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1 INTRODUCAO

Desde as crises econdmicas e financeiras dos anos 2008-2009, a maioria dos paises vem tentando identificar
novas fontes de crescimento econdémico, criagio de empregos e estabilidade econdémica. Parte deste esforco
estd relacionada tanto as consequéncias descortinadas pela crise no cendrio econémico - tais como trajetérias
individuais e escolhas de politicas que se revelaram cambaleantes em termos de potencial de manutencao de
crescimento - quanto a setores econdmicos declinando em um ritmo acelerado; e mesmo aqueles resistentes ou
em ascensao o faziam de forma difusa e quase autdbnoma. Outras economias perceberam ainda que sua produgao
industrial tornava-se incompativel com o uso extensivo de mao de obra barata como forma de manterem-se
competitivas, uma vez que os concorrentes internacionais ja haviam adotado técnicas de produgio industrial
avangadas e intensivas em tecnologia, e se encaminhado em diregao as chamadas green global value chains, com
o objetivo de acelerar as novas fontes de crescimento econémico baseado no uso extensivo de conhecimento
cientifico e de inovagoes tecnoldgicas.

Nos paises da Organiza¢io para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), as discussoes
recentes em torno da politica industrial como alternativa para compreender melhor quem cria e quem
captura valor adicionado de tecnologias, produtos e inovagoes nos servigos derivam desse contexto.
O que se tem buscado ¢ identificar os setores mais aptos a propiciar atividades e tecnologias com rdpida
difusdo no tecido produtivo para recuperar a atividade econémica, reduzindo os impactos negativos das
crises de forma mais célere. Em termos globais, a atividade industrial continua sendo a principal detentora
destes atributos, ainda que, nos tGltimos anos, tanto em termos de participa¢io no produto interno bruto
(PIB) per capita quanto na participa¢io no emprego, venha apresentando persistente declinio. Mesmo
paises tradicionalmente lideres no comércio global de servicos, como China, India e Indonésia, tém
consistentemente induzido ao desenvolvimento os setores e subsetores industriais dinimicos para que suas
contribui¢des ao produto interno bruto (PIB), em um horizonte de vinte anos, sejam incrementadas, em
média, ao redor de 10% (Manyka ez al., 2012).

Atualmente, hd o reconhecimento de que muitas atividades de servigos possuem alta produtividade
e dinamismo, e contribuem de maneira importante para a economia de um pais. No entanto, a inddstria
ainda mantém um papel relevante, como um setor gerador de inovagoes, emprego e renda, capaz de elevar a
produtividade da economia em um processo dinimico, que é fundamental para a superagao dos efeitos da crise
de 2008. Adicionalmente, muitos servicos dinAmicos, ligados a atividade industrial devem seu desempenho a
este setor. Por esta razdo, é importante destacar, inicialmente, o debate sobre a desindustrializacio e os esforgos
que surgem voltados a reindustrializagdo para, na sequéncia, destacar politicas industriais capazes de fortalecer o
setor industrial, superar a desindustrializagao e promover a expansao da produtividade. O objetivo deste artigo &,
portanto, revisitar as leituras defensoras das politicas industriais direcionadas a superacao dos efeitos da crise, que
nio parecem esgotados, e para estimular um processo de “reindustrializagao”, revertendo, desta forma, processos
de desindustrializagio que jd estao em curso em diversos paises, como Estados Unidos, Reino Unido, Franga,
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Chile e Argentina (Tregenna, 2009)." Para isto, a segdo 2 apresenta a discussdo sobre a desindustrializagio e a
importincia da revitalizacao da industria para recuperar uma trajetéria sustentada de crescimento. Em seguida,
a se¢ao 3 estende esta discussdo para o Brasil e apresenta problemas da industria nacional e a necessidade de
recuperar a competitividade perdida. O caminho para isto é mostrado na segao 4, a qual defende a adogio de
uma politica industrial capaz de ampliar as capacidades inovativas e a produtividade da industria brasileira.
Por fim, sdo tecidas as consideracoes finais deste trabalho.

2 DA DESINDUSTRIALIZACAO AS POLITICAS DE REINDUSTRIALIZACAO:
AFINAL, A INDUSTRIA IMPORTA?

O processo de desindustrializagao ganhou importincia na literatura econdmica quando o declinio da
participacao da industria manufatureira no emprego e no PIB passou a ser parte integrante do cendrio
econdmico dos paises desenvolvidos.

Desde as crises recentes, ambos os lados do Atlantico passaram a clamar por politicas industriais mais
ativas, ainda que muitas das iniciativas possam ser consideradas vinho velho em novas garrafas, como considerar
as ligagoes & montante da cadeia de valor como importantes para a inovagao e o aumento da produtividade
(Baldwin e Evenett, 2012). De todo modo, as resisténcias com respeito a implementagio deste tipo de politica
parecem estar cada vez mais diluidas. Parte da maior aceitagio estd relacionada aos problemas econdmicos,
sociais e tecnolégicos oriundos da instauragao de desindustrializagao.

Um dos conceitos de desindustrializagao mais tradicionais foi definido por Rowthorn e Wells (1987) e
refere-se a reducio persistente da participacao do emprego industrial no total do emprego em um pais ou
regido. Nos paises desenvolvidos, o crescimento da produtividade na industria liberou trabalhadores para serem
transferidos para outros setores, especialmente para os servicos. Mesmo a diminuigao relativa do emprego
industrial nos empregos da economia nio significou necessariamente redu¢io ou estagnagio do montante
absoluto de empregos nem da produgio do setor.

