implementacdo descentralizada. Além disso, os
agentes privados fornecem aos burocratas o aprendizado advindo de importantes experiéncias. Para
o autor, essa combinag¢do € a chave do sucesso para a intervencdo do Estado no desenvolvimento
industrial.

Tigre e Evans (1989) ilustram bem esse conceito com uma comparacdo entre as
estruturas organizacionais do Estado entre Brasil e Coreia do Sul no caso da industria de
computadores. Enquanto na Coreia do Sul, o Ministério das Comunica¢des foi o grande
patrocinador das mudangas em curso, no Brasil, este era visto como um o6rgdo de politicas
clientelistas. Dessa forma, no Brasil, houve a determinacdo de que muitas multinacionais
vendessem participacdo para agentes locais, mas sem a necessidade de transferéncia tecnoldgica,
gerando ganhos locais, mas ndo desenvolvendo a industria de modo a impulsionar a economia
como um todo. Na Coreia do Sul, deu-se um especial foco ao desenvolvimento de tecnologias que
poderiam ser uteis para que o setor privado pudesse competir internacionalmente, uma vez que o
problema nao era de capacidade produtiva, mas, sim, de conhecimento. Foram feitos importantes
investimentos em institutos de pesquisa, de modo a eliminar esse obstaculo. Essa comparagdo
ilustra bem um modelo que ndo conseguiu a autonomia necessaria, € outro que estabeleceu relagdes
significativas com os agentes privados de modo a potencializar a sua agao.

Segundo essa visdo, o sucesso de politicas industriais depende fortemente de aspectos
organizacionais do Estado. Rodrik (2004), utilizando-se desse conceito, defende a criagdo de
conselhos (ou outras formas de organizacdo) de coordenacgdo e deliberagdo do qual participem
agentes privados (destacando a importancia de haver representagdo equilibrada, ndo excluindo as
pequenas e médias empresas) e publicos (preferencialmente, os tecnocratas da maquina publica) e

em que se discutam estratégias industriais sob a Otica de estabelecer a¢gdes conjuntas que possam
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eliminar obstaculos ao empreendedorismo da iniciativa privada que tenha impacto positivo para a
economia como um todo, e ndo apenas para tais agentes privados.

Organizacionalmente, o autor adiciona que mecanismos de transparéncia devam ser
criados, de modo que todas as decisdes do conselho tenham a devida publicidade. Além disso,
propde uma conexdo entre Estado e governo fundamental: o presidente ou algum ministro
importante deve ser o patrocinador das politicas industriais, isto ¢, alguém de alta relevancia
politica deve ser reconhecido como responsavel pelos sucessos e fracassos das politicas propostas
pelos conselhos. Por fim, as politicas industriais, preferencialmente, devem ser conduzidas pela
instituicao ou agéncia do Estado com a tecnocracia mais bem qualificada, ao invés de se estabelecer
uma nova instituicdo apenas voltada para politicas industriais, mas sem a garantia de que haja
competéncias técnica.

Além desses aspectos organizacionais, Rodrik (2004) também estipula principios que
devem orientar a formulagdo de qualquer politica industrial:

i. O foco deve ser dado a novas atividades e desenvolvimentos tecnoldgicos, ou seja, deve
haver um forte viés em dire¢do a expansdo das capacidades. O objetivo da politica, a
principio, ndo deve ser manter o nivel tecnoldgico como esta no presente;

ii.  Critérios de avaliagdo devem ser muito bem definidos e estabelecidos antes do inicio das
politicas. A continuidade ou ndo da politica deve estar condicionada ao atendimento desses
critérios, que podem envolver metas de exporta¢do, que pode ser um importante indicador
de competitividade, e comparacdo com referéncias (benchmarks) internacionais. Aqui, ha
um importante conceito introduzido pelo autor, de que o governo ndo deve escolher os
“campedes”’, mas, sim, ser capaz de rapidamente identificar e descontinuar as ideias que
ndo renderam bons frutos. Essas métricas constituem importante instrumento para isso;

iii.  Definicdo exata de um momento de término para qualquer beneficio, de modo que obrigue,
de tempos em tempos, um processo de reavaliacdo para aprovar sua manutengdo ou
descontinuidade;

iv.  Beneficios devem ser preferencialmente direcionados para atividades especificas e nao
setores como um todo, evitando situagdes em que o beneficio ¢ recebido, mas a contraparte
ndo ocorre. Assim, ao invés de dar isencdo de impostos para empresas de tecnologia da
informagao realizarem investimentos em P&D, deve-se subsidiar diretamente as atividades

de P&D das empresas de tecnologia da informagao.
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v. A atividade sendo incentivada deve, preferencialmente, beneficiar outras atividades por

meio de complementaridades.

Por meio dessas referéncias, nota-se que o sucesso de politicas industriais esta sujeito
a diversos aspectos organizacionais do Estado e de formulacdo de politicas publicas. Portanto,
reforca-se a ideia de que mais importante do que a decisdo sobre qual instrumento deve ser
utilizado, ¢ o processo pelo qual essa politica sera formulada e implementada. Um mesmo
instrumento de politica industrial, como por exemplo isengdes tributarias para atividades com forte
dependéncia de P&D, pode ter resultados muito diferentes em funcdo de como e por quem esse
instrumento foi elaborado. Esses fatores muitas vezes podem ndo ser capturados em testes
estatisticos.

O objetivo deste capitulo foi de apresentar exemplos praticos de politicas industriais,
mas destacando a relevancia de se construirem estruturas nas instituicdes que sejam capazes de
elaborar esses instrumentos da melhor forma possivel, minimizando os riscos, por exemplo, de

corrupcao e rent seeking.
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3.2 O atraso industrial, teoria evolucionaria e a impossibilidade de um salto

O atraso da industria brasileira, ja inicialmente retratado na introducao deste trabalho,
manifesta-se ndo apenas pela pequena relevancia de setores mais intensivos em tecnologia e
conhecimento, como também pela baixa dissemina¢do de tecnologias e métodos voltados a maior
produtividade nas industrias dos setores hoje existentes. Diversos sdo os estudos que apontam para
esse atraso e para a necessidade de que ele seja superado para que a industria brasileira, no minimo,
sobreviva.

Recentemente, assuntos relacionados a Industria 4.0 vém ganhando destaque. O termo
foi cunhado na Alemanha e apresentado ao publico na Hanover Trade Fair em 2011, ap6s um grupo
de trabalho composto por cientistas e representantes da industria ter se formado para entregar ao
governo alemdo um estudo a respeito de medidas a serem adotadas a fim de manter a posicao de
lideranca alema em termos de competitividade industrial (HOFMANN & RUSCH, 2017).

De forma preliminar, a Industria 4.0 pode ser descrita em fungdo das tecnologias
representativas desse conceito que, integradas ao processo produtivo, geram melhorias de processo,
redu¢do dos lead times, maior flexibilidade e maior desempenho de forma geral (FIRMINO et al.,
2020). Dentre essas tecnologias, destacam-se a Internet das coisas (IoT), computagdo em nuvem,
big data e sistemas cyber-fisicos. A industria 4.0 objetiva, por exemplo, redu¢do de custos no
processo de prototipacdo com ambientes virtuais mais avangados e uso de realidade aumentada,
corre¢do de falhas de forma automatica, aumento do nivel de customizagdo em massa, integrando
diretamente a linha de produ¢do com os mais diversos sistemas de informagao e de interface com
o consumidor.

Vale ressaltar, no entanto, que a Industria 4.0 envolve transformagdes que vao muito
além apenas do sistema técnico, atingindo aspectos humanos e organizacionais. Nesse sentido,
Beier et al. (2020) contribuem com uma defini¢do sociotécnica do conceito, englobando essas 3
dimensdes: com relagdo aos seres humanos, havera substituicdo de trabalho bragal por trabalho
manual, e estes deverdo ser capazes de se comunicar com a cadeia de suprimentos para dar
respostas rapidas as mudancgas de preferéncia dos consumidores e de supervisionar os sistemas
auténomos; com relacdo as tecnologias, destaca-se o uso de big data, 10T e sistemas cyber-fisicos,
de modo a conferir grande automatizagdo e uso eficiente de dados que sejam relevantes para

correcdes automaticas dos processos; e com relacdo as organizagdes, estas devem aumentar sua
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proximidade com os clientes e estarem mais orientadas a servigos, tornando-se mais capazes de
reagir, com flexibilidade, as demandas cada vez mais variadas dos consumidores.

Com relagdo a essa tendéncia da Industria 4.0, o Brasil mostra-se bastante atrasado, e
dois estudos ajudam bastante a entender a situagdo atual.

A Confederacdo Nacional da Induastria (CNI, 2017) faz uma avalia¢do setorial para
definir a urgéncia na adogao de tecnologias referentes a Industria 4.0, uma vez que cada setor possui
necessidades diferentes, pois empregam proporg¢des de capital e trabalho distintas.

Cada setor da economia foi avaliado com base em 3 indicadores que, conjuntamente,
apontam para a urgéncia ou nao de adaptacdo. O primeiro deles ¢ a produtividade, definida como
Valor Adicionado por Empregado (VA/NE). O segundo ¢ o coeficiente de exportacdo, calculado
como o valor das exportagdes do setor dividido pelo valor da producdo global do setor; a ideia ¢
que, quanto mais dependente de exportacdes, mais sujeito estara a competitividade global, havendo
maior necessidade de adaptacdo. Por fim, a capacidade de adogdo das tecnologias, definida como
a razao entre o numero de empresas do setor que desenvolveu algum tipo de inovacdo e o nimero
total de empresas do setor (CNI, 2017).

O valor de cada indicador para cada setor foi dividido pela média do indicador no
respectivo setor de um conjunto de paises selecionados — as 30 maiores economias do mundo em
termos de PIB, selecionando os paises para os quais havia informagao disponivel. O estudo conclui
que, dos 24 setores mapeados, 12 necessitam passar urgentemente por modernizagdes caso desejem
sobreviver.

Outro estudo publicado pelo Instituto Euvaldo Lodi (2018), a partir de uma pesquisa
com 753 industrias de diferentes portes e setores, buscou entender a percep¢ao dessas industrias
com relacdo as novas tecnologias relacionadas a Industria 4.0. Foram definidas 5 fungdes
organizacionais — relacionamento com fornecedores, desenvolvimento de produto, gestdo da
producdo, relacionamento com clientes e gestdo dos negdcios — e, para cada uma delas, definiram-
se 4 geracgdes de tecnologia, sendo a quarta geracdo a tecnologia mais avangada para a respectiva
fun¢do organizacional.

Como resultado da pesquisa, cerca de 65% responderam que as tecnologias da quarta
geracdo tinham probabilidade alta ou muito alta de se tornarem dominantes no futuro do setor de
atuacdo do respondente. Porém 75,6% dos respondentes apontaram que, no ano da pesquisa, 2017,

suas industrias ainda se encontravam nas geragdes 1 ou 2.
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Esses sao dois estudos que, preliminarmente, servem para compreender melhor o atual
status de maturidade tecnologica da industria no Brasil e a urgéncia por transformagdes. No
entanto, ambos carecem de uma avaliagdo mais profunda a respeito da necessidade de mudanga
das relagdes econdmicas existentes atualmente, de modo a criar um sistema capaz de inovar e gerar
constantemente vantagens comparativas por meio da tecnologia. Nao basta simplesmente indicar e
tornar as tecnologias disponiveis as industrias. Nao se trata apenas de um problema de inadequagao
tecnologica que possa ser resolvido isoladamente por cada setor. Ha problemas relacionados a
natureza das relagcdes econdmicas vigentes, qualificacdo da mdo de obra, interacdo com a
universidade e atrasos que se acumulam had muitos anos, manifestando-se ndo apenas na
inadequagdo de tecnologias, mas também de processos e métodos.

Para compreender melhor a dindmica do desenvolvimento tecnoldgico, faz-se
necessario entender esse desenvolvimento sob uma perspectiva evoluciondria. A teoria
evolucionaria aborda a inova¢ao como algo complexo, resultado de um processo de busca realizado
por diversas empresas inseridas em um ambiente de sele¢do (o mercado) que ira determinar as
estratégias vencedoras (AMARAL, 2012).

