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RESUMO

A partir de 2003, com o lancamento da Politica Industrial, Tecnolégica e de
Comeércio Exterior (PITCE), a politica industrial voltou a ser tratada como foco de
governo, sendo considerada necessaria para o crescimento econémico de longo
prazo do pais. Esta politica sofreu duas revisdes, com o lancamento em 2008 da
Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) e do Plano Brasil Maior, em 2011. Tais
politicas se diferem das empregadas durante o periodo de substituicdo de
importaces por se focarem na ampliacdo da competitividade industrial, e ndo na
ampliacdo da capacidade produtiva per se. Este trabalho se propde a analisar a
consisténcia tedrica destas politicas, assim como a consisténcia do seu diagnéstico
da economia brasileira e a efetiva implementacdo das medidas propostas. Esta
analise foi feita a partir da teoria neoschumpeteriana, sendo utilizado o “modelo do
diamante”, proposto por Michael Porter, no qual existem quatro eixos em cima dos
quais € criada a vantagem competitiva nacional, além das principais acfes
governamentais para promover a competitividade do pais. Conclui-se que, de forma
geral, as politicas sdo condizentes com o proposto pela teoria, tanto no seu
diagnéstico como na sua implementacdo. Entretanto, aspectos como o incentivo a
formacédo de grandes grupos empresariais se chocam com o proposto pela teoria
neoschumpeteriana, podendo causar perda de dinamismo no longo prazo devido a
menor concorréncia. AO mesmo tempo, nota-se uma progressiva perda do papel da
politica industrial como referéncia para as politicas de governo, evidenciada pela
separacao entre as politicas industrial e de inovacédo. Por fim, ressalta-se que muitas
das medidas situadas no ambito do Plano Brasil Maior apresentam propadsitos de
curto ou curtissimo prazo, e em alguns casos sao inconsistentes com o objetivo de
desenvolvimento em um prazo maior.

Palavras-chave: Politica industrial. Politica industrial, tecnoldgica e de comércio
exterior (PITCE). Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP). Plano Brasil Maior.



ABSTRACT

In 2003, when was released the Industrial, Technologic and Foreign Trade
Policy, the industrial policy returned as a primary government goal, being considered
necessary to the economic growth in the long-term. This policy suffered two major
reformulations: in 2008, when was released the Productive Development Policy and
in 2011, with the Bigger Brazil Plan. These policies differ from the ones employed
during the import substitution process for focusing on the increase of the industrial
competitiveness, rather than promote the increase of the productive capacity per se.
This paper purposes to analyze the theoretical consistency of these policies, as well
as the consistency of its diagnostic of the Brazilian economy and the effective
implementation of the proposed measures. This analysis was made based on the
neoschumpeterian theory, using the “diamond model”, proposed by Michael Porter,
in which there are four axes on which is created the national competitive advantage,
besides the main government actions to promote the country competitiveness. Is
concluded that, in general, the policies agree with the theory, both on its diagnostic
and on its implementation. However, aspects such as the incentives to the formation
of big entrepreneurial groups clash with the neoschumpeterian theory, and may
cause loss of dynamism in the long-term due to less competition. At the same time, is
noticed a progressive loss of the reference role of the industrial policy, evidenced by
the separation of the industrial and innovation policies. At last, many of the measures
comprised in the Bigger Brazil Plan show short-term purposes, and in some cases
are inconsistent with the goal of a long-term development.

Keywords: Industrial Policy. Industrial, technologic and foreign trade policy.
Productive Development Policy. Bigger Brazil Plan.
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1. Introducdao

O Brasil passou nos anos 90 por uma profunda reorientagdo no seu modelo
de politica de desenvolvimento, apdés a crise enfrentada nos anos 80 e o
esvaziamento do Processo de Substituicdo de Importacbes em vigéncia desde a
década de 30. Nesse contexto, a politica brasileira de promocao industrial teve o seu
eixo alterado, passando o foco da expansdo da capacidade produtiva para o
estimulo a competitividade. Entretanto, este era um momento em que o cerne da
politica econdmica nacional era o combate a inflacdo, e mesmo quando o Plano
Real foi bem sucedido neste aspecto, por mais alguns anos a maior preocupacao
continuou na estabilidade macroecondémica, com o estimulo a atividade industrial

sendo deixado em segundo plano.

Em 2002, a eleicdo do governo Lula representou um ponto de inflexdo nesta
politica: a partir de entdo, a promocao da industria através de uma politica industrial
ativa passou a ser uma das diretrizes do governo, sendo elaborada a Politica
Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE) ainda no primeiro ano de
governo, em 2003. No mandato seguinte, ela foi revista sob o nome de Politica de
Desenvolvimento Produtivo (PDP), sofrendo nova revisdo a partir do governo de

Dilma Rousseff, que langou em 2011 o Plano Brasil Maior.

Este trabalho se propde a responder se estas politicas industriais foram
consistentes com a teoria no que diz respeito as formas de se promover a
competitividade industrial, levando em consideracdo tanto a sua concepcéao tedrica
como as medidas de fato implementadas. A hipotese que orienta este trabalho é de
gue a concepcao tedrica de cada politica € condizente com a proposta de ampliar de
forma sustentavel a competitividade industrial brasileira, mas que as medidas
efetivamente implementadas nao foram tdo abrangentes quanto o apregoado em

suas diretrizes, deixando de lado fatores fundamentais como o estimulo a inovacao.

Leva-se em conta aqui que uma politica pode ser avaliada em trés niveis: em
sua concepcédo tedrica, em sua implementacdo e em seu impacto. O foco desta
monografia é a andlise dos dois primeiros itens, ndo sendo abordados os resultados

reais trazidos pelas politicas industriais a economia brasileira.



Para atingir este objetivo, sera utilizado neste trabalho o “modelo do
diamante”, proposto por Porter (1993), que classifica em quatro eixos o0s
condicionantes para a competitividade nacional. Sob o prisma deste modelo,
analisaremos inicialmente a concepcao teorica de cada uma das politicas industriais,
através da revisdo do material oficial sobre o assunto e de fontes secundarias. No
momento seguinte, analisaremos as medidas propostas por cada plano para elevar
a competitividade brasileira, avaliando que o que estava no plano teérico foi passado
para a pratica. Neste contexto, serdo analisadas apenas as medidas de foco
sistémico ou estruturante, visto que uma analise das medidas propostas para cada
setor necessitaria de um diagnéstico de cada um dos setores-alvo, o que foge do

escopo desta monografia.

Desta forma, inicialmente trataremos de definir a importancia da inddstria para
o desenvolvimento econémico. No momento seguinte, a questdo abordada sera
guais tipos de intervencédo na industria sdo admitidos pelas teorias econdémicas, com
foco na teoria neoclassica, na teoria desenvolvimentista e na teoria
neoschumpeteriana, levando na secao seguinte a discussdo sobre que tipo de
intervencao pode ser conceituado como politica industrial. Na secao seguinte, serdo
abordadas as formas através das quais uma politica industrial pode gerar um
resultado melhor do que as forcas de mercado, tanto de uma perspectiva estatica
como dinamica. O capitulo segue com a apresentacao dos principais instrumentos
utilizados quando se adota uma politica industrial, e se encerra com uma discussao

sobre as limitagOes e ameacas existentes a partir de sua implementacéo.

No capitulo seguinte, sera realizada num primeiro momento uma analise um
pouco mais profunda sobre a teoria neoschumpeteriana e a sua abordagem sobre
de que forma o ambiente econémico condiciona e é condicionado pelas estratégias
das empresas. Na segunda secéo, apresentaremos a discusséo sobre o conceito de
competitividade, abordando os principais determinantes citados na literatura. Por fim,
sera apresentada a visdo de Porter (1993) a respeito de como se da a concorréncia
entre as empresas no nivel global e de que forma elas conseguem obter vantagem
competitiva sobre as demais. Por fim, mostraremos a viséo de Porter sobre quais 0s
condicionantes nacionais que favorecem as empresas locais em suas estratégias,
consistindo no “modelo do diamante”, que propbe quatro eixos que dao

competitividade as empresas a partir da localidade em que estéo instaladas: fatores
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de producéo, industria correlatas e de apoio, condicdes de demanda e estratégia,

estrutura e rivalidade das empresas.

No capitulo cinco, inicialmente sera analisado o histérico de politica industrial
do Brasil e de que forma ele condicionou a estrutura industrial que tinhamos no
inicio dos anos 2000. Nas sec¢fes seguintes, analisaremos sob a o6tica do “modelo
do diamante” a PITCE, a PDP e o Plano Brasil Maior, respectivamente, dando
atencdo tanto a sua matriz tedrica como as medidas que foram de fato
implementadas, ressaltando a evolucdo de cada politica em relacdo a anterior. No
capitulo seguinte, serdo apresentadas as conclusdes deste trabalho a respeito da

construcdo e implementacéo destas trés politicas.
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2. Fundamentacao Tedrica de Politica Industrial

2.1.IndUstria e desenvolvimento econdémico

Como forma de introduzir o debate a respeito de politica industrial, convém
perguntar qual é a relagdo existente entre o setor industrial e o desenvolvimento
econdbmico das nacfes. Diretamente ligado a esta pergunta, esta o fato de que nos
paises desenvolvidos ha uma tendéncia de reducao da participacdo da industria no
PIB e no nimero total de empregos vis-a-vis 0 aumento da participacdo do setor de
servicos. Assim, poder-se-ia argumentar que o0 caminho correto para a politica
econbmica seria promover o setor de servicos, por seu maior crescimento nas

economias tidas como as mais avancadas.

Nesta hipétese, conforme Chang (2004, p. 107), ndo sO nao haveria
necessidade de uma politica industrial, como ela também seria desaconselhada, ao
favorecer o investimento na industria ao invés do setor de servicos, mais dinamico,
gerando assim maleficios para a economia. Entretanto, Chang argumenta que a
maior taxa de crescimento de longo prazo do setor de servigos ndo se da por uma
mudanca nas preferéncias dos consumidores em favor deste setor quando ha
aumento na renda disponivel, e sim pelo aumento dos salarios neste setor,
decorrente do menor crescimento da produtividade em relacdo a inddstria, o que a

literatura chama de “efeito Baumol”.

Ele ocorre quando ha elevacdo da produtividade na industria, tendendo a
elevar os salarios dos trabalhadores deste setor. No entanto, esta elevacdo é
também repassada aos empregados do setor de servicos, mesmo que a elevacao
da produtividade deste tenha sido inferior a da industria, de forma a evitar que a méao
de obra migre para o setor industrial. Na medida em que o aumento salarial é
repassado aos precos dos servigcos, enquanto os prec¢os industriais permanecem
baixos, cria-se uma tendéncia de aumento da participacdo dos servicos no produto
da economia. Assim, a queda na participacdo da industria no produto ndo guarda

necessariamente relacdo com perda de competitividade.

Porém, mesmo que haja esta queda na participacdo da industria na
economia, Chang argumenta que nao necessariamente deve-se focar apenas no

setor de servigos, visto que boa parte deste € ndo comerciavel. Assim, de forma a
12



manter o nivel de renda sem que haja problemas no balanco de pagamentos,

requer-se a manutencdo de um parque industrial dentro do pais®.

Ferraz (2007) amplia este argumento no caso dos paises em
desenvolvimento, vale dizer, que ainda ndo possuem uma matriz industrial
diversificada e tecnologicamente avancada. Conforme Ferraz, a importancia da
industria para o desenvolvimento teria duas justificativas principais: i) 0 maior poder
de inducéo a elevacao da produtividade da economia, que se associa aos setores
intensivos em tecnologia, inclusive pelos efeitos de spillovers para setores a jusante
na cadeia produtiva,; ii) a alta elasticidade-renda da demanda por produtos de maior
conteudo tecnolégico. Desta forma, “a expansao dos setores tecnologicamente
avancados vai ao encontro do desenvolvimento de mercados mais dinamicos”
(FERRAZ, 2007, p. 120).

Convergindo para esta visdo tedrica, estudo realizado pela CEPAL (2007)
evidencia que a estrutura produtiva da economia é um fator central para explicar o
processo de convergéncia de paises de menor desenvolvimento relativo aos niveis
de renda das nacées mais ricas®. O referido estudo conclui, ainda, que o enfoque da
teoria neoclassica, para a qual o capital humano e o nivel da taxa de investimento
séo as principais variaveis explicativas do progresso das nacfes, € insuficiente para
explicar o crescimento econdmico, mesmo que acrescidas das “modernas teorias do

crescimento”, que incluem o progresso técnico como variavel relevante.

2.2.Vertentes tedricas de politica industrial

Uma vez definido que a industria € sim relevante para o desenvolvimento
econdbmico de uma nacdo, independentemente do nivel de rigueza que esta ja
alcancou, a questao é se ha espaco para politicas publicas fomentarem este setor. A

resposta a tal pergunta depende preponderantemente da corrente tedrica adotada,

! para uma discussdo mais aprofundada sobre o tema, ver ROWTHORN, R.; RAMASWAMY,
R.(1999).
2 O estudo incorpora variaveis relativas a estrutura produtiva, desempenho da produtividade, das
exportacdes e do esfor¢o inovador, comparando-as em um grupo de 23 paises, tanto desenvolvidos
como em desenvolvimento. A partir dai, chegou-se a conclusdo de que os paises com setores mais
intensivos em tecnologia, com exportacdes mais dindmicas e com maior esforco inovativo sao
também aqueles com estrutura produtiva mais diversificada.

13



sendo identificadas trés principais vertentes explicativas: neoclassica,

desenvolvimentista e evolucionaria.

A corrente neoclassica supde a existéncia de mercados competitivos, com
alocacéo perfeita de recursos, sendo qualquer tipo de intervencdo governamental
considerada indesejavel, & medida que alteraria 0s precos relativos e geraria
ineficiéncia produtiva e perda de bem-estar social. Entretanto, esta teoria admite
espacos em que a atuacao estatal € valida, quais sejam, quando ha a existéncia das
chamadas “falhas de mercado”. Uma lista ndo exaustiva das falhas de mercado
compreende: estruturas de mercado ndo competitivas; externalidades; bens
publicos; direitos de propriedade comuns; e diferenca entre as taxas de preferéncia

intertemporais sociais e privadas (FERRAZ et al.,2002).

As estruturas de mercado ndo competitivas seriam basicamente monopolios e
oligopdlios, nos quais as empresas lideres podem fixar precos acima daqueles
existentes em mercados competitivos, gerando perda de bem-estar social. Ja
externalidades se dariam quando determinada acdo gera custos ou beneficios nao
registrados na tomada de decisGes do agente, fazendo com que a sua alocacao de
recursos nestas atividades ndo seja 6tima do ponto de vista social.

Por sua vez, o fornecimento de bens publicos acarretaria também uma falha
de mercado, pois estes possuem as caracteristicas de nao-exclusividade e nao-
rivalidade, dificultando a cobranca pelo servico prestado. Nesse caso, o Estado
deveria ofertar tais bens, diretamente ou entdo através de concessdes. Ja 0 caso
dos bens de propriedade comum se refere a bens nao-exclusivos, mas finitos,
fazendo com que os agentes possam agir de forma predatéria, afetando o interesse
comum, qual seja, a utilizacdo do bem de forma sustentavel. Nesse caso, o Estado
deveria regular a exploracao destes bens, evitando praticas danosas. Por fim, outro
espaco tedrico para a atuacao estatal estaria na existéncia de diferencas nas
preferéncias intertemporais sociais e privadas: nesse caso, areas de exploragcédo
econbmica relevantes socialmente, mas com retorno do investimento relativamente
longo, seriam negligenciadas pelos agentes privados, abrindo margem para a

concessao de incentivos governamentais.

Entretanto, a teoria neoclassica enfatiza também a ocorréncia de falhas de

governo, ou seja, quando a intervencdo estatal causa desvios, tanto devido a

14



dificuldades técnicas de avaliagdo como a “gestao do interesse coletivo”, quando o
governo € “capturado” por alguns interesses privados especificos, além dos casos
de clientelismo, corrupcéo, etc. Posto isso, mesmo quando identificadas falhas de
mercado poder-se-ia concluir pela ndo-intervencgéo, caso esta gerasse desvios ainda

maiores do que os gerados pelas falhas de mercado (CASTRO, 2002, p. 255).

Assim sendo, a politica industrial teria finalidade preponderantemente
corretiva, agindo de forma passiva na economia. Ou, como aponta Dosi, de forma
irdnica, as falhas de mercado “delimitam o campo de intervencéo institucional, que, -
afirma-se — deveria tornar o mundo mais parecido com a teoria” (DOSI, 1988 apud
SUZIGAN; FURTADO, 2006, p. 164). Conforme Lall (2000), a visdo neoclassica &
compativel com as falhas de mercado apresentadas anteriormente, que ndo afetam
a concepcao geral de mercados perfeitos, perfazendo apenas situacdes especificas.
Contudo, problemas informacionais sdo muito mais presentes e difusos do que as
outras falhas de mercado, ameacando o caso tedrico e criando uma situacdo em
gue pode haver mais espaco para a intervencdo governamental, fora do ambito da

teoria neoclassica.

Da mesma forma se posicionam Cimoli et al. (2007), segundo 0s quais 0
ponto de referéncia da teoria neoclassica é a situacdo em que sdo validas todas as
suposicdes do modelo de concorréncia perfeita, etc. Entretanto, eles argumentam
que

dificilmente uma situacdo empirica qualquer apresentara alguma
semelhanga significativa com tal ‘padrédo de medida’ [...] Num sentido mais
profundo, quando julgado segundo esses padrdes gerais, o mundo inteiro

pode ser encarado como uma enorme falha de mercado! (CIMOLI et al.,
2007, p. 58)

Por sua vez, a visdo desenvolvimentista retoma contribuices de John Stuart
Mill e Friedrich List a respeito da importancia do apoio e protecdo a industria
nascente, por esta normalmente ter em fases iniciais custos unitarios mais elevados
gue no mercado internacional. Sdo levados em consideracdo prioritariamente trés
conjuntos de condicionantes: o0 contexto especifico, ou seja, as principais
caracteristicas do pais em que ha a acéao estatal; o tempo historico, considerando o

estagio relativo do desenvolvimento daquela nacéao; e o contexto internacional, que

15



pode abrir ou ndo espaco para as agendas desenvolvimentistas tipicas (FERRAZ et
al., 2002, p. 553).