Tregenna (2009) redefiniu o conceito de desindustrializagao ao incluir a evolugao da participagio do
valor adicionado pelo setor em relagao ao PIB do pais junto com a estrutura de empregos. Com isso, a
desindustrializagio ocorreria com o declinio da participa¢ao do emprego industrial e do valor adicionado da
inddstria em relagio ao total de empregos e ao PIB. O Reino Unido serviu como objeto de andlise no periodo
de 1980 a 2002, quando as duas varidveis registraram queda de participagao. O caso britinico apresentou
trajetéria divergente da registrada pela Coreia entre 1989 e 2003. Neste periodo, na Coreia, o emprego
encolheu proporcionalmente, mas os ganhos de produtividade permitiram que a participagio da produgao do
setor aumentasse no PIB.

No entanto, o declinio da participagao da industria pode ser entendido como natural & medida que
o nivel de renda aumenta. Nos estdgios iniciais de desenvolvimento, quando a renda é baixa, uma grande
propor¢ao dos dispéndios ¢ realizada em bens necessdrios, como alimentacio, vestudrios etc. Com o processo
de industrializagao, o aumento da diversifica¢io de produtos e a elevagio da renda, o setor passa a ter o maior
ndmero de bens na cesta do consumidor. Durante este periodo, a participagao da industria no emprego total
e no PIB alcanga seu ponto mdximo. Na continuidade do processo de elevagao da renda, os consumidores
passam a incorporar cada vez mais atividades de servico em sua cesta de consumo, em detrimento da inddstria
e agricultura. Neste caso, estaria ocorrendo uma “desindustrializagao positiva”’, motivada pelo diferencial
de produtividade em favor da inddstria, sem prejuizos a dinAmica econdémica e a estrutura de empregos

(Rowthorn e Wells, 1987).

1. No Brasil, desde o periodo de abertura comercial, no final dos anos 1980, termos como desindustrializacdo, desindustrializacdo prematura, desindustrializagao
precoce, desindustrializacdo relativa, especializacdo, especializagao regressiva e reprimarizacao da pauta comercial passaram a ser vocabuldrio recorrente de
analistas e de formuladores de politicas.
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Inversamente, a desindustrializacdo “negativa’ ocorre quando a inddstria se encontra em crise e os
trabalhadores dispensados por ela nio sao absorvidos pelo setor de servigos ou sao incorporados por servigos de
baixa produtividade. Neste caso, ocorre perda de competitividade da economia, a producio e a renda per capita
ficam estagnadas e a taxa de desemprego pode aumentar. Este tipo de desindustrializacao seria mais recorrente
em paises em desenvolvimento, e seria causada por apreciacio excessiva da taxa de cAmbio decorrente da “doenga
holandesa”, politica macroecondémica inadequada, processos de abertura econdmica muito rdpidos, inser¢ao e
competitividade internacional reduzidas, entre outros fatores.

A eclosao da crise em 2008 resultou em graves problemas, que tornaram a desindustrializagao, seja ela
“positiva”, seja “negativa’, mais visivel. O baixo crescimento, a forte expansio do desemprego e as pressoes
sociais contribuiram com a percep¢io de que o caminho para a saida da crise deveria passar pela revitalizacio
da inddstria, ou seja, por um processo que ganhou o nome de “reindustrializa¢io”. Trata-se de um movimento
de amplia¢do sustentada do emprego e da produgio manufatureira em relagao ao emprego e ao PIB de uma
economia capaz de trazer mudangas estruturais que recuperem a competitividade do setor, e nao apenas de uma
recuperagao sazonal da participagao da industria (Tregenna, 2011).

Nesse contexto, a dificuldade em se recuperar da crise econdmica passou a ser associada 2 menor
parcela do setor industrial nos paises mais ricos. A racionalidade desta percepgao consistiu no fato de que
a producio de bens industriais pode ser realizada antecipadamente 3 demanda, e o efeito multiplicador
decorrente da producio a frente da demanda pode impactar positivamente outras atividades, promovendo
aumentos sucessivos de producdo e, enfim, recuperagio econdmica. Por sua vez, a produgio de servigos
coincide temporalmente com a demanda e nio pode ser antecipada a ela. Por esta razao, os paises com
maior participagio dos servigos em sua estrutura econdmica, paises desenvolvidos principalmente, sio os que
mais estdo sofrendo os impactos adversos da crise e estio consumindo um tempo mais prolongado para a
recuperagao (Olney e Pacitti, 2013).

Os Estados Unidos sao um exemplo de reconhecimento da importancia do setor manufatureiro para a
recuperagdo da economia do pais, com diversas medidas estratégicas sendo implementadas com o objetivo de
promover a “reindustrializagao” dentro de suas fronteiras. A economia americana passa por um processo de
desindustrializagdo hd vérias décadas, e a reorganizagio produtiva e os processos de subcontratagao da produgao
que ocorreram parecem ter intensificado este processo.

