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1 Introducao

A questao da adogao ou nao de politicas industriais (PI) e o desenho e implementagao das
mesmas é um tépico que raramente sai das discussoes sobre politicas ptblicas. Dada a con-
trovérsia que o tema carrega, tais debates via de regra sao permeados por pontos de vistas
os mais diversos. Nesse artigo pretendemos discutir brevemente alguns argumentos sobre
politica industrial e colocd-los em perspectiva com Kupfer (2004). Iniciaremos discutin-
do a eficdcia, para a promog¢ao do desenvolvimento, de politicas setorias vis-a-vis politicas
institucionais mais horizontais, tendo como pano de fundo a evidéncia internacional. Trata-
mos também da questao da utilizacao de politicas setoriais como instrumento de melhora
do balanco em transacoes correntes. Na secao seguinte abordamos os argumentos usuais
de imperfeicoes de mercado e o papel de PI’s nesse contexto e na quarta secao discutimos
as propostas que julgamos mais relevantes em Kupfer (2004). Como ficard claro ao longo
do artigo, somos extremamente céticos sobre a capacidade de tais politicas alavancarem o
crescimento econdémico, ao mesmo tempo que tememos pelos seus impactos sobre o padrao

de distribuicao de renda.

2 Politicas industriais e desenvolvimento

Kupfer (2004) propde que a discussao sobre PI deve ser feita no contexto de desenvolvimento
econémico. Nos parece correta a perspectiva na medida em que PI’s tém efeitos de longo

prazo inquestiondveis. Entretanto, ainda que haja algum consenso na literatura de que o
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crescimento econémico de uma nacgao seja restrito pelos seus niveis de fatores e tecnologia, nao
é s6 isso que importa. A estrutura de incentivos incorporada nas institui¢oes e nos direitos de
propriedade pode e faz uma diferenca significativa no desempenho de uma economia'. Além
de farta evidéncia econométrica, nao nos faltam exemplos, como Coréia do Sul e Coréia do
Norte, com instituigoes e estrutura de direitos totalmente distintos e desempenho idem. Ou
mesmo o caso alemao, onde tinhamos de um lado (oriental) uma economia de planejamento
central e direitos coletivos estagnada e de outro uma préspera economia descentralizada e
baseada em direitos privados.

Se concordamos com o argumento de que o desenho institucional de um paifs é determi-
nante de seu desempenho econémico, entao discutir esse desenho se torna tarefa fundamental.
Nesse sentido, politicas de cunho horizontal, como o desenho da estrutura tributaria e da
legislagao trabalhista, o funcionamento do mercado de crédito, o sistema educacional e de
saide, o financiamento do setor de infra-estrutura e a definicdo de um marco regulatorio,
entre outros, sao fatores determinantes para crescimento de longo prazo. Embora Kupfer
(2004) chame a atencao para a relevancia de politicas horizontais, seu enfoque é quase todo
voltado para a sugestoes de politicas verticais. Mas se a questao diz respeito estritamente
a adocao ou nao de politicas setoriais, entao devemos focar nao sé nos beneficios propala-
dos, mas também olhar com cuidade os custos associados a cada medida. Isto nao é feito a
contento no artigo.

Como Hay (1998) observa, toda discussao sobre PI no Brasil a partir da tltima década
deve ser feita no contexto de uma economia aberta, em um ambiente em que hd compromissos
com parceiros comerciais e hd acordos a serem respeitados em um contexto coletivo, como é o
caso do Mercosul e normas da OMC. Devemos nos atentar para o fato de que sob concorréncia
externa, a utilizacao de politicas de incentivos setoriais abrem ensejo para toda uma gama de
retaliagoes por parte dos parceiros comerciais do pais em questao - o que de resto é ignorado
no artigo quando da proposta da revisao da estrutura de protecao. Além disso, trata-se de
uma situacao de restricao fiscal rigorosa por parte do setor piblico, de modo que o custo
de um erro de avaliacao se potencializa em fun¢ao do custo de oportunidade de alocar esses
recursos em outros setores.

