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Resumo: A postura sobre o papel do Estado na atividadedeiza e na organizacdo dos
sistemas produtivos varia entre momentos de gremelerencao e outros em que prevalecem
atitudes liberais. A politica industrial consista acdes do Estado Nacional sobre os agentes
produtivos ligados a nagéo, a partir de diversasrumentos que se encontram na esfera
macroecondmica e microecondmica da sociedade, guepaioria das vezes, também sao
utilizados por outras politicas de Estado. A padiiindustrial visa tornar possivel a conquista
de desenvolvimento econdmico e do bem-estar sexialiveis superiores aqueles que seriam
possiveis se a politica industrial ndo fosse implaada. O objetivo deste artigo é discutir o
papel desta politica como instrumento promotor ekedvolvimento e da sustentabilidade dos
sistemas produtivos de um pais. Ao longo do trabellnealizada uma revisdo bibliografica
sobre o tema politica industrial onde sdo apredastas definicbes, as principais visdes
tedricas e os instrumentos associados a execugé mEitica para, logo a seguir, apresentar
considera¢cfes sobre o papel da politica indust@apromocgédo do desenvolvimento e da
sustentabilidade dos sistemas produtivos de um Ipaseadas na evolucdo da economia e do
tecido industrial brasileiro ao longo dos anos.

Palavras-chave: Politica industrial; Desenvolvimento dos sistemasrodptivos;
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1. Introducéo

Ao observar a histéria dos diversos paises indligiidos e de paises com
industrializacdo tardia, € possivel notar que dupassobre o papel do Estado na atividade
econdmica e na organizacdo dos sistemas produtimga entre momentos de grande
intervencdo e outros em que prevalecem atitudesaita Como destaca Ferraz, Mendes e
Kupfer (2002, p. 549) “a discussédo sobre as rela¢des Entaeglo e mercado surge quando se
questiona a efetividade do sistema privado em al@arsos econdémicos escassos para 0S
fins desejados de uma sociedade, em momentos fspedb tempo”.

O objetivo deste artigo € discutir o papel da malitndustrial como um instrumento
promotor do desenvolvimento e da sustentabilidame sistemas produtivos de um pais ao
longo do tempo, isso se justifica porque estaipalitepresenta a forma como o Estado age
sobre a atividade produtiva.

No préximo item sera desenvolvida a tematica spbitica industrial, as principais
visdes relacionadas e o0s principais instrumentasattos pelo Estado Nacional para
promové-la. A seguir, seréo realizadas algumasidersgdes sobre o papel desta politica na
promocao do desenvolvimento e da sustentabilidadgstemas produtivos.
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2. Politica industrial
2.1 Definigéo

Ao definir politica industrial Ferraz, Mendes e Kemp(2002, p. 545) afirmam que, do
ponto de vista conceitual, “politica industrial deger entendida como o conjunto de
incentivos e regulacdes associadas a ac0es pylljieapodem afetar a alocacao inter e intra-
industrial de recursos, influenciando a estruturadptiva e patrimonial, a conduta e o
desempenho dos agentes econdmicos em um deterngésago nacional”.

Tal definicdo, mesmo sendo clara e correta, podeisa como extremamente ampla
por alguns autores. No trabalho de Bedé (1996, p.8estacado o porqué da amplitude nas
definicdes sobre politica industrial:

Provavelmente, isto se deve ao fato da sistematize@s argumentos tedricos dessa area ser bastante

recente. Além disso, as politicas industriais fazesm de um conjunto muito variado de instrumentos

gue originalmente encontram-se na esfera das depwlitcas publicas, tais como: compras

preferenciais do Estado, taxas de juros subsidiaatasso facilitado ao cambio, protecdo ao mercado
domeéstico e regimes especiais de importacédo.

Como a politica industrial consiste numa acdo dadessobre a economia, a propria
definicdo de politica industrial ndo fica imune qagestdes ideologicas que envolvem esta
relacdo. Sendo assim, além das definicbes anterique se caracterizam pela amplitude, é
possivel notar a existéncia na literatura de dgdgs mais pontuais, as quais se vinculam a
microeconomia tradicional e a postura desta sobreevencdo do Estado na economia.

Um bom exemplo de definicdo de politica industrelacionada a esta vertente do
pensamento econdmico € apresentada por Krugmastéeldi{1988, p. 254):

“Industrial policy is an attempt by government te@@mage resources to move into particular sectors

that the government views as important to futurenemic growth. Since this means moving resources

out of sectors, industrial policy always promotems parts of the domestic economy at the expense of
others.

O relatorio do Banco Mundial, de 1993, apresenta definicdo de politica industrial
caracterizada pelo enfoque mais restrito, se campaaquelas apresentadas anteriormente,
porém, a diferenca é que sdo destacados os insttosndessa politica como agdes do Estado
sobre a capacidade de aprendizado, a inovacédo lGgm® e atitudes que visem o
emparelhamentocétching up das atividades produtivas de uma nagdo as melipoéticas
internacionais.

“We define industrial policies, as distinct fromdeapolicies, as government efforts to alter indastr
structure to promote productivity-based growth. @uotivity-based growth may derive from learning,
technological innovation or catching up to interiveital best practiceés(WORD BANK, 1993, p. 304).

Conforme destaca Suzigan (199%)ud Johnson (1984), Corden (1980), Adams e
Bollino (1983), a politica industrial € vista corfima expressao abrangente de medidas e
programas que direta ou indiretamente afetam o sadastrial. Sendo assim, esses autores
adotam uma definicdo ampla em contraposi¢cdo asviséntuais”.