GRAFICO 1
Emprego e valor adicionado (VA) da indUstria de transformagdo nos Estados Unidos
(Em %)
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Fonte: U.S. Bureau of Labor Statistics (BLS) e U.S. Bureau of Economic Analysis (BEA).
Elaboracdo dos autores.
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Apesar de virios autores terem destacado as vantagens da fragmentacio produtiva e da organiza¢io da
produ¢io em cadeias globais, para outros autores, como Pisano e Shih (2012), o outsourcing manufatureiro
realizado pelas empresas americanas provou ser um grande “experimento de desindustrializagao”. Isto porque,
ao realizar outsourcing de algumas atividades de desenvolvimento e de manufatura os gastos internos em pesquisa
bésica foram sendo reduzidos. As motivagoes em deslocar para outros paises etapas produtivas importantes
pareciam, segundo os autores, obedecer mais a l6gica de Wall Street, sob o mantra de que as empresas deveriam
se concentrar exclusivamente em suas competéncias principais e transferir atividades de menor valor adicionado
para outras empresas especialistas em atividades especificas e para economias com mao de obra mais barata,
enquanto nos Estados Unidos estariam concentradas as atividades mais sofisticadas na cadeia de fornecedores,
tais como pesquisa e desenvolvimento, marketing, logistica e marcas. Os defensores desta estratégia estariam
apoiados no cléssico exemplo da Apple, cuja maior fragdo dos lucros obtidos com a venda de produtos, como
iPad e iPhone, advém do design, do software, da marca e da distribuigao, e nao da produgao em si.”

Entretanto, uma corrida similar em busca de inser¢ao competitiva nas cadeias de valor global também
estd em curso nos paises em desenvolvimento, o que fez com que nio apenas a montagem saisse dos
Estados Unidos, mas também as competéncias nas dreas de engenharia, processos sofisticados de producio
e infraestrutura, comprometendo vantagens competitivas alcangadas pelo pais, inclusive em inovagdes 14
originadas. O argumento defendido por Pisano e Shih (2012) ¢ que os processos inovativos nio sio mais
facilmente separdveis em etapas produtivas da cadeia de valor, especialmente em dreas tecnologicamente
avangadas, cujo exaustivo entendimento dos detalhes da produgiao gera melhor desenvolvimento de
produtos inovadores. Em outras palavras, naqueles processos produtivos que evoluem rapidamente, como
semicondutores, biotecnologia, farmacéutica e nanomateriais, a perda da capacidade de producio pode
levar a um distanciamento gradual da “esteira” inovativa. Ademais, existem evidéncias crescentes de que
os pregos do petréleo em termos nominais sao hoje quatro ou cinco vezes mais elevados que no comego
dos anos 1990, quando o outsourcing tornou-se uma alternativa redutora de custos, e isso tem for¢ado
muitas empresas a repatriarem certos estigios da cadeia produtiva ou reduzirem a cadeia de fornecedores
(Simchi-Levi, Kaminsky e Simchi-Levi, 2008). Empresas como General Electric, Foxconn, Intel e até
mesmo a Apple estdo liderando o reshoring nos Estados Unidos (MIT, 2013).

A estratégia adotada ao longo dos anos 1990 pela maioria das empresas multinacionais dos Estados
Unidos foi substituir trabalho barato por capital. Os incentivos para se montar uma fébrica para produzir
iPhones — quando empresas chinesas rapidamente encontrariam 500 mil trabalhadores para produzi-los -
e os avangos nas tecnologias de informa¢io e comunicagio permitiam coordenar a produgio a distancia.
O resultado mais proeminente desta op¢io é que a industria dos Estados Unidos perdeu 6 milhoes de empregos
industriais, 33% do total, entre 2002 ¢ 2010, e os Estados Unidos perderam o posto de pais que mais produz
bens manufaturados para a China. O deficit comercial para bens fisicos atingiu US$ 738 bilhées/ano. Por seu
turno, em 2002, os saldrios industriais chineses eram de 58 centavos/hora, ou 2,1% daqueles pagos nos Estados
Unidos. Atualmente, nas principais inddstrias chinesas, os saldrios alcancam US$ 6 a hora, praticamente o
mesmo valor praticado no México.

Com as vantagens comparativas de trabalho chinés barato sendo exauridas, muitas empresas intensivas
em capital e em tecnologia comegam a questionar-se em relagao as vantagens concretas em manter a produgao
distante geograficamente das demais dreas. Em paralelo, os custos logisticos, em face dos aumentos do petréleo
e da abundéncia de gds natural barato dentro de suas fronteiras, tém refor¢ado os atrativos para que os Estados
Unidos voltem a ser um Jocus competitivo de produc¢ao industrial. A enorme reserva de gds de xisto do pais tem
estimulado as politicas de reindustrializagio e tem possibilitado, em poucos anos, uma revolu¢ao energética
capaz de alterar a economia norte-americana. A estimativa da reserva (2,7 trilhées de metros ctibicos segundo
a Administragao de Informagao sobre Energia — EIA) ¢ suficiente para garantir o abastecimento do mercado

2. Aesse ponto, Kraemer, Linden e Jason Dedrick (2011) analisaram a distribuicéo do valor oriundo da inovacédo na cadeia de fornecimento global dos produtos
iPad e iPhone da Apple. O resultado foi que a Apple fica com 30% e 58% do valor das vendas dos produtos, respectivamente. Esta porcdo é de longe a mais
alta obtida com qualquer outra empresa participante da cadeia de fornecedores.
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por cerca de cem anos. Tal estimativa derrubou o preco do gds — e consequentemente os custos para projetos
industriais — para US$ 4 por milhao de BT Us (British thermal uniz), o menor preco do mercado mundial. Dados
da McKinsey Global Institute apontam que o setor energético pode acrescentar de 2% a 4% anual ao PIB dos
Estados Unidos, e gerar cerca de 1,7 milhdo de empregos diretos.