Segundo esta corrente de pensamento, o Estado deve ser um elemento ativo,
sendo responsavel direto pela prépria estruturacdo do setor industrial, e ndo mais
um elemento passivo como na visdo neoclassica, na qual o papel do Estado é
meramente corrigir falhas de mercado. O proprio conceito de “desenvolvimentismo”
denomina um Estado

gue estabelece como principio de legitimidade a capacidade de promover e
sustentar desenvolvimento, entendido como a combinacdo de taxas de
crescimento econdmico altas e sustentadas e mudanca estrutural no
sistema produtivo (FERRAZ et al., 2002, p. 553)

Nessa perspectiva, a ndo-intervencdo governamental apenas perpetuaria a
divisdo internacional do trabalho vigente, de forma que a atuacdo estatal é tdo mais
necessaria quanto maior o grau relativo de atraso da industria. As premissas basicas
sdo de que os custos de producéo tendem a se reduzir de forma significativa com o
aproveitamento das economias de aprendizagem, reduzindo o hiato de producé&o
entre as nacles, até 0 momento em que a protecdo seria retirada e a industria

nacional exposta a competicdo internacional.

Sob esta dtica, todos os instrumentos de politica econémica (cambial,
monetaria e fiscal; de comércio exterior, concorrencial, etc.) devem ser colocados a
servico do objetivo industrializante, com o Estado assumindo um papel de lider do
mercado, no sentido de partir dele a sinalizacdo de quais setores e produtos devem
ser desenvolvidos. Deste modo, os principais desafios associados a corrente
desenvolvimentista se relacionam a real capacidade do Estado empreender tais
acbes, considerando a necessidade de um funcionalismo publico altamente
capacitado, que ndo se submeta ao lobby de setores especificos ou que possa ser
“capturado” por grupos de interesse. Da mesma forma, fica marcada a necessidade
da atuacao estatal “evoluir” junto com o crescimento industrial, cuja maturagcéo exige
novas formas de intervengdo publica, que, no caso geral, se ddo de forma mais

indireta.

Em termos de experiéncias internacionais, destaca-se o caso da Coréia do
Sul, onde o governo logrou induzir a que os precos relativos se modificassem de

forma a direcionar o investimento privado a setores produtores de bens com maior
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elasticidade-renda, incentivando também a formagdo de grandes grupos
empresariais de capital nacional e facilitando a importagcdo de tecnologias. A
contrapartida do setor privado foi de obter sucesso na exportacdo da producéo,
inicialmente via vantagem de custos, mas crescentemente incorporando progresso
técnico, até chegar na posicao atual, na fronteira tecnolégica mundial. J& na América
Latina, o foco foi na criacdo de capacidade produtiva local, independentemente da
origem do capital, ainda que tenha havido forte participacdo de empresas estatais.
Ainda, como as exportagdes nado foram priorizadas, a extensao da industrializacao

foi relativamente proporcional ao mercado interno de cada pais.®

Por fim, temos na fronteira atual do pensamento sobre politica industrial a
corrente evolucionaria, que considera as inovacdes o motor do desenvolvimento do
capitalismo, destacando a inter-relacdo entre estrutura de mercado, estratégia
empresarial e progresso técnico. Desta perspectiva, se ressalta ndo apenas 0s
condicionantes impostos pela estrutura de mercado sobre as empresas, mas
também se enfatiza a possibilidade destas alterarem aquela estrutura a partir de
suas estratégias competitivas, notadamente a estratégia tecnoldgica (CASTRO,
2002, p. 265; FERRAZ et al., 2002, p. 555-556)

FERRAZ et al. (2002) identificam quatro aspectos chave para o entendimento
da abordagem evolucionaria: ao invés da competicdo via precos, caracteristica da
visdo ortodoxa, na corrente evolucionaria a competicdo se da via inovacdes; ha
vantagens provenientes da cooperagao entre os agentes, tanto entre firmas como
com universidades e centros de pesquisa; o paradigma da estratégia-capacitacao-
desempenho, na qual a empresa ir4 avaliar o seu ambiente de mercado e a sua
capacitacdo tecnologica, e a partir dai definirh o seu plano de acao, que, por fim,
resultarda em determinado nivel de eficiéncia e diferenciacdo de produto; por fim,
destaca-se a relevancia do ambiente e dos processos seletivos, que tornam
tecnologias superiores como referéncias para os agentes, favorecendo a sua

disseminac&do na economia.

Ressalta-se ainda que a teoria evolucionaria ndo sO se aceita a existéncia de
informacédo limitada e desequilibrio nos mercados como se argumenta que esses

fatos sdo a razdo de ser dos processos de acumulacdo capitalistas, pois as

® O caso brasileiro sera tratado no capitulo 4.
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empresas, através de inovagfes, buscam gerar assimetrias que as favorecam no
mercado em que atuam. Desta forma, as falhas de mercado da visdo neoclassica
seriam a propria razdo do crescimento da economia, e deveriam ser incentivadas
através da acao estatal (FERRAZ et al., 2002, p. 556-557).

Assim, “embora o protagonista seja a empresa e 0 espaco de atuacédo o
mercado, o Estado tem papel relevante a desempenhar, seja ampliando a
intensidade do processo seletivo, seja criando instituicbes facilitadoras do processo
de geracao e difusdo de novas tecnologias” (FERRAZ et al., 2002, p. 557). Desta
forma, ao invés das tradicionais politicas industriais e politicas tecnoldgicas, da-se

lugar a chamada “politica de inovagao”.

Pelo lado da demanda, seria util subsidiar agentes com interesse na difuséao
de novas tecnologias, enquanto pelo lado da oferta seria relevante apoiar iniciativas
de constru¢do de capacitacdo tecnoldgica. Assim, deveria haver uma mescla de
politicas transversais, com foco em todos os agentes econdmicos, e medidas
seletivas, focadas em um grupo especifico de empresas ou setores. Entretanto,
cabe lembrar que o Estado também sofre do problema da racionalidade limitada, de
forma que, assim como estabelecido nas outras correntes teoricas, considera-se
fundamental a manutencdo de uma burocracia estatal amplamente capacitada
(FERRAZ et al., 2002, p. 557-558).

Sob a perspectiva de uma sintese das questfes acima discutidas, cabe dizer
gue estd havendo um esforco tedrico de forma a incorporar basicamente trés
constatagdes: a importancia das instituicdes para o desenvolvimento econdémico; a
relevancia do progresso técnico e do aprendizado como fontes de eficiéncia e, por
fim, a existéncia de problemas informacionais, dando margem, a principio, para a
atuacao estatal. Desta forma, conforme Ferraz et al. (2002), deixa de fazer sentido a
continuagdo do debate entre atuacdo estatal e liberdade dos mercados, devendo
“ser substituido por argumentos sobre os diferentes tipos de envolvimento do Estado
na sociedade e seus efeitos [visto que] o envolvimento do Estado € dado. A questéao
adequada ndo se refere a ‘quanto’ o Estado intervém, mas sim ‘que tipo’ de
intervengao ocorre e quais suas consequéncias” (EVANS apud FERRAZ et al., 2002,
p. 546).
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Por fim, é interessante também destacar, que, assim como a teoria
desenvolvimentista, os evolucionarios (ou neoschumpeterianos) também assumem
como obijetivo a transformacao da economia, ao contrario da visdo neoclassica, cujo
foco € apenas a correcao de desvios na alocagcdo de recursos em relagdo ao 6timo
de Pareto. Entretanto, como veremos, as transformac¢des buscadas por cada uma
destas teorias sdo bastante diferentes entre si (CASTRO, 2002, p. 262).

2.3. Defini¢cdes de politica industrial

Na discussdo anterior, falamos dos campos nos quais haveria espaco para
intervencdes do Estado, na forma de politica industrial. Entretanto, o conceito de
politica industrial ndo é unanime na literatura, pelo contrario, de forma que nesta
secao apresentaremos as definicbes mais consagradas na literatura e o debate
suscitado com essa discussdo, o qual, muito baseado nas vertentes tedricas

discutidas anteriormente.

Conforme Suzigan e Villela (1997, p.15-19), o conceito de politica industrial
tem duas correntes bem definidas: a primeira delas defende uma definicao ampla,
gue abrange todos os fatores que influenciam a inddstria, enquanto a segunda adota
um conceito mais estrito, que ird depender mais fortemente da corrente tedrica a
qual o autor se vincula. No levantamento realizado por Chang (2004, p. 110), a
primeira abordagem é compartilhada por diversos autores, incluindo alguns que se
posicionam de forma contréria a sua utilizacdo, e abrangem medidas como: politicas
de méo-de-obra; incentivos fiscais e financeiros para investimentos; programas de
investimento publico; politicas de compras governamentais; incentivos fiscais para
pesquisa e desenvolvimento (P&D); politicas antitruste; incentivo a fusdes para
criagdo de grandes empresas nacionais; suporte a pequenas empresas; politicas
regionais, como desenvolvimento de infraestrutura e de complexos industriais;
protecdo comercial generalizada; politicas setoriais em setores em declinio, entre

outras.

Ferraz et al. (2002, p. 545) adotam o conceito amplo, ao definir politica
industrial como o “conjunto de incentivos e regula¢des associadas a agdes publicas,

gue podem afetar a alocacéo inter e intra-industrial de recursos, influenciando a
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estrutura produtiva e patrimonial, a conduta e o desempenho dos agentes

econdmicos em um determinado espaco nacional’.

A critica de Chang (2004, p. 110-112) a este tipo de definicdo ampla que,
apesar de admitir que todas estas medidas influenciam diretamente o setor
industrial, em dltima andlise qualquer politica econémica é relevante para este setor,
tornando o conceito sem significado pratico. Nesse sentido, pondera o autor,
definicbes de politica industrial que possuem maior delimitacdo quanto ao seu
campo de interesse/acdo podem ser consideradas melhores. Um exemplo desse
enfoque estaria na definicAo de politica industrial como "... um sumario das
atividades governamentais com a intencdo de desenvolver ou proteger varias
industrias em uma economia nacional de forma a manter competitividade global’,
(Johnson, 1984 apud Chang, 2004, p. 110). Todavia, mesmo nessa acepc¢ao mais
delimitada, pode haver uma sobrecarga sobre o conceito de politica industrial, se ele
incluir politicas como incentivo a poupanca privada; ao investimento; controle de

gualidade, entre outras.

Assim, Chang acaba por definir politica industrial como “uma politica que foca
industrias especificas (e firmas, como suas componentes) para atingir resultados
gue sao percebidos pelo Estado como eficientes para a economia como um todo”
(CHANG, 2004, p. 112, grifos no original, traducdo nossa). Suzigan e Villela (1997)
listam outras definicbes de carater estrito, tais como a de Itoh et al., que definem
politica industrial como “uma politica que afeta o bem-estar econdmico de um pais
através da intervencgdo na alocacéo de recursos entre industrias, ou na organizagao
industrial em industrias especificas” (ITOH et al., 1991, apud SUZIGAN; VILLELA,
1997, p. 16, traducdo nossa). Conforme Chang (2004), este tipo de definicdo esta
estreitamente relacionado com o que se denomina “politica industrial seletiva”, que

seréd abordado na se¢do seguinte.

Entretanto, Gadelha (2001, p. 150-152) aponta que esta visdo, apesar da
delimitacdo mais precisa, reduz a sua relevancia frente a realidade, a medida que
‘condicionantes ndo restritos a Oorbita setorial stricto sensu deixam de ser
considerados, prejudicando os desdobramentos de uma visao sistémica do processo
de inovagcao que enfatiza a complexidade do ambiente em que as empresas estao
imersas” (grifos no original). Desta forma, ele argumenta que a polarizacdo do

debate, que ocorre inclusive dentro da corrente neoschumpeteriana, se mostra
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inadequada para um correto enquadramento do conceito de politica industrial, ao

nao refletir o grau de ruptura existente entre as teorias neoclassica e evolucionaria.

Desta forma, ele propde uma nova definicdo, baseada na diferenca entre uma
politica nacional de desenvolvimento, que incluiria “todo o conjunto de
macropoliticas definidas e implementadas pelos Estados Nacionais”, e politica
industrial, que dentro do ambito da politica nacional de desenvolvimento seria aquela
gue teria como foco a “intervengao publica na dindmica de inovagdes da industria,
visando promover transformacdes qualitativas na estrutura produtiva e o
desenvolvimento das economias nacionais” (GADELHA, 2001, p. 153). Assim, a
politica industrial seria o instrumento do Estado para intervir na dinamica de longo
prazo da producdo e inovacdo na industria, deixando as outras dimensdes de

intervencao para o que ele chama de “padrdes nacionais de desenvolvimento”.

Do ponto de vista desta monografia, a andlise das politicas industriais
brasileiras de 2003 até os dias de hoje dara foco particular a definicdo de Gadelha,
reconhecendo o papel preponderantemente de longo prazo que deve ser dado a
politica industrial e o foco nas inovacdes. Entretanto, considerando-se que ha
diversos fatores estruturais na economia brasileira que diminuem a eficacia de
politicas de prazo mais longo, também serdo consideradas medidas que no conceito
de Gadelha ndo seriam de politica industrial stricto sensu. Mais énfase nesta
guestao sera dada no proximo capitulo, quando serdo discutidos os determinantes
da competitividade industrial e sera apresentado o “modelo do diamante”, de Porter
(1993).

2.4. A légica da politica industrial*

Vimos até agora como a intervencéo estatal na industria pode ser justificada,
assim como vimos também o que € politica industrial. Nesta se¢do, analisaremos de
gue forma a coordenagdo ex-ante da politica industrial pode representar uma

melhora em relacdo a coordenacdo ex-post oferecida pelo mercado, assim como

ampliar a capacidade da industria de realizar inovacoes.

* Esta secao se baseia em Chang (2004, p. 113-136).
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No modelo de competicdo perfeita da teoria neoclassica, na qual o espaco
temporal é estatico, ndo haveria necessidade alguma de haver uma coordenacéo
ex-ante, visto que cada agente individual € considerado insignificante frente ao
mercado, e desta forma ndo haveria interdependéncia entre eles. Entretanto, uma
hipbtese necesséria para esta concluséo é a presenca de retornos decrescentes de
escala, que gera uma limitacdo a producéo das firmas, e em cuja auséncia ndo ha
garantias de que havera igualdade ex-post entre demanda e oferta. Isto se da, pois,
removendo esta restricdo, as empresas ndo mais enfrentam um limite tecnolégico
para a producdo, podendo na prética a elevarem para qualquer nivel desejado.
Deste modo, ndo necessariamente havera um numero indefinidamente grande de
concorrentes neste mercado, criando interdependéncia entre os agentes e assim

gerando necessidade por coordenacao ex-ante.

Ainda do ponto de vista neoclassico, mas agora sob a existéncia de poder de
mercado, os modelos de oligopodlio levantam a questdo da coordenacédo, que seria
resolvido através do conceito de estratégias mistas, na qual uma determinada
probabilidade é atribuida a cada possibilidade de acdo do agente. Entretanto, tal
solucdo somente seria eficiente no caso de um experimento que pudesse ser
repetido infinitas vezes, enquanto nos casos contrarios a solugdo obtida seria sub-
otima.

Ainda seria possivel argumentar-se que o proprio processo de competicao
corrigiria tais falhas de coordenacao, ao desestimular a entrada de concorrentes em
mercados ja saturados de firmas. No entanto, a teoria neocldssica assume que 0s
recursos ja investidos podem ser movidos sem custo algum para outras atividades, o
gue nao € valido na economia industrial atual, na qual costuma haver especificidade
de ativos, ou, em outras palavras, quando ndo ha possibilidade de se realocar

determinados recursos sem implicar custos de transacgao.

Desta forma, existindo necessidade de coordenacgao, havendo margem para
gue os mercados nao a facam de forma eficiente, e sendo criadas a partir dai perdas
econbmicas, ha espaco para dispositivos de coordenacdo ex-ante. Entre estes,
estariam a prépria firma, o planejamento central e a politica industrial - que € o foco

deste trabalho.
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Considerando-se um setor que apresenta economias de escala, as
expectativas dos agentes no momento do investimento vao determinar as condicfes
de competicdo no periodo seguinte. Havendo a expectativa da entrada de muitos
concorrentes, as firmas podem relutar em fazer investimentos, esperando uma
guerra de precos, e neste caso pode haver um nivel subétimo de investimento. Por
outro lado, pode haver a expectativa de que ha poucos entrantes, de forma que se
gerara um fluxo grande de investimentos neste setor, causando um colapso nos

precos.

Assim, abre-se espacgo para que o Estado faca esta coordenacéo, garantindo
as firmas estabelecidas e potenciais entrantes que o numero de firmas neste
mercado ndo excederd o numero 6timo. Possiveis formas de fazer este controle
seriam a exigéncia de licencas para entrada no mercado e regulacdo da expansao
da capacidade produtiva. Ainda, no caso de um setor j& maduro, mas que enfrenta
um choque de ou reducdo progressiva da demanda, poder-se-ia coordenar o
estabelecimento de um cartel, reduzindo os custos de transacdo de uma operacao

totalmente privada, e evitando-se uma guerra de pregos e possiveis faléncias.

Entretanto, deve-se levar em conta que tal tatica deve ser temporéria, do
contrario, os custos do cartel podem suplantar os seus ganhos. No caso de uma
gueda persistente na demanda, as alternativas para as empresas deste mercado
seriam a saida de algumas destas firmas em troca de compensacdes; a reducéo da
capacidade produtiva destas empresas mediante acordo; a desativacdo de
equipamentos; e a segmentacdo do mercado entre as companhias que nele operam
(CHANG, 2004, p. 120-124).

Em todos estes casos, o Estado ndo é essencial, visto que as companhias
podem realizar esta cooperacdo entre elas mesmas. Entretanto, os custos de
transacdo associados muitas vezes sao altos, reduzindo o sucesso deste tipo de
empreitada e abrindo espago para a intervencdo de um Estado, que amplia a
credibilidade de tal sistema. Além desta questdo, também é fundamental o papel
estatal na promoc¢édo de um sistema que seja considerado justo, ou seja, que nao
seja percebido nenhum favorecimento a alguma parte neste processo. Por fim, dada
a questdo da racionalidade limitada, € fundamental que haja flexibilidade nos
acordos realizados, de forma a minimizar danos causados por condicbes

imprevistas.
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Uma vez analisado como a politica industrial pode melhorar a alocacdo de
recursos de um ponto de vista estatico passa a ser necessario avaliar de que forma
ela interfere na geracéo de progresso técnico, que € a propria razao do crescimento
econdmico no capitalismo. Deste ponto de vista, 0 planejamento centralizado da
economia poderia também servir para superar as dificuldades de coordenacao vistas
anteriormente, mas em Ultima analise geraria uma falta de dinamicidade que

acabaria por atrasar a economia.

O argumento a favor da liberalizacdo dos mercados enfatiza que é a
competicdo o principal fator que promove o0 progresso técnico, visto que o
conhecimento ndo é codificavel e, desta forma, ndo € facilmente repassado de um
agente para outros. O mercado seria entdo o mecanismo que melhor faria esta
disseminagdo, ao apontar os agentes “vencedores” dentro do processo de
competicdo. Esta corrente se utiliza também da teoria evolucionaria, segundo a qual
0 sistema econdmico seria analogo a evolucdo biolégica, mas ignora o fator crucial
de que na economia 0s agentes tém capacidade de intencionalmente promover

mudangas em si mesmos e nos mecanismos de selecdo (NELSON; WINTER, 2005).

