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1 INTRODUCAO

No inicio deste século, vdrios paises da América Latina voltaram a adotar politicas de incentivos setoriais
identificadas como politicas industriais (PERES, 2006; PERES e PRIMI, 2009). O Brasil nao foi exce¢io
e, desde 2004, j4 adotou trés versoes diferentes de politica industrial. A primeira foi a Politica Industrial,
Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE). Esta politica consistia em um plano de agao do governo
federal, que tinha como objetivo o aumento da eficiéncia da estrutura produtiva e da capacidade de inovagio
das empresas brasileiras, bem como a expansao das exportacoes. Apesar de o desenho da PITCE e seu foco
no fomento 2 inovagdo irem ao encontro da literatura de desenvolvimento econémico que enfatiza o papel
importante da inovagao no crescimento de longo prazo (ROMER, 19806), esta politica sofreu criticas pela falta
de clareza e objetivos relativos aos setores industriais mais intensivos em mao de obra, como calgados, téxtil e
confecgoes, madeira e méveis etc., que sao importantes empregadores no Brasil.! Em maio de 2008, o governo
decidiu langar uma segunda politica industrial mais ampla, a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP),
que foi elogiada justamente por incluir vérios setores (FIESP, 2008)

A PDP foi langada em uma conjuntura positiva da economia brasileira, no momento em que o Brasil estava
as vésperas de ser elevado a categoria de grau de investimento por uma das agéncias internacionais de avaliagio
de risco e em que todos os indicadores macroecondmicos do pais vinham melhorando. O pais vinha obtendo
superdvits comerciais consistentes, acumulando divisas, reduzindo os indicadores de endividamento publico,
melhorando a distribuigao de renda, e a produgao industrial havia completado 23 trimestres consecutivos de
crescimento (dezembro de 2007). Ao contrdrio da PITCE, a PDP tinha como objetivo nao apenas a promogio
de setores mais intensivos em tecnologia, mas também a consolidacao da lideranga do Brasil em setores nos quais
o pais jd gozava de vantagens comparativas.

Devido a sua intensa atuagio, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES),
fortalecido, a partir do final de 2008, com empréstimos sucessivos do Tesouro Nacional, teve uma fungio
estratégica na concessao de crédito e na participagao de capital em empresas que aproveitaram oportunidades
abertas pela crise financeira mundial para aumentar o esfor¢o de internacionalizagao por meio de operagoes de
fusdes e aquisi¢oes no mercado internacional. No entanto, além da politica de formacio de campedes nacionais
explicitadas por Romero (2009), a PDP também se destacou pela introdu¢ao de um conjunto de metas agregadas
e setoriais para que seu sucesso (ou fracasso) pudesse ser avaliado. Como enfatizado na literatura de politica
industrial, uma das diferengas no sucesso de paises asidticos em relagio aos latino-americanos no esfor¢o de
politica industrial decorreu do que Amsden (1989; 2001) chama de “mecanismo de reciprocidade”. No caso dos
asidticos, nenhum subsidio era concedido de graga; o apoio do Estado as firmas estava condicionado a metas-
performance para exportagio, esforgo de pesquisa e desenvolvimento (P&D), crescimento de produtividade etc.
Assim, a defini¢io de metas pela PDP foi um movimento na dire¢io correta, apesar de estas metas serem, em
sua maioria, metas agregadas,” que nao possibilitavam um acompanhamento das empresas incentivadas, como
foi o caso da Coreia do Sul.’

“Técnico de Planejamento e Pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovagdo, Regulacdo e Infraestrutura (Diset) do Ipea.
1. Ver Landim (2004).
2. Ver Almeida (2009, p. 19-20).