Alinhada a necessidade da reindustrializa¢io, a administragio Obama recentemente langou mio de um conjunto
de medidas de politicas industriais explicitas para aumentar a competitividade da industria em dreas -chave e cujas
posicoes de lideranca encontram-se ameagadas — computagio, aeroespacial, robética, tecnologias de informagio
e comunicagao (MIT, 2013). Apesar de muitos servicos possuirem alta produtividade e serem capazes de gerar
postos de trabalho com rendimento acima da média da economia, as atividades industriais podem criar um niimero
maior de empregos de qualidade. Por exemplo, independentemente dos ganhos de produtividade, o processamento
industrial envolve uma cadeia de fornecimento com diversos trabalhadores ocupados, e 2 medida que a escala de
produg¢ao aumenta, normalmente sio necessarios mais trabalhadores. Por sua vez, a produgio de soffwares emprega
uma equipe de trabalhadores ligados a criagao e 4 atualizagao, mas a reproducio de dez, mil ou 10 mil unidades deste
produto vai demandar um niimero muito reduzido de trabalhadores.

Os Estados Unidos esperam que a revolu¢ao dos custos seja o ponto de inflexao para a reindustrializagao do
pais, e o governo reconhece que uma industria forte é essencial para a economia porque a inovagio é estreitamente
conectada ao processo de produzir bens e a expansdo da fronteira tecnolégica. A tendéncia é que a presenca do
governo seja intensificada no processo de criagio de novos produtos, setores, renda e empregos. Isto nio seria
problema para um governo que, de acordo com Mazzucato (2011), costuma transcender o papel de “ajustador”
das falhas de mercado e promover inovagdes importantes para o desenvolvimento econdmico.

Em suma, apds a crise financeira global ter evidenciado os problemas econémicos decorrentes do processo
de desindustrializagao, o debate sobre a importincia da inddstria e o papel da politica industrial na promogao
de um processo de reindustrializa¢io apoiado na inovagao tecnoldgica para o crescimento econémico ganhou
relevincia nos paises desenvolvidos. No Brasil, os efeitos da crise sobre a industria também serviram para
explicitar problemas estruturais que hd tempos vém drenando a competitividade do setor, dando origem a
um amplo debate sobre a existéncia de um processo de desindustrializagao no pais. A préxima segao aborda os
problemas e a necessidade de ado¢ao de uma politica industrial que possa realizar a “reindustrializacao” e dotar
a industria nacional com capacitacoes inovativas, que busquem empreender a expansio da produtividade e
da competitividade.

3 OS PROBLEMAS E OS DESAFIOS DE COMPETITIVIDADE NA INDUSTRIA BRASILEIRA

A perda de competitividade da industria de transformagao brasileira também ganhou mais espago no debate
apds a eclosdo da crise em 2008, e recolocou a discussio da desindustrializagdo sob os holofotes, ainda que
argumentos em torno da ocorréncia deste processo jd existissem no meio académico com pelo menos duas
posicoes claramente definidas. De um lado, alguns economistas defendem que a economia brasileira vem
passando por um intenso e sistemdtico processo de desindustrializagdo, que se intensificou a partir do final
dos anos 1980, periodo seguido por uma abertura comercial e financeira, elevada taxa de juros e cAmbio
apreciado. De outro, os economistas mais préximos a visdo liberal afirmam que as transformagées das duas
tltimas décadas nao tiveram efeitos negativos sobre a industria e que a apreciacdo do cAmbio real lhe teria
sido favordvel na importagao de maquinas e equipamentos mais avangados tecnologicamente, o que, por
sua vez, permitiu que o pais modernizasse seu parque industrial e expandisse a produgao industrial (Oreiro
e Feijo, 2010).

De fato, a industria brasileira tem apresentado forte redugao na participagio do valor adicionado sobre
o PIB, embora consiga manter sua participacio estdvel no emprego total (Bonelli e Pessoa, 2010; Morceiro
2012). A inddstria de transformacio atingiu seu maior nivel de participa¢io no PIB nacional em meados
da década de 1980, quando registrou 35,88%, de acordo com o Sistema de Contas Nacionais do Instituto
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Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). No entanto, este nimero nio ¢ compardvel com o resultado
atual por causa de diversas mudangas de metodologia na coleta de dados da pesquisa (Bonelli e Pessoa, 2010).
Porém, se considerarmos a série compardvel a partir de 1996, o peso da inddstria de transformagiao aumentou
de 16,80%, no primeiro ano, para 19,22%, em 2004, ¢ depois diminuiu 31%, registrando 13,25% de
participagao em 2012.

Entretanto, a despeito da menor participagao da industria de transformagao na economia nacional, nio hd
consenso quanto a existéncia do processo de desindustrializagio no pais. Bonelli e Pessoa (2010) argumentam
que o periodo de abertura econdmica da década de 1990 teria corrigido os excessos cometidos no periodo de
substitui¢ao de importagoes, quando teria ocorrido um processo de “sobreindustrializa¢ao” no pais.> O declinio
recente da industria no PIB seria tdo somente uma corregio de rota, apds o pais ter implantado um setor
industrial maior que a média mundial no pés-Guerra.

Para outros autores, a economia nacional passa por um processo generalizado de desindustrializagao.
Analisando-se a rela¢do entre o valor da transformagao industrial (VTI) e o valor bruto da produgio
industrial (VBPI) entre 1996 e 2004, apenas nove setores, de um total de 34, apresentaram crescimento
nesta relacio. A atualizagao destes cdlculos para 2010 mostrou a continuidade desta tendéncia (IEDI, 2007;
Oreiro e Feijo6, 2010).