Um primeiro ponto a este respeito é que h& casos em que existe necessidade
de coordenagdo entre as firmas, sem a qual a existéncia de uma alternativa com
melhor tecnologia ndo necessariamente seja adotada. Isto se dard quando houver
alta complementaridade entre setores da economia, e uma inovacao em algum deles
requerer mudancas nos demais, 0 que pode ser muito dificil de ocorrer caso
empresas em ambos os setores nao sejam de propriedade de uma firma, devido aos
altos custos de transacdo envolvidos. Novamente, a acao estatal pode diminuir
fortemente estes custos, mesmo sem envolver necessariamente recursos proprios.
Estratégias possiveis seriam o mero apontamento de areas onde haveriam ganhos
de cooperacéo, ou entdo o estabelecimento de incentivos financeiros para projetos

de pesquisa conjuntos.

Outro ponto de vista para a aplicacao de politica industrial parte da teoria do
ciclo de vida do produto (VERNON, 1979), que se caracteriza por uma fase inicial de
ampla experimentacdo tecnolégica; uma fase de maturacdo, na qual o padrédo
tecnologico se dissemina; e um periodo final em que o potencial de novas
descobertas se reduz. O papel da politica industrial no primeiro momento seria

incentivar fortemente o processo de pesquisa e desenvolvimento através de leis de
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patentes, subsidios, tarifas, etc., seguindo o argumento costumeiro de industrias
nascentes. J4 nas etapas seguintes, a importancia da politica industrial iria
diminuindo gradativamente, passando a ter o carater estatico discutido
anteriormente, ao coordenar os investimentos privados e, na Ultima fase do ciclo,
auxiliar na coordenacéao para realocacdo dos recursos existentes nos setores em

declinio.

Por fim, é lembrado que apesar das perdas que podem ser geradas pela
competicao por inovagdes, como através de duplicidades, os ganhos obtidos através
da diversidade sdo muito mais elevados, de forma que seria maléfica a economia a
tentativa de centralizar a pesquisa e desenvolvimento. No entanto, tal argumento
nao retira poder da politica industrial, visto que em diversos mercados ha firmas em
situacao de desvantagem frente as lideres e, por tal situacao, veem escassas suas
possibilidades de buscar inovagdes. Assim, o Estado poderia, por exemplo,
organizar subsidios para ampliar a capacidade de pesquisa e desenvolvimento
destas empresas, assim como incentivar a ampliacdo de esquemas de venture-

capital e ampliar a pesquisa nas universidades.

O conceito chave dentro desta discussdo € o de socializagdo do risco, ou
seja, através da politica industrial o agente deixa de tomar para si todos 0s riscos
associados a mudanca tecnoldgica, compartilhando-os com a sociedade. Por mais
gue tal caracteristica possa levar ao surgimento de risco moral (abordado na
sequéncia deste capitulo), a existéncia de interdependéncia entre os agentes faz
com tal estratégia resulte na aceleracdo de mudancas, que ndo necessariamente

ocorreriam caso 0s riscos fossem tomados por apenas um individuo.

2.5. Instrumentos de politica industrial

Conforme mencionado anteriormente na definicdo de politica industrial, cabe
ressaltar que, apesar de estarem relacionadas, ndo devem ser confundidas medidas
de carater macroeconémico com as de politica industrial stricto sensu. Conquanto
mudancas na politica cambial, por exemplo, possam ter efeitos cruciais em setores
importadores e exportadores, este ndo € um campo tradicional de politica industrial.

Ferraz et al (2002, p. 558) lembram ainda que uma politica industrial bem sucedida
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facilita a gestédo da politica macroecondmica, elevando a eficiéncia e a produtividade

da economia.

Um ponto fundamental de politica industrial € o carater deliberado da atuacéo
estatal na promocdo da industria, seja ele explicito ou implicito. O primeiro se
expressa nas normas, planos e declaragfes dos governantes, enquanto o segundo é
mais dificil de ser identificado, tanto devido a uma possivel falta de informacdes
sobre o comportamento das variaveis econdémicas afetadas pela politica industrial
como pela dificuldade de se isolar os seus efeitos dos de outros fenémenos

econdmicos.

A politica industrial pode ser descrita através da natureza do instrumento e do
seu alvo: este ultimo pode ser dividido em politicas horizontais, que buscam
melhorar o desempenho econdmico de forma global, de forma a alterar o
mecanismo geral de alocacdo de recursos na producdo; e verticais, que
deliberadamente atingem alguns setores pré-definidos, buscando modificar as
regras de alocacdo entre setores. Nos termos da discussao conceitual anterior,
politicas industriais horizontais estariam relacionadas ao conceito amplo, enquanto
politicas verticais seriam as defendidas pelos autores que sugerem uma definicdo

mais estrita.

J& os instrumentos podem ser de tipo regulatorio ou na forma de incentivos. O
regime de regulacdo compreende medidas de estimulo ou diminuicdo da
concorréncia, politica antitruste, assim como demais normas a respeito de meio-
ambiente, respeito ao consumidor, etc. Por sua vez, os incentivos partem de
medidas fiscais e financeiras, podendo estimular pesquisa, exportagcoes, entre outros
aspectos (FERRAZ et al., 2002, p.558-559).

Entre as possibilidades de acdes horizontais de natureza regulatéria, estao
medidas que atuem sobre concorréncia, como medidas de desestimulo a
comportamentos anticompetitivos; a infraestrutura, através de concessdes e controle
de precos; o comeércio exterior, via politicas tarifarias e nao-tarifarias; e a
propriedade intelectual, com politicas de registro de patentes e transferéncia de
tecnologia. J& do ponto de vista dos incentivos, encontramos aqueles voltados a
inovacgdo, via estimulo a gastos com P&D; o crédito, especialmente os de longo-

prazo; incentivos fiscais, para promocdo das industrias beneficiadas; e compras
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governamentais, via favorecimento a produtores locais. Sdo destacadas também
politicas genéricas referente ao entorno dos locais onde as industrias estédo
instaladas, incluindo infraestrutura, recursos humanos e ciéncia e tecnologia
(FERRAZ et al., 2002, p. 559-560).

JA as politicas industriais verticais utilizam o arsenal de instrumentos
supracitados para promover o desenvolvimento de alguns setores industriais
especificos, e por isso recebem também a denominacéao de politicas seletivas, ou de
targeting. Os setores que se candidatam a receber este suporte estatal sao:
indUstrias com alto valor agregado, na medida em que um aumento relativo de
empregados neste setor eleva a renda per capita; industrias com grande poder de
encadeamento, apresentando elevado efeito multiplicador ao longo da cadeia
produtiva; industrias com grande dinamismo potencial, evidenciado na sua maior
elasticidade-renda; e, por fim, indUstrias nascentes, que necessitam de protecdo no
seu surgimento devido aos maiores custos unitarios, devido a pequena
escala(FERRAZ et al., 2002, p. 560-561).

2.6. Limitacdes da politica industrial

A respeito dos possiveis problemas incorridos por uma politica industrial,
Chang (2002, p. 136-147) cita problemas de informacao, incluindo informacéo
insuficiente e assimetria de informacdo; problemas de rent-seeking e
empreendedorismo; assim como o problema das instituicdes auxiliares®>. Nesta
secao, iremos abordar brevemente estas objecdes e as opc¢bes de medidas para

evita-las.

A respeito dos problemas de informacdo, a literatura faz duas objecdes
principais: a primeira questiona a posse por parte do Estado de informacdes
suficientes para tomar decisfes a respeito da estrutura industrial da economia. A
segunda argumenta que as empresas possuem vantagem informacional frente ao
Estado, de forma que poderiam extrair maiores vantagens do que o desejado pelos

formuladores de politica.

®> Chang (2004) também cita problemas de ordem politica, como uma possivel perda de legitimidade
do governo ao adotar uma politica industrial, assim como uma falta de controle democratico devido as
instancias burocraticas ndo serem sujeitas ao controle legislativo. Tais questdes ndo serdo abordadas
neste trabalho.
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Quanto a informacéo insuficiente, Chang (2004) argumenta inicialmente que a
sua existéncia nao é fator limitante ao planejamento, pelo contrario, ele é ainda mais
necessario nestas situacbes, agindo de forma a minimizar perdas em caso de
mudancas abruptas na economia. Ainda, ele argumenta que a exigéncia de
informacdes para a tomada de decisdes ndo é tdo alta, e que as fontes de
informacdo muitas vezes sdo as mesmas para as firmas e para o governo. Por fim,
para o0s paises que nao se encontram na fronteira do desenvolvimento industrial este
problema é muito menos presente, a medida que € possivel adquirir conhecimento a
partir da experiéncia dos paises mais avancados, em particular para o

estabelecimento de politicas industriais seletivas.

Relativo ao problema da informacdo assimétrica ressalta-se que este nao é
um problema restrito a relacdo entre Estado e firmas, pelo contrario, e desta forma
ndo deveria ser impeditivo para a formulacdo de uma politica industrial. Além disso,
a critica assume gue uma das razdes para a vantagem informacional das empresas
€ a sua base local, mas tal fator pode ser até mesmo favoravel ao planejamento
estatal, visto que a perspectiva local pode ignorar fenbmenos que afetam a

economia como um todo.

Outro problema levantado na literatura € o possivel estimulo dado pelo
Estado a concentracdo de empresarios em setores nao produtivos, assim como ao
surgimento de rent-seeking. O primeiro problema seria resolvido através de politicas
gue reduzem os lucros de setores nao produtivos da economia, assim como pelos
proprios resultados de politica industrial e planejamento estatal, que reduziriam os
riscos da economia e, assim, restringiriam o espaco de atividades nao produtivas

tais como de hedge financeiro.

O problema de rent-seeking € mais complexo, na medida em que é
necessario prover o empresario de estimulo para que realize inovagdes, ou seja,
garantir-lhe lucro por dado periodo, mas ao mesmo tempo deve-se abreviar o tempo
de monopolio para que os custos a sociedade nao ultrapassem o0s beneficios
ganhos. Desta forma, uma possivel resposta seria uma politica de patentes que
buscasse justamente este equilibrio a partir da delimitacdo do tempo em que nédo

seria possivel haver cépia do produto ou processo.
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Por fim, é levantado o problema das instituicbes auxiliares, segundo o qual o
processo de desenvolvimento via politica industrial ndo seria replicavel de um pais
para o outro devido a existéncia de diversas instituicdes que seriam Unicas em cada
pais, tais como uma elite burocratica com ampla margem de decis@o e a existéncia
de comportamento cooperativo entre governo e empresas. Apesar de apontar a
importancia das instituicées, Chang (2004) argumenta que a dificuldade em cria-las
€ exagerada, citando experiéncias como a japonesa, onde boa parte das instituicbes
atuais surgiu nos anos 50, e que muitas instituicbes diferentes acabam tendo
resultados semelhantes. Como exemplo, ele utiliza o “life time employment” existente
no Japao e a politica trabalhista sueca, que sdo muito diferentes entre si, mas
ambas garantem que os trabalhadores tenham visdo positiva do desenvolvimento

tecnolégico, tendo garantia de suas permanéncias nos seus empregos.

Recapitulando o que foi discutido neste capitulo, se chega a conclusédo de que
a industria é relevante para o desenvolvimento de uma nacgédo, e que o modelo de
intervencdo baseado na teoria neoclassica é insuficiente como guia de politica para
promocao industrial. Da mesma forma, conquanto uma definicdo de politica
industrial stricto sensu possa ser preferivel do ponto de vista da anélise de custo
beneficio da intervencdo versus ndo intervencdo, conforme argumenta Chang
(2004), na pratica ela é limitada demais para servir de guia. Deste modo, o modelo
de politica industrial que parece ser mais eficaz atualmente é a politica de cunho

neoschumpeteriano, que sera mais aprofundada no capitulo seguinte.
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3. Competitividade e Politica Industrial

3.1.A vis&o neoschumpeteriana da competitividade®

O elemento central na andlise que faremos nesta secdo é 0 processo
concorrencial e sua relagdo com o ambiente econbmico e as estratégias
desenvolvidas pelas empresas, de acordo com a perspectiva neoschumpeteriana. A
partir desta analise, poderemos inferir os principais condicionantes para a

competitividade, tema que serd abordado na préxima secao.

Conforme tratado no capitulo anterior, a visdo neoschumpeteriana caracteriza
a concorréncia como um processo dinamico em que 0S agentes buscam criar
assimetrias entre si, através de inovacoes, a partir do objetivo de obtencado de lucros
extraordindrios, assim como de vantagens competitivas duradouras. Neste processo,
ha também uma fase na qual estas assimetrias s&o minimizadas através da imitagédo
e reproducéo de préaticas bem sucedidas, mas tal fase ndo € a mais relevante para o
melhor entendimento do processo concorrencial. Desta forma, o mercado, que sob
uma perspectiva “estatica” pode ser visto como o instrumento que remove as
assimetrias e cria uma convergéncia do lucro entre as diferentes empresas, de um
ponto de vista dindmico possui uma funcdo oposta, agindo de forma seletiva e

filtrando as inovacdes colocadas no processo concorrencial.

Analisando entdo os critérios de eficiéncia geralmente empregados na
literatura econdmica, temos inicialmente o de eficiéncia alocativa, segundo o qual
uma determinada situacdo € eficiente caso nenhum individuo possa ampliar sua
utilidade sem reduzir a de outro agente. Entretanto, ele ndo é adequado para o tipo
de analise que estamos fazendo, pois, ademais de outros problemas abordados em
Possas (1996, p. 77-79), tem um carater essencialmente estatico, ndo sendo
possivel incorporar fatores essenciais como inovagfes ou mudancas estruturais.
Outro critério utilizado € o de eficiéncia produtiva, que se refere ao uso adequado
das tecnologias existentes e das formas de organizacdo da producéo, e desta forma
€ restrito a aspectos mais administrativos das firmas, ndo sendo por iISSo mesmo

aplicavel ao conjunto da economia.

® Esta sec&o se baseia em Possas (1997).
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Desta forma, a corrente neoschumpeteriana propds um terceiro conceito,
denominado eficiéncia seletiva, que reconhece a selecdo de inova¢des como a mais
importante funcdo do mercado, e avalia a sua capacidade de cumpri-la
adequadamente. Assim, um ambiente competitivo, que compreende o conjunto de
regras e normas de agdo e regulacdo, tem estreitamente ligada a sua eficiéncia
seletiva a nocdo de pressdo competitiva, ou seja, uma série de condi¢gdes estruturais
de mercado que mantém as empresas sob pressdo, interna e externa, de forma
permanente, incluindo aspectos ligados a competicdo com empresas inovadoras
estabelecidas mercado em questdo, assim como a ameaca de entrada de novas

firmas.

Em resumo, o conceito de pressdo competitiva ndo faz hipdteses ex-ante a
respeito do comportamento em estruturas de mercado ndo competitivas, e adota
uma perspectiva dinamica, a partir da qual “busca-se assegurar condicdes de longo
prazo para, a0 mesmo tempo, pressionar (stick) e estimular (carrot) a adogao de
estratégias duradouras de investimento [..] voltadas ao incremento da
competitividade, via maior eficiéncia bem como maior inovatividade” (POSSAS,
1996, p. 82-83). De forma a gerar-se este tipo de pressdo sobre as empresas,
Possas ressalta o papel fundamental das politicas industrial, tecnoldgica, tarifaria e
crediticia, ndo s6 fomentando a competicdo interna e externa mas estimulando a
capacitacdo e, numa perspectiva de longo prazo, a eficiéncia produtiva e a

inovatividade.

Uma questéo que surge a partir desta anélise € como o mercado seleciona no
longo prazo as firmas com as melhores estratégias e inovacdes se, de acordo com a
teoria neoclassica, elas operam no presente com a mesma estratégia maximizadora
de lucro e sob as mesmas restricdes? O resultado légico seria que, ap6és um
momento de ajuste, as firmas de uma mesma inddstria teriam estratégias
semelhantes, e desta forma ndo seria possivel para o mercado fazer qualquer tipo

de selecéao entre elas.

Entretanto, tal comportamento maximizador, baseado na chamada
racionalidade substantiva, ndo faz sentido num mundo rodeado por forte incerteza,
gue impede a reducdo do problema de otimizacdo ao mero calculo de risco. Esta
incerteza, advoga a corrente neoschumpeteriana, € causada pela prépria dindmica

da economia capitalista, que pode gerar “trajetérias indeterminadas e
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potencialmente instaveis, [...] [gerando] a incerteza no ambito sistémico, tornando-a
uma propriedade intrinseca ao proprio ambiente econémico, e ndo apenas a
percepcao dos agentes” (POSSAS, 1996, p. 85). Junto a isto, soma-se uma grande
complexidade do processo de tomada de deciséo, desde o ponto de coleta das
informagBes necessarias até o estagio da tomada de decisdo, podendo tornar

inviavel economicamente o célculo de uma solucao 6tima.

Na presenca de incerteza e complexidade, surge o conceito de racionalidade
processual, na qual se definem rotinas que formam um conjunto diverso de solucdes
para 0 mesmo problema. Desta forma, o que sob a teoria neoclassica seria
encarado como um periodo de ajuste entre situacfes de equilibrio, sob a otica
neoschumpeteriana é considerado como absolutamente normal, havendo um
componente dindmico criador de diversidade, e um estatico no qual, sob a presenca

de menor incerteza, haveria maior convergéncia.

Neste contexto, a literatura traz os conceitos de paradigmas e trajetorias
tecnoldgicas: o primeiro se trata de um conjunto de referéncias, procedimentos e
enfoques comuns, que orientam a pesquisa, enquanto as trajetorias podem ser
vistas como deslocamentos dentro dos paradigmas’. Nos casos de prevaléncia de
um paradigma ou trajetdria tecnolégica ha sim uma tendéncia a maior uniformidade
nas solucbes adotadas pelas firmas, mas de maneira alguma isto implica em
homogeneidade absoluta. Isto ocorre por razdes como a diferente localizacdo de
cada firma, sujeitas a diferentes leis, tarifas e demais fatores institucionais, assim
como pela ocorréncia de inércia econbmica e institucional, ou seja, as firmas
enfrentam sunk costs e restricoes de aprendizado e conhecimento industrial cujos
custos para constante adaptacdo as ultimas tendéncias seriam proibitivos. No caso
destas apontarem seguramente para mudancas estruturais, a difusdo deste novo
paradigma tecnoldgico, num processo de reestruturacdo industrial, gera os grandes

custos antes citados, se tornando essencial a articulagcdo entre politicas publicas e

’ Conforme Dosi (1988, p. 1127, traducéo nossa), “um paradigma tecnoldgico pode ser definido como
um ‘modelo’ de solugdo de problemas tecnoecondmicos selecionados baseados em principios
altamente seletivos derivados das ciéncias naturais, juntamente com regras especificas voltadas para
a aquisicdo de novos conhecimentos e para a salvaguarda, sempre que possivel, de sua rapida
difusdo entre os competidores”. Ja “uma trajetdéria tecnoldgica, isto €, uma atividade “normal”
solucionadora de problemas, determinada por um paradigma, pode ser representada pelo movimento
de trade-offs multidimensionais entre as variaveis tecnolégicas que o paradigma define como
relevantes” (DOSI, 1982, p. 154).
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estratégias empresariais, em especial em paises em desenvolvimento, cujas

limitac@es financeiras e tecnologicas sdo mais restritas.