O que é interessante notar no texto de SuzigarB(1®9ue, ao apresentar a politica
industrial como uma expressdo abrangente de pregram autor, logo no momento
subsequente, busca elencar o conjunto de instrosaetacionados a tal politica. Nas
palavras do autor:

considera-se como parte de uma politica (ou egtegtindustrial os seguintes elementos: planejament
geral indicativo, formalizacéo de diretrizes e tilf#s, organizacao institucional especifica, atticéo
com a politica macroecondmictargeting de industrias ou tecnologias especificas, instroomser
politicas auxiliares (politicas de comércio exteriinanciamento, politicas de fomento, politicas d
regulacdo e competi¢do), investimentos em infrasest econdmica e de ciéncia e tecnologia, sistema
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educacional e treinamento de méo-de-obra e formag&ecursos humanos especializados (SUZIGAN
1998, p. 01).

Ao adotar o ponto de vista amplo em contraposigicer@oque microeconémico
tradicional, visto como restrito, SUZIGAN (19980p) justifica sua escolha da seguinte
forma:

Este enfoque restrito, embora melhor justificad@aliicamente como forma de intervencdo para
corrigir market failuresg objeto de fortes controvérsias sob o argumentudeavorece o surgimento
de atividades e/ou empresas meramente rentistaisd8psegundo alguns autores, deveria ser pieteri
em favor de medidas de cunho horizontal, que némidiinem setores ou industrias.

E interessante uma observacdo atenta sobre osrgtenmnvergentes nas definicdes
apresentadas até aqui. E natural que as definaifremgentes englobem os elementos das
visdes pontuais, isso fica claro se confrontarnpos,exemplo, a visdo de Suzigan (1998),
com a definicho do Banco Mundial (1993). Suzigaf9@), ao elencar instrumentos de
politica em sua definicdo, ndo deixa de incluietsmentos destacados pelo Banco Mundial
(1993), a diferenca é que, além destes, ele tratgpahtos que superam uma possivel
intervencao realizada no sentido restrito de corfidthas de mercado.

Em todas as definicbes aparece o papel do Estadalestaque, e a acdo deste
intervindo sobre os agentes produtivos. Os instniosede intervencdo e o porqué da acao
deste podem variar dependendo da linha de pensarsegtiida, porém, este é o ponto
fundamental a ser destacado nas definicdes sobtiegpdustrial, ou seja, tal politica é uma
acéo do Estado sobre a atividade produtiva.

Tal afirmacdo merece uma atencdo particular, afaig o momento, esta claro em
todas as definicbes que a politica industrial € ag&@o de intervencdo do Estado sobre a
atividade produtiva, porém, em nenhuma delas, ia @€ Estado, que se encontra implicita,
foi destacada. Deve ficar claro que o Estado abagudefinicbes apresentadas dizem respeito
€ 0 Estado Nacional. As definicbes nédo se referesndaversos estados que compdem uma
Federagcdo e, consequentemente, o Estado Nacidaslse referem ao poder publico que
possui formas de controle central das atividadepads e detém os instrumentos de politica
macroecondmica.

Portanto, tendo em mente essa observacéo, é dodsfier politica industrial para
este trabalho como umpaolitica do Estado Nacional de intervencdo sobre aagentes
produtivos ligados a nacdo a partir de diversos ifgimentos que se encontram na esfera
macroecondmica e microecondmica da sociedade, osatg) na maioria das vezes,
também sao utilizados por outras politicas do EstaxlNacional

Com isso, a politica industrial, por ser vista conmoa politica do Estado Nacional,
pressupde uma forma de controle central das acéesem executadas, que pode ser branda
ou altamente intervencionista, dependendo das gdeslihistoricas, politicas e ideoldgicas de
cada nacao.

A politica industrial apresenta como objetivo fundanental criar condi¢cdes para
que, a partir da intervencdo sobre a atividade dosgentes produtivos, seja possivel a
conquista de desenvolvimento econémico e bem-essarcial em niveis superiores aqueles
gue seriam possiveis se a politica industrial ndodse implementada.

Tendo em mente as observacdes feitas neste itemdefirdcdo apresentada no
proximo item serdo discutidas as visdes e os im&ntos relacionados a politica industrial.

2.2 Principais visfes sobre politica industrial

No desenvolvimento da definicdo sobre politica stdal, foi possivel notar que
existem controvérsias sobre qual a énfase a sermkta politica e a sua abrangéncia. Essa
situacdo se justifica porque cada uma das diveseagntes da teoria econémica busca
qualificar e analisar o tema a partir do seu pmpeferencial teérico. Como os referenciais
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tedricos das correntes do pensamento econdmiccsespaen distingdes entre si, tais
distingbes acabam por determinar as posturas déstes no que se refere ao tema politica
industrial.

Na bibliografia disponivel sobre politica indudtr& possivel destacar trés visdes
fundamentais — a ddalhas de mercadorelacionada a teoria econémica neoclassica, da qu
a microeconomia tradicional é parte integrante, se ahordagens que dao énfase ao
desenvolvimento e a inovacdqg associadas as visdes tidas como heterodoxasona te
econbmica atual — é necessario compreender es@asvpara ter clara a importancia desta

politica para o desenvolvimento e a sustentabilichat sistemas produtivos.