3. A exigéncia de contrapartidas ou a definicdo de mecanismos de performance sao amplamente aceitas na literatura moderna de politica industrial (Rodrik,
2004; Hausmann, Rodrik e Sabel, 2008). No entanto, Schneider (1998) mostra que ndo é claro como o Estado sul-coreano utilizou os mecanismos de
reciprocidade a que Amsden (1989) se refere para punir grandes grupos empresariais, 0s chamados “chaebols”.
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Um dos problemas de avaliacio da PDP decorreu do fato da implementagao desta politica ter ocorrido no
mesmo momento em que se agravaram a crise financeira internacional e seus efeitos sobre o Brasil, a partir do
ultimo trimestre de 2008. Assim, apesar do esfor¢co do governo brasileiro para adotar uma politica anticiclica,
o PIB teve uma retragao de 0,2%, e a taxa de investimento passou de 18,7%, em 2008, para 16,7% em 2009.
Em 2010, a economia brasileira mostrou forte recuperagao, com o PIB crescendo 7,5%, mas ji nao havia mais
tempo para que o governo alcancasse a taxa de investimento de 21% do PIB que havia sido definida na PDP.
Adicionalmente, em decorréncia da recuperagio relativamente melhor do Brasil em rela¢io ao resto do mundo,
a economia brasileira passou a atrair investimentos de carteira e investimentos diretos, que, em conjunto com
uma balanca comercial superavitdria, resultaram em uma forte valorizagio do real. Neste contexto, intensifica-
se, no Brasil, o debate da ocorréncia ou nao de desindustrializacao (IHU, 2010).

Além desta introdugio, este texto estd dividido em quatro segoes. Na secao a seguir, discutem-se as visoes
diferentes do que se entende por politica industrial para, em seguida, na terceira se¢ao, analisarem-se rapidamente
alguns dados utilizados no debate sobre a desindustrializagio. A quarta secao discute se é possivel fazer politica
industrial e aumentar a taxa de inovagao sem modificar a estrutura produtiva da economia brasileira. A tltima
secio traz as consideracoes finais do trabalho.

2 O QUE E POLITICA INDUSTRIAL: DIFERENTES VISOES

2.1 Criacao de vantagens comparativas e promocao de grandes grupos empresariais

E importante esclarecer o que se entende por politica industrial para que, a partir da literatura, seja possivel
contextualizar as vdrias politicas brasileiras denominadas de politicas industriais ou, pelo nome mais genérico,
de politicas de desenvolvimento produtivo. Hd vérias interpretagdes do que seja politica industrial. Estas vérias
abordagens nao sio, necessariamente, contraditérias, mas enfatizam aspectos diferentes da relagao entre o setor
publico e o privado, como serd explicado em seguida.

Nos estudos de Amsden (1989; 2001), a estratégia de industrializa¢io estd claramente ligada a formacao
de grandes grupos empresariais domésticos e a um esforco de diversificagio do investimento destes grupos para
criar novas vantagens comparativas. A estratégia de apoiar grandes grupos empresariais estaria ligada a tese de
que os grandes grupos empresariais dos paises de industrializagao tardia nao eram proprietdrios de tecnologias
modernas e, assim, a vantagem competitiva destes grupos vinha da sua expertise em planejamento, administragao,
controle de logistica, exportacao etc. Dadas estas vantagens, a estratégia de industrializagdo consistia no apoio
do Estado na concessao de crédito subsidiado, incentivos & P&D e protegao tempordria do mercado para ajudar
estes grandes grupos empresariais em sua estratégia de diversificagao e criagio de novas vantagens comparativas
em setores intensivos em capital. E importante destacar, no entanto, que o apoio do setor ptblico no caso da
Coreia do Sul estava ligado a uma estratégia de diversificacio dos grandes grupos empresariais (chaebols); apenas
em momento posterior, o Estado forgou a reestruturagio de alguns destes grupos e a concentragao setorial.*

Uma caracteristica importante da politica industrial sul-coreana, como ji mencionado, estd ligada a
existéncia de “mecanismos de reciprocidade”, definidos como um conjunto de metas (exportagio, crescimento
de produtividade, gastos em P&D etc.) que o governo exigia dos grupos incentivados em troca dos empréstimos
subsidiados e prote¢io de mercado. Como se verd em seguida, a ideia de “contrapartidas” ou a definicio
de metas monitordveis passaram a ser consideradas condicoes sine qua non para o sucesso de qualquer tipo de
politica industrial.

4. Chang (2006) explica esse papel do Estado sul-coreano na reestruturacdo dos grandes grupos empresariais (chaebols) e na limitacdo da concorréncia na
década de 1980. Segundo este autor, a concentragdo setorial promovida pelo governo buscava aumentar a rentabilidade dos grupos que tiveram sucesso
relativamente maior na criacdo de novos setores e retirar do mercado aqueles de menor sucesso (ver Chang, 2006, p. 92-94). Para se ter um ideia da
extensdo deste movimento de reestruturacdo dos grandes grupos empresariais, Chang (2006, p. 94) cita que somente dois dos dez maiores chaebols em 1966
apareciam na lista dos top 10 em 1974, apenas cinco dos maiores de 1974 apareciam na lista dos top 10 em 1980, e apenas seis apareciam na lista dos
top 10 em 1985.
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2.2 Politica industrial moderna: externalidades, coordenacao e descoberta