Ainda dentro deste processo de criacdo de assimetrias e posterior difuséo de
rotinas e procedimentos, nota-se ainda que quando o paradigma tecnoldgico esta
em fase avancada, havendo maior homogeneidade entre as firmas, abre-se espaco
para estratégias “ofensivas”, que por definicdo possuem carater mais inovativo do
gue as demais. Dentro deste processo, Possas (1996) aponta que historicamente
houve diversos tipos de articulacdo entre as empresas para aumentar as suas
chances de sucesso, indo desde as fusdes e aquisi¢cdes, passando pelos cartéis, até
as atuais aliancas estratégicas, que possibilitam o surgimento de sinergias entre
empresas com areas de especializacdo e bases tecnoldgicas diversas. E importante
notar que tal cooperacdo ndo esta voltada para a reducao da competicao, e sim para
0 aumento da competitividade das firmas cooperadas.

Como j& foi comentado, sob a perspectiva neoschumpeteriana o papel
principal de politica industrial seria influenciar as estratégias das empresas, e sua
eficacia deve ser julgada sob este aspecto. No ponto anterior, tal influéncia seria
dada a partir da construgcdo de um ambiente gerador de pressdo competitiva,
enquanto no atual, as metas seriam indugdo de maior capacitagdo tecnoldgica e
produtiva, provendo crédito, incentivos fiscais, e favorecendo a formacao de aliancas

e demais formas de cooperacéo, tanto privadas como publico-privadas.

3.2.Conceito e determinantes da competitividade

Conforme ressalta Porter (1993, p. 3-6), a explicacdo da literatura para a
competitividade dos paises ndo € unanime: alguns a definem como resultado de
varidveis macroeconbmicas, tais como taxas de cambio, juros e déficits
governamentais; outros como funcdo de mao de obra barata ou recursos naturais
abundantes; ou ainda como resultado direto da acdo governamental. Além de
nenhuma destas explicacbes ser totalmente satisfatéria, ainda mostram como um
conceito tdo amplamente usado ainda possui uma grande variedade de defini¢des,

reduzindo assim o nivel do debate académico.
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Um primeiro passo é diferenciar competitividade empresarial, industrial® e
nacional: a primeira, conforme definicdo de Ferraz et al. (1995, p. 3), pode ser
entendida como “a capacidade da empresa formular e implementar estratégias
concorrenciais, que lhe permitam ampliar ou conservar, de forma duradoura, uma
posicdo sustentavel no mercado”. Analogamente, Porter (1993) utiliza o termo
“vantagem competitiva”, ainda que este também seja valido quando a posicdo néao é
sustentavel. Neste caso, a vantagem € considerada “inferior”, enquanto uma
vantagem competitiva duradoura e sustentavel é considerada “superior’. Este tema

sera tratado mais adiante neste capitulo.

JA a competitividade industrial se refere a vantagem de determinada
aglomeracao (ou cluster) de empresas em relacdo a outros, e, do mesmo modo
competitividade empresarial, foge do escopo deste trabalho. Por outro lado, a no¢do
de competitividade nacional é de importancia central para os propositos desta
monografia. Durand et al. (1998, p. 4) utilizam uma definicdo estrita, que considera
a competitividade nacional como a habilidade do pais em vender seus produtos no
mercado mundial. Entretanto, tal definicho € geralmente utilizada por ser mais
propicia a criacdo de indicadores de competitividade entre paises, via medicdo de

diferenciais de custo e de precos entre eles.

Considerado o objetivo proposto com este trabalho, optamos por uma
conceituacdo mais ampla de competitividade nacional, a qual é compativel com a
definicdo adotada por Porter (1993), que, por sua vez, se baseia na idéia de
produtividade nacional, entdo definida como o valor que é produzido por cada
unidade de trabalho. Precisamente, adotar-se-a o conceito definido no Global

Competitiveness Report, segundo o qual competitividade

“is the set of institutions, policies, and factors that determine the level of
productivity of a country. The level of productivity, in turn, sets the level of
prosperity that can be earned by an economy. The level of productivity also
determines the rates of return obtained by investments in an economy,
which in turn are the fundamental drivers of its growth rates. In other words,
a more competitive economy is one that is likely to grow faster over time
(SALA-I-MARTIN et al., 2012, p. 3).

Considerando os fatores determinantes para a competitividade, Ferraz et al.

(1995) sugerem uma divisdo entre fatores empresariais, sobre os quais a empresa

8 Seguimos neste capitulo a denominacao utilizada por Porter (1993), quando considera a “industria”
como sinénimo de “setor industrial”.
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tem poder direto de decisao; fatores estruturais, referentes ao conjunto da industria
onde se localiza a firma em questéo; e fatores sistémicos, que ndo sdo diretamente

influenciaveis pelas empresas e constituem-se em externalidades.

Dentre os fatores empresariais, vistos na figura 1, Ferraz et al. (1995) citam
como determinantes o0s principios de gestdo competitiva, ou seja, a gestao
organizacional da empresa;, a capacidade inovativa, que € 0 amago do
comportamento das firmas competitivas; a capacidade produtiva, com foco em maior
gualidade dos processos de producdo e reducdo de ineficiéncias; e por fim, os
recursos humanos, cuja gestdo se baseia no aumento da qualidade dos produtos

sem perda de produtividade.

Inovagéo

* Produto
* Processo
* Transferéncia de Tecnologia

Gestao Recursos Humanos
* Marketing = Produtividade

» Servigcos Pds-venda * Qualificagao

* Financas * Flexibilidade

» Administracao
* Planejamento

Produgdo

= Atualizacdo de equipamentos
= Técnicas organizacionais
» qualidade

Figura 1 — Fatores empresariais de competitividade. Fonte: FERRAZ et al. (1995, p. 11)

Por sua vez, entre os fatores estruturais Ferraz et al. (1995) elencam o
mercado; a configuracdo da industria; e o regime de incentivos e regulacdo da
concorréncia, conforme a figura 2. Entende-se como mercado basicamente o
comportamento dos consumidores tanto no mercado interno como nos externos, que
pode pressionar diretamente as firmas no sentido de inovarem dependendo do seu

dinamismo e grau de exigéncia de qualidade.

35



MCI‘ cadu

.

Tamanho e dlnamlsmo\
* Grrau de sofisticacao \

» Acesso a mercados /
\ internacionais /
-

o . T T

~ «Desempenhoe -
/ capaci?acao \ _ / N Ap_arato Ie_gal .
[ » Estrutura patimenial } { + Politica fiscal e financeira "I

e produtiva / | » Politica comercial
\Ani culacdes na cadeig/ \ﬁ * Papel do Estado /
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Figura 2 — Fatores estruturais de competitividade. Fonte: FERRAZ et al. (1995, p. 12).

Ja a configuracdo da industria se refere as caracteristicas assumidas no lado
da oferta, havendo tendéncia no sentido de reducdo no portfolio de produtos para
haver maior foco em linhas de produto similares. Da mesma forma, tem-se ampliado
a cooperacdo entre as empresas, tanto de forma vertical, ampliando a
competitividade ao longo de toda a cadeia de producé&o, como entre empresas de
baixa intensidade tecnologica, para obterem maior eficiéncia empresarial ou, via
compartilhamento, acesso a recursos inacessiveis caso a operacdo se desse de

forma isolada.

o

Por fim, o regime de incentivos e regulacdo da concorréncia age sobre
comportamento das empresas, estimulando a rivalidade entre elas, com vistas a
elevagdo das suas capacidades inovativas. Na mesma linha, as regulagdes guiam a

conduta das empresas para uma direcdo considerada socialmente desejavel.

Ja por fatores sistémicos entendem-se as caracteristicas gerais do sistema
econdmico, afetando de forma direta a competitividade empresarial através dos
determinantes macroeconémicos, politico-institucionais, legais-regulatérios, de
infraestrutura, sociais e internacionais. Os macroeconémicos se dividem entre
aspectos cambiais, que afetam diretamente a rentabilidade do setor exportador,
assim como a concorréncia entre a industria local e os produtos importados;
estabilidade da economia, espelhada tanto por uma inflagdo controlada como por um

crescimento continuo do PIB, de forma a reduzir a incerteza e elevar economias de
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escala; e aspectos crediticios, especialmente no que se refere a oferta de

financiamentos de longo prazo e alto risco.

Os determinantes politico-institucionais incluem um vasto rol de politicas,
entre as quais a de comércio exterior, tributaria, cientifica e tecnoldégica e o uso do
poder de compra do governo. A de comércio exterior determina fortemente tanto o
acesso de produtos nacionais ao exterior como o fluxo contrario; a politica tributaria
afeta diretamente o desempenho da empresa através de oneracdes ou
desoneracdes; a politica cientifica e tecnolédgica fornece a infraestrutura necesséria
para a moderniza¢do da industria; enquanto o uso do poder de compra do Estado
pode elevar de forma decisiva a demanda de determinados bens considerados

estratégicos pelo governo.

Por sua vez, os determinantes legais-regulatérios sao aqueles em que o
Estado atua de forma mais passiva, moldando o ambiente concorrencial. Entre os
principais instrumentos estdo a defesa da concorréncia e do consumidor, a defesa
do meio ambiente, o regime de propriedade intelectual e o de controle ao capital
estrangeiro, cujos objetivos, de forma geral, sdo o coibir abusos de empresas com
poder de mercado e promover estratégias empresariais com metas de elevacao da

eficiéncia produtiva e do grau tecnoldgico.

Os determinantes de infraestrutura apresentam forte peso na estrutura de
custos das empresas industriais, se subdividindo em oferta de energia, transporte e
telecomunicacfes. Desta forma, € essencial para a competitividade industrial um
fornecimento farto e confiavel de energia, assim como uma estrutura logistica
moderna e integrada, nédo sendo suficientes apenas alguns corredores de
transportes em boas condicfes. Ainda, 0 recente progresso técnico tornou as
telecomunicacdes fundamentais para o funcionamento eficiente das firmas, tornando

necessaria a manutencdo desta estrutura nos niveis vigentes internacionalmente.

Quanto aos determinantes sociais, estes afetam diretamente o capital
humano disponivel na economia, assim como o padrédo de vida dos consumidores.
Deste modo, o nivel da produtividade da economia e o grau de qualidade dos
produtos fabricados séao diretamente condicionados por este fator, que ainda afeta o
tamanho do mercado consumidor e o seu grau de exigéncia, que podem contribuir

fortemente para a competitividade externa da industria local.
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Por fim, os determinantes internacionais se dividem basicamente entre as
esferas produtiva e financeira. No primeiro caso, o comércio externo oferece a
possibilidade de elevacdo da competitividade das industrias ao estimular a busca por
estratégias mais inovadoras, ao passo que a entrada de bens importados também
eleva o acesso local a bens com maior grau tecnoldgico, assim como no caso de
investimento externo direto. Pelo outro lado, as tendéncias do capital financeiro
internacional auxiliam na definicdo das estratégias de financiamento internas, com
este podendo ser de natureza mais avessa ao risco, baseado em retornos de curto
prazo, ou entdo com maturidade mais longa, favorecendo o desenvolvimento de
setores com maior contetdo tecnolégico, que ao mesmo tempo oferecem maior risco
e maior impacto sobre a competitividade da inddstria local. A relacdo entre os fatores

empresariais, estruturais e sistémicos esta na figura 3.

— macroecondmicos

o mercado T ZH'

intermacionais

configuracdo da regime de incentivos o
inddstria e requlacéo soc
legais-regu nE?ah__hx _,.f"'fﬁ/”
-L“'“'-\-..___ TTT— — e -

T——____infra-estruturais ___—

Figura 3 — Fatores determinantes da competitividade. Fonte: FERRAZ et al. (1995, p. 14).

Possas (1996, p. 98-100) oferece uma classificacdo semelhante dentre os
fatores sistémicos: inicialmente, ele cita os fatores que estimulam a criacdo de um
ambiente competitivo, com o papel de ampliar a pressdo competitiva sobre as
empresas. Este papel é exercido principalmente por instrumentos regulatérios,
especialmente os relacionados a defesa da concorréncia. Em segundo lugar, ele cita
os fatores que provém externalidades a competitividade industrial, que
compreendem basicamente a construcao de infraestrutura de transportes, energia e

comunicacdo. Por fim, em terceiro lugar ha os fatores politico-institucionais, que
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abrangeriam a politica macroecondmica — incluindo assim as politicas cambial,
fiscal, monetaria e crediticia — bem como as politicas de fomento e promocao, que
englobam os incentivos a ciéncia e tecnologia, pesquisa e desenvolvimento, assim

como as compras governamentais.

O autor argumenta ainda que no contexto internacional atual®, marcado pelo
processo de globalizacdo, ha uma tendéncia de difusdo de normas internacionais a
respeito da regulacdo das economias nacionais, gerando uma reducdo da
autonomia de intervencao estatal em assuntos econémicos. A0 mesmo tempo, o
paradigma tecnoldgico vigente, baseado na eletroeletrbnica e nas tecnologias de
informacéo, faz emergir novas formas de concorréncia, ressaltando-se o papel das
inovacdes, a maior importancia do capital humano, a maior necessidade de
flexibilidade produtiva e a ampliacdo da concorréncia para o ambito global
(POSSAS, 1996, p.95-98). Neste contexto, Possas argumenta que aumenta a
importancia dos determinantes sistémicos para a competitividade industrial, mas que
isto ndo deve ser confundido com uma menor atuacao do Estado, visto que apenas
o primeiro grupo de fatores determinantes da competitividade €, a priori, compativel

com o ideario neoclassico, enquanto 0os outros dois grupos

supdem uma presenca estatal mais ativa, indutora e promotora, em certos
casos possivelmente estruturante, mas sempre interventiva em algum grau.
Competitividade, como a prépria concorréncia, ndao €é um atributo
espontaneo dos “mecanismos de mercado” deixados ao seu livre arbitrio e
livre curso, mas um resultado, sempre inconcluso e temporario, construido
pela acdo estratégica, tanto privada como publica (POSSAS, 1997, p. 100,
grifo no original).

3.3. A “vantagem competitiva das nagdes” e o “modelo do diamante” *°

Antes de falar propriamente dos determinantes para a vantagem competitiva
das nacdes, Porter (1989, 1993) aborda como se da a concorréncia entre as
empresas no ambito global, o que abordaremos brevemente na sequéncia do
trabalho. O objetivo é analisarmos de que forma as empresas obtém vantagem
competitiva dentro de suas industrias, ou seja, de que forma elas obtém sucesso, via

lideranca de custos ou via diferenciacdo. Em seguida, nos voltaremos ao estudo dos

° Ressalta-se que o texto citado ndo é recente, de modo que ele desconsidera as novas

configuragbes do cenario internacional pdés-crise financeira, como, por exemplo, um aumento do
protecionismo. Contudo, por mais que possa haver certa relativizacdo das ideias apresentadas, em
esséncia considera-se que elas permanecem validas.
19 Esta secdo se baseia em Porter (1993), especialmente nos capitulos 1, 2, 3 e 12.
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determinantes para a competitividade industrial em uma nagao, e entdo, de que
forma o governo pode afetar o sucesso empresarial. obtendo uma vantagem
competitiva nacional quando as empresas com base local sdo lideres globais. Ainda,
retomando o raciocinio de Possas (1997) a respeito da diversidade de conduta das
firmas, a nagdo tera vantagem competitiva quando as empresas nela localizadas
tendem a escolher estratégias melhores do que as que se encontram em outros

paises, tendo assim maiores chances de se tornarem lideres globais.

Conforme Porter (1993, p. 45), a estratégia competitiva nasce da analise da
estrutura da industria em questdo, que é construida a partir de cinco forgas
competitivas: (1) ameaca de novas empresas; (2) ameaca de novos produtos ou
servicos; (3) poder de barganha dos fornecedores; (4) poder de barganha dos
compradores; e (5) rivalidade entre os competidores existentes. Estas forgcas
determinam diretamente a lucratividade na industria em andlise, ao influenciar os
precos que as empresas podem cobrar, o nivel dos custos necessarios a producao e

0 grau de investimento necessario para competir.

O segundo passo da estratégia competitiva das empresas seria determinar o
seu posicionamento dentro da estrutura da industria, buscando obter a partir dai
uma vantagem competitiva. Esta pode ser baseada tanto em menor custo, quando
uma empresa fabrica um produto comparavel ao das concorrentes a um custo
inferior; como em diferenciacéo do produto, quando a qualidade do bem produzido é

superior a dos concorrentes, ainda que o custo de producéo seja semelhante.

Entretanto, mais importante aqui € como a vantagem competitiva é criada,
através da introducao de inovacdes por parte das empresas, sejam elas de produto
ou processo, radicais ou incrementais. Entre as principais fontes de criacdo de
vantagem competitiva, podemos citar o surgimento de novas tecnologias, e toda a
gama de novos produtos e processos que podem dela se originar; novas
necessidades por parte dos compradores, demandando novos produtos que abrem
margem para a introducdo de novos produtos e reorganizacdo da estrutura vigente
na industria; o aparecimento de um novo segmento na industria, possibilitando que
uma empresa reorganize a sua producdo de forma a melhor atender este grupo
especifico de consumidores; mudancas na disponibilidade ou custo dos insumos
também possibilitam que surjam novos formas de organizacdo da producdo com

utilizacdo ou de novos insumos ou daqueles com algum tipo de diferenciacéo,
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enguanto que empresas ja estabelecidas podem ter dificuldades de efetuar esta
reorientacdo; por fim, mudancas nas regulamentacbes que envolvem o setor
também podem por fim a vantagem competitiva de industrias existentes, dando

margem para o surgimento de outras com maior grau de adaptacao as novas regras.

Cabe ressaltar, entretanto, que este tipo de reestruturagdo na industria abre
margem para que novas empresas estabelecam vantagem competitiva, mas um
fator fundamental para que tal proveito seja obtido é a antecipacédo das acles, que
possibilita um aproveitamento mais rapido das economias de escala e maior reducéo
de custos, relativamente as outras empresas, via aprendizado. Todavia, ndo basta
as empresas criar uma vantagem, mas também manté-la pelo maximo de tempo
possivel. Deste modo, é fundamental para a manutencdo da vantagem competitiva
gue o fator no qual ela se baseia néo seja facilmente replicavel, como em caso de
baixos custos de mao de obra, devendo ser perseguidas tecnologias com direito de

propriedade, forte diferenciacéo, reputacao, entre outros fatores.