A teoria evoluciondria vé o processo de inovacdo como tendo inimeras fontes de
iniciativa — cada agente econdmico iniciando algum tipo de projeto de P&D, de forma nao
coordenada por um agente central — em um ambiente que haja suficiente acesso ao conhecimento
basico para que esses agentes possam fazer apostas razoaveis a respeito do progresso técnico
(NELSON et al., 1988). Uma vez feitas essas apostas pelas empresas, o mercado serd o mecanismo
de sele¢do que definird o sucesso das iniciativas.

A principio, esse processo pode ser visto como ineficiente (NELSON et al., 1988)
quando comparado a um processo de coordenagdo via um planejador central, uma vez que podem
existir iniciativas redundantes, dificuldade de se ganhar escala e negligéncia de iniciativas de maior
impacto social. No entanto, os autores explicam que a experiéncia mostra que e€sse processo
evolucionario acaba sendo muito mais eficiente do que aquele centralizado, por conta da enorme
dificuldade deste ultimo em definir ex anfe onde alocar o investimento e em qual rota tecnologica,
isto €, o mercado como mecanismo de selecdo ex post mostra-se mais eficiente.

O processo de inovagdo ¢, segundo a teoria evoluciondria, endégeno ao sistema
econdmico e especial énfase ¢ dada as relagdes institucionais. Nelson et al. (1988) destacam o forte

papel das universidades na génese das industrias voltadas a investimentos em P&D corporativos
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nos Estados Unidos. Tanto a industria quimica como a de equipamentos elétricos se beneficiaram
muito da mao de obra vinda da universidade e das ideias vindas das pesquisas, que serviram de
base para o processo de inovagdo no nascimento dessas duas industrias. Complementarmente, o
investimento do governo em ciéncia bésica e em pesquisa em areas estratégicas — aeroespacial e
militar, por exemplo — potencializaram o sistema de inovagao.

A relagdo entre as diversas empresas que investem em P&D também ajuda a criar
complementaridades no sistema. Evidentemente, deve haver mecanismos que mitiguem problemas
de free rider — quando uma empresa se beneficia do desenvolvimento de outras sem que tenha
incorrido nos custos para tal —, mas eles ndo sdo incompativeis com estruturas cooperativas.
Nelson et al. (1988) destacam a pratica de patent pooling, em que empresas ativas em P&D
compartilham suas patentes umas com as outras sem que haja nenhum tipo de risco de litigio
judicial. Além disso, sociedades e confederacdes técnicas e profissionais ajudam no
compartilhamento e disseminagdo de conhecimentos.

Ainda de acordo com Nelson et al. (1988), outros tipos de relagdes institucionais
também podem ser validas, como no caso do Japao com o Ministry of International Trade and
Industry (MITI), que buscava coordenar os investimentos em P&D junto das principais empresas
de cada setor. Nesse caso, existe uma discussdo a respeito se esse tipo de relacdo institucional
funciona apenas para o cafch up, ou se também serve para paises que estejam na fronteira
tecnoldgica. No entanto, ¢ importante notar a importancia das institui¢des, € como elas ajudam a
explicar o carater endogeno das inovagdes.

Para um mesmo conjunto de incentivos, dois sistemas de inovagdo podem exibir
comportamentos extremamente distintos dependendo das relagdes institucionais. As instituigdes
em um sistema econdmico, definidas como “todas as formas de organizagdo, convengdes e
comportamentos estabelecidos e repetidos que ndo sejam diretamente mediados através do
mercado” (ALLEN etal., 1988, p. 19, tradugdo propria), afetam os comportamentos dos individuos
na medida que estabelecem mecanismos de sele¢do que filtram os individuos de acordo com suas
habilidades e estruturas cognitivas, e penalizam (ou recompensam) em funcdo de seus
desempenhos. Nesse sentido, Allen ef al. (1988) comparam os arquétipos do inovador criados por
Schumpeter em duas obras distintas: o inovador heroico, da Teoria do Desenvolvimento

Econémico, e o inovador rotineiro, de Capitalismo, Socialismo, Democracia.
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Portanto, do ponto de vista evolucionario, o sucesso de uma determinada inovagdo ¢
relativo e depende de uma série de complementaridades com inovagdes ja existentes que se
acumularam ao longo do tempo no sistema, bem como da relagdo das empresas com as demais
instituicdes existentes (ROSENBERG, 2006). Uma mesma inovagdo, portanto, pode ter um
impacto muito maior caso ocorra em ambiente com relagdes institucionais bem estabelecidas e em
que haja diversas outras inovagdes simultineas. E possivel identificar uma evidente semelhanga
dessas ideias com o conceito de complexidade economica elaborada por Hausmann e Hidalgo
(2010), e descrito na introdugdo deste trabalho. Segundo eles, o retorno de uma nova competéncia
adquirida depende da quantidade de competéncias ja existentes no sistema, uma vez que quanto
maior a combinagdo (ou complementaridade) dessas competéncias, maior sera a capacidade do pais
para se diversificar e reduzir a ubiquidade média de sua produgdo. A diferenca estd no destaque
dado pela teoria evolucionaria as relagdes institucionais, ndo mencionadas pelos autores.

Dessa forma, para se obter um processo de desenvolvimento tecnoldgico, faz-se
necessario o estabelecimento de um processo de busca simultanea de diversos agentes, de modo a
gerar complementaridades e institucionalizar relagdes entre a industria e as demais instituigdes do
sistema econdmico.

A teoria evoluciondria, portanto, contrapde-se radicalmente a visdo da teoria classica
(ortodoxa) sobre a relagdo entre economia e tecnologia (AMARAL, 2012). A visdo classica assume
que as inovagdes sdo exogenas ao sistema e ocorrem por simples apropriacdo do conhecimento
cientifico que estd disponivel no ambiente externo as organizagdes. Parte-se do pressuposto de que
os agentes irdo tomar decisdes maximizadoras baseadas em informacgdes perfeitas a respeito do
universo de solugdes possiveis e das distribui¢des de probabilidade dos efeitos dessas solugdes.

Dessa forma, o poder publico teria como Unica fun¢do investir em ciéncia bdasica,
tornando o conhecimento disponivel para que as empresas se apropriem dele e inovem. Segundo
Amaral (2012), a compra de equipamentos com contetidos tecnoldgicos inovadores seria suficiente
para a incorporagao tecnoldgica dentro da visdo ortodoxa. A transferéncia tecnoldgica de empresas
estrangeiras estabelecidas em territdrio nacional, segundo essa visdo, também ocorreria de forma
muito natural.

Como visto, a teoria evoluciondria se contrapde a essas ideias. Os agentes possuem
informagdes imperfeitas — desconhecem o universo de solu¢des em sua completude e possuem

grande incerteza a respeito de seus resultados — e, buscando internalizar o conhecimento, irdo
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desenvolver rotinas, que sdo padrdes de comportamento regulares, ndo necessariamente 6timos
(NELSON, 1988 apud SILVA, 2013). Portanto, ndo basta somente disponibilizar tecnologia ou
conhecimento cientifico se as relagdes econdmicas vigentes ou a cumulatividade do sistema nao
conseguem ser capazes de processad-las. Além disso, incorporacdes pontuais de tecnologias sao
insuficientes para gerar um sistema que constantemente seja capaz de criar vantagens comparativas
por meio da inovagao.

Nao existe salto imediato em dire¢do a uma economia mais desenvolvida
tecnologicamente e, portanto, qualquer tipo de politica industrial deve considerar esse carater
evolucionario para ndo ficar restrito a mudangas pontuais de incentivos fiscais ou
macroecondmicos. Faz-se necessario considerar mudangas na estrutura da dinamica dos setores ¢
seu relacionamento com demais instituicdes para que se estabeleca um processo duradouro de
busca.

Buscando aprofundar a compreensao da situacao atual da industria brasileira e mostrar
que ndo se trata apenas de um problema pontual de adogdo de tecnologias relativas a Industria 4.0,
assim como os dois estudos iniciais deste capitulo podem fazer parecer, foi realizada uma revisao
bibliografica de artigos que tratassem da disseminag@o de outras tecnologias e métodos de ganho
de desempenho na industria nacional.

A Industria 4.0 envolve instalacdo de sensores e comunicagao entre linhas de producao,
de modo a capturar dados em tempo real da producdo e atuar corretivamente. Dessa forma, suas
tecnologias partem, em geral, de algum grau prévio de automatizagdo. E de se esperar que
industrias que j4 estejam acostumadas a lidar com as questdes referentes a automatizagao consigam
incorporar mais facilmente as tecnologias da Industria 4.0. Nesse sentido, o Brasil ainda esta muito
atrasado. Segundo dados da International Federation of Robotics (IFR), em 2017 o Brasil figurava
como apenas 0 18° pais com o maior estoque de robds industriais instalados. O estoque de robds
na Coreia do Sul, por exemplo, ¢ mais de 20 vezes maior, como pode ser observado na tabela 9 a

seguir.
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Tabela 9 — Estoque de robds em paises selecionados

Posiciao no Ranking Pais N° de Robos instalados
1 China 473.429
2 Japao 297.215
3 Coreia do Sul 273.101
4 EUA 262.104
5 Alemanha 200.634
18 Brasil 12.373

Fonte: International Federation of Robotics, 2020

Nao apenas o estoque total de robos industriais ¢ insatisfatorio, como também ha um
evidente problema em termos de distribuicdo intersetorial. Como mostra a tabela 10, o setor
automobilistico concentra mais de 50% dos robos, o que implica que a maior parte dos demais
setores possui grau de robotizagdo bastante inferior ao esperado, uma vez que essa concentracao

no setor automobilistico ocorre em uma propor¢do superior ao que se observa na média

internacional.
Tabela 10 — Numero de robos instalados por setor
Setor N° de Robos % do Total

Automobilistico 6.791 54,9%

Plésticos e Quimicos 1.445 11,7%
Metalurgia 1.185 9,6%

Outros Manufaturados 573 4,6%
Alimentos e Bebidas 405 3,3%

Educacao 123 1,0%
Demais setores 1.851 15,0%

Fonte: International Federation of Robotics, 2020

Internacionalmente, como se observa na tabela 11, apenas 29,7% das novas instalagdes
realizadas entre 2017 e 2019 foram no setor automobilistico. Mesmo considerando uma divisdo
pro-rata da categoria Ndo especificado da tabela 11, o percentual maximo seria de 36,1%, bastante

inferior a concentracao observada no Brasil.
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Tabela 11 — Numero de novas instalagcdes de robos no mundo por setor entre os anos de 2017 ¢ 2019

Setor 2017 2018 2019 Total % do Total

Automotivo 123 126 105 354 29,7%
Elétrico-eletronicos 122 105 88 315 26,4%
Metal e maquinario 44 44 44 132 11,1%
Plésticos e produtos quimicos 21 20 19 60 5,0%
Alimentos e Bebidas 9 12 11 32 2, 7%
Outros 23 34 30 87 7,3%

Nao especificado 56 81 76 213 17,9%

Total 398 422 373 1193 100,0%

Fonte: International Federation of Robotics, 2020

Além da pouca automatizacdo, as maquinas € equipamentos atualmente instalados no
Brasil apresentam grande ineficiéncia e atraso tecnologico, o que também dificulta a adogdo de
novas tecnologias. Segundo dados da ABIMAQ de 2013 ', as maquinas da industria de
transformacao brasileira possuem idade média de 17 anos. Como comparacao, nos Estados Unidos
essa média era de 7 anos e, na Alemanha, de apenas 4 anos. Maquinas velhas comegam a apresentar
desempenho inferior, reduzindo a produtividade da fabrica, além de aumentar os problemas
relacionados a qualidade, produzindo com mais defeitos e aumentando as interrupgdes na produgado
por conta da sua manuten¢do. Além da questdo de desempenho, ha problemas relacionados ao
conhecimento. Devido as constantes inovagdes, a maquina brasileira, com idade média tao elevada,
¢ atrasada tecnologicamente e as industrias, portanto, ndo aprendem a lidar com equipamentos mais
modernos. Dada a importancia da cumulatividade na dindmica de desenvolvimento tecnologico
explorada pela teoria evoluciondria, fica evidente que novas tecnologias serdo muito mais
dificilmente incorporadas pelas industrias brasileiras, bem como gerardo impactos menores do que
nas industrias mais maduras, que renovam o seu maquinario frequentemente.