Virios sao os motivos apontados como causa para a desindustrializagao. Ricupero (2005) apontaa mudanga
abrupta no mix de politicas de desenvolvimento do pais, que passaram da substitui¢ao de importacoes para
as politicas liberais. Palma (2005) afirma que as politicas liberais de abertura econémica geraram condi¢oes
para o estabelecimento de uma “doencga holandesa” no pais. Bresser-Pereira e Marconi (2010) afirmam que
0 pais comegou a remover os mecanismos que anulavam o desdobramento da doenca holandesa no inicio
da década de 1990. A redugio das barreiras comerciais, desregulamentagio financeira, reducio dos subsidios
a exportagdo e sobrevalorizagao da taxa de cAmbio tiveram seu impacto sobre o setor industrial amplificado
a partir do inicio da década de 2000, com o aumento dos termos de troca e o crescimento dos precos das
commodities. O resultado é a perda de competitividade internacional, que se expressa, segundo Cano e Silva
(2010), no forte aumento do coeficiente de penetragio das importagdes no pais e no crescimento acelerado
do deficit dos bens manufaturados.’

Gongalves (2011) também encontra deteriora¢io na industria brasileira em quatro frentes: 7) piora
no comércio exterior, com a reprimarizagio da pauta de exporta¢io e ampliagio do deficit dos produtos
manufaturados; i7) ampliagio da dependéncia de tecnologias importadas; 7i7) aumento da desnacionalizacio,
retrocesso da substitui¢io de importagao e desindustrializagao na esfera produtiva; e 72) no cendrio financeiro, o
pais tem sofrido com o crescimento do passivo externo.

Porém, vale destacar que o declinio da participacio da inddstria de transformagao no PIB nao parece ser
consequéncia de um processo de aumento da produtividade industrial, como no processo “positivo” destacado
por Rowthorn e Wells (1987). Segundo dados apresentados pelo Comunicado Ipea (2012), calculados com
base no Sistema de Contas Nacionais do IBGE (SCN/IBGE), a produtividade do trabalho da inddstria de
transformac¢do diminuiu 0,9% ao ano no periodo 2000 a 2009. Enquanto isso, os servicos foram o setor
que mais aumentou a participagdo no total de ocupagdes na economia, passando de 58,2% para 62,1%.
A maior concentra¢ao de trabalhadores em um setor menos produtivo resultou em um nivel de produtividade
total da economia correspondente a apenas 80% da produtividade da inddstria de transformagao em 2009
(Ipea, 2012).¢

3. Os autores defendem esse argumento com base em exercicios econométricos que compararam o tamanho da indUstria brasileira com uma amostra de paises.

4. A descoberta e a posterior exportacdo de gas natural pela Holanda durante a década de 1960 resultou em forte apreciacdo da moeda doméstica e
desencadeou a perda de competitividade da indUstria local. Este episddio e episddios similares passaram a ser conhecidos como “doenca holandesa”.

5. Em 2006 o saldo dos produtos manufaturados era positivo em US$ 4,15 bilhdes. Em 2012 o deficit atingiu US$ 94,13 bilhdes.

6. A produtividade do trabalho da indUstria de transformacao foi de R$ 17,1 mil em 2009 (medidos a precos de 2000), enquanto a produtividade do setor de
servicos foi de R$ 15,5 mil no mesmo ano (Ipea, 2012). A produtividade do trabalho para o total da economia brasileira foi de R$ 14,0 mil em 2009.
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Seaquestao é controversa e as evidéncias nao mostram de forma inequivoca a existéncia da desindustrializa¢ao
no pais, o consenso existe quando se trata da constatagdo da continua deterioragao da competitividade da
inddstria manufatureira. A produgdo industrial, por exemplo, apresentou uma forte e abrupta queda entre
setembro e dezembro de 2008 em decorréncia da eclosao da crise financeira. As medidas tomadas pelo governo
para a sustentacdo da demanda agregada produziram o efeito desejado, e a industria iniciou 2009 em fase de
recuperagdo. Em marco do ano seguinte, a produgio j4 se encontrava no mesmo nivel registrado antes da crise.”
No entanto, o veredicto de que a pior fase para a industria jd havia passado mostrou-se equivocado, pois, entre
abril de 2010 e junho de 2013, a produgao industrial permaneceu estagnada.

Os efeitos decorrentes da crise pronunciaram ainda mais os problemas de competitividade da industria
nacional. O setor nio tem conseguido ampliar a produtividade do trabalho em um ritmo capaz de acompanhar
a elevacio do custo unitdrio do trabalho (Pastore, Gazzano e Pinotti, 2013). A variagao da produtividade
do trabalho, medida pela razdo entre a produgio fisica e o nimero de horas pagas, de acordo com o IBGE,
despencou de 8,83%, em setembro de 2010, para a estagnagio a partir de junho de 2011, no indice acumulado
em doze meses. A partir dai, o indice manteve-se flutuando em torno de zero até abril de 2013, quando voltou
a ultrapassar 1% de crescimento em doze meses. No mesmo periodo, a folha de pagamento real por hora paga
da industria aumentou de 1,16%, de crescimento acumulado em doze meses, para 3,40%, em junho de 2011,
e 6,24%, em dezembro de 2012. Como resultado da coevolucio destes dois indicadores, o custo unitirio do
trabalho, que diminufa fortemente em setembro de 2010, reverteu o sinal e registrou crescimento de 3,02% em
junho de 2011, e encerrou 2012 acima de 7% no acumulado em doze meses.

GRAFICO 2
Produtividade do trabalho e custo unitario do trabalho no Brasil (fev. 2004-jun. 2013)?
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Fonte: Pesquisa Industrial Mensal de Produgao Fisica (PIM-PF) e Pesquisa Industrial Mensal de Emprego e Salario do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(Pimes/IBGE).