Ao contririo da énfase de Amsden no apoio ao processo de diversificagiao dos grandes grupos empresariais, um
grupo de autores destaca um tipo diferente de politica industrial, relacionada ao processo de descoberta do que
pode ser produzido de forma eficiente em um pais ou regido.” Em vez de focar no desenvolvimento de setores
ou de escolher vencedores — grupos empresariais que seriam escolhidos e apoiados pelo governo para a criagio
de novos setores —, esta outra abordagem de politica industrial, que Rodrik (2004) chama de politica industrial
para o século XXI, parte do pressuposto de que, mesmo em um pais com bons fundamentos econdmicos, os
empresdrios nao sabem exatamente quais produtos poderiam ser produzidos de forma economicamente vidvel
no mercado doméstico.

Dado que esse processo de investigagao tem um custo elevado para quem se aventura a descobrir se
determinada atividade ou producao pode ser eficiente e economicamente vidvel em determinado pais ou regiao,
Rodrik (2004) argumenta que o governo poderia compartilhar com o setor privado o custo de exploragao.
Na opinido deste autor, a politica deveria ser a mais horizontal possivel, com exigéncias de performance e critérios
de monitoramento. Como afirma Rodrik (2004, p. 11), “o desafio do governo nio é escolher os vencedores, mas
saber identificar quando hd perdedores”.

Adicionalmente, além do papel de facilitar a descoberta de atividades novas por qualquer empresirio, o
setor ptblico poderia atuar como facilitador de investimentos complementares. Por exemplo, o governo poderia,
por meio de politicas publicas, facilitar investimentos simultdneos em lazer, transporte e na rede hoteleira;
investimentos complementares importantes para a rentabilidade das atividades do setor de turismo.®

Por fim, é importante destacar que tanto a politica industrial do modelo sul-coreano quanto a nova
politica industrial pressupéem, para o acesso ao apoio governamental, alguma forma efetiva de monitoramento
e punicio dos perdedores, uma agio que, na terminologia de politica industrial, passou a ser denominada da
politica da cenoura e do porrete, quando incentivos (cenoura) sao condicionados a contrapartidas (porrete)
(AMSDEN, 1989, RODRIK, 2004). Adicionalmente, falar em metas e monitoramento pressupde um setor
publico organizado (burocracia weberiana) e independente das empresas incentivadas para cobrar resultados

(EVANS, 1995; HAUSMANN, RODRIK e SABEL, 2008).

Explicadas as visoes diferentes do que se entende por politica industrial, seria interessante questionar até
que ponto o crescimento econdmico de um pais depende do sucesso da politica industrial. Em especial, falou-se
muito pouco de inovagao ao longo desta se¢ao, apesar da importancia ébvia da inovagao para o crescimento de
longo prazo. Serd que as ideias de politica industrial, tal como mencionadas, poderiam ser conciliadas com a
politica industrial em vigor no Brasil? E necessério ter uma mudanga na estrutura produtiva da economia para
que a politica industrial seja bem-sucedida? E possivel conciliar uma politica industrial de longo prazo com
medidas de curto prazo para reduzir a perda de participacio da industria no PIB e na pauta de exportagao?

A préxima se¢ao mostra o contexto atual no qual o Plano Brasil Maior foi pensado, um contexto no qual
os desafios de perda de competitividade da industria no curto prazo exigem medidas mais imediatas que aquelas
tipicas de uma politica industrial como se discutiu nesta segao.

3 O DEBATE SOBRE DESINDUSTRIALIZACAO

O debate recente sobre a desindustrializagdo é complexo para ser abordado em um texto curto como este.
Contudo, ¢ possivel destacar pelo menos quatro pontos importantes nesse debate — concernentes ao emprego,
a participagdo da inddstria de transformagao no PIB, ao aumento da participagao das commodities na pauta

5. Ver em especial Hausmann e Rodrik (2003), Rodrik (2004), Rodriguez-Clare (2005), Sabel (2010) e Fernandez-Arias et a/. (2010).