2.2.1 Politica industrial e falhas de mercado

De acordo com a corrente central da teoria ecor&@naiceoclassica, ao analisar o
tema sob o prisma da microeconomia, € possivedckstue dois fatos podem afastar uma
economia de mercado da posi¢cédo de equilibrio -agtn em que coincidiriam plenamente o
interesse privado e o interesse publico e na qudic&éncia alocativa da sociedade estaria
satisfeita. O primeiro fato se verifica ali ondenercado apresentdaihas’ que o afastam da
condicéo de concorréncia perfeita, o segundo dextarda propriantervencdo dos poderes
publicos (Castro, 2002, p. 254).

As falhas de mercadopodem ser definidas na visao tradicional, seguriddyck e
Rubinfeld (2002), como situa¢cdes nas quais 0s rdescado conseguem por conta propria
atingir uma situacdo de eficiéncia econdmica estesia de precos falha em sua funcao
alocativa. As quatro principais razdes para ocemefalhas de mercado, capazes de impedir
que os mercados se apresentem de modo eficiente pobto de vista econbémico séo: o
poder de mercado existente nas maos de produtémascensumidores, a assimetria de
informacé&o (ou informacgéo incompleta), a presergaxdernalidades, tanto positivas quanto
negativas, e a auséncia de certos bens public@reente desejaveis.

O poder de mercadoocorre quando o ofertante ou o demandante possapacidade
de afetar a determinacdo do preco de uma mercagoaiguer. Para Pindyck e Rubinfeld
(2002), o poder de mercado afeta a eficiéncia en@@porque, quando empregado, impede
que o preco de mercado seja equivalente ao pregequdidibrio obtido em concorréncia
perfeita, 0 que desloca recursos que poderiam t8mados em outras finalidades para o
consumo do bem no qual o preco ndo coincide comegopde equilibrio ou gera consumo
sub-6timo, sob o ponto de vista da Economia.

O problema daassimetria de informacgdes (ou informacdo incompleja acontece
sempre que 0s agentes econdmicos nédo tiverem iafdes exatas a respeito do preco de
mercado ou da qualidade do produto, o que impede auwistema de precos opere
eficientemente. A falta de informag&o pode provacgeracao de quantidades excessivas de
um produto e/ou a producéo insuficiente de certossbalém disso, pode fazer com que o
consumidor acabe adquirindo produtos que venhane &dusar prejuizos e estimula certas
posturas oportunistas, as quais podem estar retatas tanto ao demandante quanto ao
ofertante (PINDYCK e RUBINFELD, 2002, p. 597).

As externalidades segundo Pindyck e Rubinfeld (2002, p. 597), auarr‘quando
alguma atividade de producdo ou de consumo possuiefeito indireto sobre outras
atividades de consumo ou de producdo, que ndao flteraliretamente nos precos de
mercado”. O autor destaca que o termo externalidadempregado porque os efeitos
mencionados, tanto de custos quanto de benefg@osgxternos ao mercado.

As falhas de mercado associadaskamss publicos acontecem quando o mercado nao
consegue ofertar esses bens, socialmente valosizaolo muitos consumidores. Um bem
publico € uma mercadoria que pode ser disponididiza baixo custo para muitos
consumidores, mas, assim que é ofertada para alguna-se muito dificil evitar que outros
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também a consumam. Conforme destaca Pindyck e Rith{2002, p. 598), o bem publico é
“ndo exclusivo e ndo concorrente, o que torna tEissante aos mercados e as empresas
privadas oferta-los a sociedade, fazendo assim, qoena quantidade disponivel possa se
mostrar insuficiente em relagcéo as necessidades”.

Para essa visdo, em situacbes onde fossem idad#ficfalhas de mercado, é
considerada a possibilidade do Estado Nacional agisentido de minimizar essas falhas ou
internaliza-las no sistema de precos a partir d@esagde comando e controle (leis e
regulamentacfes) e/ou incentivos econbmicos. Pon@esmo tendo em mente essa
possibilidade tedrica, a microeconomia tradiciora, destacar a funcdo alocativa dos
mercados em competicdo como um de seus principessypostos, se coloca descrente com
relacdo ao papel do Estado Nacional sobre a ecanamgando até mesmo a considerar tal
acao inviavel, mesmo em situa¢fes onde fosse pbsddwntificar falhas de mercado.

Castro (2002), afirma que para a abordagem neadassinda quando se conclua
sobre a presenca de desvios do tipo falhas de dwgraaéo necessariamente seria
recomendada a realizacdo de intervencdes correfdaague, em primeiro lugar como as
falhas de mercado sao problemas especificos relds aos quatro temas aqui
apresentados, as dificuldades técnicas a seremantadas na avaliacdo, tanto dos desvios,
quanto da acdo publica necessaria a compensacderigmo fazer com que as politicas
adotadas nao conseguissem atender a particuladdad=asos observados.

Ha também um problema crucial, inerente a prépré alo Estado, que € destacado
por Castro (2002), ao analisar a microeconomia léassica: a gestdo do interesse coletivo
pelo Estado Nacional ndo é imune a ineficiénciassir, por exemplo, podem ocorrer
fendmenos conhecidos como “captura” de orgaos gaglpor parte de interesses privados e
também o favorecimento de medidas de curto-prazdetnmento de ac¢des de longo-prazo.
Além disso, como o Estado democratico € compostalipersos grupos de interesse, podem
surgir situacdes de clientelismo, nepotismo, etem& palavra, é necessario ter em conta
possiveis “falhas de governo”, segundo Castro (20@55).