Além disto, uma unica fonte de vantagem competitiva ndo costuma ser o
bastante para manté-la nesta posicdo por muito tempo. Tendo isto em mente,
vantagem em um maior nimero de fatores eleva o preco que competidoras tém de
pagar para tentar se igualar a empresa lider. Contudo, ndo basta ter vantagem em
fontes de vantagem competitiva mais estaveis, ou mesmo ter vantagem em todas as
fontes possiveis, se ndo houver permanente busca pela melhoria do desempenho
em relacdo as vantagens existentes, e compromisso de longo prazo de buscar

aperfeicoamento dos fatores em que ndo ha vantagem competitiva.

Inserindo na analise a questdo da competicdo internacional, surgem alguns
elementos novos. Ha industrias em que a competicAio em cada pais €
essencialmente independente, e neste caso ndo faz sentido falar em vantagem
competitiva, visto que cada pais tera esse tipo de industria em seu territério. No polo
oposto, ha as industrias em que a competicdo € global, com cada empresa tendo
sede em diferentes paises, aproveitando as vantagens existentes em cada local em

gue se instala, e afetando de forma relevante a prosperidade econémica nacional.

Nestas empresas que adotam uma estratégia mundial, a vantagem
competitiva seria obtida a partir de duas dimensfes: uma delas é relativa aos locais

nos quais ela vai se instalar, e a outra se refere a forma de coordenacao entre estas
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unidades dispersas. No primeiro caso, se houver grandes ganhos de escala e os
custos logisticos ndo forem altos, se opta pela concentracdo em grandes fabricas e
distribuicao via exporta¢des, enquanto que no caso contrario ha maior dispersao das
unidades ao redor do globo, via investimento externo direto. Por sua vez, a escolha
da localizagédo de cada unidade tem como principais determinantes o custo dos
fatores em cada regido, o aproveitamento de conhecimentos especializados locais,
além de possiveis restricdes governamentais que acabam incentivando a empresa a

se instalar naquele territorio.

A outra fonte de vantagem competitiva em uma estratégia global é a
coordenacao entre as diversas unidades espalhadas pelo mundo. Ela pode ser
construida a partir de diversas fontes, entre outros fatores: compartilhamento do
conhecimento obtido em um local especifico, muitas vezes decorrente das préprias
diferengas culturais envolvidas; economias de escala, quando cada unidade se
especializa em um produto da portfolio e posteriormente distribuindo as producdes
entre cada pais; diferenciacdo da empresa, construida sobre a base de uma

reputacdo em escala global.

Outro ponto importante aqui € a razdo que leva as empresas a adotarem uma
estratégia global: em geral, as condicbes do seu pais de origem levam-na a
estabelecer uma vantagem competitiva interna. Entretanto, tal forca obtida
internamente abre a possibilidade de expanséo da atividade da firma para fora do
territério local, e neste momento passa a obter também os ganhos de escala e de
reputacdo provenientes de uma atuagdo global, compensando até mesmo a

eventual perda da vantagem inicial de fonte local.

Neste contexto, a conclusdo que segue € que um pais onde as empresas sao
bem sucedidas tem fatores que apoiam a busca de cada uma delas pela estratégia
mais adequada a sua industria. As estratégias bem sucedidas, por sua vez, levam a
criagdo de vantagem competitiva, que em indulstrias mais sofisticadas requer uma
grande dose de inovacdo, em especial quando se busca manter tal vantagem ao
longo do tempo. Em cima disso, € necessario que haja pressdo sobre as empresas
de forma que elas ndo se estabilizem no momento em que obtém vantagem
competitiva, mas continuem buscando aprimorar e criar novas fontes de vantagem.

No momento em que as vantagens competitivas locais sdo valiosas globalmente, as
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empresas do pais sdo estimuladas a se internacionalizar, ampliando as vantagens

locais com base na estratégia global.

Segundo Porter (1993, p. 87-90), sdo quatro os atributos que modelam o
ambiente competitivo, influenciando diretamente a criagdo da vantagem competitiva:
(1) condicdes de fatores; (2) condicdes de demanda; (3) industrias correlatas e de
apoio; (4) estratégia, estrutura e rivalidade das empresas. Cabe ressaltar que o
efeito de cada um destes determinantes ndo é “isolado”; na realidade, todos eles sao
mutuamente dependentes, e por tal razdo ndo devem ser analisados fora do
contexto do “diamante”, nome dado por Porter a este conjunto de variaveis. Ainda,
tomam-se em conta os papéis exercidos pelo acaso e pelo governo sobre cada um

dos determinantes, como pode ser visto na figura 4.

ESTRATEGIA,
ESTRUTURA E
RIVALIDADE DAS
EMPRESAS

CONDICOES DE -] conpicoEes pe
FATORES ; u DEMANDA

"

"

.. i
INDUSTRIAS
CORRELATAS E
DE APQIO

Figura 4 — Determinantes da vantagem competitiva nacional (modelo do diamante). Fonte: PORTER
(1993, p. 146)

Desta forma, ressalta-se que muitas vezes a criacdo de vantagem competitiva
nacional ndo se da como decorréncia de estratégias empresariais ou politicas de

governo, e sim por situacOes fortuitas, tais como importantes descontinuidades
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tecnolégicas, choques externos, ou modificacBes abruptas nos mercados mundiais
de forma geral. Desta forma, vantagens nacionais ja constituidas podem ser

suplantadas por outros paises, sem que isto tenha sido de alguma forma planejado.

Entretanto, a importancia muitas vezes decisiva do acaso nao diminui o papel
das politicas publicas, que podem afetam decisivamente, tanto positiva como
negativamente, cada um dos fatores acima mencionados. Apesar disto, é
fundamental a nocdo de que o Estado por si s6 ndo conduz a uma vantagem
competitiva duradoura, sendo necesséaria uma atuacao em conjunto com a visao dos
demais determinantes do “diamante”. De forma resumida, podemos dizer que a
principal fungcdo assumida pelo Estado € a de pressionar e desafiar as empresas a
adotarem um comportamento inovador, visto que, em ultima analise, sdo estas as

unidades basicas para o crescimento e o desenvolvimento econémico de um pais.

3.3.1. Condi¢des de fatores

Comecaremos analisando o papel das condi¢cdes de fatores, que nada mais
sdo do que o0s insumos necessarios para a producao, incluindo recursos humanos,
recursos fisicos, recursos de conhecimentos, recursos de capital e infraestrutura. E
fundamental termos em mente que existe uma hierarquia entre eles, com os fatores
basicos (recursos naturais e mao de obra ndo especializada, por exemplo) sendo
criados dentro um pais a um custo relativamente baixo, enquanto os fatores
adiantados, como pesquisa avancada e recursos humanos altamente qualificados,
exigem um investimento muito maior na sua formacao. Desta forma, cada vez mais
os fatores béasicos perdem relevancia na formacdo da vantagem competitiva

nacional, ou entdo geram uma vantagem insustentavel num prazo mais longo.

Da mesma forma, os fatores se dividem entre os generalizados, que podem
ser utilizados em um grande numero de industrias, e os especializados, que
envolvem um foco maior em uma industria especifica, como um centro de pesquisa
voltado para um unico setor, por exemplo. Novamente, fatores com maior grau de
especializacdo tendem a ser mais decisivos para a obtencdo de uma vantagem
competitiva duradoura, pois tém sua construcdo mais dispendiosa e, por

conseguinte, dificulta a imitagao por outras nagoes.
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Entretanto, com referéncia a ambas as classifica¢cdes, importa observar que
ndo costuma ser possivel desenvolver vantagem num fator adiantado ou
especializado sem antes ter uma base de fatores basicos e generalizados. Ainda,
cabe lembrar que esta é uma definicdo geral, e que pode haver industrias
especificas nas quais a mera vantagem em um fator basico ja garante a obtencéo de
vantagem competitiva, ainda que esta ndo seja a tendéncia na maioria dos setores

industriais.

Do ponto de vista do papel governamental, esta é uma area onde sua
participacdo ativa € fundamental para que se possa competir globalmente. Um
primeiro fator em que € necessario o suporte do governo € a educacdo e

treinamento, que, conforme Porter,

“talvez constitua a maior influéncia isolada, a longo prazo, ao alcance de
todos os niveis de governo para o aprimoramento da industria. A melhoria
do sistema educacional geral é prioridade essencial do governo; uma
guestdo de economia e ndo, apenas, de politica social. Ao mesmo tempo,
porém, o sistema geral de educacéo ndo basta para assegurar a vantagem
nacional. Tdo importante quanto ele é a adogdo de politicas que liguem o
sistema educacional a industria e estimulem os esforcos desta no
treinamento (PORTER, 1993, p. 702).

Entre as principais caracteristicas citadas pelo autor para que haja vantagem
neste fator estdo o alto padrédo educacional; a valorizacdo do ensino como profissao;
a presenca de orientacdo préatica nos curriculos; a importancia de cursos de ensino
superior que ndo fiqguem restritos ao academicismo da universidade, como cursos
técnicos e profissionalizantes; a existéncia de lacos fortes entre as instituicdes
educacionais e os empregadores; o investimento das empresas no treinamento
constante dos seus empregados; e, por fim, abertura a entrada de trabalhadores
especializados do exterior.

Também relevantes sédo as politicas nacionais para ciéncia e tecnologia, que
exercem papel fundamental na melhoria da qualidade dos bens produzidos e na
reducdo dos custos de producéo. E, ainda que boa parte da pesquisa seja realizada
pela iniciativa privada, deve haver participacdo governamental nessa atividade, visto
gue os ganhos sociais ocasionados pelo desenvolvimento tecnoldgico superam 0s

privados.

Neste caso, as principais caracteristicas de uma politica eficiente seriam a

compatibilidade entre a politica e a estrutura industrial do pais; énfase maior na
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pesquisa universitaria do que nos centro de pesquisa governamental; foco nas
tecnologias que sejam atraentes do ponto de vista empresarial; forte conexado entre
0s institutos de pesquisa e a industria; estimulo a pesquisa dentro das empresas;

énfase na intensificacao do ritmo de geracao de inovacao e de sua difusao.

Por sua vez, a constituicdo de uma infraestrutura de qualidade ndo costuma
ser decisiva para a criacdo de vantagem competitiva, mas pode ser crucial para que
ela ndo seja atingida, caso seja insuficiente. Desta forma, é tarefa do governo
investir diretamente ou via concessfes neste campo, lembrando ainda que ndo so a
infraestrutura logistica e de energia sdo importantes, mas também a de

comunicacdes, que adquire papel decisivo na industria atual.

Ainda, do ponto de vista do mercado de capitais, € essencial que as
empresas tenham disponivel crédito a baixo custo para realizar seus investimentos.
O governo pode tratar esta questdo de varias maneiras: via incentivo a poupanca
privada, controle do déficit publico, abertura ao mercado de capitais internacional ou
ainda através da concesséo de crédito a taxas subsidiadas, financiadas através de

endividamento publico. Entretanto, tal pratica ndo é suficiente para garantir o

aprimoramento da indUstria em prazos mais longos.

Um ponto relevante se refere a politicas governamentais que visem a reducao
dos custos de fatores. Ainda que tais estimulos melhorem a situacdo da industria de
um ponto de vista estatico, Porter alerta que dinamicamente elas podem ser
maléficas a obtencdo de vantagem competitiva, pois tendem a desestimular as
empresas a inovarem, ao retirar uma das pressdes necessarias a busca constante
pelo aperfeicoamento. Deste modo, mesmo em fatores nos quais ha desvantagem
em relacdo ao restante do mundo, ndo € aconselhavel que sejam concedidos
subsidios ou outras formas de apoio semelhantes, e sim apoiadas pesquisas que
visem a reducdo do peso do componente em questdo na respectiva industria,

criando assim uma vantagem competitiva mais duradoura.

3.3.2. CondicOes de demanda

O segundo determinante da vantagem competitiva nacional sdo as condi¢des
de demanda, que influencia diretamente a dindmica da indlstria ao apontar 0s

rumos e o carater que devem ser perseguidos pelas inovagfes. A caracteristica mais
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importante da demanda interna é, mais do que o seu tamanho, a sua composic¢ao,
“‘que determina a maneira pela qual as empresas percebem, interpretam e reagem
as necessidades do comprador’ (PORTER, 1993, p. 103).

Dentro da composicao da demanda, um dos atributos que condicionam a
vantagem competitiva € a estrutura da demanda do segmento. Neste caso, tera
vantagem o pais que tiver um segmento de industria com maior participacéo na sua
demanda interna do que em outros paises, visto que as necessidades deste
segmento estardo mais claras para as empresas nhacionais do que para as
estrangeiras. Outra caracteristica que afeta diretamente a vantagem competitiva € o
grau de exigéncia dos compradores, que pressionam as empresas por bens com
nivel mais alto de qualidade, dando a elas vantagem na competicdo em outros
mercados. Ainda, a antecipacdo do comportamento dos consumidores em relacéo
ao de outros paises favorece enormemente as empresas deste pais, que detectam
mais rapidamente mudancas entre os consumidores globais e assim introduzem

antecipadamente bens para suprir estas novas necessidades.

Deixando um pouco de lado a qualidade do mercado consumidor, é evidente
gue o seu tamanho absoluto também é relevante, devido aos ganhos de escala
obtidos. Um grande mercado interno também significa vantagem as empresas locais
devido a afinidades culturais, que geram menor incerteza na tomada de decisdes de
investimento ou em momentos de saltos tecnologicos. Na mesma linha, uma alta
taxa de crescimento da demanda interna leva a uma adesdo mais rapida a novas
tecnologias e ao maior investimento em unidades produtivas eficientes, a medida

que mitiga o risco de ociosidade destes investimentos.

Outro atributo que pode dar vantagem competitiva as empresas locais € a
existéncia de demanda interna inicial maior do que no restante do mundo, fazendo
com que os competidores nacionais se desenvolvam nestes mercados antes de
seus competidores. Da mesma forma, uma saturagéo do mercado local antes do que
no restante dos paises também favorece as firmas locais, ao ampliar as pressodes
para que elas desenvolvam novos produtos ou entdo penetrem nos mercados

externos, ampliando a sua exposi¢cao a competicdo externa.

Por fim, o pais gozar4 de vantagem competitiva nas condigcbes de demanda

caso haja mecanismos através dos quais 0 comportamento da demanda local seja
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transferido para mercados externos. Isto ocorre nos casos de empresas
multinacionais em expansao, que podem preferir comprar bens de empresas no seu
pais de origem ao invés de no destino, ou entdo nas situacdes em que a demanda
interna influencia a demanda em outros paises, através de exemplos culturais ou

lacos historicos.

Do ponto de vista de politica publica, o principal objetivo deveria ser elevar
nao o tamanho da demanda interna, mas a sua qualidade, cujo impacto no estimulo
a inovacdo é maior do que o do tamanho do mercado. Desta forma, politicas de
compras governamentais com itens que preveem a compra local podem
simplesmente garantir um mercado cativo a algumas empresas, e assim retirar
gualquer estimulo ao seu aprimoramento. Para evitar este erro, estas politicas
devem: buscar servir de demanda precoce, levando os produtores locais a novas
areas; fixar requerimentos rigidos de qualidade, ao invés de aceitar produtos locais
de qualquer qualidade; estar conectadas a novas necessidades internacionais;
buscar facilitar a inovacéo; incentivar a competicdo, se necessario abrindo a
empresas estrangeiras parte das compras, para que as empresas locais melhorem

as suas posicoes.

De outra forma, o governo pode estimular a criacdo de vantagem competitiva
ao elaborar regulamentacdes rigidas para os produtos locais, envolvendo qualidade,
tecnologia e preocupacdes com o consumidor e 0 meio ambiente. Na medida em
gue tais politicas incentivarem a melhora da qualidade da indlstria e anteciparem
padrdes internacionais, podem ser determinantes para que as empresas locais
adquiram vantagem competitiva, ainda que no curto prazo possam ser gerados

maiores custos.

No que se refere ao estimulo a demanda precoce, o estimulo do governo
pode ser decisivo para estimular investimento em P&D e em escala, ao reduzir os
riscos inerentes a um mercado incipiente. Da mesma forma, ao exigir dos
vendedores que fornecam claramente as informacfes de seus produtos, o governo
auxilia os compradores a serem mais exigentes, ampliando assim a pressao por

bens de qualidade.

3.3.3. Industrias correlatas e de apoio
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O terceiro fator se refere a presenca local dos fornecedores e de industrias
correlatas. No primeiro caso, 0 maior ganho ndo é proveniente do mero acesso local
a maquinas e insumos, visto que estes também estariam disponiveis no mercado
mundial, e sim pelos ganhos de coordenacdo que sao obtidos a partir da

proximidade entre fornecedor e comprador. O processo é muito bem descrito por

Porter:

A vantagem competitiva surge das estreitas relacdes de trabalho entre
fornecedores de classe mundial e a industria. Os fornecedores ajudam as
empresas a ver novos métodos e oportunidades de aplicar tecnologia nova.
As empresas tém facil acesso a informacdo, as novas ideias e
conhecimentos e as inovacgdes do fornecedor. Tém a oportunidade de
influenciar os esfor¢cos técnicos de fornecedores, bem como de servir como
local de testes para o trabalho de desenvolvimento. O intercambio de
pesquisa e desenvolvimento e a solu¢do conjunta dos problemas levam a
resultados mais rapidos e eficientes. Os fornecedores também tendem a ser
um canal para a transmissdo de informagdo e inovacbes de firma para
firma. Através desse processo, o ritmo de inovacdo dentro de toda a
industria nacional é acelerado (PORTER, 1993, p. 121).

O impacto da presenca local de industrias correlatas é semelhante, também
oferecendo grandes oportunidades de intercambio de informagdes e de tecnologias,
favorecendo ainda que novas oportunidades na induUstria sejam percebidas
antecipadamente. Da mesma forma, o sucesso internacional de uma industria pode

elevar a demanda de produtos correlatos.

Uma primeira politica governamental para estimular este eixo do “diamante”
seria 0 estimulo a imprensa, que é correlata a todos os setores industriais
dependentes de marketing. Desta forma, uma midia bem desenvolvida gera uma
grande vantagem competitiva, em especial para setores industriais que produzem

bens de consumo de massa.

Outra politica relevante seria no estimulo aos grupos de compradores,
fornecedores e industrias correlatas, que costumam se instalar espontaneamente
em regides proximas uns dos outros. Devido a dificuldade de se comecar tal
processo do zero, o ideal € apoiar aglomeracfes ja existentes, através de
investimentos em institutos técnicos locais, centros de treinamento e em

infraestrutura, de forma a potencializar os ganhos obtidos com este agrupamento.