O atraso ndo se manifesta apenas em termos de tecnologias, mas também de métodos
produtivos que serviriam para conferir maior produtividade a industria, mas que, na pratica, ndo

sdo bem disseminados.

14 ABIMAQ. Precisamos do titulo disso. Associagio Brasileira da Industria de Maquinas e Equipamentos, [s.d.].
Disponivel em: <http://www.abimagq.org.br/site.aspx/Abimaq-Informativo-Mensal-Infomaq?SumarioClipping=47>.
Acesso em: 21 nov. 2020.
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Saurin, Ribeiro e Marodin (2010) conduziram um levantamento que envolveu a
aplicacdo de questionario em 32 empresas brasileiras a respeito da implantagdo dos conceitos do
Lean Manufacturing. Os autores identificaram desconhecimento e interpretacdo equivocada de
conceitos, como no caso de autonomacao e producao puxada. Como mais da metade da amostra
era constituida por empresas de grande porte, € valida a hipdtese de que esse desconhecimento seja
ainda mais acentuado considerando o conjunto de industrias no Brasil. Outra importante conclusdo
do estudo ¢ de que as industrias tinham grandes dificuldades em implantar na pratica os conceitos
tedricos e recorriam, muitas vezes, a consultorias para realizar a implantag¢do. O uso de consultorias
pode ser problematico quando a responsabilidade pela implantagdo ¢ excessivamente delegada a
elas, de modo que a industria ndo consiga reter o conhecimento.

Um estudo mais recente e abrangente sobre a disseminagdo das aplicagdes do Lean
Manufacturing no Brasil foi realizado por Affonso Neto et. al (2018), que contou com a
participacdo de 351 respondentes, de empresas de todas as regides do Brasil. O questionario avaliou
65 varidveis relacionadas ao Lean Manufacturing, agrupadas em 8 dimensoes: custos, controle da
producdo, fluxo continuo, sefup, balanceamento e nivelamento da producgdo, autonomia dos
processos, padronizacdo das operagdes e pessoas. Para cada variavel, foi avaliado o grau de
aderéncia entre o que ¢ praticado pela empresa e o modelo Lean. Os resultados, entdo, foram
agrupados nas 8 dimensdes. A principal conclusdo do estudo ¢ a de que existe uma disseminacao
parcial das praticas do Lean Manufacturing, havendo aplica¢do dos conceitos mais simples, mas
desconhecimento dos mais sofisticados, como por exemplo a diferenciacdo entre setup interno e
externo, autonomacao via dispositivos fail-safe (consistente com o resultado do estudo anterior) e
balanceamento do processo. Dessa forma, a pesquisa indica que ndo existe uma implementacao
sistematica do Lean, que se mantém como praticas adotadas isoladamente, sem toda a
transformac¢do cultural da empresa que o modelo preconiza. Na tabela 12 a seguir, ¢ possivel
observar os resultados da pesquisa por dimensdo, bem como as melhores e piores variaveis de cada
dimensdo. A avaliacdo tem uma escala de zero a dez, em que quanto maior o indicador, maior a
aderéncia entre o que ¢ praticado pela empresa e o modelo Lean. O valor baixo referente a
“autonomia dos operadores” na dimensao de “pessoas” ¢ bastante representativo da dificuldade em
internalizar na cultura organizacional a filosofia do Lean Manufacturing, que vai além da adocao

de ferramentas especificas. Se os operadores, que em geral constituem a maior parte da fabrica,
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ndo possuem autonomia para criar solugdes, tem-se um grande indicio de que a filosofia ndo esta

bem implementada.



Tabela 12 — Avaliacdo da aderéncia das praticas da industria e o Modelo Lean

Avaliacao das Dimensoes Melhores variaveis avaliadas Piores variaveis avaliadas
Dimensao Avaliacao Variavel Avaliacao Variavel Avaliacao

Programas de

redugdo de custos
Custos 6,98 Valor agregado 7,86 . 6,45
em atividades

desperdicio
Melhorias no Fluxo
Fluxo Continuo 6,98 . 7,69 VSM 6,03
Produtivo
Ambiente de
trabalho ¢ saudavel, Operadores possuem
Pessoas 6,98 . ) 8,13 ) 5,98
limpo, organizado e autonomia
seguro
Melhorias na
Autonomagao dos qualidade do Prevencao de erros
6,87 7,98 5,73
Processos processo e do por falta de atengao

produto

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Affonso et. al (2018)
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Tabela 12 — Avaliacdo da aderéncia das praticas da industria e 0 Modelo Lean (continuagao)

Avaliacao das Dimensoes Melhores variaveis avaliadas Piores variaveis avaliadas
Dimensao Avaliacao Variavel Avaliacao Variavel Avaliacao
) Produgao ¢ ) o )
Padronizacdo da Dispositivos fail-
6,73 coordenada de 7,28 5,95
Operagao safe (poka yokes)

acordo com a

Controle da

6,61 Entrega no Prazo 7,93 Milk Run 4,97
Produgao
Reducao de Lead Distingdo entre setup
Setup 6,48 . 7,17 . 5,95
Time interno e externo
Nivelamento e ‘ Cada processo
Linha de producao
Balanceamento da 6,39 6,87 produz a mesma 6,05
balanceada ‘
Producao quantidade

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Affonso et. al (2018)
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O atraso das fabricas em adotarem determinados métodos, filosofias e ferramentas que
aumentem a produtividade ajuda a entender dificuldades em automatizar processos ou em obter
sucesso a partir de uma automatizagdo. A automatizag¢do sera mais bem aproveitada e incorporada
quanto melhores forem as praticas e métodos da industria. Se a estrutura cognitiva voltada a
produtividade e competitividade ndo est4 presente, havera um subaproveitamento das ferramentas
tecnoldgicas. No caso do Lean Manufacturing, ha uma vasta literatura tratando da necessidade de
sua aplicagdo antes de se adotar um projeto de automatizacao dos processos.

Em uma aplica¢do voltada para o caso de servicos, Bortolotti, Romano e Nicoletti
(2014), apos andlise de maultiplos estudos de caso, propde um modelo em que primeiro se
identificam e se eliminam os desperdicios, obtendo-se um processo simplificado e voltado para a
entrega de valor, e somente depois busca-se a sua automatizagdo. Kolberg e Ziihlke (2015) propde
uma abordagem conjunta entre a automatizacdo via elementos viabilizadores da industria 4.0 e o
Lean Manufacturing para a indistria. Com a adocdo de sistemas cyber-fisicos, a interacdo do
homem com o processo de produg¢do muda consideravelmente, além do proprio /ayout das estacdes
de trabalho. Isso demanda a adaptacdo de diversas ferramentas do Lean, bem como uma
automatizacao que considere essa filosofia no momento de sua implementagao.

Evidentemente, no caso do Lean Manufacturing, ¢ necessario observar que ha fatores
outros, para além do desconhecimento e falta de capacitacdo da geréncia e operadores, que
justificam a ndo adog¢do completa do modelo. Como mostra Zilbovicius (1997), as praticas a partir
das quais os modelos sdo criados estdo adaptadas ao seu ambiente social e cultural. O Lean
Manufacturing, por se tratar de um modelo abstrato construido por analistas ocidentais, que
visavam a legitimacdo de uma reestruturagao das fabricas do ocidente, a partir da observagdo das
praticas da industria japonesa, pode naturalmente apresentar determinadas inadequagdes as
realidades locais, passando por modificagdes. As praticas adotadas podem ser adaptagdes, mas a
terminologia continua a mesma, para fins de legitimagdo. Apesar de ser um argumento valido, os
proximos exemplos irdo refor¢ar a ideia de que os resultados observados com relagdo a
disseminagdo do Lean Manufacturing derivam ndo apenas de uma adaptacdo ao contexto, mas
também de um atraso da industria brasileira.

A baixa dissemina¢do na industria brasileira de outros métodos e técnicas de aumento
de produtividade também aparece documentada em outros estudos. Duarte (2007) conduziu uma

pesquisa que envolveu a participacdo de 32 pequenas e médias empresas brasileiras do setor de
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autopecas, a respeito da implantacdo da metodologia seis sigma. Dessas empresas, apenas uma
relatou ter adotado o seis sigma e apenas outras trés relataram que haviam tomado a decisdo de
adotar a metodologia. O survey realizado identificou diversas dificuldades que configuravam
obstaculos para que as empresas pudessem adotar a pratica. O interesse pelo seis sigma por parte
das empresas dependia de conscientizagdo da alta dire¢do; competéncias pré-existentes
relacionadas ao tema no corpo de funciondrios da empresa; volume de recursos financeiros
disponiveis; e, por fim, a existéncia de uma cultura voltada a qualidade. Muitas ndo atendiam a
esses requisitos e acabavam por demonstrar conhecimento muito superficial sobre o seis sigma.
Constatou-se, também, que as industrias de autopecas, em geral, possuiam gestdo familiar ndo
profissional, o que dificulta o processo de entendimento sobre a metodologia.

Com relagdo a técnicas de programagao da producao, Giacon (2010) também realizou
um levantamento junto a empresas brasileiras para compreender melhor a disseminacdo dessas
técnicas, com especial énfase dada a sistemas de programagao detalhada da produgdo — Advanced
Planning Schedule (APS). Foi enviado um survey a todas as industrias filiadas a Federacdo das
Industrias do Estado de Sao Paulo (Fiesp), obtendo-se 94 respostas validas. O estudo constata que
a maior parte das empresas utiliza o método Material Requirement Planning (MRP), mesmo
quando os APS atenderiam melhor aos objetivos da empresa. Poucas foram as empresas que
haviam de fato adotado ferramentas de programagao finita no contexto dos APS e, das que ndo
haviam adotado, dois eram os motivos principais para essa ndo adogdo: a falta de capacitagdo
interna para poder lidar com esse tipo de técnica e a falta de recursos financeiros para poder fazer
a aquisi¢do dos sistemas.

Outro tipo de técnica cuja baixa disseminagdo ¢ retratada pela literatura foram os
métodos de simulacdo industrial. Stamm (1998) realizou pesquisa com empresas, profissionais
autonomos, professores, pesquisadores e agentes comerciais de programas de simulacdo em
computadores do Sul e Sudeste do Brasil para investigar a penetragdo desse tipo de técnica, bem
como as principais dificuldades em utiliza-la. Entre agentes difusores de programas de simulagao,
100% responderam que o uso de técnicas de simulacao estava muito abaixo ou abaixo do potencial
de utilizag¢do. A principal causa, apontada por 24% deles, era o desconhecimento do método por
parte das empresas.

Fleury (1995) também ja abordava a questdo do atraso tecnologico da industria

brasileira no momento da abertura comercial ocorrida ao longo da década de 90. O autor mostra
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que muitas inddstrias ndo estavam preparadas para aquele choque de competitividade e que
possuiam grande defasagem em termos de alguns métodos de producdo. As industrias brasileiras
possuiam grandes problemas relacionados ao custeio da produgdo, de modo que, mesmo quando
eram competitivas em qualidade, ndo conseguiam sé-lo em termos de pregos. Além disso, o autor
revela, por meio de uma pesquisa da CNI (Confederacdo Nacional da Industria) feita na época,
grande incongruéncia entre a consciéncia manifestada nas industrias com relacdo a métodos e
técnicas modernas de produgdo e a sua real aplicacdo na pratica.

Partindo dos conceitos evolucionarios de cumulatividade do progresso técnico e
influéncia das relagdes institucionais, que implicam, portanto, na possibilidade de paises distintos
adotarem diferentes rotas tecnologicas no longo prazo com diferentes mecanismos de seleg@o
direcionadores do progresso técnico, Silva (2012) faz uma andlise a respeito da dinamica
competitiva da industria de maquinas-ferramenta no Brasil, e a compara com outros paises do
mundo, como Inglaterra, Estados Unidos e Japao.

A autora mostra que, no Brasil, diferentemente dos outros paises pesquisados, houve
pouca interacdo do setor com grupos de pesquisa, estando essa interacdo limitada a testagem de
pecas com melhorias incrementais. Nao houve grandes mudancas radicais, isto ¢, aquelas que
alteram a base de conhecimento, o paradigma tecnoldgico do setor. Além disso, houve excessiva
especializa¢dao da industria de maquinas-ferramenta do Brasil em conhecimentos relacionados a
engenharia mecanica, enquanto os demais paises conseguiram diversificar mais sua base de
conhecimento, acumulando maiores possibilidades de inovar no futuro.