Em suma, se os mercados falham em prover o usergéale recursos, existiriam, em
tese, espacos para a intervencao publica, na fdarmgoliticas industriais. Assim, segundo
uma perspectiva ortodoxa, a politica industrialatéinalidade essencialmente corretiva, no
sentido de amenizar os impactos negativos dassfdanercado.

A rigor, devido as fortes suspeitas, especialmemteque se refere a eficiéncia
alocativa do estado-produtor, a abordagem neoctapsissou, na pratica, a recomendar (além
de medidas destinadas a melhorar os indicadoresoat@nomicos), exclusivamente,
politicas voltadas para o aprimoramento da quadiddds fatores disponiveis (politicas
horizontais). Com isto, as versdes menos critieapdlitica industrial (mas que ainda estao
filiadas a esta visdo) passaram a recomendar extmemaderacdo no seu uso — mesmo diante
de comprovadas falhas de mercado, ou seja, a émigio SO seria aceita se e somente se ela
fosse justificavel quase que de forma inequivoca.

2.2.2 Politica industrial e desenvolvimento

Para as abordagens que relacionam desenvolvimegiitiea industrial, um pais que
ainda ndo produza um determinado produto pode eqgegsmaior aptiddo a sua producédo do
que aqueles que ja ingressaram na area anteri@nMuitas vezes, a superioridade inicial de
um pais sobre os demais se deve apenas ao fate westomecado antes. Assim,
particularmente nas nacdes jovens e em crescimamtsjstema de protecdo a producao local
pode ser defensavel, se imposta temporariamentegsparanca de naturalizar aquelas
indUstrias que guardam uma clara relagdo com asnsitancias do pais, como, por exemplo,
as vantagens comparativas disponiveis (BEDE, 1996).
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A condicao de que a protecdo assuma um carateotargpdecorre da observacéo de
que a superioridade inicial dos paises mais debsgdue ndo esta relacionada com as
economias de escala estaticas, mas sim as econdimdgmsicas, que podem ser internas ou
externas as firmas. Ou seja, em muitos casos,aistigade de quem saiu na frente se deve
apenas ao processo de aquisicdo de conhecimexpeéacia obtidos no tempo.

Bedé (1996) destaca que, adicionalmente, devevae &n conta que a protecao de
uma industria infante envolve elevados custos semtados por eventuais subsidios
governamentais, pelas perdas iniciais do investmtimado e pelas perdas do consumidor.
Portanto, apés um tempo, é necessario que a irdésteja apta ndo apenas a dispensar a
protecdo concedida, passando a produzir a precosrageque 0 preco internacional, como
também os beneficios resultantes (incluido ai termedidades), mais que compensem todos
0s custos do periodo de aprendizado, ja ajustamtasnpa taxa de desconto social.

Castro (2002, p.257) destaca que séo evidentemgo Ha histéria esforcos visando a
promocédo de auténticos saltos de desenvolvimedtgsirial, como também a construgéo ou
reconstrucao de setores ou regides. Nos casogokdge “emparelhamentotdtching up, o
autor destaca que sdo exemplos a Europa do llyErsag e mesmo os Estados Unidos, frente
a brutal pressdo exercida pela competicdo japomesanos 1980. Nestes paises, variantes
fortes ou fracas de politicas industriais ligadasiesenvolvimento estiveram presentes.

Para compreender melhor esse tipo de visdo solpelitica industrial, deve-se
considerar que a razéo fundamental para que ds/edacdes superiores ndo se difundam
nos paises atrasados € que elas requerem, es@at@lnestes contextos, muito mais do que
0 automatismo do mercado. Estas decisdes, confdestaca Castro (2002, p.259), supdem
grandes e poderosos atores, exigem uma base tioagtaie robusta de servigcos (precaria ou
inexistente nas economias em desenvolvimento), além compartihamento de
conhecimentos que forem sendo criados com o awdag;oovas solucdes.

O mercado, por si, ndo seria capaz de alavancaamgad que requerem capacidade
de combinar, previamente, decisdbes mutuamente depts. Por esse motivo, a Otica
desenvolvimentista guarda estreita relagdo comtaégiesde desenvolvimento das forcas
produtivas de um determinado pais e é tanto miadsrliencionista”, quanto mais tardio for o
processo de industrializacdo (FERRAZ, MENDES e KBRF2002, p. 553).

O Estado-desenvolvimento lidera o mercado, poiausridades tomam iniciativas
sobre que produtos e tecnologias devem ser endosgjanobilizando 0s necessarios
instrumentos de incentivo e regulacao, porém, eral,geubsistem diferencas em termos de
taxa de crescimento, estrutura e composicdo dastimal instrumentos efetivamente
utilizados entre os paises que adotam politicagsindis que possuem o desenvolvimento
como objetivo. Além disso, a ideologia por tras gakticas empreendidas em cada nacéo,
principalmente quando o processo de industrialzag#&/olve um periodo longo do tempo,
varia de pais para pais (FERRAZ, MENDES e KUPFER22p. 554).

A politica industrial voltada para o desenvolvintetém em comum com a visdo das
falhas de mercado o fato de que age, também, atdavalteracéo de precos relativos. Mas ao
invés de limitar-se a alterar precos relativosamito promover a convergéncia entre ganhos
privados e ganhos sociais, seu objetivo é a ca@&irwu recuperacdo de condicbes
semelhantes as que podem ser encontradas nas éa®ntideres. Trata-se, pois,
concretamente, de replicar no pais ou regido aassaapacidade de produzir existente entre
0s mais avangados (CASTRO, 2002, p. 260).