3.3.4. Estratégia, estrutura e rivalidade das empresas
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O quarto e ultimo determinante da vantagem competitiva nacional é o
contexto no qual as firmas séo organizadas, assim como a rivalidade existente entre
elas. Nesse sentido, a estrutura das firmas dentro um pais é relevante, mas nota-se
gue ndo existe um modelo 6timo internacional; na pratica, a composicao interna das
empresas em cada localidade pode gerar vantagens em diferentes setores e
segmentos industriais. Assim, questdes como a hierarquia administrativa, formacao
técnica dos executivos, entre outras, diferem grandemente de uma firma para outra,
e ainda mais de uma nacdo para outra, com cada estrutura gerando diferentes
efeitos sobre a vantagem nacional. Entretanto, alguns fatores, tais como incentivos a
aprendizagem de idiomas estrangeiros e facilidades para capacitacdo fora do pais

podem ser decisivos para a internacionalizacdo das empresas locais.

Dentro deste determinante, outra questdo crucial sdo as metas adotadas
pelos agentes econdmicos: haverd vantagem competitiva nacional quando estes
objetivos estiverem alinhados com as fontes de vantagem vistas até agora. Neste
ambito, as metas empresariais sdo particularmente importantes, sendo diretamente
condicionadas pelo estilo de governanca por ela assumido. Considerando firmas de
capital aberto, as metas serao fixadas pelos seus acionistas, que podem tanto optar
por uma estratégia de longo prazo, favorecendo industrias que necessitam de
reinvestimentos constantes, como podem preferir retornos de prazos mais curtos,
beneficiando setores de alta tecnologia e de alto risco inicial. O mesmo raciocinio é
vélido para firmas de capital fechado. Novamente, diferentes estruturas de metas

favorecerdo diferentes setores e segmentos industriais no pais.

Nesta mesma linha, as relac6es dos funcionarios com as empresas também
geram diferentes resultados para cada tipo de industria: alguns paises possuem
historico de maior seguranca no trabalho e menor atrativo salarial relativo a outros
paises, nos quais o foco dos individuos € na acumulagcdo répida de riqueza,
favorecendo assim setores industriais distintos. Ainda é relevante para a vantagem
competitiva, na perspectiva dos individuos e das empresas, que haja grande
dedicacéo por parte destes aos negocios, especialmente nos momentos em que as
suas posi¢cdes sao ameacadas, visto que sdo nestes momentos em que a pressao
por inovacbes € mais presente, podendo gerar uma nova vantagem competitiva,

mais sustentavel que a anterior.
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Esta observagdo nos leva a importancia da rivalidade interna para a criagdo
de vantagem competitiva nacional: ainda que seja defendida por vezes a ideia de
formacdo de empresas “‘campeds nacionais”, a evidéncia empirica mostra que
nacdes lideres em determinadas industrias possuem diversos competidores
internos, que as estimulam a inovarem com maior énfase do que a mera competicéo
global. Isto se da tanto através do “exemplo”, ou seja, o sucesso de uma empresa
mostra a sua concorrente local que ela também pode atingir esta posicdo; como
também através da busca por economias de escala, quando na tentativa de alcancar
vantagem sobre a rival a firma lanca-se a mercados externos. Ainda, por dividirem o
mesmo espacgo, as companhias nao tém vantagens “inferiores” sobre as demais,
como as baseadas em menores custos de fatores, e desta forma a Unica fonte de
vantagem competitiva sdo as “superiores”, provenientes de avancos tecnoldgicos,

por exemplo.

Ainda dentro da rivalidade interna, € fundamental que o ambiente local esteja
aberto ao surgimento de novas empresas, que frequentemente trazem inovacfes a
indastria em que se localizam. Neste caso, ha influéncia direta dos outros eixos do
diamante, como das condi¢des de demanda, na criacdo de novas necessidades que
podem ser as responsaveis pela criagdo de novos negoécios, assim como das
condicBes de fatores, necessérias para a formacao técnica do corpo de funcionérios
desta nova firma, e das industrias correlatas, que costumam ser o local de origem

dos empreendedores.

Por fim, do ponto de vista das politicas governamentais, um fator crucial é o
apoio do governo a internacionalizacdo das empresas, expondo-as a competicdo
internacional. Isto pode ser feito, por exemplo, através da divulgacéo de informacdes
sobre mercados estrangeiros e das técnicas e processos necessarios para este
esforco. Cabe ser dito ainda que investimentos empresariais no exterior ndo sao
maléficos a economia nacional, pelo contrario, visto que tendem a elevar a
produtividade das instalacdes locais. Isto s6 se torna um problema a medida que as
atividades mais produtivas passam a ser localizadas no exterior, refletindo uma piora

relativa do “diamante”.

bY

Do ponto de vista dos incentivos a produtividade por trabalhador, s&o
necessarias politicas tributarias que estimulem o trabalho, evitando impostos

marginais excessivamente altos. Por sua vez, num primeiro momento a mobilidade
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do trabalho néo é recomendada, visto que desestimula os incentivos das empresas
a investir em treinamento e em inovacfes que possam melhorar a sua produtividade.
Ainda, sdo importantes politicas de incentivo a mobilidade social, permitindo que
individuos de classes mais baixas tenham as oportunidades de ascensdo social
através do seu esforgo.

Da perspectiva empresarial, é importante para a manutencdo de indices
elevados de investimento na industria que os ganhos de capital de longo prazo
tenham tratamento tributario favoravel, de forma a estimular as empresas cujas
acOes tenham comportamento positivo em prazos mais longos. Da mesma forma,
leis que incentivem a participacdo dos acionistas na administracdo sao benéficas,
pois nos contrarios ha maior énfase dos administradores nos resultados de curto

prazo, de forma a garantir a sua posicao de possiveis compradores.

Jé& politicas que afetem a rivalidade interna ndo devem comprar a ideia de que
a formacéo de grandes grupos nacionais leva a formacao de vantagem competitiva
duradoura, pelo contrario, visto que no longo prazo a falta de concorréncia interna
gera uma tendéncia ao fracasso da firma no mercado global. Da mesma forma,
poucas empresas internas costumam se aproximar do governo de forma a colher
benesses, tais como prote¢cdo comercial, que também desestimulam a inovacdo no
longo prazo’. Assim, é fundamental que a politica antitruste restrinja fusdes
horizontais™ e cartéis, evitando a pratica de comportamentos n&o-competitivos. A
Unica excecdo seria semelhante a apontada anteriormente por Chang (2004), em
momentos de declinio estrutural da industria. Da mesma forma, do ponto de vista do
estabelecimento de vantagem competitiva nacional devem ser suspensas politicas

gue preveem a protecao a competidores ineficientes.

Da mesma forma, regulamentacdes que vedem a entrada de competidores
privados, como monopolios estatais, também agem contra a melhoria da vantagem
competitiva, ao diminuir a busca por inovacdes. Neste sentido, politicas que visem a

protecdo da industria nascente devem ser encaradas cuidadosamente, pois

™ Tal visdo se choca com a de Possas (1997), trabalhada anteriormente, segundo o qual o
importante seria, mais do que a estrutura de mercado, as praticas da empresa. Desta forma, mesmo
num oligopdlio, caso as préaticas fossem competitivas ndo haveria problema. Entretanto, neste
trabalho adotaremos a perspectiva de Porter, que leva mais em consideracédo a perspectiva de longo
prazo, horizonte no qual ha pouco incentivo para a continuidade de uma pratica competitiva por
empresas com poder de mercado relevante.
2 Da perspectiva da rivalidade interna, fus@es verticais ndo constituiriam um problema.
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requerem que haja o estimulo a rivalidade interna, que no curto prazo pode substituir
a competicdo com empresas globais; que haja um “diamante” favoravel, ou seja, que
no longo prazo esta industria possa ter algum tipo de vantagem competitiva; e que
seja de duragdo limitada, evitando que a falta de competicdo leve as firmas a
pararem o0 seu desenvolvimento. Por sua vez, no que se refere a politicas de
estimulo a cooperacéo entre as empresas, quando ela se estabelece de forma direta
o efeito costuma ser maléfico, diminuindo o ritmo das inovacdes. Assim, apenas a
cooperacao indireta, através da formacdo de centros de pesquisa independentes
das empresas, mas que possibilitem o acesso facil de cada uma delas, é que

costuma gerar resultados favoraveis.

De outra forma, diante da ja citada importancia do estimulo ao surgimento de
novos negocios, possiveis politicas publicas incluem o fim de qualquer protecdo a
empresas ja estabelecidas, assim como o investimento continuo em educagéo de
gualidade, que dé as bases necessarias para o surgimento e aproveitamento de
novas ideias. Ainda, é relevante que disponibilidade de capital de risco, em geral
associado a fontes privadas, cujo processo de selecao de projetos tende a ser mais
eficiente no longo prazo.

No que se refere a politica de comércio, a diretriz fundamental € abrir o maior
namero de mercados externos nos quais a industria nacional possui vantagem
competitiva. Por outro lado, medidas de protecao s6 devem ser utilizadas em caso
de préticas desleais comprovadas, do contrario tendem a favorecer industrias nao-
competitivas. Por fim, a politica de investimento externo direto deve ser encarada
inicialmente como benéfica, visto que a nacionalidade da propriedade nao tem
impacto decisivo sobre o aprimoramento da economia. Entretanto, deve ser vista
com ressalvas se significar diminuicdo da competicdo interna, e costuma ser um
sinal de que o “diamante” nacional € desvantajoso as empresas locais, relativamente
as estrangeiras que estdo se instalando. Do ponto de vista dos paises em
desenvolvimento, a mera atracdo de investimentos estrangeiros pode significar mera
vantagem competitiva em fatores, de forma que ndo ha estimulo a formacédo de
empresas nacionais internacionalmente competitivas. Desta forma, a atracdo de
investimentos pode ser um passo inicial para a criagdo de vantagem competitiva,

mas deve ser vista apenas como um componente de uma estratégia mais ampla.
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Concluindo o capitulo, podemos dizer que o fundamental desta andlise é que,
dentro de uma perspectiva neoschumpeteriana, o Estado tem papel fundamental na
construcdo de um ambiente competitivo, que € o locus onde as empresas definem
as suas estratégias na busca pelo estabelecimento de uma vantagem competitiva,
ou seja, a geracdo de uma assimetria a seu favor que seja sustentavel no tempo.
Desta perspectiva, a funcdo do Estado ndo é fazer o papel da empresa, e sim criar
um ambiente que as influencie a buscar tal assimetria, 0 que ocorre via inovacoes.
Assim, um pais competitivo € um pais no qual as empresas sao constantemente
levadas a investir em progresso técnico, para dar o exemplo mais classico, de forma
a ganharem este prémio. A construcdo de um ambiente como este ndo parte apenas
do Estado, mas este tem um papel preponderante, influenciando diretamente em
temas fundamentais, tais como a regulacdo da concorréncia, as condi¢coes
macroecondmicas, a apropriacdo de lucros extraordindrios pelas empresas, entre 0s
diversos outros que foram citados. Deste modo, analisaremos no préximo capitulo
de que forma foi construida a estrutura produtiva brasileira e de que forma o Estado

passou a fomentar o desenvolvimento industrial a partir de 2003.
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4. Politica Industrial Brasileira

4.1. Histoérico de Politica Industrial no Brasil

A evolugdo econdmica do Brasil no século XX foi pautada pela reorientagéo
ocorrida nos anos 30 do setor agroexportador para o fomento a industrializacdo do
pais. Entretanto, tal mudanca ndo ocorreu de forma espontanea: desde o inicio, ela
foi marcada pelo forte incentivo por parte do governo, assumindo o compromisso de
alterar a estrutura econdmica do pais de forma a superar a grande dependéncia do
comportamento dos mercados externos (FONSECA, 2003a, 2003b).

Especialmente a partir do pés-Segunda Guerra Mundial, este processo de
industrializacdo™ ficou marcado pela presenca de um maior planejamento
governamental, na forma de politicas industriais. Neste contexto, surgiram diversas
entidades que agregavam os interesses de industriais e trabalhadores, que se
vinculavam ao objetivo desenvolvimentista e ao projeto industrializante, em especial
no Plano de Metas e no Il Plano Nacional de Desenvolvimento. O principal objetivo
da politica industrial neste momento era a construcdo dos setores industriais,
buscando a convergéncia com a estrutura das economias industrializadas. As metas
estabelecidas foram basicamente vinculadas a problemas de balanco de
pagamentos, com a substituicdo de importacbes balizando todo o processo
(SUZIGAN; VILLELA, 2006, p. 170).

Entretanto, houve “protecdo aduaneira indiscriminada e exagerada,
concessado indiscriminada de subsidios fiscais e financeiros, énfase tardia na
exportacdo, insuficiente atencdo a capacitacdo para inovar, fortes distorcdes
regulatorias sobre investimentos, precos, tarifas publicas e salarios” (SUZIGAN;
VILLELA, 2006, p. 170-171). Desta forma, as empresas em geral néo
desenvolveram um esforco tecnolégico além do que era estritamente necessario

para a producao propriamente dita. Assim,

a insuficiente capacitacdo das empresas nacionais para desenvolver novos
processos e produtos, aliada a auséncia de padrao nitido de especializagao

13 Nesta secdo, manteremos o conceito de indGstria utilizado pelos autores citados, que difere do
utilizado por Porter, ndo sendo apenas um setor, mas sim a soma de todos 0s segmentos industriais.
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da estrutura industrial brasileira e a sua deficiente integracdo com o
mercado internacional, constituiam-se, jA& naquele momento, em elementos
potencialmente desestabilizadores do processo de industrializacéo brasileiro
(COUTINHO; FERRAZ, 1995, p. 15).

Tal visdo é corroborada por Suzigan e Villela (2006, p. 171), segundo os quais
o final dos anos 70 e inicio dos anos 80 seria 0 momento adequado para alterar a
orientacdo de politica industrial para uma énfase mais qualitativa, voltada a inovacao
e produtividade. Entretanto, neste momento houve crise internacional com forte
repercussao interna, de forma que o principal foco da politica econémica deixou de
ser o desenvolvimento industrial, passando a ser a estabilizacdo macroecondémica.
Assim, todo o aparato institucional vinculado a politica industrial foi deixado de lado,
reduzindo-se de forma significativa o orcamento de 6érgdos voltados ao
desenvolvimento tecnoldgico e o investimento em infraestrutura. A resposta do setor
industrial seguiu esta linha, com queda nos investimentos e estagnhacdo da
producao, gerando uma situacdo de queda na renda per capita do pais. (SUZIGAN;
VILLELA, 2006, p. 172; 1997, p. 43-44; COUTINHO; FERRAZ, 1995, p. 15).

Os anos 90 foram novamente marcados pela subordinagdo de qualquer
politica industrial a tarefa de estabilizacdo macroeconémica, mas houve uma
mudanca de orientacdo tedrica nos governos, que buscaram diminuir o grau de
intervencao na industria. Deste modo, foi liberalizado o comércio exterior, ampliou-se
a abertura a capitais estrangeiros e foi iniciado um processo de privatizacdo de
indastrias e de infraestrutura. A consequéncia destas a¢fes para um setor industrial
h4 uma década estagnado foi uma forte desnacionalizacdo de empresas, baixo
dinamismo do restante da inddstria que permaneceu nacional e ampliacdo do
desemprego. Com o tempo, a cadeia industrial remanescente se ajustou a nova
conjuntura, mas houve a desarticulacdo de cadeias produtivas em setores como
eletrnica, bens de capital e quimica/farmacéuticos, e a desativacdo de segmentos
de alta tecnologia (SUZIGAN; VILLELA, 2006, p. 172-173).

As estratégias utilizadas pelas firmas neste contexto passaram por duas
etapas: no inicio dos anos 80, a principal transformacéo foi financeira, buscando-se
reduzir o grau de endividamento. Ja nos anos iniciais da década de 90, quando
passou a haver forte concorréncia de produtos estrangeiros, houve reducdo do

portfolio de produtos, com foco nas linhas mais competitivas, terceirizacdo de
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diversas atividades, utilizacdo de programas de qualidade, assim como o ja citado
corte de empregos. (COUTINHO; FERRAZ, 1995, p. 17).

Entretanto, mesmo tais estratégias ndo lograram a superacédo de problemas
na estrutura industrial do pais, visto que os equipamentos e tecnologias mantiveram-
se defasados, as tecnologias de processo apresentavam deficiéncia, assim como
um percentual muito baixo do faturamento era investido em P&D. Ainda, a difusdo
de sistemas de gestdo de qualidade era limitada, inovacdes gerenciais como just-in-
time eram adotadas lentamente, e, por fim, o padrdo geral de relacdo trabalhista
encarava o trabalho apenas como custo, ndo realizando esfor¢cos de qualificacéo da
mao-de-obra jA empregada. Da perspectiva dos setores industriais e dos fatores
sistémicos, visualizava-se uma baixa interacao intersetorial, restringindo os ganhos
mutuos que uma maior aproximacao geraria; a dissociacdo entre o setor produtivo e
a oferta de financiamentos; a deterioragdo de capacidade regulatéria do Estado;
assim como a precariedade da base educacional no pais (COUTINHO; FERRAZ,
1995, p. 17-18).

Assim, uma analise preliminar sob o prisma do “diamante” de Porter, mostra,
no que se refere a condicbes de fatores, que havia um claro déficit em recursos
humanos qualificados, tanto pela precaria base educacional como pelo pouco
investimento em capacitacdo dos trabalhadores por parte das empresas. E, apesar
de haver vantagem no custo da mao-de-obra, Coutinho e Ferraz (1995, p. 20) ja
apontavam que com 0 crescimento econémico de outros paises, em especial do
Leste Asiatico, estas poderiam ser amenizadas. Outra questdo relevante dentro
deste eixo do diamante, a questdo do crédito para investimento, também vimos que

era deficiente, em especial de financiamentos de longo prazo.

No que se refere as industrias correlatas e de apoio, também notamos que o
grau de integracdo ao longo da cadeia produtiva era baixo, de forma que quaisquer
avancos em um setor ou empresa especifica ndo geravam os spillovers
considerados determinantes pela teoria de Porter. Do ponto de vista da estratégia,
estrutura e rivalidade das empresas, vemos a questdo da pouca capacidade
regulatéria do estado, ainda que a criacdo de diversas agéncias regulatdrias no
ambito do processo de privatizagOes tenha propiciado um ponto de inflexdo neste
aspecto. Vemos ainda o baixo grau de internacionalizacdo das empresas brasileiras

de modo geral, evidenciado pela expressiva participacdo de commodities e bens
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intensivos em mao-de-obra barata na pauta de exportacdes. Por fim, no ambito das
condicbes de demanda, nota-se que a crise macroecondmica prejudicava o
estabelecimento de politicas de compras governamentais com exigéncia de

contetdo local.