6. Tecnicamente, problemas ligados a falha de coordenagdo de investimentos ocorrem quando as novas industrias exibem retornos crescentes de escalas e
alguns dos insumos utilizados s&o non-tradables ou exigem proximidade geogréfica. Quando os insumos de determinada indUstria podem ser importados, n&o
hé por que se preocupar com a coordenacéo de investimentos simultaneos. Ver Rodrik (2004, p. 12) e Rodriguez-Clare (2005).
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de exportacoes e a penetracao das importagoes — para contextualizar o ambiente no qual foi anunciado a mais
recente politica industrial brasileira, o Plano Brasil Maior, lancado em agosto de 2011.

3.1 Emprego na industria

No caso do emprego industrial, dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE) mostram que, em
2010, o emprego na industria brasileira cresceu 3,4%, a taxa mais elevada de expansio no ano, desde o inicio da
série, em 2002. Adicionalmente, este crescimento, segundo o IBGE, ocorreu em todos os 14 locais pesquisados,
na comparagao com 2009, o que mostraria um “perfil generalizado de crescimento” e de recuperagio da crise de
2009. No entanto, este dinamismo do emprego no setor industrial” nao se manteve ao longo de 2011. Apesar de
o emprego industrial, no acumulado do ano, até julho, ainda mostrar crescimento de 1,7% frente a0 mesmo
periodo do ano anterior, houve crescimento mensal negativo em junho e julho. No acumulado do ano, os
ramos de papel e grifica (-9,1%), vestudrio (-3,4%), madeira (-8,1%), e calcados e couro (-2,6%) responderam
pelos principais impactos negativos. Assim, o crescimento do emprego na inddstria deixou de ser um fené6meno
generalizado, e setores mais intensivos em mao de obra passaram a mostrar queda no emprego.

3.2 PIB da industria de transformacao

No caso da dinidmica de crescimento do PIB, pode-se constatar que a crise financeira internacional é um divisor
de dguas para a inddstria de transformagio. Como se observa no grafico 1, que aponta os indices do PIB da
industria de transformacgio no segundo trimestres dos anos selecionados, com excegio de uma breve queda
no segundo trimestre de 20006, a crise de 2008 interrompe uma trajetéria de crescimento do PIB da industria
de transformagao no Brasil que vinha desde 2000 e havia se intensificado em 2004. O PIB da industria de
transformagao, no segundo trimestre de 2011, foi quase o mesmo do segundo trimestre de 2008, indicando que
o PIB da indstria de transformagao do Brasil no pés-crise estd praticamente estagnado.

GRAFICO 1

PIB da indUstria de transformacéo no segundo trimestre (T2) — indice encadeado dessazonalizado (2000-2011)
(Média de 1995=100)
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7. 0s dados de emprego na industria do IBGE s&o da Pesquisa Industrial Mensal Emprego e Salario (Pimes).




Politica Industrial e Crescimento

51

Dados os efeitos ainda incertos de recuperagio da economia mundial; o real, valorizado em decorréncia da
melhoria dos fundamentos da economiabrasileira e daainda elevada taxa de juros doméstica; o excesso de produgio
de manufaturados em um mundo cuja demanda ainda levard anos para recuperar o seu dinamismo; e a elevada
carga tributdria que incide sobre a industria de transformacio brasileira, o debate sobre a desindustrializagio
preocupa muito mais quando se olha para frente que quando se olha para trés e se constata a diminuigio da
participacdo da industria de transformacio no PIB, que passou de 17,2%, em 2000, para 15,8% em 2010
(como porcentagem do valor adicionado).

A nova dinimica de crescimento da economia mundial, puxada pelo crescimento dos paises em
desenvolvimento, sinaliza para o agravamento da perda de competitividade da industria de transformacao
do Brasil, seja pelo efeito concorréncia, com maior disponibilidade de produtos manufaturados, seja pelo
efeito preco-relativo, representado pelos elevados precos das commodities que, inevitavelmente, aumentam a
rentabilidade da exportacio de commodities em reagao a exportagio de manufaturados.

3.3. Dinamica das exportacoes

Quando se analisam os dados recentes do comércio exterior do Brasil, trés fatos se destacam. Em primeiro lugar,
nota-se o crescimento da participagio dos produtos bdsicos na pauta de exportagio, com perda de participagio
dos manufaturados. De 2002 até junho de 2011, a participagio dos produtos bésicos® na pauta de exportacio
aumenta de 28,1% para 47,5% e, no mesmo periodo, a participagao dos manufaturados passa de 54,7% para
36,7%. Esta modificagio na composi¢io da pauta de exportagido da economia brasileira estd relacionada ao
crescimento do comércio com os paises asidticos, uma vez que 77% do que o Brasil exporta para aquela regido
sao produtos bdsicos.