Elaboracdo dos autores.

7. 0 governo adotou vdrias medidas de desoneracdo tributdria, como a redugdo do imposto sobre produtos industrializados (IPI) dos automdveis,
eletrodomésticos e bens de capital e a reducdo de aliquota do Programa de Integracdo Social/Contribuicdo para Financiamento da Seguridade Social (PIS/
Cofins). Também aumentou as linhas de crédito dos bancos publicos e diminuiu o custo financeiro dos investimentos, entre outras acoes.

8. 0 indice de produtividade do trabalho é obtido pela relacdo entre a producéo fisica mensurada pela Pesquisa Industrial Mensal (PIM) e o nimero
de horas pagas medido pela Pesquisa Industrial Mensal de Emprego e Salério (Pimes), ambas do IBGE. O célculo do custo unitario do trabalho (CUT)
é obtido pela divisdo entre a folha de pagamento real por hora paga e a produtividade do trabalho. A primeira varidvel da relacdo consiste na divisdo
entre a variavel folha de pagamento real e a variavel nimero de horas pagas, ambas elaboradas pelo IBGE. Para obter o CUT em US$, é realizada a

conversdo do indice em R$ pela taxa de cdmbio (R$/US$) comercial de venda — média mensal —, disponibilizada no Boletim do Banco Central, secéo
Balanco de pagamentos.
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Com o custo unitdrio crescendo acima da produtividade do trabalho (grifico 2), o setor vé-se for¢ado
a repassar o aumento de custos para os pregos, ou entdo suprimir a margem de lucros. No entanto, estas
alternativas encontram pouco espaco em um ambiente econdmico mais aberto as importagdes e de maior
concorréncia internacional, pois nio é possivel repassar o aumento sem perder participacio no mercado.
A supressao da margem de lucros, se nio extrema a ponto de o setor incorrer em prejuizo e assim reduzir a
producio, também retira competitividade e impacta negativamente no crescimento ao diminuir recursos para
investimentos. Ademais, a industria estd tendo que disputar trabalhadores com o setor de servigos, conceder
aumentos salariais acima da produtividade e reter mao de obra qualificada em virtude das condigoes de baixo
desemprego no mercado de trabalho. A conjungio destes fatores tem pressionado ainda mais o custo unitdrio do
trabalho e colaborado para drenar a competitividade da industria.

A queda da produgio, da produtividade do trabalho e ao aumento dos custos de mio de obra soma-se a
deterioragio da posi¢ao competitiva da industria no comércio internacional, particularmente nos produtos de maior
sofisticagao tecnoldgica.” Em 2006, os produtos manufaturados representaram 54,44% da pauta de exportacio
nacional e ostentavam um superavit de US$ 4,147 bilhoes com o exterior. A partir do ano seguinte, a balanga comercial
de manufaturados comecou a apresentar deficit, que se intensificou com os efeitos da crise nos anos seguintes. O deficit
saltou de US$ 9,241 bilhoes, em 2007, para US$ 39,794 bilhées, em 2008, e encerrou 2012 em US$ 94,136 bilhoes.
A participagao dos manufaturados caiu para 46,82% em 2008, e despencou para apenas 37,39% em 2012."°

Para auxiliar a inddstria a enfrentar a elevagao dos custos, o governo anunciou virias medidas de apoio, como
a desoneragido da contribui¢io patronal sobre a folha de pagamentos de muitos setores da economia, a redugao
da tarifa da energia elétrica e da aliquota de imposto sobre produtos industrializados (IPI) dos automéveis e dos
eletrodomésticos da linha branca, entre outros. A redugao dos custos possibilitou a recomposicio de margens
para a industria, ndo tendo resultado, contudo, em aumento dos investimentos, elevagio da produtividade e
recuperagdo da competitividade no nivel esperado.

Em termos concretos, o retorno da competitividade industrial do pais parece depender da elevacio da
produtividade dentro e fora das empresas industriais. No que diz respeito ao ambiente externo ao setor industrial,
medidas consistentes devem ser tomadas a fim de reduzir substancialmente o gargalo da infraestrutura para
viabilizar investimentos em rodovias, portos, aeroportos, energia e comunicagdes. A perda de competitividade
também ¢é consequéncia da complexidade tributdria. Como exemplo, os esforgos recentes de desoneracio da
contribui¢io patronal sobre a folha de pagamentos para alguns setores e ndo para outros podem contribuir para
a piora desta complexidade (Werneck, 2013).

J4 o crescimento da produtividade no interior das empresas industriais passa pela ampliagio da capacidade
de inovagdo, de absor¢io de mao de obra qualificada e de uma gestio que busque mercados mais competitivos,
tradicionalmente mais demandantes de ativos especificos nos produtos. Estratégias focadas exclusivamente em
diferenciagao por menor preco demonstraram ser de folego curto em cendrios de maior instabilidade comercial e
financeira. Ademais, demandam um grau de sofisticagao técnica e financeira e um ambiente de negécios mais favoravel.

A elevagao da produtividade externa decorrente de investimentos publicos pode estimular, nas empresas,
um volume crescente de investimentos em pesquisa e desenvolvimento, na qualificacdo da for¢a de trabalho e
nas demais atividades inovativas, essenciais para a retomada de uma trajetéria de “reindustrializagao”. Somente
com o aumento da produtividade no setor industrial, o pais poderd conciliar 0 aumento da renda da populagio,
desejdvel ao desenvolvimento, com a expansio da competitividade da economia.