Ainda que nao haja um consenso sobre uma relacao direta entre crescimento econémico

e o grau de abertura comercial de uma determinada nagao, como Rodriguez e Rodrik (1999)
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sugerem?, os efeitos indiretos de um processo de integracao com o resto do mundo sao via

de regra positivos. Abertura comercial permite aos paises um acesso facilitado a insumos
importados de melhor qualidade. Com mais e melhores insumos a produtividade doméstica
passa a crescer mais rapido. Abertura também reduz o custo de inovagao - ao aumentar o
fluxo de trocas de produtos e idéias com paises avancados - e forca as empresas a aumentarem
os investimentos em pesquisa e desenvolvimento (P&D) ou na compra de tecnologia para
que se possa fazer frente a concorréncia. O pafs ja errou com a reserva de informética, que
compremeteu os custos e a produtividade de uma gama de atividades que poderiam utilizar
esse bem como insumo, e surpreende que se proponha medidas na mesma direcao.

A questao é tratar abertura comercial como um tipo de reforma institucional e analisar
seus efeitos além de simples alteracoes na restricoes comerciais do pais em questdao. A
exposicao & competicao, por exemplo, reduziria a possibilidade de corrupcao e “rent-seeking”
associadas a barreiras comerciais. Nesse sentido, a proposta de Kupfer (2004) de se fazer um
(...) “ajuste na estrutura de tarifas de importacao, corrigindo-a naquilo que desestimula a
producao em territério brasileiro” mais atrasa nosso desenvolvimento que o ajuda. Trata-se,
ao contrario, de preservar e eventualmente intensificar o processo de abertura comercial no
Brasil de forma a eliminar a atuacao de grupos de interesses em atividades nao geradoras de
renda, aproveitar as vantagens comparativas que possuimos e intensificar a absorcao de novas
tecnologias. Se a abertura do comeco dos anos noventa gerou intensa aceleragao produtiva
em todos os setores industriais, pode-se esperar, logicamente, que “substituicao competitiva
de importagoes” reverta parcialmente estes ganhos.

Ja o argumento de substituicao de importacoes como forma de reduzir a exposi¢ao a
riscos no balango em conta corrente pode ser questionado no contexto da discussao sobre a
adogao de politcas verticais: setores deficitdrios na suas transacoes com o exterior - portanto
que apresentam menores vantagens comparativas - teriam beneficios via subsidios, créditos
preferenciais ou algo semelhante. No entanto como meta de comércio exterior politicas indus-
triais setoriais sao inconsistentes e violam identidades bésicas de contas nacionais. Saldos
estruturais positivos em transacoes correntes decorrem de elevacoes na poupanca privada
liquida e/ou na poupanca publica. Ou seja, politicas setoriais que eventualmente promovam
as exportagoes sao indcuas a menos de uma elevacao proporcional na poupanca agregada.

No caso de esta nao se alterar, o efeito seria uma realocacao de recursos entres os setores

2No entanto os mesmos autores mostram que sao raros os casos de pafses que apresentaram crescimento

de longo prazo sem aumentar a participagao do comércio exterior no seu produto.



beneficiados e os demais. Se hd um problema de balancos de pagamentos o foco talvez
devesse ser os setores superavitdrios e mais competitivos internacionalmente que poderiam
compensar os déficits dos demais, nao a adogao de medidas setoriais que penalizem os setores
mais eficientes.