Segundo Silva (2013), a alteragdo de uma determinada rota tecnoldgica nao ¢ algo
simples, propondo, para isso, a criagdo de sistemas setoriais de inovagdo em que houvesse maior
integracdo com a comunidade cientifica e maior disseminacdo de conhecimentos iniciais. Além
disso, quando esse sistema estd integrado com sistemas adjacentes — setores fornecedores e
clientes —, ha potencializa¢do da difusdo e da complementaridade dos conhecimentos gerados.

Esse texto ¢ mais uma evidéncia na literatura, no caso aplicado ao setor de maquinas-
ferramenta, de que ndo ha salto simples em direcdo a sofisticacdo tecnoldgica. Trajetdrias
tecnoldgicas ndo sdo facilmente modificadas e o conhecimento e conjunto de decisdes adotadas ao
longo do tempo possuem grande interferéncia no impacto marginal de novas tecnologias. Dessa
forma, ¢ necessaria uma interferéncia mais ampla do Estado, que ndo somente se dé na base de

incentivos financeiro-quantitativos e de ajuste de pre¢os macroecondmicos.
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A figura 3 a seguir tenta fazer uma representagdo esquematica da evolug@o no tempo
dos paradigmas da producado. Essa evolucdo pode ser entendida a partir das mudangas no ambiente
competitivo das industrias, que induzem a introdu¢do de novas praticas, que entdo sdo abstraidas
para a constru¢do de modelos (ZILBOVICIUS, 1997). Os modelos, por sua vez, cumprem a fungao
de disseminar, mesmo que de maneira incompleta, tal conjunto de praticas, vistas como respostas
mais adequadas ao novo ambiente competitivo que se apresenta. Os estudos apresentados neste
capitulo da Revisdo retratam um atraso na incorporacdo desses modelos por parte da indistria
brasileira. Textos recentes revelam a grande dificuldade da industria em ainda adotar conceitos
mais sofisticados do Lean, que na representagdo da figura 3, situa-se entre as décadas de 70 e 80.
A customizagdo em massa, que emerge entre as décadas de 80 e 90, por sua vez, exige alta
flexibilidade da producdo e o uso de automacdo mais sofisticada. Como visto, em termos de
robotiza¢ao, a industria brasileira, excluindo-se a automobilistica, esta significativamente atrasada.
Novos modelos serdo criados com base nas inadequagdes dos modelos vigentes em lidar com as
mudancas no ambiente. O atraso cumulativo da industria brasileira, retratada nesta Revisao, cria
grandes obstaculos para que o Brasil incorpore devidamente qualquer novo conjunto de praticas

que venha a ser desenvolvido e disseminado via novos modelos da produgao.
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Figura 3 — Evolucdo dos Paradigmas da Producao
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Fonte: Reproduzido de Doukas e Mourtzis (2014)

Esta secdo da revisdo bibliografica teve como objetivo construir um arcabougo tedrico
que deve orientar a elaboragdo e avaliagdo de politicas industriais com maior aderéncia a realidade
das industrias, isto €, que considere os aspectos da economia real e os relacionamentos
institucionais, ndo ficando restritas a incentivos financeiros-quantitativos. A industria possui um
atraso acumulado e sdo necessdrias mudancas na estrutura para evoluir a dindmica de
desenvolvimento tecnoldgico no Brasil. Politicas que ndo reconhecam essa realidade e nao

oferegam respostas para a sua superacdo mostram-se insuficientes.
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3.3 O novo desenvolvimentismo no debate sobre o desenvolvimento industrial

Como descrito em secdes anteriores, o expressivo desempenho das economias do
Sudeste Asiatico ao longo da segunda metade do século XX e inicio do século XXI, que atingiram
alto crescimento do PIB de forma sustentada e, em oposi¢do, a instabilidade do crescimento da
América Latina, que alternou periodos de crescimento com recessdes e estagnagdes mais
profundas, geraram uma série de debates sobre quais seriam as explicacdes para a diferenca
observada entre esses dois grupos de paises.

O Novo Desenvolvimentismo, cujas ideias principais sdo sintetizadas por Bresser-
Pereira (2016) em 71 topicos, ¢ uma das vertentes da economia que buscou oferecer explicacdes
para esse fenomeno. Como o Novo Desenvolvimentismo propde um modelo de atuagdo do Estado
que considera a promocao do desenvolvimento tecnoldgico e industrial, faz-se relevante uma
revisdo sobre suas ideias neste trabalho.

A teoria Novo Desenvolvimentista parte do principio de que o Estado deve intervir na
economia de modo a conseguir que os principais pregos macroecondomicos estejam certos. Os
precos macroecondmicos a que a teoria se refere sdo: taxa de lucro; taxa de cdmbio; e taxa de juros,
salarios e inflagdo (BRESSER-PEREIRA, 2016). Fazer com que esses precos fiquem certos
significa colocé-los em niveis que gerem os incentivos corretos na economia, de modo a produzir
resultados politicos e econdmicos favoraveis. O nivel correto de cada preco macroecondmico pode

ser resumido pelo quadro 3 a seguir.

Quadro 3 — Nivel correto dos pregos macroeconomicos segundo o Novo Desenvolvimentismo

Preco Macroeconémico Nivel correto segundo o Novo Desenvolvimentismo

Suficientemente alta de modo a permitir investimentos

Taxa de Lucro
pelas empresas

Suficientemente baixa de modo que as empresas sejam

Taxa de Cambio . . o
internacionalmente competitivas

Taxa de Juros O mais baixo possivel
L Devem manter relag@o positiva com a produtividade e
Salarios 5
devem estar adequados as taxas de lucro
Inflagdo Deve ser mantida baixa

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Bresser-Pereira (2016)
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Faz-se necessdria a interven¢do do Estado para obter a adequagdo desses precos na
medida que o mercado ndo consegue fazé-lo, em especial para os setores ndo muito competitivos.

O Novo Desenvolvimentismo ¢ amplo e traz diversas propostas de atuagdo para o
Estado em termos de politica econdmica, além de defender metodologias para o estudo da
economia. Nesta revisdo, no entanto, sera dado especial enfoque aos temas relacionados a
progresso técnico e a explicagdo dada aos padrdes de crescimento diferentes entre os grupos de
paises mencionados anteriormente.

Com relagdo ao progresso técnico, tema de interesse deste trabalho, a teoria o insere no
centro de sua definicdo de crescimento econdmico: “Desenvolvimento Econdmico ¢ um processo
de acumulagdo de capital com a incorporacdo de progresso técnico que aumenta os salarios e os
padrdes de vida no longo prazo” (BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 11, traducdo propria).

Dessa forma, como explicar o progresso técnico e desenvolvimento econdmico tao
acentuado das economias do Leste Asiatico e o insucesso das economias latino-americanas em
fazer o mesmo? Para o Novo Desenvolvimentismo, a resposta estaria na taxa de cdmbio. Devido a
falhas de mercado, esse preco macroeconomico pode ficar extremamente sobrevalorizado no longo
prazo, o que reduz a competitividade das empresas nos mercados internacionais devido a sua menor
taxa de lucro.

As economias do Leste Asiatico teriam conseguido solucionar esse problema ao
praticar uma taxa de cambio desvalorizado. Isso teria tornado suas industrias mais competitivas e
lucrativas, o que teria sido o motor de uma transformacdo estrutural da economia, havendo
migracdo de postos de trabalho e investimentos para atividades industriais de maior sofisticag@o
tecnoldgica. Em oposicao, as economias latino-americanas sofreram com o cambio excessivamente
valorizado e isso explicaria a diferen¢a no desenvolvimento desses dois grupos de paises.

A falha de mercado a qual a teoria se refere ¢ a Doenca Holandesa (Dutch Disease). A
primeira referéncia a esse termo foi feita em 1977 pela revista The Economist (THE ECONOMIST,
1977, p. 82-83 apud BARDER, 2006, p. 4) ao se referir aos efeitos sobre a economia holandesa da
descoberta de petréleo no Mar do Norte. A Doenga Holandesa consiste em uma falha de mercado
em que a abundancia de recursos naturais disponiveis no pais de forma barata leva a valorizagdo
da taxa de cambio a niveis tdo altos que acabam por inviabilizar outras atividades exportadoras

que, ndo fosse a existéncia desses recursos, seriam muito mais lucrativas. Essa sobrevalorizacao
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do cambio ocorre porque, a0 comegar a exportar esse recurso natural em grandes quantidades a
precos baixos, aumenta a demanda pela moeda local e, consequentemente, aumenta as reservas de
moedas estrangeiras do pais, elevando o cambio. Esse cdmbio mais elevado ¢ compativel com a
exportacdo da commodity, mas incompativel com a exportagdo de outros produtos que
eventualmente possuiam maior sofistica¢do tecnologica.

A exportacao desses recursos naturais € positiva na medida que o pais passa a acumular
mais reservas e, no curto prazo, representa aumento das exportagdes. No entanto, passa a constituir
um problema na medida que, caso as elevadas taxas de caAmbio levem as industrias mais intensivas
em tecnologia a faléncia devido a falta de competitividade, o pais pode sofrer de consequéncias
bastante negativas no longo prazo, uma vez que seu progresso técnico sera prejudicado. Além
disso, a dependéncia da exportacdo de commodities também deixa o pais mais sujeito a crises
referentes a grandes variagdes dos precos internacionais desse tipo de produto, aumentando a
instabilidade econdomica.

Segundo Bresser-Pereira (2016), o Brasil sofreria ndo apenas da Doenca Holandesa
como pressao de sobrevalorizagdo do cambio, como também as medidas adotadas, em especial na
década de 90 para controle da inflagdo durante o Plano Real, teriam sido excessivas e contribuido
ainda mais para o cambio valorizado.

As economias asiaticas, de outro lado, possuiam recursos naturais bastante limitados.
Portanto, para paises como Japao, Coreia do Sul, Taiwan e Singapura e, mais recentemente, a
China, que possui poucos recursos naturais em relagdo ao tamanho de sua populacdo, a
modernizagdo tecnoldgica seria o Unico caminho possivel para o desenvolvimento, como salienta
Medeiros (2020). Além disso, ndo sofrendo da Doenca Holandesa, conseguiram mais facilmente
depreciar as taxas de cambio.

Dessa forma, o Novo Desenvolvimentismo reserva pouco espago para politicas
industriais e estratégias nacionais ligadas ao avango do progresso técnico, ficando muito mais
restrita a politicas macroecondmicas: para as economias em desenvolvimento, basta ajustar a
estrutura de incentivos via corre¢do de precos macroecondomicos. Por conta disso, diversas sdo as
criticas direcionadas as prescri¢des dessa teoria, sendo tais criticas muito bem sintetizadas por
Medeiros (2020).

Para o autor, ao ndo apresentar solugdes relacionadas a coordenacao de investimentos,

pensamento tecnoldgico de longo prazo e sistema nacional de inovagdo, e ao atribuir a questdo
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cambial o status de principal e Gnica causa para o atraso brasileiro, o Novo Desenvolvimentismo
simplifica demasiadamente a questao.

De fato, taxas de cdmbio depreciadas estimulam as exporta¢des, mas isso ndo chega a
ser condi¢do suficiente para a inser¢ao econdmica nas cadeias globais de mais alto valor agregado,
que ird depender da existéncia da demanda final, da produtividade e competitividade da industria.
Essas questdes sdo mais bem resolvidas quando se incluem politicas industriais mais amplas.

Medeiros (2020) reconhece, no entanto, que a reducdo das taxas de cambio pode
produzir um efeito momentaneo com beneficios duradouros (once and for all). Isso acontece se a
reducdo da taxa de cambio promover uma diversificacdo da economia em dire¢do a atividades mais
sofisticadas tecnologicamente. Essa diversificagdo, como analisado na sec¢do anterior deste
trabalho, amplifica as complementaridades e contribui para a inovagao.