Em segundo lugar, o crescimento das exportagoes de produtos bdsicos estd ligado nao apenas ao fato
de o Brasil ter vantagens comparativas na produgao destes produtos, mas também ao forte crescimento dos
precos desde 2003. De janeiro de 2003 a julho de 2011, o indice de preco das exportagdes de produtos basicos
calculado pela Fundagao Centro de Estudos do Comércio Exterior (Funcex) aumentou em 276%, enquanto o
indice de quantum aumentou em 136%. Assim, o crescimento do valor das exportagdes de produtos bdsicos, de
US$ 21,2 bilhées, em 2003, para US$ 90 bilhoes, em 2010, representou muito mais o crescimento de pregos
que o aumento de quantidade.

Por fim, em terceiro, destaca-se que a mudanga de composigao da pauta de exportagio do Brasil reflete
mudangas de prego relativo. De 2003 a julho de 2011, o preco das exportagoes de manufaturados cresceu 99%,
menos da metade do crescimento do preco dos produtos bdsicos, como mostrado anteriormente. Ou seja,
independentemente do valor da taxa de cimbio, a exportacao de commodities tornou-se muito mais rentdvel que
a exporta¢ao de manufaturados, e a China passou a ser o principal destino das exportagdes brasileiras. A corrente
de comércio Brasil-China, que era de US$ 6,6 bilhoes, em 2003, passou para US$ 56,4 bilhées, em 2010;
sendo que 83,7% das exportagoes para China foram de produtos bésicos e 97,5% das importagdes de produtos
manufaturados. Adicionalmente, 80% das exportagoes do Brasil para China, em 2010, foram concentradas
apenas em trés produtos: 7) minério de ferro; i7) soja em grao; e iii) petréleo bruto. Estes trés produtos, em 2010,
responderam por 28% do total das exportacoes brasileiras.

3.4 Crescimento do market share das importacoes

Em relagao a crescente participagio de produtos importados no consumo doméstico, segundo levantamento
feito pela Associagdo Brasileira da Industria de Mdquinas e Equipamentos — ABIMAQ (2011), o processo de

8. De acordo com o Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio Exterior (MDIC), produtos basicos sdo produtos de baixo valor, normalmente
intensivos em mé&o de obra, cuja cadeia produtiva é simples, e que sofrem poucas transformacdes. Pode-se citar como exemplo: minério de ferro, produtos
agricolas etc.
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penetragao das importagoes tem sido particularmente maior nos segmentos de média-alta e alta tecnologia,
setores nos quais os custos da mao de obra representam menos de 20% do custo total de produ¢ao. De 2004
para 2010, o market share das importagdes no consumo aparente’ no segmento de média-alta tecnologia passou
de 14,9% para 30,6%, e, no segmento de alta tecnologia, passou de 24,6% para 36,9%. Quando se analisam os
dados para algumas inddstrias mais especificas, em segmentos como mdquinas para escritdrios e equipamentos
de informdtica; material eletronico e equipamentos de comunica¢io; e equipamentos médico-hospitalares,
dpticos e outros, o marketshare das importagoes no consumo aparente jd passou de 45% no primeiro e de 60%
nestes dois tltimos. Este mesmo estudo da ABIMAQ mostra que o market share das importagoes no consumo
aparente nas industrias nos segmentos de baixa e média-baixa tecnologia ainda é pequeno, menos de 10%, mas
cresce a uma taxa anual de dois digitos desde 2004.

E interessante destacar que, embora o estudo da ABIMAQ (2011) reconheca que a industria brasileira sofre
de um problema estrutural de custo relativo — devido ao elevado custo Brasil (custo dos insumos, elevada taxa
de juros, encargos sociais e trabalhistas etc.), que aumenta o custo da industria de transformagao do Brasil em
relagao 4 Alemanha e aos Estados Unidos em pelo menos 40% —, esta associacao sugeriu ao governo medidas
de protegdo comercial, mesmo ciente de que medidas de curto prazo nao resolveriam os problemas estruturais.

Os pontos levantados em relagao ao emprego industrial, PIB da industria, exportagées de manufaturados
e market share das importa¢des no consumo aparente mostram o ambiente no qual foi pensada a nova politica
industrial, o Plano Brasil Maior, divulgado em agosto de 2011. Apesar deste ambiente conjuntural menos
positivo para inddstria, o Plano Brasil Maior tentou conciliar metas estruturais para 2014 voltadas para o
aumento da produtividade, investimento fixo e inovagio, com medidas conjunturais para evitar o agravamento
da perda de competividade da industria brasileira.

