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APRESENTACAOQ

Essencial para o crescimento econdmico brasileiro, a industria é estratégica na dinamizacao de todo o
setor produtivo, ao mesmo tempo desenvolvendo e demandando tecnologia. A indUstria € a principal
geradora de inovacao para as demais areas da economia.

As boas praticas internacionais demonstram que paises mais desenvolvidos combinam, de maneira
harmonica, a conducao da macroeconomia, medidas estruturais para a melhora da competitividade e
politicas industriais.

O presente estudo é publicado em um momento de valorizacao da politica industrial na agenda das
principais poténcias mundiais. Esse movimento se da em funcao das oportunidades e dos desafios
relacionados a quarta revolucao industrial, e da competicdo pela lideranca nessa transformacao global.

A Confederacao Nacional da Industria (CNI) defende que a politica industrial brasileira deve ter como
foco a mudanca estrutural e o aumento da produtividade da economia.

Esse processo envolve novas tecnologias de producao e o desenvolvimento de produtos e modelos
de negdcio, além da diversificacdo da economia para setores e atividades com maior valor agregado,
conteudo tecnolégico e produtividade.

Para isso, o desenho das politicas industriais deve buscar a eliminagao de obstaculos e a promogao
do crescimento da industria por meio do aproveitamento das vantagens competitivas existentes e da
criagcao de competéncias.

Dessa forma, este documento discute o papel da politica industrial e apresenta recomendacoes de
governanca para que sejam bem conduzidas e alcancem seus objetivos.

Esperamos, com isso, contribuir para esse debate sobre acoes que levem ao desenvolvimento do Brasil.
Boa leitura.

Robson Braga de Andrade
Presidente da CNI






¥ RESUMO EXECUTIVO

A indUstria é essencial para o crescimento econémico, pois tem o maior efeito multiplicador sobre
a economia. Ela tem um papel estratégico na dinamizacdo de todo o setor produtivo brasileiro,
como ofertante e demandante de tecnologias. Eelaa principal geradora de inovagcao para os

demais setores da economia.

O desenho de politicas industriais deve buscar a eliminagao de obstaculos e a promogao do crescimento
da industria por meio do aproveitamento das vantagens competitivas existentes e do desenvolvimento de

novas competéncias e de novas atividades industriais competitivas.

A politica industrial mudou ao longo dos anos. As boas praticas internacionais para a sua formulacao
e execucdo a afastaram da imagem de um mero pacote de incentivos e subsidios concedidos por um

Estado complacente com a ineficiéncia.

O foco das politicas industriais contemporaneas sao a mudanca estrutural e o aumento da produtivi-
dade da economia. Paises como os Estados Unidos, a Alemanha e a China tém investido em agdes
voltadas a segmentos industriais e tecnologias especificas, deixando claro que dispor de um ambiente

econdmico favoravel e de politicas horizontais de estimulo a PD&I, embora essencial, nao é suficiente
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quando a competitividade das suas industrias esta em jogo. O fendmeno da Industria 4.0 &, prova-
velmente, o melhor exemplo do papel das politicas industriais e de como elas continuam sendo um

tema relevante e contemporaneo.

A politica industrial é parte das politicas voltadas ao aumento da competitividade e ao desen-
volvimento econémico. Ela tem um espaco especifico de atuacdo, mas, no contexto de uma
estratégia de desenvolvimento nacional, deve ser pensada de forma conjunta e articulada com
a politica macroecon6mica e com as politicas tributéria, tarifaria, de crédito e financiamento,
e com as outras politicas horizontais relacionadas a superacao do “Custo Brasil”, para que uma

nao limite o alcance da outra.

No Brasil, a capacidade de planejar e executar politicas industriais é dificultada pelo fato de
o Estado ainda nao ter sido capaz de lidar com um amplo conjunto de entraves sistémicos a
competitividade. Em funcao disso, o ambiente de negdcios brasileiro limita a politica industrial
de realizar sua missao: promover a transformacgao da estrutura industrial para tornar o pais
mais competitivo, diversificado e com uma maior capacidade de aproveitar as oportunidades
que derivam das tendéncias de crescimento do comércio internacional em bens de maior inten-

sidade tecnoldgica.

A ideia de transformacao estrutural defendida pela Confederacao Nacional da Industria (CNI) esta
diretamente ligada ao aumento da produtividade. Envolve a agregagado de novas tecnologias a
producéo, o desenvolvimento de novos produtos, a adocdo de novos modelos de negécio e a
diversificacao da economia para setores e atividades com maior valor agregado, contetido tecno-

l6gico e com maior produtividade. Nao se refere, portanto, a composicao setorial da economia.

O termo estrutural sinaliza que a politica industrial deve buscar mudangas qualitativas na forma
como se produz (estimulando maior produtividade) e nas caracteristicas dos bens e servicos produ-
zidos (estimulando a incorporagao de novas tecnologias e o aumento da qualidade). Nao se trata,

portanto, de um conjunto de medidas meramente voltados a promover o aumento da producao.

Ainda que politicas de natureza setorial envolvam desafios de governanga, elas se mostram indis-
pensaveis como instrumento para promover a mudanca estrutural, pois esta sé faz sentido a partir
de uma ética setorial dindmica, que abarque a inovacao tecnoldgica, a insercao internacional e as

tendéncias da produtividade.

A experiéncia internacional aponta alguns principios e recomendacbes de governanca relevantes
para que as politicas industriais sejam bem conduzidas e alcancem objetivos alinhados com o

interesse da sociedade.
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Entre as principais recomendacgbes, destacam-se:

» Criar uma instancia que promova a articulagao institucional entre os varios 6rgaos
publicos que devem atuar de forma coordenada para o planejamento e a execucao da

politica industrial;

» Constituir uma instancia de alto nivel para dialogo permanente com o setor privado,
visando assegurar a definicao transparente das opgoes estratégicas do governo; a iden-
tificagdo e o diagndstico preciso dos problemas que afetam os diferentes segmentos da
economia e limitam seu desenvolvimento; a identificacdo das reais oportunidades e dos
estimulos necessarios para que sejam aproveitadas; e o desenho de politicas e sua vali-

dacao, de modo que tenham os resultados esperados;

» Estabelecer metas claras e quantificaveis para as politicas e criar um modelo de
monitoramento capaz de identificar falhas e promover ajuste na politica agilmente, com o

envolvimento do setor privado;
e Assegurar transparéncia a gestao da politica;
* Adotar instrumentos especificos e temporarios;

e Estabelecer, em comum acordo entre o Estado e o setor privado, contrapartidas compa-
tiveis com os instrumentos e com o prazo de duragao dos estimulos disponibilizados

pela politica industrial.

APRESENTAGAO
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' INTRODUGAO

Boa parte dos paises em desenvolvimento e todos os desenvolvidos possuem histérias de
sucesso e de fracasso na conducao de suas politicas industriais. E natural que seja assim, pois a
politica industrial deve mirar o desenvolvimento de novas atividades e estimular a evolugao da estru-
tura produtiva. E toda atividade relacionada a inovacdo, mesmo quando bem executada, envolve

riscos, erros e acertos.

O que muda, quando comparadas as politicas industriais praticadas pelos diferentes paises sao
suas estratégias, prioridades e instrumentos de agao, que sao distintos e respondem tanto as
condicoes historicas e institucionais de cada pais quanto ao grau de desenvolvimento ja alcancado

pelo setor industrial.

Outra diferenca importante entre as experiéncias internacionais em politica industrial diz respeito ao
modelo de governanca adotado para a definicdo de prioridades, execugcdo e acompanhamento das

politicas e de seus resultados.

No Brasil, a capacidade de estabelecer foco para as politicas industriais (planeja-las e executa-las) é

dificultada pelo fato de o Estado ainda néo ter sido capaz de lidar com um amplo conjunto de entraves
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sistémicos a competitividade (conhecidos como “Custo Brasil”), relacionados a infraestrutura,

tributagcao, burocracia etc, que comprometem a competitividade da economia brasileira.

A agenda do “Custo Brasil” € a “agenda da urgéncia”, e deve ser enfrentada com a aplicagao
de reformas e politicas essencialmente horizontais, que removam os entraves a competitividade.
E uma agenda que ja foi cumprida ha muito tempo por diversos paises que concorrem com o

Brasil, mas que, nesse caso, enfrenta décadas de atraso.

Em vez de adotar politicas capazes de eliminar tais problemas, o governo vem tentando, ao
longo dos anos, contorna-los. Em paralelo, segmentos do setor produtivo, pressionados por
condicdes de competitividade cada vez mais hostis e sem perspectivas de avancos significativos,

disputam a aplicacao setorial de medidas que deveriam ter alcance horizontal.

A concessao de tais beneficios dessa forma configura um processo que pode ser descrito
como a “setorializagao de politicas horizontais”. Trata-se de uma anomalia da politica industrial
brasileira, pois nao altera as condigcdes globais da economia, com o agravante de aumentar a

complexidade do ambiente de negécios.

A agenda de reformas precisa avangar com rapidez para dar ao setor produtivo condigoes de
competicao isonémicas em relagao aos nossos principais concorrentes e para liberar a poli-
tica industrial para se concentrar no seu verdadeiro papel. A reforma tributaria, nesse contexto,

destaca-se entre as de maior prioridade.

Box - O sistema tributario como distorcao da politica industrial

Temas tributarios costumam dominar a agenda de politica industrial brasileira.
As principais demandas costumam incluir:

» Aperfeicoamento da tributacdao, nao apenas no que diz respeito a redu-
¢ao da carga, mas também, e de forma bastante frequente, no que tange a
simplificacédo do sistema tributario. Em consultas realizadas pela CNI, o tema
da simplificagéo é visto como ainda mais prejudicial do que a propria carga
tributaria, pois gera insegurancga juridica que, em muitos casos, limita ou até
mesmo impede o aproveitamento de incentivos fiscais existentes (para inova-
¢do, por exemplo). Nesse tépico aparecem, também, medidas visando disci-
plinar o instituto da substitui¢do tributaria e medidas de alongamento do prazo
de recolhimento de tributos, de modo a compatibiliza-los com os prazos de

recebimento da industria;

CRITERIOS PARA UMA NOVA AGENDA DE POLITICA INDUSTRIAL



* Criacao de regimes tributarios setoriais que desonerem insumos,
investimentos e/ou bens finais. Ha, também, demandas pela extingdo de
tais regimes especiais, com base no argumento de que oferecem trata-
mento favorecido a bens importados. O viés importador de alguns regimes
tributarios reflete a disfuncionalidade do sistema tributario brasileiro, que
n&do permite a eliminagdo completa dos créditos tributarios acumulados ao
longo da cadeia dentro do pais e acaba onerando o produto nacional em

relagao ao importado;

* Adocéao de solugéo definitiva que elimine o acumulo de créditos tributarios
decorrentes da atividade exportadora — que em anos recentes tem sido

parcialmente compensado com o instrumento do Reintegra;

* Desoneracao da folha de pagamentos — ampliagao e/ou continuidade

do instrumento;

* Aprimoramentos do Simples Nacional, inclusive para permitir que as pe-
quenas empresas optantes do regime tenham acesso a programas de estimu-

lo a P&D e a internacionalizagéo.