Finalmente, um dos argumentos cldssicos em defesa de politicas setorias é o fato de estas
terem sido implementadas por muitos pafses de crescimento rdpido e assim torna-se lugar
comum atribuir o desempenho desses paises unicamente a politica industrial (embora, claro,
se esquecam que também foram adotadas medidas semelhantes pelo Pasquistao, Turquia,
Peru...). O problema aqui é separar o efeito destas politicas de vérias outras de cardter
institucional e horizontais adotadas simultanecamente. Por exemplo, Noland e Pack (2002)
mostram que na Coréia do Sul a partir dos anos 50 observa-se subsidio de crédito e de
P&D, descontos no preco de energia, controle do tamanho do mercado e barreiras tarifarias,
além de subsidios & importacao de tecnologia e tolerdncia com cartéis e outras formas nao
competitivas de comportamento.

Conjuntamente & implementacao de medidas de incentivos setoriais, se dd neste paifs
uma verdadeira revolugao educacional: a escolaridade média da populacao acima de 15 anos
¢ superior a 11 anos, quando era de pouco mais de 4 em 1950°. Uma mao-de-obra mais
educada nao sé é mais produtiva como eleva a produtividade marginal dos demais insumos -
exemplo: capital fisico - provocando investimento e crescimento adicional do produto. Outra
varidvel de natureza horizontal presente nesta economia é o controle dos gastos ptiblicos e
da inflacao. Assim em todo o periodo a poupanca piblica foi positiva, o que permitiu entre
outras coisas financiar programas ambiciosos de investimentos em infra-estrutura ao mesmo
tempo que diminui a competi¢ao com o setor privado no mercado de crédito. Finalmente, a
Coréia do Sul tem claramente uma orientagao voltada para o comércio internacional, e seu
comeércio exterior em 2000 atinge 87% do PIB, contra somente 37% em 1970. Economias

4 menor custo de

mais abertas, como ja vimos, possuem acesso a mais e melhores insumos
inovagao, menor espaco para rent-seeking e cartelizacao, além de romper eventuais ganhos
de escala. O que se conclui é que existem intimeros fatores em operacao aqui e é injustificavel
atribuir a somente a politica industrial o bom desempenho da Coréia e outras economias que

adotaram politicas semelhantes, como Japao, Taiwan, etc.

3No Brasil est4 abaixo de 6 anos e no Japao em torno de 10 anos.
4Note que as importacdes de maquinas e equipamentos na Coréia pulam de 2% do PIB em 1960 para

10% em 1988.



3 Falhas de mercado e custos de adocao de politicas

setoriais

Os argumentos cldssicos que dao fundamento & implementacao de politicas setoriais de in-
centivos & industria estao associados a falhas de mercado. Efeitos externos, de coordenacao,
economias de escala, informacao e pesquisa e desenvolvimento sao alguns exemplos de como
essas falhas se manifestariam. Nesses caso o retorno privado se torna menor do que o retorno
social e em consequéncia ter-se-ia provisao subétima do bem em questao, justificando a in-
tervencao. Faltaria entao analisar se o custo dessa intervencao nao suplantaria os beneficios
sociais da mesma. Em caso negativo, hd ganhos de bem-estar na ado¢ao da politica.

Ainda que seja comum a construcao de argumentos favordveis & medidas discriciondrias
com base em falhas de mercado, raramente a evidéncia empirica favorece esses argumentos.
Questoes relacionadas & aprendizado e tamanho do mercado ou ainda efeitos externos de
determinadas tecnologias e métodos gerenciais e logisticos sao apresentados em boa parte
dos casos. Grossman (1990) revisa esses argumentos a luz de diversas experiéncias e Thomp-
son (2001) faz um estudo de caso sobre a construgdo emergencial de navios no limiar da
Segunda Guerra Mundial. Ainda que se encontrem fatores relevantes de aprendizado ou ex-
ternalidades, quando é feito um controle para alguns elementos, como adocao de tecnologia,
intensidade do capital ou qualidade do produto, o efeito é irrelevante ou se reduz significati-
vamente. No entanto se ainda assim conclui-se pela presenca de aprendizado resta responder
se (i) de fato se faz necessaria a intervengao publica na medida em que a firma poderia
ela proépria fazer o investimento baseado no valor presente do projeto, incluindo os ganhos
futuros de eficiéncia decorrentes do aprendizado e (ii) o custo de oportunidade nao é alto
demais em um ambiente de recursos escassos.