No conjunto das medidas conjunturais, destacaram-se aquelas voltadas para a desoneracao tributdria do
investimento produtivo; a desoneragio dos encargos previdencidrios que incidem sobre a folha de pagamentos
de quatro setores (téxtil e vestudrio, calgados, madeira e méveis, e soffware); e a regulamentacio da Medida
Proviséria (MP) n® 495/2010, que trata da preferéncia por produtos nacionais nas compras governamentais e
medidas de prote¢io comercial.

Neste momento, ¢ dificil antever qual conjunto de medidas previsto no Plano Brasil Maior serd mais
efetivo, se as medidas voltadas para aumentar a competitividade de industria sem mudanga estrutural na
composi¢io setorial ou o conjunto de medidas mais voltado para o fomento a2 P&D como fonte de inovagio.
De qualquer forma, hd que se ter em mente que, em um pais como o Brasil, o desafio maior para o crescimento
da produtividade da industria, como se analisa na segio a seguir, talvez nao exija modificagdes radicais na
estrutura produtiva, mas, sobretudo, um esfor¢o maior para aumentar a produtividade de empresas em setores
nos quais o Brasil jd possui vantagens comparativas.

4 POLITICA INDUSTRIAL, ESTRUTURA PRODUTIVA E INOVACAO

Ha4 hoje, na economia brasileira, um sentimento de urgéncia, segundo o qual, se nao abragarmos uma agenda de
fomento a inovagao direcionada a alguns dos setores mais intensivos em tecnologia, o Brasil poderia nao sustentar
as taxas de crescimento atuais.'” Em artigo recente, publicado no jornal Folba de S. Paulo (ARBIX e DE NEGRI,
2011), dirigentes da Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) expdem este dilema de forma clara: “sem um
esforco concentrado para avangar rumo a uma economia puxada pelos setores mais intensivos em conhecimento,

nao haverd como superar a dependéncia excessiva das commodities nem como sustentar o crescimento”."!

9. Consumo aparente é definido como produgdo - exportagdo + importacao.
10. Esta secdo baseia-se no artigo Mitos sobre o crescimento do Brasil e o programa Brasil Maior, de autoria de Mansueto Almeida e José Carlos Cavalcanti
(Almeida e Cavalcanti, 2011).

11. A visdo de que a composicdo setorial dos paises da América Latina e do Brasil ndo favorece o crescimento de longo prazo e, assim, a consolidagéo da atual
estrutura produtiva intensiva em recursos naturais seria um risco e um obstaculo ao crescimento sustentével de longo prazo é uma preocupacdo associada
com a literatura neoschumpeteriana — ver Peres e Primi (2009, p. 22); Dosi (1988); Nelson e Winter (1982).
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Neste debate, é importante ter em mente os fatores que limitam o crescimento sustentdvel da economia
brasileira ou mesmo se a composi¢ao setorial seria um fator que poderia impedir a sustentabilidade do crescimento
da economia brasileira. H4 que se fazer uma distingao entre crescimento e politica industrial.

O Brasil poderia crescer mais rapidamente simplesmente aumentando o investimento publico e reduzindo
o custo Brasil,'* sem precisar, para isso, de nenhuma politica industrial. Mas a redugao do custo Brasil poderia
favorecer um pouco mais o setor produtor de commodities e, assim, intensificar a rentabilidade deste setor
vis-a-vis o setor industrial de transformagio, diminuindo a produ¢io e exporta¢io de bens manufaturados.
A provocagio dos dirigentes da FINEP estd no cerne do debate atual sobre a necessidade ou nio de politica
industrial, mas é certo que o Plano Brasil Maior nio permite ainda afirmar que se fez uma aposta na mudanca
da estrutura produtiva do Brasil.

Se hd algo que se pode afirmar com certeza é que, do ponto de vista da liberagao dos recursos de crédito, as
liberacoes de recursos para setores de baixa e média-baixa tecnologia aumentaram sensivelmente desde 2003 e,
assim, ajudaram a consolidar uma estrutura industrial que a politica industrial se propunha a mudar (tabela 1).
Os dados da tabela levantam duvidas sobre se a forte expansio do crédito seria o instrumento mais adequado
para avangar rumo a uma economia puxada pelos setores mais intensivos em conhecimento, como sugerem

Arbix e De Negri (2011).