A frequéncia e a forma assumida por demandas como essas pode ser interpre-
tada como um indicativo da gravidade do cendrio de baixa competitividade da

economia brasileira.

Diante da persisténcia de tal cenario e na auséncia de uma sinalizagdo de que medidas
de carater sistémico serdo tomadas, os setores disputam, no varejo, a aplicacao seto-
rial de medidas tipicamente horizontais. O resultado, a medida que tais demandas vao
sendo pontualmente atendidas, é o aprofundamento e a cristalizacédo de distorcées e
assimetrias entre empresas e setores e, em muitos casos, o aumento da complexidade

para o cumprimento das obrigagées tributarias.

Uma reforma tributaria que simplificasse o sistema tributario brasileiro e elimi-
nasse suas distorgées, além de contribuir para o aumento da competitividade de
todo o setor produtivo, eliminaria, de uma s6 vez, uma das principais fontes de
demandas por politicas setoriais. Com isso, a politica industrial brasileira teria um
carater menos compensatorio e poderia se dedicar a transformagao estrutural e

ao aumento da produtividade.

APRESENTAGAO
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O ambiente de negdcios brasileiro limita a capacidade de a politica industrial realizar sua
missao: promover a transformacao da estrutura industrial para tornar o pais mais competitivo
e diversificado, com capacidade de aproveitar as oportunidades que derivam das tendéncias

de crescimento do comércio internacional em bens de maior intensidade tecnolégica.

Outra anomalia na politica industrial brasileira € o fendbmeno que pode ser descrito como a
“horizontalizagao de politicas verticais”: instrumentos de politica industrial tipicamente verticais
sao aplicados uniformemente a todos os setores, ignorando a natureza seletiva e estratégica
que a politica industrial deve ter, por definicao. Como resultado, algumas empresas recebem
estimulos inferiores ao necessario para alcangarem os resultados esperados, enquanto outras

receberao mais do que precisam para continuar fazendo o que ja fazem.

Essas duas anomalias — a “horizontalizacdo das politicas verticais” e a “setorializacéo das politicas

horizontais” — inviabilizam a politica industrial brasileira.

O desenho de instrumentos de politica industrial com foco bem definido é fundamental para

que eles possam produzir melhores resultados e gerar menos distorgoes.
Este documento tem, portanto, os seguintes obijetivos:

* Demonstrar a relevancia da politica industrial para o desenvolvimento econémico;

* Demonstrar a necessidade de levar em consideragao a logica setorial no planejamento e

na execucao da politica industrial;

* Delimitar o espaco de atuagao da politica industrial setorial, que deve ser compativel e

coordenada com as politicas horizontais e com a politica macroeconémica;

*  Propor critérios e regras de governanca para a formulagao e execugao da politica industrial,

em linha com as melhores praticas internacionais.

CRITERIOS PARA UMA NOVA AGENDA DE POLITICA INDUSTRIAL
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1 O PAPEL CENTRAL DA INDUSTRIA NO
DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

A industria é essencial para o crescimento econémico. O segmento é o que tem o maior efeito

multiplicador sobre a economia, o que o torna um importante motor do crescimento.

A cada real produzido na industria, sdo gerados R$ 2,32 para a economia brasileira, segundo a CNI
(2018). Para se ter uma ideia, a agricultura gera R$ 1,67 e, o setor de servicos, R$ 1,51 a cada

real produzido.

Embora represente apenas 21% do PIB, a industria brasileira responde por 51% das exportacoes

brasileiras, 68% dos investimentos privados em P&D e 32% da arrecadacéao de tributos federais.

I
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Figura 1 - Importancia da industria para o Brasil

A importancia da industria no Brasil
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Fonte: CNI, 2018. A partir de Contas Nacionais Trimestrais, IBGE, 2017. Funcex, 2017. Secretaria da Receita Federal,
2017. Ministério da Previdéncia Social, 2017. Sistema de Contas Nacionais, IBGE, 2013 e 2015. RAIS, Ministério do
Trabalho, 2016. Atualizado em 18 de maio de 2018.

Mas a importancia da industria vai muito além desses numeros.

Ela tem um papel estratégico para a dinamizacao de todo o setor produtivo brasileiro, como
ofertante e demandante de tecnologias. Eelaa principal geradora de inovacao para os demais

setores da economia.

E naindustria que sao desenvolvidas e produzidas novas e mais produtivas variedades de sementes,
defensivos mais eficazes e seguros, e as modernas maquinas agricolas que fazem da agricultura
brasileira uma das mais competitivas do mundo. E na industria, também, que se agrega valor
a producao agricola, transformando-a em novos produtos e novos materiais, inclusive com o

emprego da biotecnologia e da nanotecnologia.

A industria viabiliza, como demandante, o desenvolvimento de servicos de alto valor agregado

como P&D, design, logistica, marketing, entre muitos outros.
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Ou seja, tanto uma agricultura competitiva, quanto um setor de servigos sofisticado, com
atividades de alto valor agregado, dependem da presenca de uma industria forte e moderna

operando no pais.

A ideia de que apenas um desses segmentos possa sobreviver de forma competitiva desconsidera

a dindmica do setor produtivo brasileiro e as interrelacdes entre eles.

Figura 2 - Importancia da industria para o Brasil (empregos e salarios)

A industria paga os melhores salarios
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Fonte: CNI, 2018. A partir de Contas Nacionais Trimestrais, IBGE, 2017. Funcex, 2017. Secretaria da Receita Federal,
2017. Ministério da Previdéncia Social, 2017. Sistema de Contas Nacionais, IBGE, 2013 e 2015. RAIS, Ministério do
Trabalho, 2016. Atualizado em 18 de maio de 2018.

A industria é o setor que mais contribui para o crescimento da renda do trabalhador.

Enquanto a média salarial dos trabalhadores com nivel superior é de R$ 5.476, a dos empre-
gados na industria é de R$ 7.374. Os trabalhadores com ensino médio recebem, por sua vez,
em média, R$ 1.989 e, os da industria, R$ 2.291. A diferenca se deve, obviamente, a maior quali-

ficacdo da mao de obra do setor (CNI, 2018).

O enfraquecimento da industria, portanto, certamente levara, a longo prazo, a queda do PIB per

capita brasileiro, aprisionando o pais definitivamente na chamada “armadilha da renda média™'.

1. Desde os anos 1950, o crescimento econdmico acelerado permitiu que um numero significativo de paises atingisse
o status de pais de renda média. Poucos desses, contudo, foram capazes de fazer a transigédo para economias de alta
renda. A maioria ficou presa no que tem sido chamado “armadilha da renda média”. De acordo com esse conceito, durante
uma fase inicial do processo de desenvolvimento, paises de baixa renda conseguem competir no mercado internacional
com produtos intensivos em trabalho, empregando tecnologias importadas. Esses paises obtém ganhos de produtividade
relevantes por meio da realocacao de trabalho de setores agricolas de baixa produtividade para setores de alta produtividade,
na industria, ou para servigcos sofisticados. Uma vez atingida a renda média, o estoque de trabalho no campo se reduz e os
salarios comegam a crescer, erodindo a competitividade baseada em baixos salérios. Ganhos de produtividade ndo podem
mais ser obtidos com a realocacao de fatores de producéo da agricultura para a industria e o potencial de ganho a partir da
importacao de tecnologia também se reduz. A transicdo da renda média para a alta exige um conjunto de ativos diferentes,
que depende de ganhos de produtividade intrassetoriais e da inovacao.
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" 2 ATUALIDADE DA POLITICA INDUSTRIAL

Uma andlise histérica das politicas industriais praticadas por boa parte dos paises em desenvolvi-
mento e por todos aqueles que atingiram altos niveis de desenvolvimento revela casos de sucesso e
de fracasso. E natural que seja assim, pois a politica industrial deve mirar o desenvolvimento de novas
atividades e estimular a evolucado da estrutura produtiva e isso, como toda a atividade inovadora,

envolve riscos, mesmo quando bem executada.

Os varios casos de sucesso das politicas industriais permitiram a criacdo e o desenvolvimento
de industrias competitivas em setores que pouco tém a ver com as “vantagens comparativas
naturais” dos paises — ao menos quando analisadas ex-ante (ap6s ocorrido o fato &€ mais facil

conseguir explicacoes).

Como exemplo, é possivel citar, além dos casos mais conhecidos da Coreia do Sul e da China, o
desenvolvimento dos setores farmacéutico e de software na india, do aerondautico no Brasil, da indus-

tria de petréleo na Noruega e, mais recentemente, a producao de etanol de milho nos EUA. O proprio
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desenvolvimento da producdo de aeronaves comerciais na Europa e da producédo de semicondu-

tores no Japao nao podem ser dissociados do emprego de politicas industriais ativas?.

O fendbmeno da Industria 4.0 é, provavelmente, o melhor exemplo de como as politicas seto-

riais continuam sendo um tema relevante e contemporaneo®.

Paises como os EUA, a Alemanha e a China tém investido em acgoes voltadas a segmentos
industriais e tecnologias bastante especificas. Isso deixa claro que a mera existéncia de um
ambiente econémico favoravel e de politicas horizontais de estimulo a pesquisa, desenvol-
vimento e inovacao (PD&l), embora essencial, ndo é suficiente para propiciar o surgimento
de novas vantagens competitivas, nem para assegurar dinamicamente a competitividade das

empresas e, consequentemente, do pais.

BOX - A visao da OCDE*

No documento Science, Technology and Innovation Outlook publicado pela OCDE em
2016, a entidade afirma que, apos um periodo de descrédito em razdo de experién-
cias negativas das “escolhas de vencedores” pelos governos, o interesse em politicas

voltadas a industria de transformacgédo cresceu na Ultima década.

Na esteira da recente crise econémica, muitos formuladores de politica nas economias

desenvolvidas passaram a buscar novas fontes de crescimento.

A perda de capacidade de produgcdo manufatureira e a concorréncia crescente
das economias emergentes, bem como as perspectivas de uma nova revolu¢do
industrial baseada em ciéncia e tecnologia contribuiram igualmente para a reno-

vacao do interesse.
As novas politicas industriais tém os seguintes focos:

* Melhoria das condig¢des estruturais — inovacées sdo conduzidas pelas empre-
sas e, para que ocorram, as empresas devem operar em condig¢oes favora-
veis. Tais condigbes envolvem a aplicacdo das leis de concorréncia, abertura
comercial e disponibilidade de trabalhadores qualificados (educagéo e trei-

namento vocacional) etc;

2. Os dois ultimos casos foram objeto de estudos dos economistas Robert Baldwin e Paul Krugman. BALDWIN, RICHARD
e KRUGMAN, PAUL. Industrial Policy and International Competition in Wide-Bodied Jet Aircraft. In Baldwin, Robert E. Trade
Policy Issues and Empirical Analysis. University of Chicago Press, 1988. BALDWIN, RICHARD e KRUGMAN, PAUL. Market
access and international competition: a simulation study of 16k random access memories. National Bureau of Economic
Research. Working paper no. 1936. June 1986.