Uma questao bastante interessante diz respeito & presenca de economias de escala em
situacoes onde poderia haver um papel de coordenagao do governo no processo de industri-
alizacdo. Murphy, Shleifer e Vishny (1989) sistematizam a questao de “big push” a partir
do tamanho reduzido do mercado doméstico para uma indtstria especifica. No entanto esse
mercado pode ser expandido a partir da industrializacao de outros setores, gerando um efeito
de transbordamento (“spillover”) que abre margem para a coordenagdo dos investimentos
setoriais por parte do governo. Os investimentos coordenados constituem o “big push” do

modelo. Nesse caso os exemplos da Coréia do Sul e do Japao seriam sintométicos na me-



dida em que de fato o governo teve um papel determinante no desenho incial da estrutura
econdmica. No entanto, uma vez que o mercado estd estabelecido o problema de escala se
resolve e nao hd mais justificativa para intervengoes. Mais ainda, em economias abertas o
problema de escala desaparece.

Ja o exemplo que encontra suporte empirico mais evidente diz respeito aos efeitos ex-
ternos positivos na produgao de conhecimento pela firma. Se os direitos sobre o resultado
de pesquisa e/ou desenvolvimento pertecem apenas parcialmente a firma que levou a cabo o
projeto, tal firma tem retorno abaixo do social e escolhe investir menos em funcao da impos-
sibilidade de internalizar esses ganhos. Conhecimento tem caracteristicas de bens prblicos,
sendo nao rival e parcialmente excludente em funcao do formato das leis de patentes e direitos
autorais e da capacidade de firmas alheias em manusear a tecnologia. Nesse contexto seria
justificavel auxiliar o setor que estd produzindo conhecimento desde que o beneficio social
esperado seja maior do que o custo esperado de financimento desse auxilio. A evidéncia
empirica nesse caso é abundante e a prépria existéncia de diversos institutos de pesquisa que
contam com aporte significativo de recursos piblicos déd robustez ao fato, como é o caso de
desenvolvimento de softwares e biotecnologia nos EUA.

Um exemplo bem sucedido de financiamento da producao de conhecimento no Brasil é
a Embrapa, que transmite a producao de conhecimento para um setor em que a economia
brasileira tem revelado ser consistentemente competitiva. Nesse caso julgamos ser totalmente
justificavel o incentivo setorial. Trata-se de um setor - agropecudria - abundante em mao-
de-obra nao qualificada e voltado para a exploracao do solo, fatores abundantes no Brasil. A
Empraba permite estreitar a relacao do agronegécio com processos de tecnologia e inovagao de
toda sorte, processos esses que incorporam as peculiaridades do Brasil, principalmente a nossa
dotagao de fatores. Podemos citar como exemplos da producao da empresa o desenvolvimento
de diversos tipos de sementes que permitiram ganhos significativos de produtividade na terra
bem como a expansao da fronteira agricola para o serrado, permitindo ganhos de troca em
atividades que antes nao se pensava em desenvolver em regides especificas. O sinal da
Embrapa é inequivoco e nao explorar o seu potencial caracteriza um desperdicio de recursos
e potencialidades dificil de mensurar. Nos resta observar com cuidado o exemplo e sugerir
politicas piblicas na mesma direcao, como a utilizagao do potencial das instituicoes puiblicas
de ensino superior que poderia ser canalizado para um relacionamento mais estreito com o
setor privado. Essa aproximacgao ¢ também particularmente interessante na medida em que

captura as especificades da nossa economia sinalizadas pelo mercado.
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4 Propostas de politicas verticais: geracao de empre-

gos ou concentracao de renda?