Com base neste cenério, Suzigan e Villela (2006, p. 173-174) citam ainda oito
dificuldades para a implementacdo de uma politica industrial no final dos anos 90 e
inicio dos anos 2000: (1) o preconceito ideoldgico contra politica industrial; (2) a
insensibilidade da politica macroecondmica aos objetivos de desenvolvimento
industrial; (3) o desaparelhamento do Estado para objetivos de politica industrial; (4)
a baixa disponibilidade de financiamento publico aos setores industriais; (5) o baixo
orcamento do Sistema Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico; (6)
desarticulacdo entre as politicas comercial, de incentivos fiscais, de competicéo e de
regulagéo; (7) debilidade da infraestrutura economica; (8) elevacdo dos problemas
sociais. Este era o quadro no momento em que se formulou a Politica Industrial,

Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE).

4.2. A Politica Industrial, Tecnolbégica e de Comércio Exterior (PITCE) — 2003

A PITCE foi langada em 2003, primeiro ano do governo de Luis Inacio “Lula”
da Silva, com a perspectiva de recolocar a politica industrial como elemento para o
desenvolvimento econdémico do pais. Entretanto, ela enfatiza a necessidade de
haver continuidade do processo de estabilizagdo macroecondmica, como forma de
propiciar reducdo de taxas de juros e elevar o crédito disponivel. A novidade € que
nao mais se abre mao de um planejamento de prazo mais longo em funcédo dos
constrangimentos impostos no curto prazo, como vinha acontecendo nos vinte anos

anteriores.

O objetivo formal assumido pela PITCE é

o aumento da eficiéncia econbmica e do desenvolvimento e difusdo de
tecnologias com maior potencial de indu¢do do nivel de atividade e de
competicdo no mercado internacional. Ela estara focada no aumento da
eficiéncia da estrutura produtiva, aumento da capacidade de inovacdo das
empresas brasileiras e expansédo das exportagfes (BRASIL, 2003, p. 2).

Ou seja, o foco ndo é mais na constru¢cdo de uma estrutura industrial, como

no modelo industrializante que teve vigéncia até a crise dos anos 80, mas em
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otimizar a estrutura ja existente no pais. Para isto, seria necessario dotar as
empresas brasileiras de maior capacidade de inovacdo, via desenvolvimento
sustentavel de atividades indutoras de mudanca tecnologica, de acordo com a Visao
defendida pela teoria neoschumpeteriana (SUZIGAN; VILLELA, 2006, p. 174-175).

A partir deste objetivo, foram definidas cinco linhas de acgéo, vinculadas a
inovacao e desenvolvimento tecnolégico, insercdo externa, modernizacao industrial,
capacidade e escala produtiva, e opcdes estratégicas. Estas opcdes sdo setores que
se caracterizam por dinamismo crescente e sustentavel, responderem por grande
parcela dos gastos internacionais em P&D, promoverem novas oportunidades de
negoécios, estarem envolvidos com inovacdo de processos, produtos e formas de
uso, serem capazes de adensar o tecido produtivo, serem importantes para o futuro
do pais e terem potencial para desenvolverem vantagens competitivas dinamicas.
Nesse ambito, estdo compreendidos os setores de semicondutores, softwares,
farmacos e medicamentos e bens de capital. Sdo também priorizadas algumas
atividades portadoras de futuro, incluindo biotecnologia, eletrénica e optoeletrénica,
novos materiais, nanotecnologias, energia renovavel, biocombustiveis (alcool e
biodiesel) e atividades derivadas do Protocolo de Kyoto (BRASIL, 2003; SALERNO,
2004).

Dentro destes topicos, além da forte énfase no fomento a inovacédo, ha
também foco nas possibilidades de o Brasil se tornar exportador ndo sO de
commodities, mas também de produtos de alta intensidade tecnolégica, em especial
devido aos ganhos de escala proporcionados pelo mercado interno. Visto que estes
produtos compunham a maior parte das importagcdes nacionais, haveria melhora no
balanco de pagamentos, diminuindo a dependéncia de financiamentos externos.
Ainda, ao notar que boa parte do comércio internacional ocorre intrafirmas, é
ressaltada a importancia de se contar com grandes empresas nacionais, que
possam competir internacionalmente. Entretanto, € ressaltado que a consequéncia
mais benéfica ndo provém da melhora do balanco de pagamentos, mas sim dos
ganhos em inovacdo e capacitacdo de trabalhadores provenientes destes setores

posicionados na fronteira do conhecimento (BRASIL, 2003, p. 5-6).

Desta forma, a politica assume caracteristicas tanto horizontais, a partir das
linhas de acdo anteriormente citadas, como setoriais, ao determinar cinco op¢des

estratégicas, correspondendo a setores com amplo grau de spillover tecnolégico
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sobre os demais. Além disto, a PITCE propf&e uma reorganizacao institucional para
fortalecer a coordenacédo ex-ante, ao invés da coordenacdo ex-post oferecida pelo
mercado, conforme tratado no capitulo 2, criando a Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial (ABDI), a quem caberia o papel de realizar esta
coordenacado, de forma subordinada ao Conselho Nacional de Desenvolvimento
Industrial, presidido pelo Ministro do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
e com participacdo de representantes do governo e do restante da sociedade,

conforme retratado na figura 5:

Governo Governo e Sociedade Civil
CDE CPE CNDI
Cémara de Desenvolvimento Camara de Politica Conselho Nacional de Desenvolvimento
Econdmico Econdmica Industrial
Presidente: Ministro de Estado da Presidente: Ministro de Presidente: Ministro de Estado do
Casa Civil Estado da Fazenda Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
CDh
FArum de Secretarios Conselho Deliberativo da
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Figura 5 — Relagdes Institucionais da ABDI. Fonte: ALVAREZ (2006).

Partindo da teoria neoschumpeteriana, a PITCE possui em sua concepcao
algumas ideias louvaveis, como a exigéncia de contrapartidas, via metas fixadas,
das empresas beneficiadas. Desta forma, evita-se que estas firmas adotem
comportamentos rent-seeking, mantendo a pressdo competitiva sobre elas. Outro
avanco interessante foi a rearticulacdo institucional gerada a partir da criacdo da

ABDI e do CNDI, com ingeréncia direta na politica industrial, além de 6rgdos como a

60



APEX-Brasil, que é um instrumento de grande alcance para a promoc¢do da

exportacao e da internacionalizacdo das empresas brasileiras de forma geral.

Ja do ponto de vista do “modelo do diamante” de Porter (1993), passaremos
agora a andlise da PITCE a partir dos quatro eixos que determinam a
competitividade nacional: “condicbes de fatores”, “condicdes de demanda”,

“‘industrias correlatas e de apoio”, e “estratégia, estrutura e rivalidade das empresas”.

O primeiro eixo inclui os fatores necessarios a producéo, tais como recursos
humanos, meios de producdo e infraestrutura, se tornando assim uma das
prioridades da PITCE, visto que, das cinco linhas de acao estabelecidas, duas delas
sao relacionadas a fatores de producdo: inovacdo e desenvolvimento tecnolégico; e
modernizacdo industrial. No que se refere a inovacdo, ha dois marcos legais
importantes neste periodo: o primeiro € a Lei de Inovacdo (10.973/04), que se
organiza em trés eixos: o fomento a articulagdo entre universidades, institutos
tecnolégicos e empresas; 0 incentivo a participacdo de institutos de ciéncia e
tecnologia no processo de inovacao; e o estimulo a inovacdo na empresa. Entre as
principais medidas estdo a regulamentacdo do uso de infraestrutura cientifica
publica por parte de empresas privadas, assim como a possibilidade de o
pesquisador de um instituto de pesquisa publico se apropriar de parte da renda

gerada por um produto ali desenvolvido.

O segundo marco legal é a “Lei do Bem” (11.196/05), que define os incentivos
para as empresas que investem em pesquisa e desenvolvimento. Ela desonera de
Imposto de Renda e da ContribuicAo sobre o Lucro Liquido os dispéndios
relacionados a P&D, assim como permite subvencdes para contratacdo de
pesquisadores para trabalhar em atividades de P&D. A principal novidade € que os
beneficios da lei sdo automaticos, ndo sendo necessario submeter projeto ou
autorizacdo, apenas registrar os gastos em P&D em contas pré-definidas pela
Receita Nacional. O balango das empresas beneficiadas pela “Lei do Bem” e as

demais medidas relacionadas a inovacao podem ser vistos no Quadro 1.
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Quadro 1 - Medidas para promocéo do desenvolvimento tecnolégico™ - PITCE

Medida/Programa Descricao

Subvencao econdmica a empresas | R$ 510 milhdes em chamadas publicas da FINEP
(FINEP) em 2006

Cooperacao Institutos de Ciéncia e
Tecnologia — Micro e Pequenas | R$ 27 milhGes destinados a 69 projetos (2005)
Empresas (MCT/FINEP/SEBRAE)

Programa Nacional de Incubadoras | R$ 11,2 milh6es para estruturagdo de incubadoras

(MCT) locais e regionais (2005)
Programa de Apoio a Pesquisas em | R$ 160 milhdes investidos em 2004 e 2005. Foram
Pequenas Empresas (FINEP) 702 projetos aprovados apenas em 2005.

Aproximadamente R$ 900 milhdes em mercado
Rede Brasil de Tecnologia (MCT) potencial para 104 projetos de substituicdo
competitiva de importacdes

Numero de empresas beneficiadas: 130 em 2006,
639 em 2010.

Dispéndio das empresas beneficiadas em P&D: R$
2,1 bilhdes em 2006, R$ 8,6 bilhdes em 2010
Beneficio fiscal: R$ 229 milhdes em 2006, R$ 1,7
bilhdo em 2010.

“Lei do Bem”

R$ 1 bilhdo de crédito disponivel em 2006, além de

Linhas de financiamento BNDES R$ 153 milhdes ndo reembolsaveis.

R$ 495 milhdes aprovados em 2005, contra R$ 342

Pré-inovacao (FINEP) milhGes em 2004.

Inovar Forum Venture FINEP: 24 empresas
beneficiadas entre 2000 e 2005, no valor de R$
Capital Empreendedor 145 milhdes

Inovar Semente: meta de investir R$ 300 milhbes
em 340 empreendimentos

Aumento no orcamento de R$ 82 milh6es em 2003
Reestruturacédo do Instituto Nacional | para R$ 121 milh6es em 2006; produtividade
de Propriedade Intelectual (INPI) relativa a institutos similares no mundo subiu de
60% para 90%.

Modernizacdo de institutos e

. Previsdo de R$ 500 mi para o biénio 2006/07
centros de pesquisa

Fontes: ABDI (2005), MCT (2007, 2011), SALERNO; DAHER (2006).

O foco de ambas as leis, assim como das demais medidas, vai ao encontro
do proposto por Porter (1993, p. 705-712), que cita a necessidade de se manter
parte da pesquisa publica, devido aos ganhos sociais provenientes desta atividade,

mas também estimular o seu desenvolvimento dentro das empresas. Da mesma

“ Em alguns itens consta a previsdo para o periodo seguinte; nestes casos, ndo foi possivel
encontrar informag¢des mais atualizadas do quanto foi efetivamente desembolsado pelo programa.
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forma, a énfase dada pela Lei de Inovacdo em transferir o conhecimento gerado nas
universidades para as empresas também se ajusta ao proposto por Porter para uma

politica de inovacao.

Do ponto de vista da modernizac&o industrial, as principais medidas estdo no
Quadro 2. Nesse escopo, é necessario ainda falar na concessao de crédito, onde se
destaca a evolucdo dos desembolsos totais do BNDES, que passaram de R$ 40
bilhdes em 2004 para R$ 64,9 bilhdes, correspondendo a um aumento anual de
17,5% (BNDES, 2005; 2006; 2007).

Quadro 2 — Medidas para modernizagéo industrial - PITCE

Medida/Programa Descricao

De janeiro a novembro de 2005, 1.251 pleitos de ex-
tarifarios (importados sem fabricagéo nacional) foram
concedidos, correspondendo a US$ 16,6 bilhGes em
desoneracdes

Reducao do Imposto de Importacdo
para Maquinas e Equipamentos
sem Producéo Nacional

7.069 operacdes contratadas entre setembro de

MODERMAQ (BNDES) 2004 e junho de 2006, somando R$ 2,54 bilhdes

R$ 6,6 bilhdes desembolsados entre janeiro e agosto

FINAME e Cartao BNDES de 2005

Fonte: ABDI (2005); SALERNO; DAHER (2006).

A este respeito, as medidas propostas se coadunam com a teoria de Porter,
para o qual é necessario que o capital seja acessado a baixo custo. Entretanto, cabe
ressaltar que o BNDES é praticamente a Unica fonte de crédito de longo prazo no
pais, de forma que seriam recomendaveis medidas que ampliassem o papel dos
bancos privados neste processo. Contudo, no médio prazo as condicdes
macroeconémicas do Brasil sdo um Obice a esta maior participacéo, devido as altas

taxas reais de juros, que desestimulam a oferta de empréstimos de longo prazo.

Ainda dentro do eixo das “condi¢coes de fatores”, dentro do “modelo do
diamante”, estdo presentes também a infraestrutura e os recursos humanos, que
ndo sdo abordados diretamente na PITCE. No que se refere a infraestrutura, é
citado no documento de diretrizes (p. 3) que os investimentos planejados nesta area
estdo articulados com a politica industrial, mas dada a falta de um programa
unificado para esta area e a desagregacdo das informacdes, abordaremos esta
guestdo apenas na secdo seguinte, no ambito da Politica de Desenvolvimento
Produtivo, a partir da qual j& estava em vigor o Plano de Aceleracdo do Crescimento
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(PAC). Por outro lado, praticamente ndo ha referéncias na PITCE a essencialidade
da formacdo de recursos humanos qualificados, sem 0s quais ndo € possivel a
geracdo de novos conhecimentos e inovacfes. Ainda que este tema seja de
responsabilidade direta do Ministério da Educacdo, € fundamental que haja uma
definicdo expressa dentro da politica industrial que admita a necessidade de um alto
padrdo educacional, fomentando também uma maior articulacdo entre os curriculos

escolares e as necessidades empresariais.

Apesar disto, Salerno e Daher (2006, p. 19-20) mostram que, na pratica,
algumas medidas foram tomadas neste sentido, como o0 aumento no numero de
doutores formados no Brasil (9.500 em 2005 e 10.600 em 2006) e a elevacédo na
concessao de bolsas por parte do CNPq, passando de R$ 439 milh6es em 2002
para R$ 598 milhdes em 2005. Além disto, foram criadas bolsas voltadas para
setores estratégicos da PITCE no ambito do Sistema Nacional de Pds-Graduacao
(SNPG), sendo destinadas 1.500 novas bolsas para as areas de microeletrénica,

software, farmacos e bens de capital.

Indo para o eixo das “condicdes de demanda”, consta claramente na PITCE
uma orientagcdo de fomento a melhoria na “qualidade” da demanda, ou seja, que ela
passe a exigir produtos de maior qualidade, o que pressiona as empresas a
elaborarem estratégias inovadoras, na busca por atender esta nova demanda. No
caso do Brasil, isto traria ainda mais ganhos, visto que tornaria a demanda brasileira
mais similar a de outros paises, e assim ampliaria os ganhos de escala. Com esta
énfase, foram desenvolvidos 55 programas de certificacdo de produto, incluindo
setores como software, florestal, entre outros. Por outro lado, uma politica nesse
eixo que poderia trazer resultados benéficos, a de uso do poder de compra
governamental para o fomento da industria local, ndo esta prevista na PITCE, o que
€ admitido por Salerno e Daher (2006, p. 32; 34).

Por sua vez, o eixo das “industrias correlatas e de apoio” esta contemplado na
PITCE, dentro da linha de acdo da modernizacéo industrial, que enfatiza os ganhos
provenientes da organizacdo em arranjos produtivos locais (APLs), a partir da maior
facilidade de difusdo de novas técnicas de producdo e gestdo. Neste ambito, o
Ministério de Integracdo Nacional investiu R$ 70 milhdes em 60 projetos de APLs,

beneficiando um potencial de 45 mil pessoas (ABDI, 2005, p. 11). Por sua vez, a
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Caixa Econdbmica Federal abriu linha de financiamento com recursos do BNDES

destinada a financiar capital de giro para empresas localizadas em APLSs.

Dentro do ultimo eixo, “estratégia, estrutura e rivalidade das empresas”, um
dos pontos fundamentais no “modelo do diamante” é o do estimulo a
internacionalizagcdo das empresas, que foi bastante enfocado pela PITCE. Como
principais medidas, esta propde financiamento, simplificacdo e desoneracdo das
exportacdes; promocdo comercial e prospeccdo de mercados; incentivos a criacao
de centros de distribuicdo de empresas brasileiras no exterior; apoio a insergdo em
cadeias internacionais de suprimentos; e busca pela consolidagcdo da imagem do
Brasil e das marcas brasileiras no exterior (BRASIL, 2004, p. 13). No quadro 3,

seguem as medidas efetivamente implementadas.

Quadro 3 — Medidas para promocao da insercao externa - PITCE

Medida/Programa Descrigao

Criagdo de centros de distribuicdo | R$ 70 milhdes investidos em 60 projetos de APLs
de produtos brasileiros no exterior (2004)

Apoio a participagdo de 28.500 micro, pequenas e
APEX-Brasil médias empresas em 1.050 eventos internacionais,
com volume de negécios superior a US$ 32 bilhdes;

Recap — Regime Especial de
Aquisicdo de Bens de Capital para
Empresas Exportadores

Isencdo tributaria na importacdo de bens de capital
para empresas exportadoras

Melhoria da imagem dos produtos

o . Criacao da marca “Brasil”
brasileiros no exterior

Fonte: ABDI (2005), SALERNO; DAHER (2006)

Afora a questdo da internacionalizacdo de empresas, 0 outro ponto essencial
dentro deste eixo do “diamante” € a importancia que a rivalidade interna exerce no
fomento as inovacdes. Desta forma, num primeiro momento ndo parece ser positiva
a determinacéo da PITCE de estimular a fusdo de empresas, de forma a possibilitar
maior desenvolvimento tecnoldgico e inser¢cdo mais ativa no comércio internacional.
A ressalva que é feita na politica (BRASIL, 2003, p. 16) € que esta estratégia deveria
ser perseguida apenas nos casos em gque as empresas nacionais sdo menores do
gue os padrdes internacionais, mas, do ponto de vista de Porter (1993, p. 738-744),
a referéncia néo deve ser esta, e sim a competicdo dentro do mercado interno. Ou

seja, ainda que as empresas nacionais possam ser menores que a média
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internacional, se fusdes e aquisi¢cdes prejudicarem a competicdo interna, as perdas
no longo prazo excedem os possiveis beneficios imediatos. Todavia, foge ao escopo
deste trabalho a andlise dos casos de fusdo e aquisicdo julgados no Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (CADE), de forma a averiguar se a rivalidade

interna nos setores em que houve incorporac¢des foi modificada.