3. UNCTAD, 2018.
4. OCDE Outlook 2016.
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Apoio a coordenagédo de agentes — as atividades de inovacdo dependem
de varios tipos de vinculos entre os atores (empresas, universidades, indivi-
duos, intermediarios). Algumas vezes esses vinculos nao funcionam de forma
eficiente, motivando os governos a apoiar, por exemplo, a cooperacdo em
pesquisa, incluindo o compartilhamento de conhecimento entre empresas e

entre empresas e universidades;

Apoio tecnolbgico upstream — o apoio governamental se concentra mais no
estagio a montante e para tecnologias genéricas, de modo que nao impede a
concorréncia a jusante nem infringe as regras de apoio estatal estabelecidas

em acordos internacionais;

Apoio ao empreendedorismo — em varios campos tecnoldgicos, novas em-
presas sdo essenciais para o desenvolvimento de inovacdes e auxiliam a
manter a imprescindivel pressao concorrencial sobre as empresas estabele-
cidas. Todavia, frequentemente, novas empresas enfrentam barreiras, como
dificuldade de acesso a financiamento e habilidades, que podem ser objetivo

de agdo do governo;

Atracéo de multinacionais estrangeiras e fortalecimento do papel das empre-
sas domésticas nas cadeias globais de valor — os governos reconhecem que
0s encadeamentos internacionais sdo essenciais para a industria moderna e

que os fluxos de transferéncia de tecnologia sao mundiais.

- A OCDE destaca que os governos que adotam essa nova abordagem
de politica industrial utilizam uma ampla variedade de instrumentos e
buscam aperfeigoar a combinagédo de politicas. Assim, em adigéo a
um conjunto de iniciativas do lado da oferta, alguns paises atribuem
ao poder do Estado um papel especifico no estimulo a inovagéo. As
politicas pelo lado da demanda séo particularmente efetivas ao esti-
mular inovagdes orientadas a missdo, criando um mercado para tec-
nologias em areas onde se faz necessario resolver desafios enfrenta-

dos pela sociedade.

Ao longo do tempo, o conceito de politica industrial adotado internacionalmente evoluiu de formu-

lacOes bastante abrangentes e genéricas para outras mais focadas e precisas.
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No passado, era comum pensar na politica industrial como “todas as agdes governamentais que
afetam a industria”. Mas, agdes governamentais que afetam a indUstria, direta ou indiretamente,
sdo praticamente todas as politicas econémicas do governo, mesmo aguelas que a principio nao
objetivam a promocéo e o desenvolvimento do setor industrial. Trata-se de um conceito de pouca
valia para orientar o debate sobre a politica industrial e sua importancia para o desenvolvimento

econdmico e social.

Dentre as formulacdes mais focadas, que analisam a politica industrial a partir de uma visédo contem-
poranea do seu papel, uma que se mostra metodologicamente adequada e alinhada com as priori-
dades enfrentadas pelo Brasil, adotada pela CNI, é “a atuacao focada do Estado para promover

a transformacao da estrutura industrial, com o aumento da produtividade da economia.”

A mudanca estrutural esta intimamente ligada ao aumento da produtividade do trabalho e da renda
per capita, elementos-chave para o desenvolvimento econdmico. Tais mudancas, na visédo da CNI,
envolvem a agregacao de novas tecnologias a produgéo, o desenvolvimento de novos produtos,
a adocgao de novos modelos de negdcio e a diversificagdo da economia para setores e atividades

com maior valor agregado e conteudo tecnolégico e com maior produtividade.

Conceito: “a atuacao focada do Estado para promover a transformacao da estru-

tura industrial, com o aumento da produtividade da economia”

Neste documento, o conceito de transformacéao estrutural nao diz respeito a compo-
sicao setorial da economia. A ideia de transformacgéo estrutural defendida esta dire-
tamente ligada ao aumento da produtividade. Envolve a agregacéo de novas tecnolo-
gias a produgao, o desenvolvimento de novos produtos, a adogao de novos modelos
de negdcio e a diversificagcado da economia para setores e atividades com maior valor

agregado e contelido tecnolégico e com maior produtividade.

O termo estrutural sinaliza que a politica industrial deve mirar mudangas qualitativas
na forma como se produz e nas caracteristicas dos bens e servigos produzidos. Nao
se trata, portando, de um conjunto de medidas meramente voltados a promover o

aumento da producao, que pode ter carater conjuntural.

5. Donges (1980, apud MENDONCA JORGE, 1998).
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PARA A MUDANCA ESTRUTURAL

A mudanca estrutural envolve superar diversos obstaculos, sobretudo em paises em desen-
volvimento. A existéncia de falhas de mercado, por um lado, e o fenébmeno da cumulatividade, do
aprendizado, das economias de escala dinamicas, por outro, fazem com que o funcionamento natural

do mercado restrinja a diversificacdo e a mudanca estrutural.

Na auséncia de politicas industriais, a tendéncia é que a economia se especialize em atividades
tradicionais nas quais tenha vantagens comparativas preexistentes. No longo prazo, o problema
dessa estratégia é que o potencial de ganho de produtividade e de geracao de inovacdes em ativi-

dades tradicionais é declinante.

Argumentos a favor da politica industrial

Argumentos a favor da intervencao por meio da politica industrial estao baseados na ideia de que
existem barreiras a entrada que restringem o desenvolvimento de novas atividades produtivas
em paises que, no longo prazo, teriam condicoes de desempenha-las de forma competitiva, ou,

em outras palavras, seriam capazes de desenvolver vantagens comparativas naquelas atividades.
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Tais barreiras podem envolver aspectos técnicos, como o atingimento de escalas eficientes de
producéo, a adaptacao de tecnologias e métodos de producéo a realidade local, o tempo neces-
sario para que os gestores desenvolvam as capacitacbes em P&D e engenharia, necessarias a
criacao de novos produtos ou ao aperfeicoamento dos processos produtivos e para que trabalha-

dores sejam treinados e adquiram todas as competéncias necessarias, entre outros.

Argumentos a favor da politica industrial podem basear-se também na existéncia de falhas de
mercado, isto é, quando o funcionamento normal da economia desestimula ou inviabiliza
investimentos socialmente desejaveis. Um exemplo é a assimetria de informacao no mercado de

crédito, que dificulta o financiamento a novas atividades.

O desenvolvimento de novas fontes de energias renovaveis sdo exemplos de investimentos que
exibem externalidades positivas para a sociedade, mas que nao seriam realizados se consideradas
as condicoes iniciais de mercado, pois, nos estagios iniciais, o custo médio de geracao é superior
ao custo médio das fontes tradicionais. A politica industrial pode permitir que, em fungao de desen-
volvimentos tecnolégicos progressivos, ganhos de escala e aprendizado, as novas tecnologias se

tornem economicamente competitivas.

Além das dificuldades intrinsecas ao desenvolvimento de novas atividades, soma-se o desafio de
concorrer com empresas ja estabelecidas em outros paises e que, em muitos casos, além das

vantagens do pioneirismo, contam com incentivos oferecidos por seus proprios governos®.

A justificativa para o emprego da politica industrial nos casos de industria nascente esté ligada as
externalidades geradas pelo desenvolvimento de novas atividades: o aumento da produtividade
decorrente do aprendizado (learning by doing) gera transbordamentos positivos para o resto da

economia, podendo elevar sua taxa de crescimento potencial da economia.

A ideia, portanto, é que o apoio do Estado, com foco e prazo bem definidos’, pode viabilizar o

surgimento de novas atividades e permitir que elas se tornem competitivas.

6. Hamilton (1791).

7. Uma premissa importante para a politica industrial € que as atividades apoiadas se tornem competitivas dentro
de um determinado periodo de tempo. Por isso, as politicas devem, no seu langamento, estabelecer um prazo
méaximo para sua duragao. Por outro lado, o Estado precisa se comprometer com a aplicagao da politica acordada
com o setor privado, pois a interrupcao injustificada e extemporanea de politicas industriais gera inseguranca juridica e
prejudica a competitividade.
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Falhas de mercado

O desenvolvimento de novas atividades enfrenta dificuldades especificas, associadas ao

funcionamento inadequado dos instrumentos de mercado.

Duas das principais falhas de mercado identificadas como limitadoras da mudanca estrutural sédo

as “falhas de coordenacéo” e os “transbordamentos (spillovers) de informacao”.

Falhas de coordenacdo se relacionam com o conceito de mercados incompletos. Podem se mani-
festar quando o sucesso de um determinado investimento depende da disponibilidade de outros
ativos, como a existéncia de fornecedores locais e a oferta de mao de obra formada e bem treinada

na atividade em questao, até a existéncia de um marco regulatério adequado.

O problema da coordenacéao é que, se a atividade-fim nao existe, dificilmente existirao os fornece-
dores, os trabalhadores e a regulacao. Nessas condi¢des, ainda que existam talento empreendedor,
apetite pelo risco e oportunidades promissoras, novas industrias rentaveis podem nao se desen-

volver, a menos que os investimentos a montante e a jusante sejam articulados simultaneamente.

A superacao de falhas de coordenacao é claramente uma funcao da politica industrial, podendo
envolver desde a oferta de bens publicos até a criagdo de condigcbes para que investimentos

complementares sejam feitos pelo setor privado.

BOX - Falhas de Coordenagéo

A construgédo do complexo do Porto de Acu é um exemplo de projeto que so se torna

vidvel se houver coordenagdo entre agentes publicos e privados.

O Porto do Agu é um complexo portuario, industrial e de infraestrutura para os setores
de Energia e de Oleo & Gas, desenvolvido pela iniciativa privada por meio de finan-
ciamento do Banco Nacional de Desenvolvimento Econbémico e Social (BNDES). Com
operacoes iniciadas em 2014, foi instalado, de forma estratégica, em Sao Jodo da
Barra, no Rio de Janeiro, e atende a demanda do Pré-sal. Atualmente, o Porto é contro-

lado pela empresa Prumo do Grupo EIG Global Energy Partners.

APRESENTAGAO
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A organizacdo do empreendimento retine um conjunto de empresas em 9 termi-
nais, em uma area total de 130 km2, que desempenham atividades complemen-
tares. O complexo possui um terminal de minério de ferro, com capacidade
de movimentar 26,5 milhées de toneladas de minério por ano; um terminal de
petréleo, com capacidade licenciada de 1,2 milhao de barris de petréleo por dia;
um terminal de combustiveis maritimos, que importa, exporta, vende, armazena,
mistura, distribui e comercializa combustivel maritimo; um terminal multicargas,
com capacidade inicial para movimentar 4 milhées de toneladas; um terminal para
servigos integrados para Petréleo e Gds, manutengdo e reparos navais, hiber-
nagdo de unidades offshore e construgdo e integracdo de mddulos e skids; o
terminal Edison Chouest, com mais de 250 operagbes por més, em 9 bergos
operacionais; o terminal NOV, que engloba unidade de producdo de tubos flexi-
veis para apoio a industria offshore; o terminal Technip, que possui uma fabrica
de dutos flexiveis com capacidade para produzir tubos de até 22 polegadas de
diametro interno; o terminal InterMoor, que dispbe de servicos de ancoragem para
plataformas e FPSO'’s e; o terminal Waértsild, que oferece solugbes e servigos nas

areas de energia e propulsdo maritima.

Construido no conceito de integrac&o entre porto e industria, o Porto de Agu permite

redugéo de custos em exploragéo e produgéao de petréleo.

A integracéo de todos esses empreendimentos em um mesmo local, incluindo todo
o investimento no entorno do porto, é decisiva para a competitividade do projeto. A
politica industrial pode contribuir para viabilizar projetos dessa natureza, coordenando
diferentes atores publicos e privados e desenhando instrumentos de financiamento

que estimulem essa coordenagé&o.