Porém, a taxa de cAmbio conseguir gerar esse tipo de efeito ird depender justamente
dos fatores que o Novo Desenvolvimentismo nao aborda, como politicas industriais e evolugdo das
relacdes institucionais. Essa argumentacdo tem fundamentos na experiéncia internacional. Paises
como Taiwan e Coreia do Sul tiveram muito mais sucesso em seus processos de sofisticacao
industrial do que Malésia, Tailandia, Indonésia, Filipinas e México, que também adotaram um
modelo voltado para exportacdes com taxa de cambio depreciado e abertura para companhias
multinacionais. Pre¢os macroecondmicos semelhantes geraram resultados diferentes por conta de
diferengas nos arranjos institucionais ¢ da ado¢do de amplas politicas industriais. Outro motivo
para a insuficiéncia da baixa taxa de cAmbio estd no fato de que ela beneficia, igualmente, setores
que ndo contribuem para a diversificagdo e progresso técnico.

O Novo Desenvolvimentismo, na visao de Medeiros (2020), também desconsidera
questdes histdricas na trajetoria de crescimento dos paises. No inicio do processo de transi¢ao para
se tornarem economias industriais exportadoras, Coreia do Sul e Taiwan, por exemplo, possuiam
um custo de mao de obra muito inferior ao que se verifica hoje em paises em desenvolvimento da
América Latina. Também possuiam acesso ao mercado norte-americano em um contexto de pds-
guerra, em que os Estados Unidos buscavam ajudar paises de determinadas regides do mundo para
conter a expansao socialista. Por fim, j4 contavam com tecnologia relativamente moderna na

industria leve.
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Essa visdo historica ¢ fundamental para a compreensao da economia, na medida que

ninguém pode esperar compreender os fenomenos economicos de qualquer época,
incluindo os do presente, ndo tendo um dominio adequado dos fatos historicos e
uma quantidade adequada de nogao historica ou do que pode ser descrito como
experiéncia historica (SCHUMPETER, 1954, p. 12-13)

Assim, ao desconsiderar contextos historicos e politicas industriais, dando ao ajuste de
precos macroecondmicos o papel central da transformacao estrutural, o Novo Desenvolvimentismo
aproxima-se, nesse sentido, da visdo ortodoxa.

Além das taxas de cambio depreciadas estimulando as exportagdes ndo constituirem
condicao suficiente, Medeiros (2020) questiona a sustentabilidade dessa politica por periodos mais
longos. Em primeiro lugar, ha um grande efeito distributivo ao aumentar o custo de inputs
necessarios para a producdo voltada ao atendimento do mercado doméstico, elevando o custo de
vida e reduzindo os salédrios. Além disso, hé o risco de paises competidores também adotarem esse
mesmo tipo de politica, gerando a necessidade de depreciar ainda mais o cdmbio para ter os mesmos
ganhos em termos de demanda final.

Uma ultima critica ao Novo Desenvolvimentismo pode ser feita na medida que o
aumento das exporta¢des em funcdo de uma redugdo da taxa de cambio ¢ um fendomeno sujeito a
determinadas condi¢des. Para que isso seja verdade, ¢ necessario que a condicdo de Marshall-
Lerner seja atendida, ou seja, ¢ necessario que os volumes tanto de exportagdes como de
importagdes sejam eldsticos em relacdo a taxa de cAmbio real. Sonaglio, Scalco e Campos (2010)
analisaram 21 setores da balanca comercial brasileira de 1994 a 2007 e constataram que apenas 6
deles — borracha, calgados, equipamentos eletronicos, madeira e mobilidrio, pecas e outros
veiculos, e artigos de vestudrio — atenderam a condicao e apresentaram melhora dos seus saldos
comerciais no longo prazo depois de um choque negativo na taxa de cambio real. Isso mostra que
o proprio instrumento de depreciacdo cambial possui efeitos sujeitos a incerteza.

Dessa forma, observa-se que a desvalorizacdo da taxa de cadmbio pode sim ser um
instrumento do governo com o objetivo de estimular as exporta¢des industriais e, assim, atuar como
propulsor do progresso técnico. No entanto, deve-se reconhecer as suas limitacdes, efeitos
colaterais e dificuldade de sustentacdo no longo prazo, além de se compreender que constitui uma
politica que ndo ¢ suficiente para a sofisticacdo tecnoldgica do pais e para a formagao de economia

competitiva internacionalmente a longo prazo.
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O objetivo desta secdo foi mostrar uma outra vertente do pensamento econdmico que
também busca solugdes para a questdo do desenvolvimento industrial e progresso técnico, e
analisar seus pontos positivos e negativos de acordo com a literatura existente. Apesar deste
trabalho focalizar as politicas industriais, a compreensao do papel da taxa de cdmbio ¢ fundamental

para ampliar o conhecimento sobre o assunto.
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4 ESTUDOS DE CASO

Esta secdo apresentara estudos de casos de sucesso em que a cooperacao entre iniciativa
privada e Estado, por meio de politicas industriais, conduziu a resultados econdmicos satisfatorios
e a mudangas estruturais.

Assim como visto na Revisao Bibliografica, os casos a seguir serdo abordados por meio
de uma visdo ampla, que ndo apenas considere a aplicagdo de determinados instrumentos de
promocao de politicas industriais, mas também os aspectos historicos e institucionais.

Os casos abordardo os processos de transformacdo pelos quais passaram Taiwan e
Coreia do Sul, que contaram com ampla utilizagdo de politicas industriais, mas de formas

diferentes.

4.1 Taiwan

4.1.1 Evidéncias de Transformac¢ao Estrutural

Taiwan passou por um expressivo crescimento de renda per capita a partir da segunda
metade do século XX. Em 1960, possuia renda per capita por paridade de poder de compra bastante
semelhante ao do Brasil, dando a populag@o de Taiwan um padrao de vida cerca de 14%, em termos
de consumo de bens e servicos, do padrao de vida do norte-americano médio.

Ja em 2017, depois de crescer a uma taxa média anual (compound anual growth rate)
de 5,39%, o pais atingiu 85% do nimero dos Estados Unidos, representando um padrdo de vida

mais de trés vezes superior ao do brasileiro médio, como pode ser observado na tabela 13 a seguir.
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Tabela 13 — PIB per capita por paridade de poder de compra e taxa de crescimento médio anual (CAGR

— Compound Anual Growth Rate)

1960 1970 1980 1990 2000 2010 2017 CAGR

Taiwan 2395 4708 9.516 19.194 32.857 39.949 47.843 539%

Brasil 2227 3.502 5489  5.841 8.617 13.623  14.109 3,29%

EUA 17.499 23473 28.511 36.169 46.461 49907 56.153 2,07%
Taiwan / Brasil  1,08x 1,34x 1,73x  3,29x 3,81x 2,93x 3,39x
Taiwan/ EUA  0,14x  0,20x  0,33x  0,53x 0,71x 0,80x 0,85x

Fonte: Penn Pannel, [s.d.]"

Com relagdo as exportagdes do pais, ¢ possivel notar uma grande concentracdo em

setores associados a um alto grau de sofisticacdao tecnologica. Desconsiderando exportacdes de

servigo, cerca de 77,5% das exportagdes do pais em 2018 foram de produtos eletronicos,

maquinario ou produtos quimicos. Enquanto isso, essas trés categorias foram responsaveis por

apenas 13,5% das exporta¢des do Brasil, como mostra a tabela 14 a seguir.

Tabela 14 — Percentual das Exportagdes de Brasil e Taiwan por categoria, excluindo exportagdes de

servigos
Tipo de Exportaciao % Brasil % Taiwan

Agricultura 40,4% 2,3%
Minerais 23,2% 3,6%
Veiculos 9,5% 2,8%
Metais 6,9% 8,2%
Quimicos 6,6% 12,9%

Magquinario 5,5% 17,1%
Pedras 2.2% 1,1%
Outros 2.2% 0,9%
Téxtil 2,0% 3,5%

Eletronicos 1,4% 47,5%

TOTAL 100,0% 100,0%

Fonte: The Atlas of Economic Complexity, [s.d.]"

15 FEENSTRA, Robert C.; INKLAAR, R.; TIMMER, Marcel P. The Next Generation of the Penn World Table.
American Economic Review, v. 105, n. 10, p. 3150-3182, 2015. Disponivel em: <www.ggdc.net/pwt>. Acesso em:

21 nov. 2020.

16 ATLAS OF ECONOMIC COMPLEXITY. Data Portal. Harvard Growth Lab, [s.d.]. Disponivel em:

<https://atlas.cid.harvard.edu/countries/32>. Acesso em: 21 nov. 2020.
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Esse crescimento do padrao de vida e essa situagdo atual das exportagdes do pais, como
mostra Wade (1990), foram resultado de uma profunda transformacao estrutural, em que o pais
modificou profundamente sua producdo. Em 1955, cerca de 85% das exportacdes de Taiwan eram
de produtos agricolas ou produtos agricolas processados. Em um periodo de trinta anos, isto ¢, em
1985, 90% das exportacdes ja eram referentes a produtos industrializados. Em 1956, a categoria de
maquindrio representava apenas cerca de 4% das exportagdes, passando a 23% ja em 1971. No
caso de Taiwan, essa mudanga do perfil das exportagdes ¢ especialmente importante para
compreender a transformagdo do pais, uma vez que o comércio exterior, ao longo da segunda
metade do século XX, passou a representar grande parte da economia do pais. Em 1962,

importagdes e exportacdes eram 32% do PIB de Taiwan e, em 1980, passaram a 90%.

4.1.2 Contexto Historico

E necessario fazer uma breve analise do contexto historico, uma vez que determinadas
circunstancias sao fundamentais para compreender o sucesso do pais, em especial a partir da década
de 60.

Entre 1895 e o final da Segunda Guerra Mundial em 1945, Taiwan foi uma colonia
japonesa. Duas importantes a¢des do governo japonés nesse periodo tiveram profundos impactos
na estrutura das relacdes econdmicas que se estabeleceram no pais posteriormente. Em primeiro
lugar, o governo japonés, de modo a evitar excesso de poder por parte da populagdo local, realizou
uma reforma agraria, na qual distribuiu as terras, que antes eram de grandes latifundiarios, para os
camponeses que de fato a cultivavam no dia a dia. Isso evitou a concentragdo dos meios de
producdo nas elites e ajuda a explicar uma industrializagdo posterior muito mais pautada nas
pequenas e médias empresas do que nas grandes corporagdes, diferentemente do que foi observado
na Coreia do Sul. A segunda ac¢do importante do governo japonés foi ter introduzido a induastria em
Taiwan, o que foi feito essencialmente como uma preparacdo do Japao para uma possivel guerra,
dada a posicao geografica estratégica de Taiwan.

Em 1949, quando Chiang Kai Shek, liderando o partido nacionalista, foge da Republica

da China e se instala em Taiwan (até entdo, Ilha de Formosa), mais de um milhdo de pessoas, entre
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civis e militares, desembarcam na ilha. As industrias, que eram antes ativos japoneses, sdo herdadas
pelo partido, dando bastante poder ao Estado sobre a economia. A distribuicao equitativa das terras
foi mantida.

A partir desse momento até o final da década de 50, o pais passa por um intenso
processo de substitui¢do de importagdes, marcado pela presenca de empresas estatais, taxa de
cambio sobrevalorizada e elevadas tarifas alfandegérias. Nesse periodo, produtos importados
passaram a representar apenas 5% do consumo doméstico e as empresas estatais a responder por
50% da produgao manufatureira do pais, voltadas especialmente para as industrias do topo da
cadeia de suprimentos, produzindo vidro, pléstico, aco e cimento (WADE, 1990).

Outro importante aspecto do contexto histdrico € a influéncia dos Estados Unidos, que
foi particularmente forte ao longo da década de 50. Mais de 10 mil norte-americanos estiveram em
Taiwan nesse periodo, entre civis, militares e oficiais do governo, influenciando diversas decisdes
locais.

Por conta da Guerra Fria, Russia e Estados Unidos buscavam estabelecer as suas
influéncias pelo mundo e, para os Estados Unidos, era importante que Taiwan se modernizasse
para mostrar a eficiéncia do seu sistema econdmico, o capitalismo, diante da China comunista. Para
isso, os Estados Unidos, além de ajudar militarmente, deram muito dinheiro para Taiwan seja na
forma de auxilios, seja na forma de empréstimos para as industrias locais que nasciam, em especial
via financiamento de inmputs importados necessdrios a produgdo. Houve também bastante
transferéncia de tecnologia, principalmente para o exército de Taiwan. Evidentemente, esses
avangos tecnologicos se espalharam para o resto da economia.