No entanto, essa trajetéria de “reindustrializagao” nio pode ser trilhada sem a ado¢io de uma politica
industrial capaz de dotar o setor com habilidades especificas de geragao de inovagoes, de criagio de assimetrias
concorrenciais por meio de lancamento de novos bens e servigos e de transformacio da estrutura produtiva
rumo 2 especializagio em nichos e setores diferenciados.

9. Segundo a Secretaria de Comércio Exterior/Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio Exterior (Secex/MDIC), a parcela dos produtos de alta
intensidade tecnoldgica nas exportacdes brasileiras caiu de 7,4%, em 2005, para 4,2%, em 2012. Ao mesmo tempo, os produtos nao industriais ganharam
espaco na pauta exportadora, ampliando sua parcela de 20,5%, em 2005, para 38,4%, em 2012.

10. Dados disponiveis em <http://desenvolvimento.gov.br>.
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4 MUITO ALEM DA POLITICA INDUSTRIAL - VELHOS DOGMAS E NOVOS DESAFIOS

O termo politica industrial pode ter muitos significados, mas nem todos eles sdo especificos 2 manufatura. Para
alguns autores o termo politica industrial é sindnimo de politica de industrializagao. Para os analistas preocupados
com o declinio da industria manufatureira, o termo pode ser traduzido como estratégia da manufatura. Outros
ainda tratam o termo politica industrial como apoio a um setor especifico, o que por sua vez nio implica apoiar
toda a industria manufatureira ou que o mesmo seja limitado a inddstria.

Em termos mais gerais, politica industrial é uma defini¢ao funcional para traduzir os esforgos das politicas
de aumento de competitividade ou de produtividade. Neste sentido, pode ser pensada também como estratégia
de crescimento, tendo como fio condutor intervengoes tipicas de politicas de oferta. Para Warwick (2013),
uma defini¢do mais completa do termo politica industrial ¢ dada por todo tipo de intervengao ou politica de
governo que almeja melhorar o ambiente de negdcios ou alterar a estrutura da atividade econémica através dos
setores, tecnologias ou atividades em que se espera obter melhores perspectivas de crescimento econdémico ou
de bem-estar social que deveria ocorrer na auséncia daquela intervengao.

Essa defini¢ao carrega alguns elementos de cardter pratico importantes, como resumido a seguir.

1) Inclui qualquer tipo de intervengao, nio apenas aquelas seletivas, e também a¢oes funcionais e horizontais
(amplia o campo de a¢do).

2) Reflete as politicas que melhoram o ambiente de negécios, e nao apenas aquelas que alteram a estrutura
da economia. Politicas que alteram a atividade econdmica, e nao apenas a produgao (manufatura, construgao,
produc¢io primdria, dgua e saneamento), podem incidir sobre o setor manufatureiro sozinho ou sobre algum
estdgio da cadeia manufatureira.

3) Faculta a politica industrial o potencial de transferir recursos nao apenas para setores particulares, mas
entre certas tecnologias (biotecnologia, tecnologias de informagao e comunicacio ou tecnologias limpas), ou
ainda entre tarefas (tarefas ao longo da cadeia com design e logistica).

4) Ainda que explicitamente a politica industrial tenha como objetivo o aumento da produtividade, do
emprego e do crescimento, é reconhecido que governos tém outras metas, e essa politica pode contribuir para o
bem-estar social e surtir efeitos importantes, por exemplo, na defini¢ao de politicas regionais, energia, mudanga
climdtica, satide, defesa e seguranca. Ou seja, a politica industrial pode ser integrada a outras politicas como
parte de uma estratégia econdmica e social mais ampla.

Cabe destacar que hd uma extensa literatura pré e contra o emprego de politica industrial por meio de
intervengdes governamentais no mercado. A mais conhecida em favor da politica é a que aborda a existéncia de
falhas de mercado, que, sendo suficientemente pervasivas, retardam significativamente a alocagio eficiente dos
recursos na economia. Abordagens mais recentes superam a inspiracao de equilibrio estdtico do argumento das
falhas de mercado. As novas justificativas tentam incorporar fatores mais dindmicos, como as falhas sistémicas
derivadas da gera¢do de oportunidades de aprendizado tecnoldgico, experimentagao e inova¢io, além da
mudanca técnica para a diversificagio das atividades produtivas, a fim de escalar com mais solidez a hierarquia
cada vez mais globalizada da produg¢io (Devlin e Moguillansky, 2012).

Todavia, reconhece-se que nem todas as atividades produtivas sao iguais, em termos de efeitos dindmicos
sobre os agentes, o que abre espago a atuacio de uma politica industrial capaz de incentivar o mercado a
explorar e adotar novos processos e atividades inovativas para superar os obstdculos que nao seriam facilmente
ultrapassados pelas for¢as autbnomas do mercado (Peres e Primi, 2009).

Para Warwick (2013), o ressurgimento do interesse em politica industrial e a busca pelo desenho de
instrumentos efetivos devem-se, sobretudo, a quatro razoes principais, a saber: 7) em func¢do da crise econémica e
financeira dos anos 2008-2009, os formuladores de politica perceberam a urgéncia na intervengio, mas aprenderam
que o estimulo apenas & demanda seria insuficiente para superar a recessio e a prolongada estagnagio que se
apresentava. O estimulo pelo lado da oferta, através de apoio a infraestrutura, adogao de tecnologias e mecanismos
de apoio aos setores diretamente afetados pela crise passou a estar presente na agenda da maioria dos paises;
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ii) a crise comprovou o que jd era muito questionado em 4mbito académico: os mecanismos de mercado e os
fluxos financeiros derivados nao levam de forma mecinica a investimentos produtivos, tampouco blindaram o
resto da economia dos efeitos da crise; 7i7) politicas industriais podem responder a problemas especificos e tém
o efeito demonstragao e/ou demanda para setores industriais assistidos e para aqueles em atividades correlatas; e
iv) a crise serviu para revelar a muitos governos os desequilibrios presentes em suas economias e a necessidade de
que fossem adotadas estratégias explicitas de corregao tanto para a superacio dos desequilibrios setoriais internos
como regionais e internacionais.