2.2.3 Politica industrial e inovagéo

A politica industrial ligada ao tema inovacdo esliéetamente relacionada a
abordagem evolucionista presente na teoria ecomdricb a otica evolucionista deve-se
notar que se o primeiro enfoque (das falhas de adejcadmite ambientes concorrenciais
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como tipos ideais e privilegia categorias universeadbmo 0 0timo; se o segundo (do
desenvolvimento) pde em destaque a intervenca@ sobronomia com o objetivo de gerar
desenvolvimento a partir da industrializagcdo; comteoceiro ganham relevancia as
especificidades das empresas.

Castro (2002, p.263) destaca que nesta abordadenpaea o primeiro plano o que é
peculiar & organizacdo, ou seja, suas caractadstissenciais, e € com isto que contam 0s
centros de decisdo para, frente a pressdo dos tidorps, cultivar diferencas, criar e
defender posicoes.

E facil perceber que, a partir desta perspectifia, du mais importante do que
diagnosticar as deficiéncias e distancias em relagiexistente nas areas desenvolvidas ou
buscar atingir uma situacéo de preco de equililérimapear aquilo com que se pode contar
para continuar avancando. Assim sendo, cabe mggB a comparacdo deve contrapor,
prioritariamente, a empresa consigo mesma; ou sejaapacitacdo, comprovadamente
existente, com a que se pode, presumivelmentejg@caA categoria basica deixa, portanto,
de ser o atraso (busca de desenvolvimento por ethparento) ou uma situacao de equilibrio
e passa a ser o potencial criado pelo novo, dadotia do uso das tecnologias.

Esta busca pela inovacdo, como postura para dacpoiitdustrial, visa garantir as
unidades produtivas ganhos a partir da inovacadeeedciacdo, iSSO ocorre porque estes
ganhos sdo capazes de gerar lucros extraordinarios.

Com o advento desta visdo sobre a politica in@glgtassam a ter maior relevancia as
politicas de ciéncia, tecnologia e de inovacaoa astro (2002), com esta visdo de politica
industrial as agbes do Estado buscam, diretamentielenciar a tomada de decisdes
empresariais — e, por consequéncia, a evolucacatemia real. Por que? Porque enquanto
antes se tratava de construir replicando — ou séjghando-se com o existente em outras
partes — agora se trata de explorar o desiguatadizado, e o até entdo ndo percebido.

Para o pais como um todo, e especialmente no canapaifatureiro, esta postura
sobre politica industrial implica na crescente sagio da divisdo internacional do trabalho
por setores, e o realce progressivo das trocassetoriais (CASTRO, 2002, p. 265), o que
faz com que abordagens sobre as cadeias prodativassistemas de producdo associados
sejam vistas com grande atencao pelo Estado.

O Estado tem um papel relevante a desempenharasghando a intensidade do
processo seletivo, seja criando instituicoes tadbras do processo de geracéo e difusdo de
novas tecnologias (FERRAZ, MENDES e KUPFER, 200255¥). Todavia, hdo podemos
esquecer que 0s recursos para “fazer politica'lisitados, como ficou claro na abordagem
neoclassica, e os processos decisorios tambénag@gados de racionalidade limitada.

Por lidar com a inovacao tecnoldgica, a politicdustrial pela Gtica evolucionista
opera, ela prépria, sob incerteza, fazendo daémdiet de uma institucionalidade publica
altamente capacitada um importante requisito pasew sucesso (FERRAZ, MENDES e
KUPFER, 2002, p. 558).

2.3 Instrumentos de politica industrial

Como ja foi destacado por Bedé (1996, p.5), adigadi industriais fazem uso de um
conjunto muito variado de instrumentos que origneate se encontram na esfera das demais
politicas publicas.

Anita Kon (1999), destaca que os instrumentos d® gitiblica, voltados para a
politica industrial, podem ser classificados emtiqueategorias: fiscais, monetarios, cambiais
e de intervencado direta, porém, mesmo sendo ceeesth distingdo, talvez ela ndo seja a
mais adequada, ja que separa as categorias ulitizarminologias originalmente vinculadas
a politicas econémicas especificas — 0 que pode gerta confusao.
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Segundo Rebelatto (2005), os instrumentos de @mlitidustrial procuram criar o
entorno necessario para que os empresarios e edadei possam dar vazao as iniciativas,
explorar idéias e desenvolver oportunidades. Al&aod a politica industrial deve levar em
conta necessidades e caracteristicas especifieaegpdiferentes setores.

Sendo assim, ao considerar as questdes do “entenessario” e das “necessidades e
caracteristicas especificas”, a literatura sobrktige industrial tem feito a divisdo dos
diversos instrumentos empregados em dois grandesgrou seja, 0 grupo dos instrumentos
depolitica industrial horizontal e o grupo dos instrumentos pigitica industrial vertical .

Para Ferraz, Mendes e Kupfer (2002, p.559), “afigad industriais horizontais sao
agquelas que buscam melhorar o desempenho da e@onansua totalidade, sem privilegiar
alguma industria especifica”. Esse tipo de politicesca, segundo os autores, alterar o
mecanismo geral de alocacao de recursos na praducéo

No que se refere as politicas industriais vertjcBexraz, Mendes e Kupfer (2002,
p.560) afirmam que estas politicas sdo as queilggiam deliberadamente uma inddstria
especifica” ou seja, a partir de decisdes esteegio Estado Nacional mobiliza os
instrumentos disponiveis focalizando e privileg@mnan conjunto de empresas, industrias ou
cadeias produtivas com o objetivo de modificareggas de alocacéo entre os setores (esse
tipo de instrumento de politica industrial tambéroso@hecido na literatura como politicas
seletivas ou deaargeting.