Um outro exemplo crescentemente relevante de falha de coordenagao diz respeito a necessidade
de articulacdo de P&D pré-competitivo para o desenvolvimento de tecnologias de alto interesse
econdmico e social, cuja interdisciplinaridade e complexidade demandam a formacéo de ecossis-
temas colaborativos, envolvendo empresas, universidades e institutos de pesquisa, por meio de

politicas industriais e tecnolédgicas setoriais.

Em vérios casos, a superacao de falhas de coordenacao pode exigir medidas bastante focadas,

tais como, a criagdo de um laboratério de testes para certificacdo de um determinado tipo de
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bem, a formacao de uma determinada categoria de profissional, o investimento em um centro de

pesquisa dedicado ou a construgao de uma rodovia para servir a um determinado cluster etc.®

A existéncia de falhas de coordenacgao revela uma funcao importante da politica que pode ser
denominada “ancoragem de expectativas”. A politica industrial pode contribuir para reduzir a incer-
teza, por meio do estabelecimento de metas capazes de direcionar os investimentos privados
e articula-los. A ancoragem de expectativas envolve, também, a atuagdo do setor publico, pois
contribui para coordenar as acoes de diversos 6rgaos do Estado, contribuindo para a integracéao

de instrumentos e esforgos.

Outro tipo de falha de mercado sado os chamados transbordamentos (ou spillovers) de
informacgao, associados a dificuldade de se prever a viabilidade de uma nova atividade em
um determinado mercado. Inclui ndo apenas o risco relativo a viabilidade comercial, como
também desafios associados ao desenvolvimento local ou a absorcéo e adaptacao de tecno-

logias importadas.

O desenvolvimento local ou a incorporagao de tecnologias existentes em outros paises nao é
imediata e normalmente exige investimento, treinamento, aprendizado (learning by doing) e adap-
tacoes®. Isso pode ocorrer mesmo nos casos em que as técnicas de producdo sdo conhecidas,
pois parte da produtividade s6 sera alcancada depois de periodos de testes e de aprendizado que
geram know-how acumulado™. Somente apds concluido esse processo a empresa conhecera os
verdadeiros custos de producao e, consequentemente, podera atestar a viabilidade ou nao da
nova atividade. No caso do desenvolvimento local de produtos/processos novos os desafios e

riscos sao ainda maiores.

Com efeito, uma vez desenvolvidas ou internalizadas no pais, algumas tecnologias podem ser
facilmente copiadas por seguidores locais. Nesse caso, a combinagcao de transbordamentos
de informagao com a auséncia de barreiras a entrada pode criar discrepancias entre o retorno

social e o individual de investimentos em novas atividades que tenham alto valor agregado

8. Lall (2004) e Rodrik (2008).
9. (CEBRI, 2012), (HAUSMANN; RODRIK, 2002), (LALL, 2004).

10. O caso do Estaleiro Hyundai, na Coreia do Sul, € um exemplo. A Hyundai construiu seu primeiro estaleiro no inicio da
década de 1970 usando projetos importados da empresa escocesa Scott Lithgow. Como a Scott Lithgow tinha pequena
capacidade, sua tecnologia dependia da construcao de duas metades do navio separadas, posteriormente juntadas.
Quando a Hyundai seguiu a mesma abordagem, tentando replicar as especificagoes de forma precisa, revelou-se que os
operarios coreanos nunca conseguiam encaixar as duas metades corretamente. Havia mais tecnologia do que simplesmente
seguir os projetos; o conhecimento tacito necessario para construir navios nao podia ser transferido. A Hyundai acabou se
tornando o maior estaleiro do mundo, mas somente apds fazer grandes investimentos em design e capacidade de pesquisa
préprios (AMSDEN, 1989, apud HAUSMANN; RODRIK, 2002).
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para economias em desenvolvimento. No limite, pode resultar em custos privados proibitivos,

ainda que existam ganhos sociais relevantes’'.

A existéncia de transbordamentos de informagao pode representar, portanto, uma desvantagem
para o primeiro entrante, que arcara com todos os custos de descobrir se uma determinada
atividade pode ser viavel/lucrativa e, em caso positivo, podera ser copiado por seguidores. Caso
a atividade se mostre inviavel, por outro lado, o primeiro empreendedor absorvera, sozinho,

todas as perdas™.

Se o risco de transbordamentos de informacao afetar a decisdo de investimentos ao ponto de
desencorajar o surgimento de novas atividades, estes podem limitar o processo de diversificagcao
da economia, dificultando a mudanca estrutural e, consequentemente, limitando o crescimento no

longo prazo.

As externalidades associadas ao aprendizado dindmico tém sido recorrentemente relacionadas
aos transbordamentos de conhecimento. Nesse sentido, talvez o argumento mais robusto em favor
de apoiar a industria é o de que determinados setores exibem externalidades locais, normalmente

associadas a atividade de inovacéao.

A teoria recomenda, nesses casos, que a politica industrial seja direcionada as atividades que se
pretende apoiar (e.g. atividades de inovacao em um determinado setor), em vez de apoiar o setor,
como um todo. A justificativa € que, quando o apoio da politica é dado a todo o setor indistinta-
mente, as industrias com potencial de learning by doing podem se desenvolver com tecnologias
modernas ou com tecnologias atrasadas. Assim, a protecado excessiva de um determinado setor
pode leva-lo a se desenvolver usando tecnologias ou modos de producéo defasados, o que acaba

por néo proporcionar ganhos de produtividade expressivos para a economia.

A dificuldade de prospeccgao tecnoldgica também pode ser vista como falha de mercado, sobretudo
quando se tratam de tecnologias complexas, que demandam conhecimentos multidisciplinares.
Essas dificuldades podem ser mitigadas através de coordenacéo por entes publicos, embora, no

limite, permaneca a imprevisibilidade inerente aos processos de inovacao.

Nesses casos, se a inovacao representar interesse econdmico e social, instrumentos de suporte ao

risco devem ser mobilizados de modo a induzir o empreendedor pioneiro a enfrentar a incerteza.

11. (CHANG, 2004), (RODRIK, 2004).

12. A formagao de méao de obra especializada é um caso especial de custo de self-discovery, pois o investidor pioneiro
frequentemente tera que treinar trabalhadores nas novas atividades.

CRITERIOS PARA UMA NOVA AGENDA DE POLITICA INDUSTRIAL



0O acumulo de externalidades ambientais negativas representa uma falha de mercado que demanda
reorientacdo das politicas setoriais em direcdo a processos de baixa emissdo de carbono, alta
eficiéncia energética e reducao de desperdicios de recursos naturais nao renovaveis. O desenho
do formato, instrumentos e incentivos adequados a indugao dessas mudangas de processos e

produtos constituem um desafio comum a politica industrial contemporanea.

Formas de tratar falhas de mercado

Falhas de mercado podem ser tratadas de diferentes formas.

Uma delas envolve politicas desenhadas de modo a eliminar diretamente as distor¢des existentes,

nao seus sintomas superficiais, evitando criar distorgbes compensatorias’.

Ainda que pareca a formula ideal (as chamadas first-best), em alguns casos, esse tipo de recomen-
dacdo pode se mostrar ineficaz para o contexto institucional do pais. Do ponto de vista pratico,

essa agenda pode se mostrar excessivamente ampla e ambiciosa e, portanto, irrealista’.

Implantar novas instituicbes e arquiteturas sistémicas costuma levar tempo, e isso tende a limitar a
capacidade dos paises de reagir prontamente a novas mudancas. Consequentemente, em muitos
casos, uma politica de intervencédo focada na solugao para uma atividade especifica de um deter-
minado setor pode ser preferivel a solugdes institucionais que somente seriam viaveis em prazos

muito longos’®.

Por exemplo: um problema de assimetria de informacdes no mercado de crédito que restrinja o
desenvolvimento de uma nova atividade néo precisa, necessariamente, ser solucionado por uma
modificacao estrutural do sistema financeiro que elimine essa imperfeicao. Pode ser mais simples e

eficaz conceder um subsidio a atividade em questao que induza a firma a assumir maiores riscos’®.

Alguns autores sugerem uma classificacdo das politicas que afetam a competitividade tendo
como referéncia o tipo de instrumento empregado (provisao de bens publicos ou intervencoes
no mercado) e a sua transversalidade (vertical, limitada a um ou poucos setores) ou horizontal.
Prover educacéao de qualidade, garantir direitos de propriedade e reduzir a burocracia nos nego-

cios sdo exemplos de politicas horizontais na provisdo de bens publicos. Criar cursos especificos

13. (CANEDO-PINHEIRO et al, 2007), (CRESPI et al, 2014).
14. (RODRIK, 2009).

15. (CHANG, 2004).

16. (FLAM; STEIGER, 1989), (BALDWIN, 1969).
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de engenharia, por exemplo, implica na provisao de bens publicos, mas de natureza vertical, pois

formara profissionais qualificados que poderao ser aproveitados em setores especificos.

Partindo dessa classificagao, esses autores fazem a distincdo entre politica industrial leve
(quadrante superior direito, associado a bens publicos, e quadrante inferior esquerdo, que
alteram precos relativos de atividades, em particular de pesquisa e desenvolvimento) e poli-
tica industrial pesada (quadrante inferior direito, associado a intervencdes que distorcem
precos relativos de setores).'” A provisdo horizontal de bens publicos, nesse caso, é deno-
minada politica de competitividade, sendo considerada distinta da politica industrial, embora

complementar a esta.

Quadro 1 - Classificacao das Politicas Publicas

TRANSVERSALIDADE

Horizontal Vertical

Politica de Politica
Competitividade [RIle[IEyigt-INREIV!

7,

TIPO DE POLITICA
Provisao de
Bens Publicos

Politica Politica
Industrial Leve | Industrial Pesada

Intervencoes
no Mercado

Fonte: Adaptado de Pagés (2010).

Essa classificacao é util para indicar que alguns instrumentos tém impacto maior do que
outros no mercado, mas nao é possivel, a priori, estabelecer uma hierarquia entre eles. Tudo
depende da estratégia da politica industrial, dos objetivos que se pretende alcancar e dos

desafios para isso.

Ha casos, por exemplo, em que estimulos horizontais a P&D sao suficientes para promover a
inovacao. Em algumas situagdes, contudo, a existéncia de falhas de mercado pode exigir esti-
mulos mais especificos, para compensar dificuldades especificas da atividade de inovacédo em
um determinado setor. Ou seja, ha casos em que a politica de estimulo a P&D precisa ser em

setores especificos.

17. (HARRISON; RODRIGUEZ-CLARE, 2010).
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O desenvolvimento do setor de energias renovaveis, em funcdo das externalidades associadas,
historicamente tem exigido politicas de intervencdo nos precos relativos, classificadas nos
quadrantes acima como politicas industriais pesadas. O mesmo vale nos casos de muitas politicas

de compras governamentais defendidas pela OCDE.