Dessa forma, ao iniciar a década de 60, quando o pais passa por uma série de reformas
e comeca a crescer de forma acelerada, Taiwan ja contava com uma industria estabelecida que se
originou por um processo contrario ao livre mercado, com forte atuagdo do governo em empresas
estatais e protecionismo ao determinar barreiras alfandegarias, além de toda a transferéncia de
tecnologia e conhecimento por parte dos Estados Unidos. Tendo em vista o que foi abordado na
Revisdo Bibliografica deste trabalho a respeito da teoria evoluciondria, que atribui grande
importancia a cumulatividade do conhecimento e da inovagdo ao processo de desenvolvimento
tecnologico, fica dificil acreditar que todo o crescimento que se sucedeu a década de 50 ndo tenha

se beneficiado desse contexto historico.
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4.1.3 Politicas Industriais em Taiwan e a abertura comercial

A partir da década de 60, Taiwan passa por um processo de liberalizagdo na economia.
Muitos estimulos sdo dados a inciativa privada, empresas estrangeiras passam a se instalar no pais
e ¢ estabelecido um regime de neutralidade comercial, isto ¢, sem grandes barreiras alfandegarias,
os agentes econdmicos deixam de perceber diferenga entre produzir para o mercado interno e
produzir para o mercado externo. E nessa época que Taiwan comeca a se tornar uma grande
economia exportadora de bens industrializados.

Muitos neoclassicos argumentam que essa abertura comercial, com a exploracdo de
vantagens competitivas por parte de um setor privado exposto a competi¢ao internacional, governo
moderado em termos de gastos publicos, estabilidade politica e investimentos em educagdo teriam
sido os principais causadores dessa transformacao.

E verdade que muitos desses elementos estiveram sim presentes no caso de Taiwan.
Porém, serd aqui argumentado que: (i) a liberalizagao alegada ndo foi tdo significativa, uma vez
que, via uma série de mecanismos, o governo ainda controlava tanto os fluxos de mercadoria que
entravam e saiam do pais, expondo os setores a concorréncia externa de forma bastante seletiva,
quanto a entrada de empresas estrangeiras, impondo uma série de condic¢des rigidas a elas; (ii) esses
elementos ndo foram suficientes, tendo contado com diversas politicas industriais, por meio das
quais o governo de Taiwan direcionou a alocacdo de recursos do pais de modo que fossem
desenvolvidas atividades que fizessem mais sentido para o pais. Essas politicas industriais, muitas
vezes, ndo vieram na forma de incentivos financeiros; (iii) as politicas formuladas, em geral,
seguiram muitas das boas praticas que foram vistas na Revisdo deste trabalho, em especial o
estabelecimento de critérios claros para avaliar a continuidade ou ndo das politicas e prazos de
duracdo bem definidos.

Wade (1990) argumenta que, no agregado, uma pequena prote¢do tarifaria pode ser
observada, sendo a diferenca de precos praticada interna e externamente muito pequena. No
entanto, ao analisar as diferentes industrias separadamente, nota-se uma clara distingdo entre
aquelas voltadas para a exportagdo, que estariam livres para poder importar e aquelas voltadas ao
mercado interno. Além disso, uma série de mecanismos de isen¢do e barreiras ndo tarifarias

impunham uma alta seletividade em beneficio de atividades especificas.
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Os produtos importados ficavam divididos em duas categorias: a de itens controlados
e a de itens permitidos. Para a primeira categoria, a importagao estava sujeita a uma analise caso a
caso, em que apenas era liberada a importagdo caso fosse comprovado que a diferenca de precos
praticados pelo produtor estrangeiro e o nacional excedesse um determinado percentual, que
poderia varias entre 10% e 25%.

E verdade que, na década de 60, muitos itens sairam da lista dos controlados e passou
para a dos permitidos, porém, mesmo esses, estavam sujeitos a um controle informal realizado
pelos oficiais do governo, conforme mostram inimeros relatos (WADE, 1990). Esse controle
informal consistia em um mecanismo de aprovagdo, em que havia necessidade, por parte do
importador, de constatar que os produtores internos ndo atendiam aos critérios de qualidade
necessarios, o que envolvia, algumas vezes, em conseguir uma carta desses produtores atestando a
validade desse fato. Isso era uma forma, inclusive, de estimular o contato entre as empresas
nacionais e estimular a melhoria da qualidade da produg¢ao interna.

Além disso, essa lista de produtos permitidos estava sujeita a restri¢cdes a respeito do
local de origem dos produtos importados, o que muitas vezes impedia a importagdo dos locais mais
competitivos internacionalmente. Como mostra Wade (1990), na industria de eletronicos, havia
proibicdes com relacdo a importacdes do Japao e, na industria de vestuario, apenas podiam ser
importados produtos da Europa e Estados Unidos.

Por fim, diversas isenc¢des nas tarifas de importacdo eram concedidas e isso era uma
forma de estimular atividades especificas. Na industria de eletronicos, por exemplo, uma lista de
12 produtos, que possuiam conteudo tecnolégico mais elevado, estava sujeita a isencao. Isolantes
de capacidade superior a 24kV, por exemplo, estavam nessa lista, diferenciando-os de quaisquer
isolantes de capacidade inferior, que ndo receberiam esse beneficio.

Com relagdo a entrada de empresas estrangeiras, ¢ fato que houve facilitagdo, em uma
época em que paises da América Latina adotavam uma série de restrigdes. Além disso, houve pouca
seletividade dos setores em que os estrangeiros poderiam se estabelecer. No entanto, o governo foi
bastante ativo tanto no sentido de promover a transferéncia tecnologica dessas empresas para
Taiwan, como também de incentivar que essas multinacionais produzissem para exportagdo. Para
isso, foram utilizados dois mecanismos importantes: (i) para a transferéncia tecnoldgica, requisitos
de conteudo locais foram adotados, isto €, depois de um tempo que a empresa tivesse sido

estabelecida em Taiwan, ela seria obrigada a comprar uma série de inputs de empresas locais. Dessa
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forma, durante esse periodo inicial de instalacdo, a empresa estrangeira era estimulada a fazer
parcerias com os fornecedores locais, de modo a transmitir conhecimento tecnoldgico para que eles
elevassem a qualidade da sua produgdo e se tornassem aptos a fornecé-las os inputs necessarios;
(i1) para o estimulo as exportagdes, foram constituidas zonas de processamento de exportacdes, em
que, em troca de vender 100% de sua produgdo para o mercado externo, as empresas ndo pagavam
impostos nos seus inputs importados e recebiam do governo a possibilidade de adotarem
procedimentos administrativos simplificados e uma boa infraestrutura local.

Dessa forma, fica evidente que a abertura comercial ocorrida em Taiwan foi ndo apenas
seletiva, como também foi direcionada pelo governo de modo que gerasse beneficios para o
desenvolvimento tecnologico do pais como um todo. Além disso, a abertura ndo foi suficiente,
tendo o governo atuado em diversas frentes para promover o crescimento da industria. Destacam-
se aqui a atua¢do em quatro importantes areas: promog¢ao de novos investimentos em industrias
selecionadas, direcionamento da capacitagdo da mao de obra, suporte ao P&D para as pequenas e
médias empresas e abertura de mercados do exterior para os produtos das empresas nacionais.

i.  Promocgao de investimentos em industrias selecionadas: em 1960, foi promulgado o SEI
(Statute for Encouragement of Investments), um estatuto cujo objetivo era definir as
bases do investimento industrial, definindo beneficios fiscais e o direcionamento das
relacdes entre empresas publicas e privadas. No estatuto, o governo definia uma lista
de setores que poderiam se beneficiar dos incentivos, o que, para Meyers (1994),
constituia um claro direcionamento de politica industrial. Wade (1990) afirma ainda
que essa lista de empresas que poderiam receber os beneficios era determinada unica e
exclusivamente pelo governo, que a mantinha de forma bastante dindmica, ou seja,
havia bastante liberdade do governo para excluir empresas que ndo estivessem rendendo
bons frutos para a economia. Assim, evitava-se corrupcao e rent seeking. Um exemplo
de beneficio do estatuto era a op¢ao de escolher entre 5 anos de isen¢do de imposto de
renda ou depreciagdo acelerada para novas empresas que se estabelecessem em Taiwan.
Para empresas que ja estivessem no pais, 4 anos de isencdo ou depreciacdo acelerada
eram oferecidos no caso de essa empresa investir na expansdo de sua capacidade
produtiva (MEYERS, 1994).

ii.  Direcionamento da capacitagdo da mao de obra: para qualificar a mdo de obra a

trabalhar na indistria em expansdo, bem como profissionalizar a gestdo das empresas,
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foram adotadas duas importantes medidas. De um lado, foi dado um direcionamento na
educacdo para uma formacdo mais técnica, com a proliferacdo de instituigdes
vocacionais (aquelas em que se aprende uma técnica para ser utilizada no mercado de
trabalho) em detrimento das instituicdes académicas de pesquisa, que ficavam restritas
a uma menor parcela da populacdo. Além disso, o governo coordenou um programa de
atracdo de talentos de cidadaos de Taiwan que haviam ido estudar no exterior,
oferecendo excelentes condigdes para que voltassem ao pais e conduzissem as
empresas. Um exemplo famoso se trata do executivo Morris Chang, formado no MIT e
com PhD em Stanford, que retornou ao pais para fundar a TSMC (Taiwan
Semiconductor Manufacturing Company), que veio a se tornar a maior empresa de
semicondutores pure play foundry, isto €, que apenas produz os semicondutores, sem
participar do design deles, do mundo. E importante ressaltar que, como mostra Wade
(1990), o governo bancou a maior parte dos custos iniciais para a constitui¢ao da
empresa.

Suporte ao P&D para pequenas e médias empresas: com as crises do petrdleo que
ocorreram ao longo da década de 70, o governo viu a necessidade de diversificar a
capacidade produtiva de Taiwan em dire¢do de atividades pouco intensivas em energia,
como telecomunicacgdes, biotecnologia, semicondutores e robodtica (WADE, 1990).
Para isso, adotou duas importantes medidas. Em primeiro lugar, a criagdo do ITRI
(Industrial Technology Research Institute) em 1973, que desenvolveu pesquisa em
diversas areas, em especial na eletronica, construindo o conhecimento a respeito de
Circuitos Integrados de Aplicacdo Especifica, os ASICs (Application Specific
Integrated Circuits), e incubando diversas empresas como a UMC (United
Microelectronics Corporation), TSMC e, mais recentemente, da Phalanx Biotech
Group, que vende uma série de produtos e servigos associados a producdo
biotecnolodgica. Além disso, foi criado o Hsinchu Science Park em 1980, proximo a
duas importantes Universidades nacionais e inspirado na experiéncia americana do Vale
do Silicio. Nesse parque, diversas empresas relacionadas a tecnologia recebiam
incentivos para se instalar e se beneficiavam da proximidade das Universidades e do

proprio ITRIL
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iv.  Abertura de mercados no exterior: em 1970, foi fundada a CETRA (China External
Trade Development Council), que era uma agéncia de inteligéncia cujo objetivo era
abrir novos mercados para os produtos taiwaneses. Organizavam a participagdo das
empresas em feiras e eventos, mantinham uma base de dados bastante robusta sobre as
empresas locais e seus principais competidores internacionais, como forma de gerar
inteligéncia para essas empresas € possuiam escritorios internacionais. Nesses
escritorios, oficiais do governo visitavam compradores e potenciais compradores dos
produtos taiwaneses para coletar feedbacks a respeito da produ¢do nacional para a
melhoria da qualidade, bem como capturar novas oportunidades de producao, coletando
as especificacdes técnicas com as empresas estrangeiras e as enviando para os
produtores taiwaneses. Além disso, o governo participava ativamente do processo de
controle de qualidade das empresas exportadoras, uma vez que, na fase inicial, era
fundamental mitigar defeitos que pudessem dirimir a imagem do pais em novos

mercados.