No Brasil, a politica industrial retornou em 2004, com a Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio
Exterior (PITCE), que atuava em trés eixos: as agoes horizontais, a promogao de setores estratégicos e o apoio a
atividades portadoras de futuro. De acordo com Kupfer (2013), a politica foi elaborada com vistas a superar
a restri¢do externa advinda da crise cambial de 1999, mas o aumento dos pregos das commodities e o crescimento
das exportagoes brasileiras superaram a restricao externa. Sua maior contribuicio foi a reconstrugio do aparato
institucional voltado 4 politica industrial (Cano e Silva, 2010). O langamento da Politica de Desenvolvimento
Produtivo (PDP), em maio de 2008, representou um avanco sobre a PITCE, em relacao a sua abrangéncia e a
definicdo de metas e responsabilidades institucionais. No entanto, a eclosio da crise global for¢ou a mudanga
de objetivos da politica, que passou a definir instrumentos que evitassem a redu¢io da demanda agregada.
Finalmente, o Plano Brasil Maior (PBM), lancado em 2011, também encontrou a indistria em uma posi¢ao
fragilizada, ainda em decorréncia dos efeitos da crise de 2008, e nao conseguiu implementar agoes estruturantes
de politica industrial, além de ter se restringido excessivamente na adogao de medidas de incentivo tributério e
protecio ao mercado interno.

De acordo com Almeida (2013), a politica industrial brasileira nao serviu para contrabalangar o
efeito da demanda chinesa por commodities e nao direcionou recursos para outras atividades industriais.
Ao contrério, priorizou empréstimos a empresas de setores que jd possuiam competitividade internacional
e que poderiam obter recursos no mercado. Deste modo, a politica industrial se afastaria, ao mesmo
tempo, de dois modelos conhecidos de politica industrial: a politica que prioriza a diversificagio
produtiva dos grandes grupos adotada pela Coreia do Sul e aquela em que o governo deve incentivar a
“descoberta” da estrutura de custos de novas atividades intensivas em tecnologia (Hausmann e Rodrik,
2003). O desafio na implementa¢io de uma politica ativa é nao se limitar a um conjunto genérico de
programas de incentivos, mas ser um processo desenhado para eleger aqueles segmentos em que as agdes
da politica fazem a diferenca (Rodrik, 2004). Deste modo, a sobrevivéncia das empresas em um ambiente
global competitivo também estd relacionada a capacidade de formula¢io de uma politica industrial
que seja capaz de dotar a industria nacional de competéncias para participar de etapas intensivas em
conhecimento e de adicionar valor as cadeias globais.

Portanto, os desafios de politica industrial que se colocam para o Brasil sio de ordem a dotar o pais
com uma industria capaz de investir em inovagao e expandir sua produtividade. Esta dltima nao se refere
apenas aquela existente no interior das empresas, mas deve ser complementada com investimentos publicos
em infraestrutura. No entanto, estes avancos nao terio lugar em um ambiente econdémico excessivamente
protegido a concorréncia externa e no qual a aloca¢ao dos recursos nao se direcionar a novos setores onde
as oportunidades de desenvolvimento tecnoldgico sao maiores. A énfase das agdes de politica industrial deve
abandonar a ética de curto prazo — uma politica de governo — em favor de uma visao estruturante, ligada a uma
politica verdadeiramente de Estado.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Os efeitos da crise econdmica e financeira deflagrada em 2008 pelos ativos subprime no mercado imobilidrio
americano impactaram fortemente a economia mundial, evidenciaram a baixa capacidade do setor industrial
em responder adequadamente aos choques adversos e foram responsdveis pelo reavivamento do interesse por
politicas industriais capazes de promover um processo de “reindustrializacio”.
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Os Estados Unidos passam por mudangas em sua estrutura de custos energéticos que, associadas ao aumento
do custo da mao de obra chinesa e a ado¢ao de politicas industriais especificas, podem colocar o pais nos trilhos
de uma trajetéria de “reindustrializagao”, e, por sua influéncia na dindmica inovativa, tecnolégica e comercial,
atividades econdmicas de maior sofisticagao técnica e tecnolégica poderao mudar o cendrio e as possibilidades
para paises em desenvolvimento que nio estejam dotados de empresas competitivas e inovadoras.

No Brasil, embora as medidas anticiclicas adotadas pelo governo tenham cumprido seu papel de recuperar
a economia pouco tempo apds a eclosao da crise, a industria seguiu perdendo competitividade. Produgao
estagnada, custos salariais crescendo acima da produtividade do trabalho e a diminuigio das exportagoes de bens
manufaturados na pauta sio elementos que tém evidenciado a necessidade urgente de ado¢io de uma politica
industrial capaz de dotar o setor com aptidoes para inovagoes, de viabilizar setores mais intensivos em tecnologia
e conhecimento para elevar o crescimento econémico e fugir dos efeitos da crise. Ou seja, o pais precisa de uma
politica industrial que enxergue além dela.
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