A questao em relacao as politicas classificadas como leves ou pesadas € que essas Ultimas, pela
sua maior poténcia, devem ser empregadas a partir de critérios bem definidos, com metas claras,

monitoramento e avaliacao (ver “Propostas”, secao 6).
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= 4 A COMPLEMENTARIDADE ENTRE AS
POLITICAS DE COMPETITIVIDADE

A politica industrial € uma parte das politicas voltadas ao aumento da competitividade, que envolvem
a politica macroecondmica, as politicas de ciéncia, tecnologia e inovacao e de comércio exterior, e

diversas politicas horizontais relacionadas a superacao de obstaculos ao crescimento.

As boas praticas internacionais demonstram que paises bem-sucedidos na promogao da competi-
tividade sao capazes de combinar, de forma harmonica, politicas verticais, politicas macroeco-

ndémicas e politicas horizontais.

Fundamentos macroecondmicos sélidos sao indispensaveis a garantia das condicoes gerais
de crescimento e desenvolvimento econémico, assegurando um ambiente favoravel aos

investimentos produtivos.

Da mesma forma, as diversas politicas horizontais relacionadas a superacao dos problemas sistémicos
que podem ser englobados no conceito de “Custo Brasil”, tais como, a infraestrutura, a estrutura e
a carga tributaria em geral, a politica de educacao basica etc. Todos esses fatores sdo fundamentais
para o aumento da competitividade e para o crescimento a longo prazo e, consequentemente, para

criar condicdes favoraveis a operacao da politica industrial.
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As politicas setoriais, por sua vez, tém a funcao de promover a mudanca estrutural, para a qual
o equilibrio macroeconémico e um bom ambiente de negécios sdo condicoes necessarias,

mas nao suficientes.

Criticos das politicas setoriais argumentam que o Estado deveria se limitar a assegurar a esta-
bilidade macroecondmica e a praticar medidas horizontais voltadas a melhoria do ambiente de
negdécios em areas como educacao, infraestrutura, simplificacéo tributaria, seguranca juridica, faci-

litacdo do comércio, defesa da concorréncia, desenvolvimento do mercado de crédito etc.

Na origem dessa proposicao estda o argumento de que a politica industrial, sobretudo a setorial,
estd sujeita a captura por grupos de interesse e favorecimento de segmentos especificos, que
podem resultar em politicas que distorcem a competicao e transferem rendas para setores com

maior capacidade de influéncia'®.

A experiéncia mostra que tais riscos nao se restringem a politica industrial e que podem ser miti-
gados por meio da criagdo de mecanismos de governanga que promovam a transparéncia € a

prestagcao de contas para a sociedade (ver “Propostas”, secao 6).

Politicas setoriais e horizontais tém papéis diferentes, igualmente importantes e complemen-

tares. Nao devem, portanto, ser vistas como substitutas entre si.

Isso ocorre porque uma mesma politica, aplicada horizontalmente a diferentes agentes, gera
diferentes respostas. Politicas macroecondémicas, por exemplo, ndo atingem os setores indus-
triais de maneira uniforme, pois as variaveis macroeconémicas mais relevantes (e.g. taxa de juros e
taxa de cambio) geram efeitos distintos para diferentes setores, provocando reagdes distintas tanto
das empresas quanto dos setores industriais. Adicionalmente, as empresas também néo sao iguais
entre si, possuem diferentes estruturas, financeira e patrimonial, o que gera efeitos e respostas

diversas a partir de uma mesma politica macroeconémica'®.

18. (AGHION et al, 2012), (HAUSMANN; RODRIK, 2006), (CRESPI et al, 2014).

19. As cadeias setoriais da indUstria tém configuracdes estruturais e de conduta das empresas que Ihes sdo especificas.
Dentre os atributos estruturais destacam-se: a) aincidéncia das economias e escala e de escopo; b) o grau de concentracao
e a natureza e das barreiras a entrada; c) configuragao das cadeias de fornecimento e de distribuicao; d) o grau de exposigao
ao comércio internacional e ao investimento direto estrangeiro; €) a natureza peculiar do progresso técnico em cada setor
(i.e. provido por fornecedores; desenvolvido intrafirma na forma de P&D; elaborado em cooperagdo com usuarios e/ou via
cooperacao com ICTs em ecossistemas de C&T); f) a relevancia dos impactos e externalidades positivas e negativas sociais/
locais/regionais concernentes a emprego, qualidade de vida e meio ambiente.

Os atributos de conduta também séo especificos as empresas lideres dos respectivos setores e cadeias. Entre os atributos
mais relevantes, podem ser citados: a) modelos de negécio; b) estratégias de interacdo com fornecedores, distribuidores
e usuarios/clientes; c) estratégias de gestdo da alavancagem vis-a-vis de propensao/aversao ao risco de imobilizagédo
de capital; d) estratégias de marketing e de competicao; e) estratégias de inovagdo, especialmente de interacdo com
ecossistemas de C&T ; f) estratégias empresariais do setor em relagéo as externalidades positivas e negativas, locais/
regionais sobre o emprego, sociedade, qualidade de vida e meio-ambiente etc.
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Assim, essas caracteristicas intrinsecas aos diversos setores fazem com que a reacéo de cada um
deles ao mesmo ambiente econdmico seja diferente, pois as variaveis estratégicas da dinamica
de cada um nédo séo as mesmas. Por essa razdo, a politica macroecondmica é insuficiente para

promover a mudancga estrutural, porque nao interfere nessas variaveis estratégicas.

Ademais, é preciso reconhecer o grande nimero de segmentos industriais submetidos a regu-
lacoes especificas, relacionadas, muitas vezes, a aspectos ligados a seguranca do consumidor
ou ao meio ambiente. Tais aspectos regulatérios, que somente fazem sentido sob a ética setorial,

podem ser decisivos para estimular ou para limitar o desenvolvimento de novas atividades.

A elaboracao de regulacdes setoriais equilibradas, que estimulem o desenvolvimento susten-
tavel, é objeto da politica industrial. Nesse contexto, a auséncia de normas é prejudicial ao
desenvolvimento, por ndo oferecer a seguranca juridica necessaria, sobretudo, para o desen-
volvimento de novas atividades. O excesso regulatério, por outro lado, cria custos e obrigacoes
que limitam o desenvolvimento de novos produtos, modelos de negocios e até mesmo o surgi-

mento de novos segmentos?.

A dimensao setorial nao deve ser ignorada pela politica industrial. Em primeiro lugar,
porque até mesmo as medidas mais tipicamente horizontais impactam os diferentes
setores da economia de forma distinta. Em segundo, porque o objetivo de mudanca da

estrutura industrial s6 faz sentido a partir de uma ética setorial.

Esse argumento reforca a importancia de integracao entre as politicas. Admitir que medidas hori-
zontais produzem efeitos em setores especificos permite pensar seu papel como parte de uma
estratégia de desenvolvimento articulada com a politica setorial e com a politica macroeco-

ndémica para que uma nao limite o alcance da outra.

A integracao entre as politicas Industrial, de Inovacgao
e de Comércio Exterior

Dadas as tendéncias a aceleracao das inovacoes tecnoldgicas e a integracéo da economia mundial
via comércio e investimentos diretos, as politicas industriais, de inovagao e de comércio exterior

devem necessariamente ser pensadas e executadas de forma integrada.

20. O debate recente sobre a elaboracédo de uma legislagéo sobre protecao de dados pessoais € um exemplo da importancia
do equilibrio entre a anomia e a hipernomia. O Brasil € dos poucos paises com participacdo importante na economia
mundial que ainda ndo possui uma legislagdo sobre protecdo de dados. A auséncia de um marco regulatério claro é
fator de inseguranca juridica. A elaboracéo de um regulamento muito restritivo, contudo, pode limitar a capacidade das
empresas brasileiras desenvolverem servicos e modelos de negdcios inovadores baseados em dados e, no limite, restringir
a capacidade de o Brasil se integrar internacionalmente. Diante da velocidade de transformacao de tecnologias digitais, é
mais eficaz estabelecer principios gerais para a protecéao da privacidade do que buscar uma legislacado muito detalhada que
tente prever todas as formas de violagao possiveis.

APRESENTAGAO
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E imprescindivel que os seus diferentes instrumentos sejam direcionados a objetivos comuns, de
modo que se reforcem mutuamente para estimular o crescimento, a inovacao, a integracdo com o
mercado internacional, o aproveitamento de vantagens competitivas, o desenvolvimento de novas

competéncias e a produgao de bens de maior contetdo tecnoldgico.

No Brasil, tais politicas sao, historicamente, desenhadas de forma independente e, por vezes,

possuem objetivos divergentes.

Contribui para isso o fato dos érgéaos responsaveis nao estarem reunidos sob um mesmo minis-
tério. Além disso, a falta de integracdo e coordenacéao entre essas trés politicas reflete, sobretudo,
a falta de um modelo de governanca que contribua para a definicao de prioridades e oriente a

conduta dos atores do Estado.

CRITERIOS PARA UMA NOVA AGENDA DE POLITICA INDUSTRIAL
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MUDANCA ESTRUTURAL

O conceito de mudancga estrutural defendido pela CNI esta intimamente ligado ao aumento
da produtividade do trabalho e da renda per capita nacional, elementos-chave para o desen-

volvimento econémico.

O aumento da produtividade é uma pré-condicao para o crescimento sustentado e compativel
da renda, dos salarios e dos lucros. Tem impacto ndo apenas no bem-estar social, mas também na

capacidade de poupanga e no nivel de investimentos do pais.
Como disse o ganhador do prémio Nobel de Economia, Paul Krugman:

‘A produtividade ndo é tudo, mas, no longo prazo, é quase tudo. A habilidade de um pais para aumentar
seu padrao de vida ao longo do tempo depende quase que inteiramente da sua habilidade de elevar o

nivel de produto por trabalhador.”
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De forma similar, o Férum Econdmico Mundial estabelece o aumento da produtividade como

elemento-chave para a prosperidade dos paises:

“O nivel de produtividade (...) reflete a capacidade de uma economia empregar eficientemente os
recursos para produzir bens e servigos. Consequentemente, o nivel de produtividade reflete o nivel

de prosperidade que pode ser atingido por uma economia.”

E fato que ganhos de produtividade podem ser obtidos, a curto prazo, por meio de melhorias de
eficiéncia nas atividades que ja existem no pais. A longo prazo, contudo, o crescimento susten-

tado depende de inovagoes indutoras de mudancgas estruturais no setor produtivo.

Tais mudancas decorrem da introducao de novas tecnologias na producao industrial, que irdao
gerar novos processos produtivos, novos produtos ou a adocao de novos modelos de negdcio e a

diversificacao da economia para setores e atividades com maior valor agregado.

Os ganhos de produtividade obtidos com a introducéo de novas tecnologias se traduzem em maior
valor agregado, isto é, em maior renda, maiores salarios e maiores lucros, emprego de traba-
Ihadores mais qualificados. Esse processo cria, também, espaco para maior e melhor insercao
internacional, pois a producao industrial se torna mais eficiente e seus produtos séo portadores de

maior valor agregado.

O reconhecimento de que existem diferencas de produtividade importantes entre atividades com
menor ou maior sofisticacdo e/ou conteldo tecnoldgico implica, também, que a transicdo dos
recursos para essas atividades resultara em aumento da produtividade da economia como um todo

e, consequentemente, em maior crescimento?'.