Kupfer (2004) propde uma série de medidas de incentivos setoriais com o objetivo de “pro-
moc¢ao da reestruturacao competitiva da indistria e de geragao de empregos”. Parece-nos
um contrasenso buscar expandir o emprego favorecendo setores intensivos em capital. De-
semprego tem um componente ciclico que se resolve com recuperacao econdémica, e para isto
politica industrial estd longe de ser indicada, ja que visa o longo prazo. Para a expansao
continua do emprego sob moldes qualitativamente superiores é necessédrio por um lado refor-
mas institucionais que afetam o grau de formalizagao da economia - mudanca na legislacao
trabalista, reforma no mercado de crédito (principalemente o imobilidrio), etc.- e por outro
politicas centradas em questoes educacionais, de treinamento e saiide da mao-de-obra, que
aumentam a produtividade desta.

Por outro lado, a “promocao da reestruturagao competitiva da indistria e de geracao de
empregos” significa, por exemplo, fornecer incentivos para a construcao de plataformas de
petréleo em territério nacional, o que nos parece paliativo, custoso e de retorno questionavel
no longo prazo. Por quanto tempo vamos continuar produzindo plataformas de petréleo, ja
que supostamente hd hoje paises que as produzem de maneira mais eficiente do que o Brasil?
Em que mercado vamos atuar? E, ainda que a sociedade assuma o custo dessa medida, como o
estd fazendo agora sob o argumento de geracao de empregos, qual a garantia da manutencao
desses postos de trabalho uma vez que o setor nao se estabelega internacionalmente? A
experiéncia da industria naval, desde Maua talvez, é de expansao sob regime de favorecimento
fiscal e protecao e encolhimento sob mercado. O mesmo pode ser dito da indistria quimica
e eletro-eletronica.

Ja a proposta de reestruturacao industrial sugere “o aumento da insercao internacional
da ‘ponta’ da industria (...) e a modernizagao do ‘miolo’ da industria”. Define-se miolo
da indtstria como “setores tradicionais, com grande participacao de pequenas e médias
empresas e voltados para o mercado interno”. Nada contra a proposta. Apenas nao fica claro
porque seriam necessarios incentivos aos setores para que se leve a cabo a empreitada. Se
“enobrecer” a pauta de exportagoes (termo normativo sem defini¢ao clara no artigo) e incluir
novos produtos mais “dinamicos” (idem) ou ainda aumentar a eficiéncia do dito miolo é de

interesse dos empresérios, cabe questionar porque eles nao implementam as mudangas. Um



bom argumento ¢ a restri¢ao de crédito. Seria o caso de o governo reduzir a sua necessidade
de financiamento de forma a expandir a oferta para o setor privado ou ainda expandir o
crédito via BNDES. Mas se o segundo j4 existe e ainda assim nao se implementou mudancas,
voltamos & questao inicial.

Quanto as diretrizes da politica industrial no plano setorial, a proposta de incentivos a
setores nao competitivos nos parece totalmente descabida. Ao invés de alocarmos recursos
para setores que hoje nao sdo competitivos internacionalmente (“nao devendo se furtar a con-
ceder protecao seletiva”), deveriamos nos questionar porque nao deveriamos nos especializar
mais intensamente (mas nao exclusivamente) na produgao daquilo em que somos eficientes,
ou seja, em setores mais intensivos em trabalho nao qualificado e recursos naturais. Nao h&
nada de inerentemente ‘“nobre” ou “plebeu” neste tipo de especializacao, isto somente reflete
o fato sermos mais eficientes hoje na producao de determinados tipos de bens e servicos e o
custo-beneficio aqui é bem menor que o das alternativas mais “dindmicas”.