TABELA 1

Participacdo da indUstria de transformacdo nos empréstimos do BNDES (2003-2010)

(Em %)

2003-2006 2007-2010

Produtos alimenticios 11,5 18,3
Bebidas 1,4 1,5
Celulose e papel 6,2 4,4
Coque, petrdleo e combustivel 1,7 22,9
Quimica 4,5 55
Metalurgia 6,3 8,4
Outros 68,4 39,0

Fonte: BNDES.

E importante ter em mente duas questdes nesse debate. Primeiro, é natural que, em um pais rico em
recursos naturais, haja uma predominincia maior dos setores ligados a commodities, como também acontece
em outros paises que s3o grandes exportadores deste tipo de produto (Austrdlia, Canadd e Nova Zelandia),
sem que isso seja um problema especifico para o crescimento e desenvolvimento destas economias. Australia,
Canad4 e Nova Zelandia investem, respectivamente, 1,97%, 1,80% e 1,20% do PIB em P&D, apesar de estes
paises serem grandes exportadores de commodities. A diferenga maior destes paises em relagio ao Brasil, cujo
investimento em P&D alcangou 1,10% do PIB em 2008, ¢ 4 América Latina nao é a composigao setorial, mas
a qualidade de suas institui¢oes, investimento em infraestrutura e educagao (EDWARDS, 2010, p. 71-101).

Assim, ter uma estrutura produtiva em que predominem setores ligados a producao de commodities nao é,
necessariamente, uma maldi¢ao como muitos parecem acreditar;'? basta lembrar que o problema com a produgao
de produtos tradicionais deve-se aos métodos de produgio tradicionais e nao as caracteristicas especificas dos
produtos primdrios (SABEL, 2010, p. 51). A renovagio ou a reinvengdo destes produtos, que resultam de
pesquisas, como ¢ o caso da soja e do feijao geneticamente modificados, compartilham de todas as caracteristicas
que se espera do esforco inovador de uma economia moderna.

Segundo, no caso especifico da inovagao, é preciso lembrar que hd um grande contingente de empresas
brasileiras que utilizam tecnologias de produ¢ao muito aquém daquelas disponiveis no mercado mundial. Este

12. Ver Blyde et a/. (2009).
13. Ver Amann (2009).
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atraso de empresas em vdrias cadeias de produgio abre a possibilidade de copiar tecnologias como fonte de
inovagao e de crescimento. O limite a esta ripida incorporagio de tecnologias jd existentes seria a qualidade
da mao de obra brasileira e a organizacio das empresas nacionais, que, muitas vezes, carecem de boas priticas
de gestao.'* Como alertam Canuto ez a/. (2010),
paises em desenvolvimento ainda tém enormes beneficios nio realizados de se aproximar da fronteira.
Os paises em desenvolvimento, portanto, devem priorizar a difusdo, aprendizagem tecnoldgica e adaptagao
das tecnologias existentes. Todos os paises em desenvolvimento tém mais a ganhar em termos de crescimento e

melhoria das condi¢oes de vida a partir da adogao de tecnologias que jd existem no mundo ao invés de invengoes
mais arriscadas, caras e da comercializacio de novas tecnologias.

O que nao estd claro ¢é se essa estratégia seria suficiente para contrabalancar o efeito do prego relativo que
forca o Brasil, cada vez mais, a aumentar o investimento e a exportagio de commodities. De qualquer forma, o
ponto principal, quando se fala em politicas de desenvolvimento e de inovagio em um pais como o Brasil, é
reconhecer a possibilidade de crescer por meio da incorporacio de tecnologias jd existentes e incentivar inovagio
nos setores ligados a atividades de baixa e média-baixa tecnologias, como, por exemplo, desenvolvimento de
novos materiais para extragao de petréleo em dguas profundas ou para extragao de minério. Aumentar o esfor¢o de
P&D ¢, sem ddvida, uma meta importante em qualquer pais do mundo e uma fonte importante para aumentar
a taxa de inovagao. Entretanto, nio é consensual que este esforco maior de P&D necessite de mudangas radicais
na estrutura produtiva de um pafs.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este texto mostrou que a terceira versao da politica industrial adotada pelo Brasil recentemente, o Plano Brasil
Maior, de agosto de 2011, foi influenciada por uma situagao em que o PIB da inddstria de transformagio
estava estagnado, o crescimento do emprego industrial em meados de 2011 passou a ser negativo em vdrios
setores intensivos em mao de obra, a industria continuou perdendo espago na pauta de exportacoes do Brasil e
as importagoes aumentaram seu market share no consumo aparente. Dado este cendrio, o Plano Brasil Maior é
uma tentativa de conciliar medidas estruturais de longo prazo com medidas de curto prazo para estancar a perda
de competitividade da industria brasileira frente a um cendrio internacional adverso, caracterizado por excesso
de oferta de produtos manufaturados; excesso de demanda por commodities, devido ao crescimento da China;
e um cendrio macroecondmico positivo para a economia brasileira, que aumenta a atra¢io de capital externo e
valoriza o real, prejudicando a competitividade da industria brasileira.