Analogamente, paises com estrutura da producao industrial concentrada em atividades
menos sofisticadas tém seu processo de crescimento e de desenvolvimento econémico limi-
tado numa perspectiva de longo prazo. Os paises desenvolvidos ndo sdo mais produtivos
apenas porque produzem com maior eficiéncia, mas também porque produzem uma maior
variedade de bens e servicos de maior valor agregado, contando com estruturas produtivas

mais complexas.

Nao é por outra razéo que as politicas industriais implementadas por paises desenvolvidos sao

direcionadas a producéo de bens de maior valor agregado e maior contetdo tecnolégico.

21. (RODRIK, 2009), (CRESPI et al, 2014), (DE NEGRI, 2005).
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O Férum Econ6mico Mundial defende que a competitividade do Brasil depende da sua capacidade
de competir em mercados de alta tecnologia??, que ainda possuem baixa participacdo no Pais:
“O Brasil continua dependente de setores intensivos em trabalho com baixa qualificagdo, com baixo
potencial de inovacéo e produtividade. Com 21,6% da forca de trabalho empregada em setores
intensivos em conhecimento, o Brasil esta em segundo lugar na América Latina, atras da Argentina

(23,9%), mas com cerca de metade da média dos paises da OECD (39,8%). "%

BOX - Cadeias globais de valor — uma oportunidade??

A crescente fragmentacdo da produgdo que caracteriza as cadeias globais de
valor (CGVs) criou a expectativa de que paises em desenvolvimento poderiam
ter sua insergao facilitada em cadeias de maior complexidade tecnoldgica. Isso
seria possivel em fungdo do movimento do comércio internacional de produtos
completos para componentes, reduzindo os custos de entrada em novos
mercados25. Ou seja, a fragmentagdo geogréfica da produgéao faz com que os
paises possam se especializar em atividades especificas ao longo da cadeia de

valor, como P&D ou manufatura.

Deve-se, contudo, levar em consideracdo que as possibilidades de fragmentacéo
de atividades ndo esta presente em todas as cadeias produtivas, sendo viaveis em
setores onde o produto final resulta de processos de montagem de muitos compo-
nentes (e.g. eletrbnicos, bens de capital, automotivo), ao contrario de setores
estruturalmente integrados em processos continuos de alta escala (celulose/papel,

petroquimica, siderurgia etc).

Como diferentes atividades estdo associadas a diferentes niveis de produtividade,
rentabilidade, emprego, salarios e qualificagéo, a integragao em CGVs pode induzir a

mudanga estrutural, criando oportunidades e desafios para paises em desenvolvimento.

22. WEF Insight Report. Brazil Competitiveness and Inclusive Growth Lab Report. March 2018. Tradugao livre. Brazil’s
overall competitiveness depends on its capacity to compete in high-technology markets. High-technology exports are
products with high R&D intensity, such as in aerospace, computers, pharmaceuticals, scientific instruments and electrical
machinery. While Brazil’s intensity in high-tech exports in manufacturing compares relatively well with its Latin American
counterparts at 13.5%, it remains well below the OECD average (17.6%) and has shown little sign of convergence in the
past decade.

23. WEF Insight Report. Brazil Competitiveness and Inclusive Growth Lab Report. March 2018. Tradugao livre. “Brazil
continues to rely on low-skill, labour-intensive sectors with low innovation and productivity potential. With 21.6% of the
workforce employed in knowledgeintensive sectors, Brazil’s share is the second-highest in Latin America, behind Argentina
(23.9%), though its share is about half of the average in OECD countries (39.8%). The percentage of the workforce employed
in knowledgeintensive sectors is a measure of the presence of workers who are the most likely to generate innovative ideas
and bring them to market”.

24. Sturgeon (2016).
25. Hausmann (2014), Lall (2004).

APRESENTAGAO

43



44

Por um lado, CGVs podem acelerar o crescimento, ao promover fluxos de comércio,
investimento e conhecimento para novos paises, permitindo a aquisicdo de novas

competéncias e o desenvolvimento industrial.

Nos casos em que a especializagdo se da em atividades de baixo valor agregado,
contudo, as CGVs podem criar obstaculos ao aprendizado, fazendo com que 0s
ganhos observados no curto prazo ndo se sustentem. Nesses casos, podem isolar
as empresas domésticas da inovagéao, do desenvolvimento de novos segmentos e de

atividades de alto valor agregado.

Até mesmo paises e regibes mais integrados em CGVs podem cair nessas
“armadilhas de baixo valor agregado”, caracterizadas pelo aprisionamento das
empresas e dos paises em segmentos da cadeia produtiva pouco rentaveis e

com baixo conteudo tecnolégico.

Empresas que realizam atividades mais rotineiras de montagem ou servigos de baixa
complexidade nas CGVs possuem menor rentabilidade, pagam menores salarios e
sdo mais vulneraveis a ciclos de negdcios, situando-se na parte mais baixa da “curva
sorriso” ilustrada na figura abaixo.

Participacao da etapa

no valor adicionado

total do produto

A

Cadeia Global de
Valor nos anos 2000

Servigos
poés-venda

Marketing

Logistica: Logistica:
compras distribuicao

Cadeia Global de
Valor nos anos 1970

Producao
Atividades
da cadeia
Pré-producao Produgéo Pés-producao de valor
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A maior parte do valor tende a ficar com as firmas que lideram a cadeia produ-
tiva e controlam marca, desenvolvimento de produto e distribuicdo, bem como
plataformas lideres que fornecem tecnologias-chave, componentes avancados
e propriedade intelectual que sdo insumos-chave para as demais empresas na

cadeia de valor.

O sucesso na era das CGVs exige, do Estado e das empresas, rapidez e eficiéncia
para compreender a dindmica de cadeias de valor especificas, reconhecer as opor-
tunidades existentes e ocupar nichos promissores, beneficiando-se de insumos e

capacitagées externas ao pais.

E importante ter em mente que as empresas que lideram as cadeias globais passaram a
usar o mesmo conjunto de fornecedores globais, baseados em diversos locais. Como
resultado, as filiais desses fornecedores competem intensamente pelas exportacées
a partir de diferentes paises, deixando pouco espaco para que empresas locais, tradi-
cionalmente focadas no mercado doméstico, consigam se beneficiar deste processo

de fragmentacéo produtivo.

Nesse contexto, mesmo as atividades manufatureiras mais simples passaram a exigir
niveis sofisticados de capacitagdo para enfrentarem a competicdo global e tais capa-

citagbes se desenvolvem lentamente e de forma cumulativa.®

Adaptar-se a légica das CGVs é um desafio para a politica industrial contemporénea.
E preciso desenvolver estratégias inovadores e politicas de forma coordenada entre

um grande espectro de atores, dentro e fora do pais.

Mudanca estrutural e complexidade

Numa perspectiva de longo prazo, a mudanca estrutural pode ser direcionada a segmentos da

producao industrial com maior complexidade, entendida em duas dimensodes distintas.

Na primeira, a complexidade se refere ao poder multiplicador de investimentos de uma deter-

minada atividade industrial, associada ao seu potencial de gerar externalidades positivas?.

26. Lall (2004).
27. Hirschman (1958).
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Muitas vezes, essa virtude da industria é colocada apenas em termos de que ela demanda muitos
insumos de outros setores, dinamizando desta forma a economia como um todo. Naturalmente,
0s encadeamentos gerados por um setor devem ser capazes de estabelecer com uma escala
minima viavel a ponto de, pela redugao dos custos proporcionado pelo aproveitamento das
economias de escala, viabilizar competitivamente outros setores. O argumento para o encadea-

mento para frente é similar.?

Os custos do estimulo ao encadeamento, principalmente quando atinge insumos intermediarios,
precisam ser avaliados, sob pena de comprometerem a competitividade dos setores a jusante.?®
Em termos praticos, mesmo na presenca de externalidades, € preciso calibrar a politica de enca-

deamento para que os custos ndo superem os beneficios.°

Devido a maior complexidade de suas cadeias produtivas, algumas atividades industriais apre-
sentam superior potencial indutor de novos investimentos do que outras. Essa ideia se aproxima

da concepcao tradicional de externalidades, quando uma atividade gera efeito positivo sobre outra.

Ao apoiar atividades com maior potencial de encadeamentos, a politica industrial contribui para a

mudanca na estrutura produtiva e, consequentemente, para o desenvolvimento industrial.

Outra dimensao da complexidade diz respeito a cumulatividade do progresso técnico.
Algumas atividades industriais podem exigir o aprendizado em determinadas tecnologias para que

se avance em direcao a novas atividades industriais.

A estruturacdo de atividades mais complexas é realizada por meio de uma gama de conheci-
mentos adquiridos pela firma ao longo do tempo, resultados dos desenvolvimentos internos
e das sucessivas adaptacdes das novas tecnologias aos produtos e processos em operacao.
Em outras palavras, a base de conhecimento é gerada pelo aprendizado dos esforcos internos
de P&D, como também, outras praticas realizadas pelas empresas, “learning by doing” (apren-
dizado pela pratica), “learning by using” (aprendizado pelo uso) ou “learning by interacting”
(aprendizado pela interacdo), que sao responsaveis pelas inovacoes e ganhos de produtividade

das firmas (Dosi, 1988).

Esse aprendizado com a producdo e o aperfeicoamento de tecnologias permite o acumulo de

conhecimento técnico necessario para a empresa acessar tecnologias mais complexas®'.

28. Krugman (1994).

29. Kashani (2005) e Blonigen (2016).

30. Veloso (2006) e Baldwin e Venables (2015).
31. Hausmann et al. (2014).
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Além disso, quando a empresa desenvolve um programa de pesquisa tecnoldgica, ela aprende mais
do que o expresso nos seus objetivos mais imediatos. Normalmente, os programas de pesquisa
conduzem a conquista de novos conhecimentos técnicos e cientificos que estao na vizinhanga, na
proximidade do campo de investigacao direto definido pela empresa. Esse conhecimento acumu-
lado é util para a trajetoria da empresa em tecnologias mais avangadas e mais abrangentes, com

potencial de aplicacdo em diferentes atividades produtivas.

O avanco tecnolégico prepara a economia para novos avancos na mesma direcao. Dessa forma,
uma estrutura industrial especializada em atividades industriais menos sofisticadas apre-
senta baixa complexidade e, portanto, baixo potencial de transicao para outras atividades

industriais mais sofisticadas.

Resumidamente, determinados produtos estariam relacionados entre si, de modo que a produtivi-
dade em um determinado produto seria maior se o pais ja tivesse alcancado alta produtividade em
um produto proximo. Varios fatores poderiam explicar a proximidade entre produtos — intensidade
semelhante de fatores de produgao, nivel similar de sofisticagao tecnolégica e compartilhamento
da cadeia de suprimentos — e determinados produtos pertenceriam a areas mais densas do espacgo

de producéo (ou seja, teriam muitos produtos préximos de si).

Nesse sentido, tudo mais constante, paises que alteram sua estrutura produtiva na direcao de
areas mais densas do espago de producao e, portanto, mais sujeitas ao aproveitamento das exter-
nalidades, tenderiam a crescer mais. Usualmente, as areas mais densas estariam associadas a
produtos mais sofisticados ou cuja produtividade € mais alta. Desse modo, paises que restringem
sua estrutura produtiva a regides do espaco de producdo mais afastadas desses produtos mais
sofisticados e de maior produtividade, usualmente produzidos pelos paises desenvolvidos, teriam

mais dificuldade de convergir para os niveis de renda das nagdes mais avangadas.