Além desta abordagem, os instrumentos de politidaisirial também podem ser
agrupados de acordo com sua nhatureza. Ferraz, Blendapfer (2002, p.559) citam que os
diversos instrumentos de politica industrial podsmnvistos como de natureza regulatéria ou
voltados para incentivos.

Considerando as distin¢gbes feitas é possivel ageses principais instrumentos de
politica industrial:

TABELA 1 — Principais instrumentos de politica indwstrial segundo a natureza da
politica

De natureza regulatéria Baseada em incentivos
Repressdo a condutas ndo competitivaBeentivos vinculados ao gasto em pesquisa e
controle de atos de concentracao ligadgdegenvolvimento, ao fomento e difuséo| de
guestao da concorréncia. tecnologias e informacdes.

Politicas de concessdes (privatizacfesCrédito e financiamento de longo pragzo,
controle administrativo de precos de tar(fastimulo as exportagfes (crédito e seguro
publicas. crédito), financiamento as exportacoes.
Politica tarifaria e nao tarifaria e prevencéwentivos fiscais dos mais diversos pata a
da concorréncia desleal (ou n&o) |poomocdo de atividades industriais.
comércio internacional.
Leis de propriedade intelectual, patente€empras do governo que privilegiem |os
transferéncia de tecnologias. produtores locais.
Fonte: elaboracéo propria a partir de dados obBdo§erraz, Mendes e Kupfer (2002).

Ao observar esse quadro, talvez ele paregca in&mplsso ocorre porque 0S
instrumentos ligados a politica macroeconémica aeréas politicas de infra-estrutura néo
estdo presentes. Eles foram suprimidos para quespench ser discutidos com atencao
particular, para com isso destacar a relacdo exéstentre essas politicas e a politica
industrial.

Ao observar as politicas macroecondmicas em seuIro € possivel notar que tais
politicas afetam diretamente a politica industaal criarem possibilidades e limitacdes
ligadas a implementacao e efetividade desta fomracéo do Estado Nacao.
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A politica cambial, ao determinar a taxa de camtambém determina em grande
parte os precos relativos de produtos transacigmawernacionalmente e de alguns produtos
nao-transacionaveis. Esta politica afetara a palitmdustrial ao estimular ou desestimular
investimentos produtivos internacionais. Além dissolitica cambial afetard, por exemplo,
os rendimentos das empresas locais que estiversgnidas de alguma forma no mercado
internacional.

Os instrumentos relacionados a politica monet&éia afetar o nivel e o ritmo de
investimento, poupanca, crédito e consumo na sadéed elementos que devem ser vistos
como vitais por qualquer tipo de politica econbmidavido ao impacto destes sobre a
atividade produtiva.

O governo, ao sinalizar com a politica fiscal asdigdes do Estado Nacional de
financiar e/ou fomentar politicas industriais &i$ ou horizontais, também afeta a politica
industrial.

Cabe salientar que a politica macroeconémica péetarade forma distinta certos
setores industriais, mas, quando ela € utilizada ooobjetivo de gerar desenvolvimento
econdbmico seus principais instrumentos, monet&rifiscais, tendem a convergir no sentido
dos interesses explicitados na politica industiarém, quando ela visa outros objetivos
gerais, seus instrumentos ndo necessariamenteaindinhar no sentido esperado pela politica
industrial, o que pode gerar problemas de execpgéoeste tipo de politica.

Nas politicas de infra-estrutura se discute aggerae bens publicos ou de um entorno
favoravel a atividade industrial (0 que faz com daé politicas sejam relacionadas
facilmente com politica industriais horizontaism Epaises carentes de infra-estrutura, ela
assume um papel vital, dado o alto volume de iders1ecessarias para sua execucao e o
baixo interesse do setor privado em certos momeB&sdo assim, o Estado Nacional, além
das suas acdes como investidor, deve criar corgligea que a iniciativa privada consiga
disponibilizar, mesmo que parcialmente, 0s recureesessarios a infra-estrutura da
sociedade, a um custo economicamente aceitavelapem ser disponibilizados a partir da
elaboracdo de marcos regulatorios que sirvam deérgfia para a tomada de decisédo privada.

Para concluir, convém destacar porque em certassca Estado Nacional opta por
politicas industriais de cunho vertical. As priragjustificativas da literatura sdo que seria
vantajoso que certas industrias fossem incentivagl®s comparacdo a outras caso
apresentassem (Ferraz, Mendes e Kupfer, 2@0@)valor agregada o que, supondo tudo o
mais constante, poderia gerar aos trabalhadoresngiegados uma maior renger capitg
Grande poder de encadeamenta que poderia gerar um grande efeito multiplicaire a
cadeia produtiva, gerando beneficios “para fremte”“para tras” destaindustrias com
grande dinamismo potencial que poderiam ser capazes de gerar um crescirdantenda
agregada maior e/ou mais aceleraldallstrias nascentes ou com retornos crescentes de
escala as quais, num primeiro momento tendem a apresemstos mais elevados do que o0s
apresentados em paises que ja produzem, mas qgegenda sdo capazes de anular esse
diferencial de custo ou até mesmo produzir a urtodaferior, devido aos retornos crescentes
de escala obtidos.