Muitos desses direcionamentos dados pelo governo foram conduzidos seguindo muitas
das boas praticas vistas na Revisdo deste trabalho. O governo conseguia manter autonomia na
determinagdo de quem receberia os beneficios, a0 mesmo tempo em que estabelecia profundos
relacionamentos técnicos com a industria, como por exemplo via ITRI ou CETRA. Além disso, as
empresas estrangeiras tinham que atingir metas de exportagdes e, como muitos beneficios estavam
sujeitos a comparagdes de prego e qualidade com produtores locais, estes eram estimulados a elevar
a competitividade da sua producdo, evitando acomodag¢do com os beneficios. Por fim, um caso
especifico ajuda a ilustrar bem como a rigorosidade na concessdo de prazos era exercida para a
determinagdo de beneficios. Como mostra Wade (1990), empresas locais de videocassete
beneficiaram-se de um banimento das importagdes desse tipo de produto. O beneficio teria duragdo
de 18 meses, periodo no qual essas empresas deveriam atingir o padrdo de qualidade da inddstria
japonesa. As empresas locais fracassaram e, apos os 18 meses, 0 governo entrou em uma joint
venture com a Sony para que produzisse localmente, com a condi¢cdo de que 50% da producao
fosse exportada. Nesse caso, ao invés de selecionar um “campedo”, o governo de Taiwan, como

recomenda Rodrik (2004), foi rapido em identificar o perdedor e cortar seus beneficios.
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4.2 Coreia do Sul

4.2.1 Evidéncias de Transformac¢ao Estrutural

A Coreia do Sul, a partir da segunda metade do século XX, passou por um grande
processo de mudanca estrutural. Entre 1960 e 2017, o pais cresceu aproximadamente 6,4% ao ano
seu PIB per capita por paridade de poder de compra, uma média de crescimento anual cerca de
duas vezes maior do que o Brasil, fazendo com que esse indicador (PIB per capita por paridade de
poder de compra), que antes era metade do que o do Brasil, passasse a ser aproximadamente 2,7
vezes maior. Assim, sua populagao passou a disfrutar de um padrdo de vida, em termos de consumo
de bens e servigos, cada vez mais proximo de paises ricos, como por exemplo os Estados Unidos.
De 1960 para 2017, o padrao de vida do sul-coreano passou de 6% do norte americano para 67%,

como mostra a tabela 15 a seguir.

Tabela 15 — PIB per capita por paridade de poder de compra e taxa de crescimento médio anual (CAGR
— Compound Annual Growth Rate)

1960 1970 1980 1990 2000 2010 2017 CAGR
Coreia do Sul 1.114 1.986 4.663 12.049 21919 32.095 37.725 6,37%
Brasil 2.227 3.502 5.489 5.841 8.617 13.623 14.109  3,29%
EUA 17.499 23473 28.511 36.169 46461 49907 56.153 2,07%
Coreia/Brasil  0,50x  0,57x  0,85x  2,06x 2,54x 2,36x 2,67x
Coreia/ EUA  0,06x 0,08x  0,16x  0,33x 0,47x 0,64x 0,67x
Fonte: Penn Pannel, [s.d.]"’

Esse aumento do nivel de renda deu-se por meio de um processo de transformacdo da
estrutura produtiva do pais, que antes era essencialmente agrario, e atualmente ¢ uma economia
voltada para a industria e servigos. A figura 3 a seguir ilustra bem essa transformag¢ao, mostrando
que, de 1960 a 2018, as atividades de agricultura, silvicultura e pesca passaram de 36,6% do valor
adicionado do PIB para 1,8%!%, enquanto a industria e os servigos passaram de 11,2% e 39,1%!7

para 27,2% e 55,4%!8, respectivamente.

17 FEENSTRA, Robert C.; INKLAAR, R.; TIMMER, Marcel P. The Next Generation of the Penn World Table.
American Economic Review, v. 105, n. 10, p. 3150-3182, 2015. Disponivel em: <www.ggdc.net/pwt>. Acesso em:
21 nov. 2020.
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Figura 4 — Valor adicionado com relagdo ao PIB

60,0%
50,0% 55,4%
39,1%
40,0%
7’ -
FN
27,2%
30'0%36’6% \—\_\ '
20,0%
11,2%
10,0%
) 1,8%
0,0%
O N & W0 O N & VW0 O N < O 0 O N < OO N < O O N < O
O O O O O ININNINNINNNN0O 0000 D O O O O O O O O o o o o o
A O O O oo O oo OO O ) O O ) ) O O OO O O O O O O O
o A A A A A A A A A A A A A A A A AN NNNNNNNNN

e Agricultura, Silvicultura e Pesca Industria Servigos

Fonte: The World Bank, [s.d.]'®; The World Bank, [s.d.]'’; The World Bank, [s.d.]*

Os dados de valor adicionado com relag@o ao PIB evidenciam uma importante mudanga
da producdo do pais, porém pouco ajudam a inferir a respeito das suas capacidades tecnoldgicas.
Para isso, dados relacionados a exportagdo sdo um bom indicador, uma vez que indicam a
competitividade dos seus produtos internacionalmente. Nesse sentido, a tabela 16 a seguir faz um
comparativo entre o percentual exportado por Brasil e Coreia do Sul para 11 diferentes tipos de

exportagao.

18 THE WORLD BANK. Agriculture, Forestry, and Fishing, Value Added (% of GDP). The World Bank, [s.d.]
Disponivel em: <https://data.worldbank.org/indicator/NV.AGR.TOTL.ZS>. Acesso em: 21 nov. 2020.

19 THE WORLD BANK. Manufacturing, Value Added (% of GDP). The World Bank, [s.d.] Disponivel em:
<https://data.worldbank.org/indicator/NV.IND.MANF.ZS>. Acesso em: 21 nov. 2020.

20 THE WORLD BANK. Services, Value Added (% of GDP). The World Bank, [s.d.] Disponivel em:
<https://data.worldbank.org/indicator/NV.SRV.TOTL.ZS>. Acesso em: 21 nov. 2020.
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Tabela 16 — Percentual das exportagoes de Brasil e Coreia do Sul por categoria de produto exportado

Tipo de Exportaciao % Brasil % Coreia do Sul

Agricultura 35,3% 1,9%
Minerais 20,3% 6,8%
Servigos 12,6% 13,9%
Veiculos 8,3% 11,7%
Metais 6,0% 7,2%
Quimicos 5,8% 13,3%
Magquinario 4,8% 15,0%
Pedras 1,9% 0,8%
Outros 1,9% 0,2%
Téxtil 1,7% 2,3%
Eletronicos 1,2% 26,9%

TOTAL 100,0% 100,0%

Fonte: The Atlas of Economic Complexity, [s.d.]*'

Nota-se que a maior parte das exportacdes sul-coreanas estdo concentradas em
produtos de elevado grau de sofisticacdo tecnoldgica, como por exemplo maquinario, produtos
eletronicos e quimicos, enquanto o Brasil exporta, majoritariamente, bens relacionados a recursos
naturais, como produtos agricolas e minerais.

Evidentemente, para se ter uma visdo mais detalhada a respeito das competéncias
técnicas de cada pais, € necessario ir além, analisando, por exemplo, os paises de destino dessas
exportagdes. O caso das exportagdes ilustra essa importancia. Apesar de veiculos representarem
um percentual das exportagdes relativamente semelhante entre os dois paises, o principal destino
das exportacdes de veiculos sul-coreanas, representando cerca de 24% dessas exportagdes, foram
os Estados Unidos, enquanto o principal importador de veiculos brasileiros foi a Argentina, que foi

responsavel por cerca de 30% das exportagdes brasileiras®. Exportar para mercados mais maduros

21 ATLAS OF ECONOMIC COMPLEXITY. Data Portal. Harvard Growth Lab, [s.d.]. Disponivel em:
<https://atlas.cid.harvard.edu/countries/32>. Acesso em: 21 nov. 2020.
22 ATLAS OF ECONOMIC COMPLEXITY. Data Portal. Harvard Growth Lab, [s.d.]. Disponivel em:
<https://atlas.cid.harvard.edu/countries/32>. Acesso em: 21 nov. 2020.



87

tecnologicamente, como os Estados Unidos, indica maior competitividade dos veiculos sul-
coreanos.

Para além da comparag@o dos produtos exportados, como mencionado na Introducao
deste trabalho, Haussmann e Hidalgo (2010) criaram o conceito de complexidade econdmica, que
pode ser usado como indicador da sofisticagdo tecnologica das exportagdes de um pais, que leva
em consideracgdo a diversifica¢do e a ubiquidade média dos produtos exportados. Ao elaborar um
ranking dos paises medidos por esse indicador, tanto a situagdo atual como a evolugdo no tempo

da Coreia do Sul sdo muito significativos, como mostra a tabela 17 a seguir.

Tabela 17 — Posi¢io no Ranking do Indice de Complexidade Econdmica de Brasil e Coreia do Sul nos

anos de 1995 € 2018

Pais Ranking (1995) Ranking (2018)
Coreia do Sul 21° 3°
Brasil 25° 49°

Fonte: The Atlas of Economic Complexity, [s.d.]"

Essa transformacdo estrutural pela qual passou a Coreia do Sul, evidenciada pelos
numeros e indicadores apresentados, foi causada por inimeros fatores. Neste trabalho, sera dado
um foco as politicas industriais adotadas pelo governo desse pais, argumentando-se que estas

tiveram papel central nesse processo de transformagao.

4.2.2 Contexto Historico

Para compreender o tipo de politica industrial que foi adotado na Coreia do Sul, em
especial a partir da década de 60, ¢ importante considerar o contexto histérico do pais. A Coreia
esteve sob dominio japonés entre 1910 e o fim da Segunda Guerra Mundial em 1945. Inicialmente,
0 governo japonés priorizou as atividades agricolas. Buscando aumentar a arrecadagdo com
impostos oriundos da propriedade de terras, foi realizada uma ampla reforma agraria no pais, em
que os camponeses passaram a alugar as terras dos grandes proprietarios. Em um segundo
momento, o Japao avangou em dire¢ao as industrias mais pesadas, como forma de se preparar para
a guerra que viria (AMSDEN, 1989). O investimento foi feito via grandes conglomerados

japoneses, o que excluiu os coreanos da gestao dessa industria.
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Com o fim da Segunda Guerra Mundial, divisdo da Coreia em duas zonas de influéncia
(uma capitalista sob influéncia norte-americana e uma socialista com influéncia da Unido
Soviética) e a guerra das Coreias que se sucedeu, os Estados Unidos passaram a exercer grande
papel na economia da, agora, Coreia do Sul. Entre 1953 e 1958, a ajuda em forma de auxilio
financeiro por parte dos Estados Unidos, excluindo os gastos militares, representaram, em média,
15% do PNB (Produto Nacional Bruto) anual médio do pais asiatico.

As herangas japonesas e o uso do dinheiro proveniente dos Estados Unidos ajudam a
explicar a estrutura empresarial que se formou na Coreia do Sul, baseada em grandes
conglomerados familiares, os chamados chaebols, que possuem empresas subsidiarias em diversos
setores da economia. Com a saida dos japoneses apos a Segunda Guerra Mundial, abriu-se espaco
para que a industria que havia sido instalada por eles no pais passasse, por precos inferiores aos de
mercado, para propriedade de familias sul-coreanas favorecidas. Essas industrias herdadas, no
entanto, como mostra Amsden (1989), eram mal gerenciadas e apresentavam diversas ineficiéncias
técnicas. O governo de Syngman Rhee, ao longo da década de 50, como forma de impulsionar o
crescimento econdmico e de obter apoio politico, direcionou recursos significativos a esses grupos,
via financiamentos muito vantajosos, grandes contratos publicos, isengdes tarifarias e taxa de
cambio sobrevalorizada para que pudessem importar os insumos de forma mais barata. Isso levou
a constru¢do de grandes fortunas e constituiu a origem dos chaebols.

Dessa forma, quando em 1960 os estudantes sul-coreanos dao inicio a revoltas que
derrubam Sygman Rhee e dao inicio ao governo Park Chung Hee, que ird implementar uma série
de politicas industriais, a Coreia do Sul ja possuia uma industria em formacgdo, que estava nas maos
de grandes conglomerados familiares. Isso ajuda a entender o tipo de politica industrial adotado
por esse pais e as diferengas destas para as politicas, que serdo vistas mais adiante, adotadas em

Taiwan, pais que contou com protagonismo muito maior das pequenas € médias empresas.