Muitos autores argumentam que, embora a especializagdo dos paises em setores ou produtos
nos quais tém vantagem comparativa seja um motor importante do desenvolvimento econdmico,
algumas das atividades decorrentes da divisdo internacional do trabalho ndo podem ser impor-
tadas e, portanto, os paises necessitam desenvolvé-las localmente. Assim, produtos que exigem
mais capacidades para serem produzidos estariam acessiveis para poucos paises e estes que

produziriam potencialmente uma gama mais ampla de produtos.

A competitividade de um pais residiria, portanto, na diversidade das capacidades que nao podem
ser transacionadas internacionalmente. Em Ultima analise, isso explicaria porque, embora o
comeércio internacional tenha diminuido a distancia entre os paises em termos de renda, ainda

persiste uma diferenca importante entre eles.
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Em sintese, o que explicaria a competitividade dos paises, ou seja, a sua habilidade de transformar
fatores de producdo em riqueza, é o estoque de capacidades. Como esse estoque esta relacio-
nado a cesta de produtos exportados, esta Ultima é usada para inferir indiretamente a competitivi-

dade dos paises.

O problema, aqui, é que néao é possivel dissociar o acumulo de capacidades com a produgao
dos bens e servigos que exigem tais capacidades. Ou seja, ainda que, em teoria, possa se
falar em formar cientistas e trabalhadores com determinadas capacidades, na auséncia das
atividades que empreguem tais capacidades, os elementos tacitos necessarios nao podem

ser desenvolvidos.

No Brasil, de acordo com o Férum Econémico Mundial, a regressao da economia em termos de
complexidade, no periodo recente, “explica em parte sua estagnacéo na posicao de pais de renda

média por aproximadamente seis décadas”®.

BOX - A Involugao da Complexidade da Producao Brasileira

A partir dessas duas dimensées da complexidade, Hausmann et al. (2011) desen-
volveram o conceito de “espaco do produto”, que retrata a conectividade entre
produtos similares por meio da quantidade de conhecimento que esta embutido em

cada produto.

Essa avaliacdo permite descrever as mudancas nas especializacées de produtos ao

longo do tempo.

Os graficos abaixo ilustram esse conceito para o Brasil. Produtos localizados mais ao
centro da figura apresentam maior complexidade e as bolhas coloridas representam

0s produtos que o Pais apresenta exportacées, nos quais é competitivo.

O gréfico evidencia, entre 1995 e 2016, uma concentragdo das exportagoes brasileiras

em produtos de menor complexidade, localizados nas extremidades das figuras.

32. WEF Insight Report. Brazil Competitiveness and Inclusive Growth Lab Report. March 2018. Tradugao livre. Brazil’'s economy
has been steadily decreasing in complexity, which further increases the country’s missed opportunities in developing its
industrial and technology-intensive sectors. This partly explains Brazil’s stagnation as a middle-income economy for nearly six
decades. While it is a common feature across most Latin American countries, this contrasts sharply with OECD economies,
which have on average remained at the middleincome range for approximately 25 years.
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Grafico 1 — Representacao das Exportagcoes Brasileiras no Espaco do Produto (1995 e 2016)
1995

Fonte: The Atlas of Economic Complexity. Harvard’s Center for International Development. 2018.

Hausmann, R.; Hidalgo C.A.; Bustos, S.; Coscia, M.; Chung, S.; Jimenez, J.; Simdes, A.; Yildirim, M. A. (2011) The Atlas of
Economics Complexity — Mapping Paths to prosperity, Puritan Press: New York.

The Atlas of Economic Complexity. Harvard’s Center for International Development. Disponivel em: http://atlas.cid.harvard.edu/
explore/network/?country=32&partner=undefined&product=undefined&productClass=HS&startYear=undefined&target=
Product&year=2016 acesso em maio de 2018.
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A politica industrial pode interferir nesse processo, estimulando a estruturagao de ativi-
dades industriais mais complexas, que sinalizam na direcao do desenvolvimento indus-
trial, com geracao de maior valor agregado, tanto nos seus processos produtivos quanto na

matriz de producéo.

A diferenciacao entre os setores e sua influéncia na politica industrial

Os setores industriais sao diferentes entre si, ndo apenas porque produzem bens diferentes

ou porque as empresas sao diferentes.

Eles possuem diferentes estruturas de mercado, com diferentes graus de concentracao, influen-
ciados por fatores como existéncia de barreiras a entrada, escala de produgao minima, intensi-
dade de capital investido na producao, grau de capacitacao dos trabalhadores, grau de abertura
do mercado, orientacdo para o mercado interno, acesso a insumos necessarios a produgao e

acesso a tecnologia®.

Possuem, ainda, diferentes estruturas em suas cadeias produtivas e diferentes niveis de
poder no seu relacionamento com elas. Alguns setores contam com ampla disponibilidade
de fornecedores de insumos e componentes no mercado doméstico. Para outros, a oferta
local é bastante reduzida, precisando ser obtida no mercado externo. Os setores também
estao, em geral, submetidos a estruturas regulatorias distintas. Tais diferencas impactam as
estratégias das empresas e o nivel de criticidade de diferentes ativos e infraestruturas para

sua competitividade.

Todos esses fatores fazem com que as politicas industriais - mesmo aquelas de carater hori-
zontal - afetem diferentes setores e empresas de forma diversa e, por essa razao, tais fatores

devem ser levados em conta no desenho das politicas.

BOX - Padroes setoriais de inovagao e sua influéncia na politica industrial

Os setores industriais possuem caracteristicas distintas nos seus processos de geracao
e de promogé&o de inovagoes e de difusées de tecnologias. Com base nessas caracte-
risticas, os setores podem ser agrupados em diferentes “padrées setoriais de inovacao

e difuséo tecnolégica”34, que devem ser levados em conta pela politica industrial:

33. McKinsey & Company (2012).
34. Pavitt (1984).
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Setores receptores de progresso técnico

Setores nos quais 0 progresso técnico incorporado em seus processos produtivos e
produtos derivam de inovacdes geradas em outros setores industriais, principalmente
na industria de maquinas e equipamentos, que viabiliza inovagées de processo, e na

industria de insumos e matérias-primas, que viabiliza as inovagées de produto.

Apesar da dependéncia de inovagdes externas ao proprio setor, podem ocorrer inova-

cobes internas relevantes, geralmente de gestao, de modelos de negécios e de design®.

Como consequéncia, atividades de pesquisa e desenvolvimento internamente as
empresas desses setores ou em cooperagao com instituicées de pesquisa sao

pouco frequentes.

A tecnologia nao se constitui em barreira a entrada de empresas nesses setores e é
comum observar-se um grande nimero de empresas com elevada heterogeneidade

tecnolégica e de competitividade entre elas.

A politica industrial deve levar em consideracdo essas caracteristicas estruturais
e o fato de que grande parte das empresas possuem relativamente menor capaci-

tacdo tecnolégica.

Nesse contexto, se o padrdo tecnoldgico é dado pelas maquinas e equipamentos
e insumos, politicas de difusao tecnolégica e de financiamento a aquisicdo de
maquinas e equipamentos podem ter maiores impactos na competitividade
desses setores do que, por exemplo, politicas de estimulo a realizacao de ativi-

dades internas de P&D.

Pode, também, haver oportunidades para politicas ligadas ao desenvolvimento
de design, adocao de novos modelos de negdcios e a incorporacao de tecnolo-

gias aos produtos, entre outras.

35. Aintensificagdo da concorréncia no plano internacional tem induzido as empresas desses setores a serem mais dinamicas
na geracao e detencao de outros ativos para fortalecer seu poder competitivo. Entre esses ativos podem ser destacados
os seguintes: marca, capacidade de coordenacao da cadeia de fornecedores e dos canais de distribuicao de produtos,
modelos de negdcio inovadores, capacidade de gestao produtiva e capacitagdo em design, que se tornou mais importante
fator de concorréncia nesses mercados de produtos que sao bens de consumo. De outra parte, o desenvolvimento cientifico
abre possibilidades de novas tecnologias para esses setores, como é o caso da biotecnologia e da nanotecnologia, que
criam possibilidades de inovagoes.
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Setores intensivos em escala

Setores nos quais predominam as inovacées de processo de produgéo, frequente-
mente materializada em maquinas e equipamentos desenvolvidos em cooperacao

com a inddstria produtora de bens de capital.

A escala define a complexidade da tecnologia porque torna-se fundamental o desenho de
processos de producéo continuos que manipulam elevados volumes de matérias-primas
e de insumos que devem entrar no processo nas condicdes requeridas pelas operacoes

e transformagbes concebidas. Assim, os bens de capital definem a produtividade.

A proximidade com a industria de equipamentos pesados é importante para o desen-

volvimento de tecnologias.

Embora as empresas intensivas em escala realizem atividades de P&D, sua intensidade —
definida pela razao entre gastos em P&D e faturamento — é relativamente baixa e as

atividades tecnoldgicas se concentram no melhoramento de processos de produgéao.

Grosso modo, o padrdo tecnolégico é definido quando da decisdo de investimentos
em novas plantas. Dada a intensidade da escala, o volume de investimento neces-
sario é muito elevado e esse fator, em si, ja se constitui em barreira a entrada de

novas empresas.

Nesse contexto, um dos principais elementos de uma politica industrial para
setores com essas caracleristicas é o projeto de financiamento do investimento

em capacidade produtiva.

Fornecedores especializados

As inovacées nesses selores sao geradas internamente nas empresas, eventual-
mente em cooperacdo com clientes e fornecedores. As principais inovacées sao de
produtos e a especializacao é uma imposicao para manter a lideranca tecnolé6-

gica nesse tipo de mercado.

Empresas de bens de capital, caracteristicas desse padrdo de inovagéo, tém papel
estratégico na transmissdo do progresso técnico para o conjunto das demais

atividades industriais.
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Dada a possibilidade de especializagao em poucos produtos, pode haver espago de
mercado para empresas de médio porte, embora isso nao signifique que a estrutura
de mercado seja relativamente mais aberta. Deter conhecimento técnico especifico
para se manter na vanguarda do desenvolvimento tecnolégico nos seus respectivos

segmentos é fundamental para a competitividade nessa industria.

Dada a integragao da eletrbnica com a mecanica, pode-se dizer que a industria de bens

de capital também é receptora de progresso técnico concebido pela industria eletrbnica.

Politicas de estimulo a realizacao de atividades internas de P&D podem ser
eficazes para esses setores, assim como politicas de financiamento adequadas

a producao e a comercializacao, seja no mercado doméstico, seja no internacional.
Setores intensivos em ciéncia

As empresas séo a principal fonte das inovagcbes geradas a partir de atividades internas
de P&D. A maior densidade de conhecimento cientifico das inovagées faz com que as
instituicbes de pesquisa tecnolégica também sejam agentes relevantes para as indus-

trias citadas. Exemplos: industrias eletrbnica, quimica e farmacéutica.

Alguns desses setores desenvolvem tecnologias que podem ser utilizadas pelos

demais setores, com destaque para a industria eletrbnica.

Por estarem mais proximas da fronteira do conhecimento cientifico e tecnolo-
gico, é comum encontrar cientistas nos departamentos de P&D dessas empresas,
que também costumam ter relagbes mais intensas com a infraestrutura cientifica

e tecnoldgica.