Além disso, convém uma observacgao: na pratica,oiicps industriais podem se
apresentar de modo explicito ou implicito, depeddeto contexto politico da nagéo.

3. Politica industrial como instrumento promotor do desenvolvimento e da
sustentabilidade de sistemas produtivos: o caso dalustria brasileira

E possivel constatar que a ac¢éo publica realizaltaFstado Nacional € norteada por
concepcoes tedricas a respeito da realidade, @simd que se refere a politica industrial, das
diversas escolas do pensamento econémico. Ao @rsanhistoria econdémica de varios
paises industrializados e com industrializacdoida® possivel notar que houve momentos
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onde predominaram abordagens amplamente liberaigres em que as politicas industriais
se caracterizaram pelo grande intervencionismostadé Nacional sobre a sociedade — o que
demonstra que a politica industrial adotada nagaraaria em funcdo da visao tedrica que lhe
d& sustentacdo e do contexto social e histériqguabela € adotada.

A evolucdo da industria no Brasil apresenta vaosgemplos sobre o papel da
politica industrial no que diz respeito ao deseviménto e a sustentabilidade dos sistemas
produtivos. Em linhas gerais, a politica industibsileira sempre reagiu aos desafios
iImpostos pela conjuntura econémica e pelos intesedes agentes produtivos. Foi gracas a
esta politica que o pais modificou o eixo dinandesua economia, que até o inicio do século
XX se encontrava no setor agrario exportador paatar industrial, a0 promover o0 processo
de substituicdo de importacées (GREMAWD al., 2002). Porém, deve ficar claro, que as
concepcOes dos diversos governos brasileiros ssteetema variaram ao longo dos anos e
que os efeitos da politica industrial também fodistintos sobre a atividade produtiva nos
diversos periodos que compdem a histéria recenteddatrializacdo do pais.

A politica industrial proporcionou a instalacdo diversos setores da industria
nacional, principalmente no longo periodo que seianem 1930 e se encerra no fim da
década de 1970, utilizando para este fim diversstsumentos verticais de politica.

Neste periodo, principalmente a partir dos ano®,185a¢do do Estado Nacional se
caracterizou por forte intervencdo sobre a ativedacbnémica, com o objetivo de planejar e
promover o desenvolvimento do pais. Foram desemasvindustrias de bens ndo duraveis,
importantes industrias de bens duraveis, como,egemplo, a indastria automobilistica, e
setores fundamentais ligados aos mercados de datoa® setor de setor de infra-estrutura,
como a siderurgia e as telecomunicacfes, sendongstes casos, o Estado Nacional atuou
como investidor/produtor — dados o0s vultosos inmesttos necessarios para a
implementacdo destas atividades no pais. Estass doo@m possiveis gracas ao amplo
controle que os governos do periodo detinham sobrimstrumentos associados a politica
industrial e a disponibilidade de fluxos de investnto internacional voluntario.

Entre o periodo que se inicia no inicio dos and801@ segue até a reabertura da
economia brasileira ao comércio internacional, wdarno inicio dos anos 1990, a politica
desenvolvimentista do periodo anterior demonstrenda de vigor, no que diz respeito a
manutencado do ritmo de desenvolvimento ou a calesgio dos sistemas produtivos e da
industria. Com a modificacdo da conjuntura inteiovezad e nacional, ocorrida a partir do
segundo choque do petroleo (1979) e da crise ddadéxterna (ocorrida entre 1980 e 1984),
0 pais se viu obrigado a promover exportacdes de beservicos e significativos superavits
na balanca comercial, ja que os recursos proversatd fluxos de investimento internacional
voluntario ja ndo se encontravam disponiveis narmernternacional.

A partir de meados dos anos 1980, o ambiente edoodmasileiro se caracterizava
por um elevado protecionismo, pelo descontrole goscos e por ampla defasagem
tecnologica em comparacdo com as melhores praticadutivas disponiveis nos paises
desenvolvidos. Tal realidade fica evidente a pdds trabalhos de Arbix (1996), Bedé (1997)
e Kon (1999). As sucessivas reformulagfes na galgovernamental visaram principalmente
a estabilizacdo a curto-prazo dos precos e, canassontrole da inflagéo, o que fez com que
a politica industrial implementada pelo Estado biaai fosse colocada em segundo plano.

Com os Planos Collor | (marco de 1990) e Il (jamele 1991), houve uma abrupta
abertura da economia nacional para o comércionaténal, a politica industrial delineada
no inicio do novo governo nédo se efetivou e, can,ia timida politica industrial recorreu ao
fim dos subsidios governamentais e a uma politedilibralizacdo das importacdes para
estimular a capacidade real de modernizacao indubtiasileira e atender aos objetivos de
elevacédo da competitividade e da produtividade (KO®99, p.201). No entanto, a restricao
da atividade econbmica, subproduto das medidagudiediscal e monetario implementadas,
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juntamente com a caréncia de recursos, bloquegarga de investimentos consideraveis por
parte das empresas privadas e estatais, o querfegue essa liberalizacdo das importagoes,
um instrumento de politica industrial horizontaksse a afetar todo o tecido industrial do
pais, sem necessariamente cumprir com o0 seu abjdi\gerar ampla modernizagdo — neste
momento, industrias de baixa produtividade se coatiaa aos padrdes internacionais, como
a industria téxtil e a industria de calgados, pamnplo, viram sua continuidade ameacada —
varias empresas com presenca marginal no mercadarale de existir e outras foram

absorvidas por organizagfes nacionais ou estrasgemn melhores condigbes competitivas.