Em um contexto tdo adverso, nio haveria como pensar em combater os efeitos dessa conjuntura sobre a
industria brasileira por meio das politicas industriais mencionadas neste texto, seja a velha politica industrial no
estilo sul-coreano, seja a nova politica industrial, com seu foco no compartilhamento do custo de exploragao de
novas atividades e aumento da oferta de bens publicos para grupos de empresas. O que poderia ser criticado,
talvez, é a leniéncia em aceitar a trajetéria de perda de competitividade da industria brasileira, que foi se
formando ao longo de anos e se intensificou no pés-crise de 2008. No entanto, a situagdo atual brasileira reflete
também o préprio sucesso recente de crescer explorando as atuais vantagens comparativas com as liberagoes de
crédito do BNDES que, naturalmente, direcionam-se para as empresas maiores em setores nos quais se usufrui
de vantagens comparativas.

O debate atual em aberto ¢ se o Brasil pode crescer de forma sustentdvel e aumentar sua taxa de inovagio
a0 mesmo tempo que a industria de transformagio perde participagio no PIB e na pauta de exportagao.
Ou, ainda, se um crescimento puxado pelo setor de commodities seria demasiadamente arriscado para se aceitar uma

14. E importante reconhecer o esforco do BNDES no financiamento & aquisicio de maquinas e equipamentos, indo na direcdo correta da incorporacio de
tecnologias, mas é preciso ainda melhorar o funcionamento de uma politica de extensao tecnolégica para a industria, nos moldes do movimento de qualidade
total que se chegou a fazer com certo sucesso no Brasil na década de 1990.



Politica Industrial e Crescimento

55

reducio de setor industrial brasileiro. E preciso lembrar que s6 hd uma forma de tornar a inddstria manufatureira
mais atrativa que o setor de commodities no curto prazo: modificando pregos relativos. Isto pode ser feito pelo
aumento da tributagido do setor de commodities e/lou pela concessio de maiores subsidios para a industria.
No entanto, qualquer excesso de uma politica para modificar pregos relativos pode diminuir o crescimento e,
assim, inviabilizar todo o esforco de incentivar a industria.

Apesar de reconhecer a conjuntura desfavordvel a industria brasileira, este texto questionou a preocupagio,
as vezes excessiva, com a composicao setorial da produgao e da pauta de exportagdo. Muitos afirmam que a
composicao setorial do Brasil leva a um baixo investimento em P&D e, logo, a um baixo nivel de crescimento
no longo prazo. Este texto argumenta que nao hd por que o esforgo inovador ser algo especifico de uma classe
de produtos. E possivel inovar na produc¢ao de qualquer produto e, no caso especifico do Brasil, o desafio
maior para o crescimento parece ser a falta de uma politica direcionada a incorporagao e difusao de tecnologias
que ja existem.

De qualquer forma, dado que o setor de commodities, no contexto atual, continuard a liderar o crescimento
das exportacoes e da economia brasileira, nao se pode fugir da conclusio ébvia de que se deve tentar inovar
mais nessas cadeias de produgio via inova¢io das industrias fornecedoras — tal como se busca atualmente com
a exploracio do petrdleo do pré-sal. Porém, esta estratégia, por si s6, nao garantird a reversio da perda de
competividade da industria no curto e médio prazo.

Nesse contexto, o Plano Brasil Maior parece ser um plano que tenta conciliar medidas de curto prazo
com uma politica de longo prazo de estimulo a inovacao. Mas nao estd claro no debate atual até que ponto ¢é
necessdria uma mudanca radical na estrutura produtiva brasileira, ou se apenas estancar a perda de competividade
da industria brasileira e inovar mais, dada a composicao setorial atual, seria suficiente para que o Brasil pudesse
crescer de forma sustentdvel.
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