A proposta propoe transferéncia para setores intensivos em capital, o que de resto vai
desembocar em piora da nossa ja lamentédvel distribuicao interpessoal de renda. Essa questao
nos parece particularrmente relevante e tem sido simplesmente ignorada. Ao dar qualquer
tipo de vantagem para um setor e que nao se contemple o restante da economia, estd se
alterando o preco relativo tanto dos produtos quanto dos fatores de producao, incluindo o
trabalho. A proposta de incentivos setoriais sugerida por Kupfer (2004) contempla setores
intensivos em capital e, em larga medida, em capital humano. No entanto, o Brasil é intensivo
em mao-de-obra nao qualificada, de modo que haveria uma elevacao da relacao entre as
remuneracoes da mao-de-obra qualificada e nao qualificada, bem como um aumento das
rendas do capital setorial. Ainda que se argumente que essa elevacao poderia aumentar os
incentivos para que a populacao se qualifique, isso parece pouco provavel em um pafs como
o Brasil onde o retorno aos investimentos em educacao ja ¢ muito elevado.

O que se estard logrando no fim das contas é beneficiar um grupo restrito de trabalhadores
e proprietdrios de capital, em detrimento da populagao como um todo. Isto reproduz um
padrao de desenvolvimento excludente do passado, onde incentivos fiscais, subsidios e pro-

tecao comercial beneficiou poucos e manteve na probreza o grosso da populacao brasileira.



5 Comentarios finais

O artigo em tela reproduz em larga medida, e de forma bastante organizada e algo elegante,
os argumentos mais comuns na defesa de politicas setorias como estratégia de desenvolvi-
mento. Assim, nosso ponto inicial diz respeito ao fato de que estratégias bem sucedidas de
desenvolvimento necessariamente estao permeadas por aspectos institucionais que incorpo-
ram medidas horizontais de incentivos. Exemplos sao a estrutura de direitos de propriedade,
questoes fiscais e tributdrias, infra-estrutura, educagao, comércio exterior e mercado de crédi-
to. A evidéncia empirica na literatura é amplamente favordvel a esta visao. Sugerimos
também que é equivocado tratar problemas associados ao balanco em conta corrente sem ex-
plicitar a contrapartida em poupanca liquida, tanto do setor privado quanto do setor piblico.
Nesse caso, incentivos & setores deficitarios sé fazem penalizar os setores mais competitivos
da economia, ja que o saldo do balanco de pagamento em transacoes correntes é dado pelo
excesso de poupanca sobre investimento.

Ap6s consideramos argumentos de intervengao em fungao de falhas de mercado chamamos
a atencao para o pouco suporte documental que a proposta encontra. No entanto enfatizamos
o caso de producao de conhecimento e o escopo para politicas setoriais que decorre das
caracteristicas de bem piiblico de pesquisa e desenvolvimento. O exemplo da Embrapa é
enfdtico quanto as possibilidades de interacao com o setor privado produtivo e nos serve
também como sinal da necessidade de aproximar a produgao de conhecimento piiblico com
o mercado no Brasil. Surpreendentemente Kupfer (2004) quase que ignora questoes de falha
de mercado, enfraquecendo em muito a argumentacao a favor de intervencao setorial. Afinal,
se nao hd falhas porque o setor privado nao levaria a cabo tais investimentos?

Em relagao a outros argumentos do artigo, a utilizagao de politicas setoriais como politi-
ca de desemprego nao se sustenta ao longo do tempo e muda o foco do que deveria ser
uma politica estrutural de acesso ao mercado de trabalho. A protecao comercial a setores
ineficientes nao s6 abre leque para uma gama de retaliacoes de parceiros comerciais, como
configura um retrocesso a situacao brasileira anterior a abertura da economia. Além disso,
a alocacao de recursos piblicos nos setores sugeridos contribui para o aprofudamento do
problema de distribuicao de renda no Brasil, ao privilegiar setores intesivos em capital e em
mao-de-obra qualificada. Enfim, acreditamos que politica industrial no Brasil nos moldes
propostos é ineficaz para promocao do crescimento, invidvel para melhoria de contas exter-

nas, possui pouca justificativa empirica ou tedrica e, talvez o mais grave, é concentradora e



regressiva.
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