Fica evidente que o processo de abertura da ecanorasileira, intensificado nos
anos 1990, e a relativa estabilidade monetéaria uwistegla com o Plano Real (1994),
propiciaram reestruturacbes em grande parte dodaecindustrial brasileiro e,
consequentemente, em seus padrées de produtividadempetitividade. A abertura
econdmica brasileira encerra a logica de acao tegea periodo anterior, caracterizada por
politicas de substituicdo de importacdes e focmarcado interno, na qual o mercado externo
era visto como secundéario pelas empresas instatamgmis (GREMAUDet. al, 2002) E
iniciado um novo momento em que o tema globalizagho particular no seu aspecto
produtivo, passa a se destacar nas discussdes sopregresso da industria nacional e
também passa a ser um tema fundamental para aaaeatkbcisdo dos agentes aqui situados,
em especial as decisdes do Estado, ligadas acpahtiustrial.

A abertura econdmica ocorrida no Brasil eviden@otdefasagem de grande parte da
estrutura produtiva do pais se comparada as estsutdustriais dos paises desenvolvidos, as
quais, ao longo das décadas anteriores, haviamadmspor um vasto processo de
reestruturacdo produtiva que até aquele momentoha&@ se difundido nas empresas
brasileiras — isso representou um efeito demor@&irgge fez com que o empresariado local e
0 proprio Estado Nacional viessem a repensar asilja$ades, necessidades e pretensdes
associadas a industria brasileira. A partir de stimeentos, da implantacdo de novas plantas
produtivas, de fusdes e aquisicdes e principalmdatestabelecimento de novas relacdes
entre os diversos agentes envolvidos, a organizigsigistemas produtivos até entdo vigente
alterou-se, até atingir seu estagio atual, um mstagito distinto daquele presente no inicio
dos anos 1990, em que a competicdo e a busca@a@ciies de processo e de produto por
parte do empresariado local se evidenciam noseseitodustriais mais dinamicos.

A politica industrial, principalmente no periodcecge inicia em 1994 e se estende até
0 ano de 2003, se caracterizou por um discursalgigndia instrumentos de acao horizontal,
baseados na logica liberal presente na microec@ntadicional, porém, houveram diversos
casos em que foram aplicados instrumentos deqaoligrtical, principalmente em industrias
onde era evidente a grande defasagem nacional mpacada as praticas internacionais,
principalmente no que diz respeito a organiza¢g&siktemas produtivos — um caso que se
destaca neste contexto € a industria automobdistiasileira que, desde sua efetiva
implantagcdo no Brasil, a partir dos anos 1950,aonbm a acdo das politicas industriais para
sua implementacao e consolidacéo e que, no peréodate, contou com a politica industrial
brasileira para viabilizar sua reestruturacao piiedy- a qual foi de fundamental importancia
para garantir a competitividade e a sustentabiiddeista inddstria em nosso pais que, no
inicio da década de 1990, se encontrava muitondéstdo nivel de exceléncia internacional e
hoje é referéncia mundial no que diz respeito ariegacao dos sistemas produtivos.

A partir de 2004, a politica industrial passa aif@giar a promoc¢ao de inovacdes e de
setores com potencial dinamico. O Estado Nacigpadsa a observar como parte integrante
da politica industrial a politica de ciéncia e tdogia do pais. No momento ainda néo é
possivel compreender com clareza os resultadoscg@gados por esta escolha, mas fica
evidente que esta alternativa tem como inspiragdsé® que associa a politica industrial com
a inovacgao e que busca, a partir dai, desenvolatvidade produtiva com a criacdo de novas
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oportunidades rentaveis de investimento produtouger seja em novas industrias ou em
setores industriais j& existentes.

Para concluir, convém salientar que a politicastiilal € de fundamental importancia,
particularmente em paises como o Brasil, no quefsee ao desenvolvimento dos sistemas
produtivos ou de novas oportunidades de investiméntlependente da visédo tedrica que da
sustentacao a esta politica, fica evidente o spel pa criagdo de condigbes ou de caminhos a
serem considerados pelo empresariado para o dégemato da atividade produtiva. Além
disso, a politica industrial, ao agir sobre elememstruturais da atividade econémica, com
seus instrumentos horizontais, € capaz de mininoizamesmo superar eventuais restricdes ao
desenvolvimento. No que diz respeito a sustentktoie dos sistemas produtivos, tanto sob o
ponto da perpetuacdo e desenvolvimento destemaistguanto no que se refere ao processo
de adocédo e/ou criagdo de novas formas de orgaoizie producdo, superiores as formas
vigentes em seus aspectos econdmicos e sociaislitegp industrial € fundamental nos
esforgcos de recuperacao de setores que apreseaiteancbmpetitividade associada a fatores
conjunturais ou estruturais. Ela é promotora deosdmnvestimentos e da criacdo de novos
sistemas produtivos e utiliza tanto instrumentasicags quanto horizontais para isso. Ela age
no sentido de promover a rentabilidade e a inoyag@ominimizar 0s riscos inerentes as
atividades empreendedoras ou ao clarificar parampresariado as oportunidades de
investimento, quer seja com medidas de regulacagrdducdo, acordos ou estimulos
econdémicos.
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