4.2.3 Politicas Industriais

Tanto Taiwan como Coreia do Sul, a partir da década de 60, tornam-se grandes
plataformas de exportagdo, incialmente aproveitando-se da mao de obra barata, e depois vao se
integrando as cadeias de produgdo de maior sofistica¢do tecnologica. Como diferengas, destaca-se

a atuacdo do governo sul-coreano em conjunto com grandes corporagdes € um papel mais ativo dos
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financiamentos publicos via bancos de desenvolvimento. As politicas industriais adotadas na
Coreia do Sul foram também adotadas de forma mais centralizada.

Até 1983, todos os bancos do pais eram publicos e, até 1990, todos eram publicos ou
tinham controle do governo (CHANG, 2006). Dessa forma, créditos concedidos de forma seletiva
constituiram pratica bastante comum e permitiram as empresas sul-coreanas atuarem com elevadas
taxas de divida (capital de terceiros) com relag@o ao capital proprio. A centraliza¢do da tomada de
decisdes por parte do governo também se manifesta na sua estrutura administrativa, que possuia
um ministério dedicado ao planejamento econdmico e implementacdo de politicas industriais, o
EPB (Economic Planning Board), que era responsavel pelo controle do or¢gamento da Coreia do
Sul.

O relacionamento com os agentes provados ocorreu de modo a reduzir o excesso de
clientelismo observado na década de 50, dando maior influéncia ao Estado nos conselhos de
deliberacdo setoriais e submetendo os grandes conglomerados a uma série de decisdes
governamentais. Um exemplo disso foi a ativa atuagdo do governo em reestruturagdes corporativas,
via processos direcionados de fusdes e aquisi¢des (M&As), ou de especializagdo da produgao.

Chang (2006) delimita duas grandes rodadas de reestruturagdo corporativa com intensa
atuagdo do governo.

A primeira, iniciada em 1980, contou com: (i) fusdo das 4 principais empresas do setor
de equipamentos para geragcdo de energia, resultando em uma empresa que foi posteriormente
nacionalizada (processos de nacionaliza¢do eram em geral feitos via participagdo do governo com
recursos do banco de desenvolvimento); (ii) a saida for¢ada da Kia do mercado de carros de
passageiros, para que pudesse focar na produ¢do de caminhdes e onibus; (iii) saida forcada do
mercado de uma das trés empresas do setor de propulsdo naval a diesel e especializacdo das outras
duas em segmentos distintos; (iv) dentre outros episddios de reestruturagao.

A segunda, iniciada em 1984, envolveu: (i) a liquidacdo de trés empresas produtoras
de fertilizantes; (i1) fusdo de 63 empresas de transportes maritimos, resultando na consolidacao do
setor em 17 empresas; (iii) fusdo e liquidacao forcadas de 82 empresas tidas como ineficientes.

Dessa forma, se, de um lado, o governo dava beneficios e direcionava crédito, do outro,
exercia grande controle sobre essas empresas, identificando “perdedores” e, por exemplo,

obrigando-os a se juntarem a outras empresas ou a serem liquidadas. As fusdes também eram
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utilizadas como forma de se obterem ganhos de escala e tornar o produto sul-coreano mais
competitivo internacionalmente.

Outro exemplo dessa abordagem dual do governo (beneficios de um lado e controle do
outro) diante dos grandes conglomerados privados ¢ o episddio ocorrido com a Hyundai que
originou a sua entrada no mercado de construcao de navios. Como mostra Chang (2006), a Hyundai
Heavy Industries (HHI), subsididria da Hyundai, entrou nesse mercado sob ameagas do governo
de desfavorecer a empresa em concessoes de crédito e na taxa de cambio. Por outro lado, varios
foram os incentivos concedidos, em uma politica industrial ampla direcionada a industria de
constru¢do de navios, que auxiliaram a HHI a comecar a produzir seu primeiro navio em 1973 e ja
em 1984 passar a maior produtor do mundo.

Segundo Amsden (1989), esse ¢ um caso de constru¢do de uma vantagem comparativa
que ndo existia, orientada pelo governo. Em primeiro lugar, o Estado direcionou a formagao da
mao de obra, inaugurando cursos de engenharia naval nas Universidades publicas antes mesmo da
década de 60. Também ajudou bastante a empreitada do governo na KSEC (Korea Shipbuilding
Engineering Corporation), heranga dos investimentos da Mitsubishi no pais na época de dominio
japonés, que antes da entrada da HHI, possuia o maior estaleiro do pais. Apesar dos atrasos técnicos
da KSEC, muitos de seus profissionais migraram para a HHI ja4 com um acumulo de
conhecimentos. Uma vez iniciado o empreendimento da HHI, o governo ajudou: (i) ao conseguir
financiamentos internacionais para a empresa oferecendo garantias proprias; (i) ao conceder
subsidios para investimentos em infraestrutura; (iii) ao dar garantias para que a empresa
conseguisse suas primeiras encomendas, isto €, comprometendo-se a comprar navios caso a
empresa nao os conseguisse vender.

Por fim, ¢ possivel identificar a intervencdo do governo sul-coreano via empresas
publicas em setores estratégicos, sendo a POSCO (Pohang Iron and Steel Company), hoje uma das
maiores produtoras de aco do mundo, o principal exemplo. Trata-se de uma industria estratégica,
uma vez que se localiza no topo da cadeia de suprimentos e forneceria insumos para uma série de
outras industrias que estavam sendo desenvolvidas na Coreia do Sul, como a de construgao de
navios, automotiva e de construcao.

Na época de sua fundagdo, 1968, a industria siderirgica na Coreia estava bastante
atrasada e havia sido muito prejudicada durante a guerra das Coreias em 1953 (AMSDEN, 1989).

Muitos ndo acreditavam que esse empreendimento se viabilizaria e o governo da Coreia do Sul
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teve propostas de financiamento recusadas em 1961 e 1962 por produtores de ago alemaes e em
1967 por um consodrcio internacional que incluia o Banco Mundial. O financiamento veio apenas
N0 ano seguinte por empresas japonesas, que também contribuiram com o desenvolvimento técnico
local. Isso foi um diferencial da POSCO em seu inicio, ja que as siderurgicas japonesas possuiam
as técnicas mais modernas de produgdo de aco.

A POSCO foi fundamental para o desenvolvimento da industria sul-coreana e, desde
seus primeiros anos, mostrou-se extremamente lucrativa e competitiva. Amsden (1989) mostra que,
mesmo considerando os subsidios do governo, a estrutura de custos da POSCO era muito

semelhante a das industrias do Japao e da Alemanha Ocidental.
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5 CONCLUSOES

Este trabalho procurou estudar a tematica das politicas industriais e sua relevancia para
a superacao dos desafios da industria no Brasil. Em primeiro lugar, caracterizou-se a situacdo atual
da industria brasileira, tanto em termos da perda precoce da sua representatividade na economia do
pais, quanto em termos do seu atraso tecnoldgico. A desindustrializagdo precoce se comprovou
pelo fato de ter ocorrido, em especial para as industrias mais intensivas em tecnologia e
conhecimento, a niveis de renda per capita inferiores aos niveis em que esse processo se deu para
os paises mais desenvolvidos. Em outros casos, setores nem sequer se industrializaram como o
esperado. Ja o atraso tecnoldgico foi retratado tanto do ponto de vista da baixa complexidade
(entendida, neste trabalho, pelo bindmio diversificagdo e ubiquidade média) das exportagdes do
pais, quanto em termos de disseminacdo de uma série de métodos, ferramentas e tecnologias.

A superagdo desses desafios ¢ abordada neste trabalho como fundamental para a
resolu¢do de um problema maior, o do padrdo de vida insatisfatorio da populagdo brasileira. Para
que isso seja feito, o trabalho apresentou o conceito de politicas industriais, que constituem um
determinado tipo de intervencao do Estado nos mercados que objetiva a transformagao estrutural
da economia por meio da promogao de atividades economicas especificas.

Como a adocao desse tipo de politica esta sujeita a controvérsias na literatura, foram
apresentados diversos motivos, tedricos e praticos, que justificam essa intervengdo estatal. No
campo tedrico, as politicas industriais se justificam tanto do ponto de vista de corre¢cdo de falhas
de mercado que impedem o empreendedorismo em atividades que podem ter impacto positivo na
sofisticacdo tecnoldgica do pais, quanto sob a Otica da teoria evoluciondria, que exige o
estabelecimento de determinadas relagdes econOmicas e a existéncia de cumulatividade do
conhecimento para que o progresso técnico se dé de forma satisfatoéria. No campo pratico, foram
dados exemplos de como as politicas industriais podem ser instrumentalizadas, bem como foram
apresentados casos reais de dois paises que fizeram profundo uso delas e que obtiveram
crescimento econdmico e modernizagdo tecnologica expressivos.

Entretanto, ainda que justificada a possibilidade de politicas industriais gerarem
resultados positivos, havia ainda a necessidade de superar duas importantes objecdes. Muitos
criticos argumentam que, por mais que essas politicas possam dar bons resultados, ha grandes

chances de falharem. Além disso, como visto nos estudos de caso, as politicas industriais podem
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variar de forma significativa de pais a pais. Nesse sentido, questiona-se se ¢ possivel abstrair um
modelo a partir dessas praticas que possa ser replicado em outros lugares. A resposta dada por este
trabalho a essas objecdes segue a linha de que deve ser dado foco, portanto, a um determinado
modelo de como essas politicas devem ser elaboradas, isto €, ao invés de pensar um modelo que
tente dar respostas ao que fazer, deve-se buscar um modelo que apresente como essas politicas
industriais devem ser formuladas, de modo a aumentar suas chances de gerarem bons frutos e
mitigarem seus riscos.

Esse modelo deve considerar, primeiramente, aspectos organizacionais do Estado, que
deve estar estruturado segundo uma abordagem que equilibra a sua autonomia com o
estabelecimento de relagdes significativas com os agentes privados, capazes de propor solugdes
para os obstaculos que limitam esses agentes. Em segundo lugar, devem ser considerados
principios praticos para a formulacdo (design) dessas politicas, como por exemplo o
estabelecimento de metas a serem cumpridas pelos agentes beneficiados e prazos de fim bem
definidos para esses beneficios. Por fim, a realidade da economia real, isto ¢é, os reais desafios da
industria do ponto de vista técnico e institucional, deve ser profundamente compreendida e
incorporada em qualquer proposi¢ao de politica industrial. Ficou comprovado, sob a otica da teoria
evoluciondria, dos exemplos de atraso da industria brasileira e dos diferentes mecanismos
abordados nos estudos de caso, que ndo bastam incentivos econdmico-financeiros para superar os
desafios da industria. Diante disso, a teoria novo desenvolvimentista ¢ discutida, reconhecendo que
0s pre¢os macroecondmicos, como a taxa de cambio, podem ser instrumentos utilizados em
situacdes especificas para alterar o comportamento dos agentes econdmicos, mas que nao sao
suficientes para vencer o atraso atual da industria. Nesse contexto, o engenheiro, ao conhecer os
problemas da produtividade e ter os recursos técnicos para supera-los, tem papel fundamental e
deve ter papel chave na formulagdo dessas politicas.

Este trabalho, portanto, atinge os objetivos definidos incialmente: (i) foram
apresentados indicadores comprovando o atraso industrial brasileiro, comparando a situacdo da
industria nacional a demais paises tanto do ponto de vista da participacao da industria como da sua
sofisticacdo tecnoldgica; (ii) foram identificados os motivos que justificam a formulacdo de
politicas industriais como forma de intervengao do governo e os estudos de caso de Taiwan e Coreia
do Sul apresentaram diversas evidéncias do uso desses instrumentos; (iii) foram apresentados

exemplos de politicas industriais, bem como identificados os fatores determinados para o seu
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sucesso do ponto de vista organizacional, de formulacdo (design) de politicas publicas e de
conhecimento da economia real.
Futuros trabalhos poderdo partir desse ultimo ponto para propor estruturas de gestao

especificas que atendam a esses requisitos.
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