O investimento realizado no desenvolvimento de produtos e processos produtivos
é muito elevado, suportavel basicamente por grandes empresas, e a amortizacdo
do investimento em P&D costuma requerer um mercado muito amplo, possivel em

escala global.

A entrada de novas empresas de base tecnoloégica ocorre principalmente nos estagios
iniciais do processo de inovagéo. As fases de produgéo e comercializagéo, contudo,
costumam exigir grande mobilizacdo de capital e € comum que tais empresas sejam

adquiridas por grandes empresas do setor.
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Para as empresas desses setores, a politica industrial deve prover instrumentos
de apoio a PD&I adequadas ao risco dos projetos. Com frequéncia, o perfil de tais
projetos exige a mobilizagao de mecanismos de subvengéo e capital de risco. O poder
de compra do Estado vem ganhando importancia crescente como indutor do desen-

volvimento tecnoldgico (vide CNI, 2018b).
Conclusao

As quatro tipologias acima sistematizam a assimetria entre setores industriais e
demonstram como as mesmas politicas, aplicadas horizontalmente, terao impactos

diferenciados entre os setores.

As diretrizes, os objetivos e as medidas de politica industrial devem ser diferenciadas
de forma a corresponder tanto as caracteristicas das respectivas estruturas de mercado
quanto aos padrées setoriais de inovacéo e de difusdo de tecnologias referidos no

presente trabalho.
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+{ 6 PROPOSTAS: PRINCIPIOS E GOVERNANGA
A PARA O PLANEJAMENTO E IMPLEMENTAGAQ

]

DE POLITICAS INDUSTRIAIS

A visdo da politica industrial mudou ao longo dos anos. As boas praticas internacionais para
a sua formulagao e execucao a afastaram definitivamente da imagem da politica industrial
como um mero pacote de incentivos e subsidios concedidos por um Estado complacente

com a ineficiéncia.

O foco das politicas industriais contemporaneas, ao contrario, sdo a mudanca estrutural e 0 aumento
da produtividade da economia. Envolvem, portanto, a inovagéo, o estimulo ao risco e 0 aumento da

eficiéncia da economia.

Nesse contexto, alguns principios mostram-se importantes para assegurar que as politicas indus-

triais sejam bem conduzidas e alcancem os objetivos alinhados com o interesse da sociedade.

Planejar e implementar politicas industriais visando ao crescimento e ao desenvolvimento do
setor industrial envolve conhecimentos especificos e diversos, para realidades setoriais igual-
mente distintas e com a utilizagao de instrumentos de politica que estao sob a responsabilidade

de diferentes drgaos do setor publico.
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Isso torna a institucionalidade da politica industrial tao importante quanto a prépria poli-
tica a ser implementada. Nesse contexto, a estrutura de governancga da politica industrial é

estratégica para seu éxito.

Recomendacoes

Articulacao institucional

A politica industrial pressupde a atuacdo conjunta e articulada de diversos 6rgaos publicos,
incluindo ministérios, agéncias reguladoras, de fomento e de promocéao, que devem atuar de forma

coordenada para atingir uma missao comum.

Nao ha uma Unica instituicdo publica com capacidade e com instrumentos proprios para definir e

implementar a politica industrial.

Programas recentes voltados ao desenvolvimento industrial no Brasil falharam ao nao promoverem

um alinhamento entre os diferentes 6rgaos do Estado.

No Brasil, até mesmo as politicas industriais, de inovacao e de comércio exterior, que deveriam ter
objetivos comuns, tém sido, com frequéncia, desenhadas de forma independente. Contribui para
isso o fato dos 6rgaos responsaveis nao estarem reunidos sob um mesmo ministério. Além disso,
a falta de integragao e coordenacao entre essas trés politicas reflete, sobretudo, a auséncia de um
modelo de governanga que contribua para a definicao e compatibilizacdo de prioridades e oriente

a conduta dos atores responsaveis.

Do ponto de vista da gestdo da politica, é necessario que os érgaos do Estado responsaveis por
sua formulacao e implementacao e suas equipes sejam corretamente dimensionados e tenham

recursos, ferramentas e competéncias compativeis com os desafios assumidos.
Propostas:

a) Criar uma instancia decisoria de alto nivel, de natureza colegiada, composta pelos varios
6rgaos publicos que devem atuar de forma coordenada para o planejamento e a execugcao

da politica industrial, com capacitacao técnica nas areas envolvidas.

b) Promover a articulacéo entre as politicas industriais, de inovacao e de comércio exterior,
que devem ser pensadas e executadas de maneira integrada, de modo que seus instru-

mentos se reforcem mutuamente.
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c) Estabelecer uma autoridade de alto nivel ministerial e uma instituicao responsaveis
por exercerem, respectivamente, a coordenacao politica e técnica desse colegiado,
com mandato institucional para coordenar os érgéaos envolvidos e fazer cumprir as

decisdes tomadas.

Interacao com o setor privado

Casos de sucesso em politica industrial recomendam a criacdo de uma institucionalidade que esti-

mule a articulagao e parceria entre o Estado e o setor privado®.

Essa interacao visa permitir a definicao transparente das opcoes estratégicas do governo; a identi-
ficacao e o diagnostico preciso dos problemas que afetam os diferentes segmentos da economia e
limitam seu desenvolvimento; a identificagdo das reais oportunidades e dos estimulos necessarios
para que sejam aproveitadas; e o desenho de politicas e sua validacao, de modo que tenham os

resultados esperados.
Propostas:

a) Constituir uma insténcia de alto nivel para dialogo permanente com o setor privado.
Essa instancia tem a funcao de ouvir, dialogar e validar grandes objetivos estratégicos

e de assumir compromissos em torno da execucao da politica;

b) Estabelecer subgrupos especificos, de natureza técnica, para realizar o acompanhamento

da politica e fazer ajustes de percurso quando necessario.

Metas, monitoramento e avaliagao

A politica industrial deve ter objetivos claros e bem definidos, capazes de nortear a estruturagao

das atividades de acompanhamento e de avaliacao da politica.

E importante que a implementacéo da politica seja avaliada de modo permanente e, quando necessario,
ajustada. Dependendo das respostas da industria aos estimulos da politica, ou até mesmo em funcéo de

mudancas no ambiente econdmico, pode ser necessario reorienta-la.

Ha casos em que a politica devera ser finalizada, seja porque alcancou seus objetivos, seja porque

se demonstrou ineficaz para produzir os resultados esperados.

36. (RODRIK, 2004), (HAUSMANN, 2008), (CRESPI et al, 2014), (CNI, 2014).
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Errar e acertar fazem parte da politica industrial, como fazem parte de qualquer acéo que envolve
incerteza. Um modelo eficaz de acompanhamento e governanca deve identificar rapidamente os

erros e corrigi-lo.
Propostas:

a) Estabelecer metas claras e quantificaveis para as politicas e dar transparéncia a ela;

b) Determinar metas e resultados intermediarios que possam ser avaliados ao longo de todo

o periodo de implementacao da politica, ndo apenas no final;
c) Constituir um modelo de monitoramento com o envolvimento do setor privado;
d) Disponibilizar dados e informagodes para permitir avaliacoes independentes das politicas;

e) Implementar ajustes na politica com agilidade, evitando o desperdicio de recursos em

acoes ineficazes.

Transparéncia

Uma estreita articulacdo entre o setor publico e o setor privado é indispensavel para o
sucesso da politica industrial, mas cria possibilidades de captura da agenda do Estado por

segmentos especificos.

Como discutido neste documento, a politica industrial exige que se faga escolhas. O importante
€ que tais escolhas sejam feitas de forma transparente, a partir de critérios técnicos e objetivos,

alinhados com uma estratégia de desenvolvimento.

Para reduzir a possibilidade de instrumentalizagdo do poder publico por grupos de interesse e dar
legitimidade a politica industrial, as decisbes e as medidas implementadas devem ser comuni-

cadas com transparéncia para a sociedade.
Propostas:

a) Dar publicidade aos critérios empregados para estabelecer as prioridades da politica industrial;

b) Conceder publicidade para os objetivos e metas das politicas, bem como para suas

métricas e modelo de monitoramento das suas agoes;

c) Conferir publicidade aos resultados da politica ao longo da sua implementacéo.
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Instrumentos especificos e temporarios

A validade do argumento da industria nascente depende de que as atividades apoiadas pela

politica industrial se tornem competitivas dentro de um determinado periodo de tempo.
As politicas devem, no seu lancamento, estabelecer um prazo maximo para sua duracéo.

E importante, também, que a politica evolua. Assim, a medida que as novas atividades se desen-
volvem e se tornam competitivas, as prioridades e diretrizes da politica industrial devem ser ajus-

tadas; consequentemente, os instrumentos da politica industrial devem ser revistos.

O Estado, por sua vez, precisa se comprometer com a aplicacdo da politica acordada com o setor
privado, pois a interrupgao injustificada e extemporanea de politicas industriais gera insegurancga
juridica e prejudica a competitividade. Para isso, o ciclo politico nao deve se sobrepor a estratégia
de politica industrial, que deve ser uma agao de Estado, orientada por uma visdo de médio e

longo prazo.
Propostas:

a) Estabelecer o prazo de vigéncia das medidas no momento do seu langamento;
b) Prever a evolucao dos instrumentos a medida que os resultados previstos sejam alcangados;

c) Assegurar planejamento plurianual, com garantias de que programas que estejam sendo

executados de acordo com o planejado nao sejam descontinuados.

Contrapartidas

O objetivo da politica industrial € promover a evolucao da producéo e da estrutura industrial,

visando ao aumento da produtividade.

Os instrumentos de apoio oferecidos pelo Estado devem, portanto, ser condicionados a contrapar-

tida do setor privado.

Para isso, é fundamental que o Estado negocie contrapartidas com o setor privado, que devem ser

vinculadas aos objetivos da politica e aos instrumentos disponibilizados.

Experiéncias anteriores de politicaindustrial revelam a complexidade desse processo. Metas ambi-

ciosas de aumento do investimento, crescimento das exportagcdes, avanco da inovagao etc. sao
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definidas isoladamente pelo Estado, sem consulta ao setor privado. Num segundo momento,
definem-se os instrumentos, mas, em nenhum momento, verifica-se a consisténcia destes com
as metas originalmente tracadas. Tampouco o setor privado assume qualquer compromisso

com tais metas.
O resultado é uma politica desconexa, com baixa capacidade de coordenacao.

E importante lembrar que uma das funcdes da politica industrial é a ancoragem de expectativas.
A ideia é que a politica industrial pode contribuir para reduzir a incerteza, por meio do estabele-
cimento de metas estratégicas em torno do qual as condutas privadas possam se articular. Esta
ancoragem de expectativas nao se limita ao setor privado, podendo influenciar também a atuacéao
do setor publico, na medida em que auxilia na coordenagao das acbes de diversos érgaos do

Estado, contribuindo para a integracao de instrumentos e esforcos.
Propostas:
a) Estabelecer compromissos entre o Estado e o setor privado relacionados as metas da

politica industrial;

b) Determinar, em comum acordo entre o Estado e o setor privado, contrapartidas compati-
veis com os instrumentos e com o prazo de duragao dos estimulos disponibilizados pela

politica industrial.
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