Por fim, saindo da légica do “modelo do diamante”, retomamos a importancia
da coordenacdo adequada entre os diversos atores governamentais para que a
politica industrial seja efetiva. Desta perspectiva, a PITCE parece cumprir bem o
papel de ser a referéncia para o desenvolvimento econdémico de longo prazo do
pais, ao mobilizar politicas de 6rgdos governamentais para fins de promocéo
industrial, que possivelmente teriam outra orientacdo na falta deste guia. Contudo,
Suzigan e Villela (2006, p. 181-182) questionam a capacidade da PITCE de “articular
as capacidades de ofertas de produtos e servi¢cos de setores prioritarios da politica
industrial com as demandas dos demais setores e atividades”. Eles vao ainda mais
longe, afirmando que a abundancia de o6rgaos deliberativos somada aos poderes
limitados da ABDI gera um vacuo de poder que dificulta a articulagdo com o setor
privado.

Podemos concluir entdo que, do ponto de vista do “modelo do diamante”, a
dimenséao sistémica da PITCE é, de forma geral, consistente com uma politica que
persegue a elevacdo da competitividade industrial como meta, tanto do ponto de
vista tedrico como na pratica. Entretanto, algumas questfes que ficam abertas sao a
pouca énfase dada na formagao de recursos humanos qualificados, assim como na
construcao de infraestrutura. No caso do Brasil, ambos estes itens ndo seriam em
um primeiro momento fontes de vantagem competitiva, mas podem ser gargalos que
impedem a melhora do “diamante” em outros eixos. Por fim, no eixo da “estratégia,
estrutura e rivalidade das empresas”, Porter coloca um ponto de atencao em relacéo
ao fomento a fusdes e aquisi¢des, que no longo prazo podem diminuir a competicdo

interna e reduzir o dinamismo do setor no pais.
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4.3. A Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) — 2008

A PDP foi elaborada no segundo mandato do presidente Lula, em um
contexto amplamente favoravel a economia brasileira: a producédo industrial
registrava elevagéo por 23 trimestres consecutivos, o consumo por 15 trimestres, e o
investimento por 13 trimestres, em taxas sempre acima do crescimento do PIB.
Ainda, houve forte elevacdo dos mercados de crédito e capitais, assim como
ampliacado dos lucros empresariais, do emprego e da massa salarial. Neste contexto,
houve também a elevagdo do Brasil a categoria de grau de “investimento” por

agéncias internacionais (BRASIL, 2008, p. 7).

Desta forma, houve o diagndstico de que uma “primeira fase” da estabilizacao
macroecondmica ja estava superada, sendo necessaria para a continuidade da
expansdo entdo em andamento uma ampliacdo das politicas publicas com foco na
competitividade de longo prazo da economia, aumentando a abrangéncia e a
profundidade das medidas formuladas no ambito da PITCE. Os principais desafios a
serem enfrentados seriam: i) a manutencdo das taxas de crescimento do
investimento; ii) a preservacdo das condicbes do balanco de pagamentos; iii) a
elevacdo da capacidade inovativa das empresas; iv) o fortalecimento das micro e
pequenas empresas (MPEs). Partindo dai, foram formuladas quatro macrometas, a
serem atingidas até 2010: ampliacdo da relacdo investimento/PIB de 17,6% para
21%; elevacdo da participacdo nas exportacdes mundiais de 1,18% para 1,25%;
aumento do gasto privado em P&D de 0,51% para 0,65%; e incrementar em 10% o
nuamero de MPEs exportadoras (BRASIL, 2008, p. 8-10, 19).

As medidas propostas pela PDP se dividem em trés niveis: as acgles
sistémicas, que afetam o0 conjunto da estrutura econdmica; os destaques
estratégicos, que correspondem a temas relevantes para o desenvolvimento
produtivo do pais; e programas estruturantes para sistemas produtivos, que
seleciona diversos setores industriais para que também sejam foco das medidas de
politica industrial, ao contrario do que se via na PITCE, na qual foram selecionados
poucos setores, que teriam o potencial de fomentar inovacdes entre 0s outros que
compde a estrutura industrial brasileira. Na PDP, eles se dividem entre programas
mobilizadores em &reas estratégicas, programas para fortalecer a competitividade e
programas para consolidar e expandir a lideranga, conforme figura 6 (BRASIL, 2008,

p. 23-31).
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Figura 6 - Programas Estruturantes da PDP. Fonte: ABDI (2009)

Antes de iniciar a analise da PDP sob a dtica do “modelo do diamante”,
convém frisar que ha grandes similaridades tedricas entre esta e a PITCE, de forma
gue nao repetiremos as observacdes feitas anteriormente, analisando apenas as
nuances proprias da PDP. Tendo isto em mente, iniciaremos a avaliacdo a partir das
“‘condicbes de fatores” no que se refere ao incentivo a inovagdo, a énfase
permanece a mesma, sendo que a maior diferenca para a PITCE é que agora o
marco legal para inovacao ja esta consolidado, bastando a este apenas algumas
correcBes pontuais. Assim, o novo foco de acdo é a ampliacdo do crédito disponivel
para inovacao, via BNDES, com previsao de disponibilizacdo de R$ 6 bilhdes em
linhas de financiamento de 2008 até 2010, além de eventuais desoneracodes
tributarias. As medidas de carater sistémico ligadas ao fomento a inovacdo estao
sintetizadas no quadro 4.
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Quadro 4 - Medidas para promoc¢édo do desenvolvimento tecnolégico - PDP

Medida/Programa

| Implementac&o

Medidas Tributarias

Depreciacgéo acelerada

Depreciacdo integral, desde o primeiro ano de
aquisicdo, de bens novos destinados a
desenvolvimento tecnolégico, para fins de Imposto
de Renda e Contribuicdo Social sobre Lucro Liquido

Desoneracdo tributéria

Permissdo para empresas beneficiarias da Lei de
Informatica e localizadas na Zona Franca de Manaus
usufruirem da Lei do Bem

Capacitacao

Empresas de tecnologias da informacdo e
comunicacdo podem descontar 0s gastos com
capacitacdo de funcionarios ao recolherem os
impostos sobre lucro real

Desoneracao de I0OF

Eliminagc&do da taxa de 0,38% sobre empréstimos do
BNDES e FINEP

Medidas de Financiamento

Fundos Setoriais (MCT/FINEP)

Execucdo de 97% do orcamento autorizado dos
Fundos Setoriais em 2008

Subvencdo econdmica a inovacao
(FINEP)

2008: R$ 450 milhGes
2009: R$ 450 milhGes

Fundos de empresas emergentes
(MCT/FINEP)

Criacdo da Incubadora de Fundos Inovar;

capitalizacdo do programa Inovar Semente;

Inova Brasil (MCT/FINEP)

R$ 1,7 bilhdo desembolsados para 69 operacdes
entre 2008 e 2009.

Pré-Inova

R$ 10 milhBes aprovados para 10 projetos de
capacitacdo de Ndcleos de Inovacdo Tecnologia

Sistema Brasileiro de Tecnologia
(MCT/FINEP)

R$ 50 milh6es conveniados com 22 Redes
Estaduais de Extensdo Tecnoldgicas

Programa Primeira Empresa
Inovadora (PRIME) (MCT/FINEP)

R$ 249 milhdes conveniados com incubadoras para
fomento de 2.000 empresas com até dois anos de
vida

Reducdo do custo para apoio a
inovacédo (FINEP)

Setores prioritarios para a PDP tém taxa entre 4% e
5% a.a.. Setores ndo-prioritarios tém taxas de até
8% a.a..

Capital  Inovador
Tecnoldgica (BNDES)

e Inovacgao

R$ 6 bilhdes disponibilizados, a taxa de até 4,5%
a.a.

BNDES FUNTEC

Ampliacdo do orgamento de recursos nédo
reembolsaveis: de R$ 100 milhdes para R$ 400
milhdes

CRIATEC (BNDES)

R$ 100 milhdes a serem investidos em empresas em
estagio inicial

Melhoria do ambiente para a inovacgéo

Oferta de profissionais de nivel
superior (MEC)

Evolucdo de 17 mil para 35 mil vagas em cursos de
engenharia de universidades publicas de 2006 para
2012

Recursos humanos em C&T&lI

63,7 mil bolsas de pds-doutorado disponibilizadas
em 2008

Ampliacdo do numero de patentes
no Brasil

Evolucdo de 2.481 para 3.153 patentes registradas
no Brasil entre 2004 e 2009, a partir da
reorganizacdo do INPI.

Fonte: Brasil (2010b)
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Neste ambito, chama a atencdo o incentivo ao treinamento dos funcionarios,
ainda que restrito ao setor de Tecnologias de Informacéo e Comunicacdes, que tem
o potencial de propiciar uma elevacdo na produtividade da empresa e do pais, caso
expandido para outros setores. Do ponto de vista da qualificacdo da méo de obra,
além da elevacéo das vagas em cursos de engenharia de universidades federais e
da disponibilizacdo de bolsas de pds-graduacdo, é relevante a criacdo de 123
Institutos Nacionais de Ciéncia e Tecnologia, fruto da articulacdo entre a PDP e o
Plano de Acdo em Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo (PACTI), do MCT (BRASIL,
2010b, p. 36; 89-121). Este “segmento” educacional ndo estava presente na PITCE,

constituindo um avanco real da PDP em relacdo a politica industrial anterior.

No que se refere a construcdo de infraestrutura, teoricamente a PDP estaria
integrada com o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), lancado no inicio
de 2007. Contudo, é curioso que o documento que relata o andamento das medidas
da PDP (BRASIL, 2010b) ndo traga nenhum dado a respeito do andamento do PAC,
dando o entendimento de que, na pratica, a articulacdo entre ambos € minima, ainda
gue a infraestrutura seja um ponto absolutamente relevante para um pais como o
Brasil, que por muito tempo ndo fez o0s investimentos necessarios e viu a
degeneracdo das condicbes logisticas, de energia e de comunicacfes. Neste
sentido, ainda que haja um programa em andamento que contemple estas questdes,
a falta de articulacdo pode causar problemas como o investimento publico em obras

gue ndo sao as mais relevantes do ponto de vista da industria.

Por fim, quanto a oferta de crédito na economia, o BNDES conseguiu
responder muito bem as contra¢des naturais dos momentos de crise, elevando o seu
desembolso anual a uma taxa anual de mais de 35% entre 2008 e 2010, conforme o
seu relatorio anual de 2010. Desta forma, compensou-se parte do enxugamento de

liquidez devido a restricdo de oferta de crédito por parte dos bancos privados.

Indo para o proximo eixo, que compreende as “condi¢des de demanda”, a
PDP representa um avanco em relacdo a PITCE no ambito das compras
governamentais, favorecendo a compra de conteudo local desde que ele esteja
dentro de uma margem de até 25% a mais no preco. Os setores beneficiados pela

PDP foram o complexo de defesa, a partir das compras do Ministério da Defesa; o
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complexo industrial da saude, em fungdo das compras do Ministério da Saude; e o
setor de TICs, com atuacdo do MCT (BRASIL, 2010b, p. 54-55). Por outro lado, foi
reduzida a énfase na melhoria da demanda através da exigéncia de selos de
gualidade, item que ndo consta mais no texto de apresentacéo da politica industrial.
Este ponto foi lembrado apenas setorialmente, via exigéncia de certificacbes de

seguranca no setor de autopecas.

Do ponto de vista das “industrias correlatas e de apoio”, o foco dado pela
PITCE ao desenvolvimento dos arranjos produtivos locais foi deixado de lado,
passando para as maos da Politica Nacional de Arranjos Produtivos Locais. Nesse
caso, novamente ndo ha& qualquer referéncia a esta politica no caderno de
acompanhamento da PDP, abrindo espaco para duvidas sobre a real coordenacao
entre ambas as politicas, e deste modo gerando ineficiéncias para a pratica de

politica industrial, que pressupde uma burocracia governamental bem articulada.

Por fim, considerando o eixo “estratégia, estrutura e rivalidade das empresas”,
novamente ha grande foco na questdo da promocao comercial, evidenciada tanto
pela meta de elevar a participacédo do Brasil nas exportacbes mundiais como na de
ampliar o numero de MPEs exportadoras. As principais medidas sistémicas

correspondentes a internacionalizagao das firmas brasileiras estdo no quadro 5.

Quadro 5 — Medidas para promocao da insercdo externa - PDP

Medida/Programa ‘ Descricao

Medidas Tributarias

Aprimoramento dos Regimes | Ampliacdo e simplificacdo do mecanismo de

Aduaneiros Especiais

drawback;

Desoneracao de IR como estimulo a
promoc¢ao comercial no exterior

Desoneracdo do IR para empresas que contratam
servicos relacionados a exportacao

Fomento as exportacdes do pais

R$ 1,95 bilhdo direcionado pelo governo aos
Estados e Municipios para promog¢do das
exportacoes

Medidas de Financiamento

das
euro

Financiamento
exportacoes
(MF/MDIC/BNDES)

publico
em

Permissdo para o BNDES acessar recursos do
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) para
financiar producdo ou comercializacdo de bens no
exterior

Ampliacdo  do
Financiamento

Programa de

as Exportagbes

Ampliacdo da dotagdo orgcamentaria e das faixas
limites de faturamento para ampliar a insercéo
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(PROEX)

externa.

Apoio as MPEs exportadoras

R$ 1 bilh&o disponibilizados no BNDES para projetos
de investimentos de MPEs

Outras medidas

Operacionalizacdo das ZPEs

Criacdo de zonas com tramite diferenciado de
exportacao

Novas normas do comércio exterior

Definicdo de normas mais simples para o tramite de
exportacdo, consolidando os diversos dispositivos
legais que regem o comércio exterior.

Estratégia Nacional de Simplificacéo
de Comércio Exterior de 2008

Aumento na eficiéncia dos controles do comércio
exterior, assim como simplificacdo e maior agilidade

Aumento da base exportadora

Projeto Extensdo Industrial Exportadora: 19 nicleos
ja operacionais.

Inteligéncia comercial e competitiva

59 estudos de prospeccdo de mercados elaborados

(APEX) em 2006, evoluindo para mais de 200 em 2008

Medidas de Defesa Comercial

Ampliacdo das possibilidades de
investigacdo de praticas danosas a
industria nacional

Maior esforco para detectar praticas desleais de
comercio

Fonte: Brasil (2010b)

Tais medidas novamente revelam a importadncia dada pelo governo a
promocao de exportacbes e mesmo investimentos produtivos no exterior, quase
sempre através da APEX-Brasil. Particularmente, sdo importantes as medidas no
sentido de simplificar o processo de exportacao, visto que uma maior complexidade
deste pode afastar especialmente as MPEs.

Ja do ponto de vista da “rivalidade interna”, mantém-se a diretriz presente na
PITCE a respeito da importancia de serem formados grandes grupos empresariais,
gue possibilitem investimentos em capacidade produtiva e em inovacao. Novamente,
Porter (1993, p. 738-744) adverte que tal pratica pode ser prejudicial no longo prazo,
ao retirar um elemento competitivo importante do processo, diminuindo assim a
‘gana” da firma por novas inovagdes. Da mesma forma, grandes grupos também
acabam tendo maior proximidade das esferas de governo, elevando assim o lobby
por medidas que os favorecem no curto prazo, mas que acabam por reduzir a sua
vantagem competitiva quando consideramos a concorréncia mundial, e ndo s6 a

reduzida concorréncia local.

Outra novidade que surge na PDP é a simplificacdo dos pedidos de

investigacdo de comércio desleal. Neste caso, o governo deve tomar as devidas
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providéncias para que o0s setores protegidos ndo deixem de sofrer pressdo no
sentido de buscar a ampliagcdo da sua competitividade, do contrario uma protecao
temporaria apenas atrasa o problema. Ou seja, a mera protecado devido a praticas
desleais de comércio ndo auxilia a industria nacional além do curto prazo, podendo

inclusive prejudica-la num termo mais longo.

Por fim, podemos dizer que a PDP segue as principais diretrizes da PITCE, se
diferenciando basicamente por uma maior complexidade institucional e por
considerar toda a diversidade industrial do Brasil na definicdo dos setores
prioritarios, ao contrario da PITCE, na qual o foco foi em setores com potencial de
difusdo tecnoldgica para os demais da estrutura produtiva. Outra questdo relevante
€ que, ao mesmo tempo em que atinge uma fatia maior da industria nacional, alguns
programas parecem abandonar a politica industrial como referéncia para as medidas
propostas, como é o caso do Programa Nacional de APLs. Tal descentralizagédo

tende a reduzir a coordenacao da politica industrial, reduzindo assim a sua eficécia.

Do ponto de vista do “modelo do diamante”, uma das novidades € a criagao
dos Institutos Federais, favorecendo a formacéo de mao de obra mais qualificada. Ja
no fomento a inovacdo, o foco deixa de ser a criacdo de um marco legal, ja
implementado no ambito da PITCE, passando a ser a elevagdo do crédito
disponivel, tanto via BNDES como via FINEP. No referente a criacdo de
infraestrutura, novamente surge a questao da falta de coordenacao entre as politicas
governamentais, gerando um prejuizo potencial neste campo fundamental na

construcdo de uma vantagem competitiva nacional.

Sob a légica do fomento a internacionalizacdo de empresas, as medidas
seguem a linha do que foi iniciado na PITCE, assim como no incentivo a formacgao
de grandes grupos empresariais nacionais, ainda que este tipo de medida possa ter
consequéncias anticompetitivas no longo prazo. Quanto ao eixo das “condi¢des de
demanda”, enquanto medidas de qualificacdo da demanda através do estimulo a
certificacdo s&do deixados de lado, comecam a aparecer politicas de compras
governamentais com preferéncia a produtos locais, que também podem ter efeitos
dubios, dependendo da pressao do governo em garantir a qualidade dos bens que
compra. Por fim, no ambito da PDP n&o constam quaisquer medidas em favorecam
“industrias correlatas e de apoio”, novamente causando problemas de coordenagao

gue prejudicam a eficacia da politica industrial.
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4.4. 0 Plano Brasil Maior (PBM) — 2011

O Plano Brasil Maior foi lancado em 2011, primeiro ano de mandato
presidencial de Dilma Rousseff, sob uma conjuntura distinta daquela enfrentada
guando do langamento da PDP. A euforia existente em 2008, gerada pelos 6timos
indicadores da industria e da economia como um todo, foi substituida por certa
preocupacao com os efeitos da crise internacional no Brasil, ainda que o PIB tenha
se recuperado j& em 2010 da retracdo de 2009, primeiro ano pos-estabilizacdo em
que sofreu crescimento negativo, de 0,33%. Com efeito, a partir do 3° trimestre de
2011 a industria de transformacao registrou cinco trimestres consecutivos de queda
no valor da producdo, na comparacdo com 0 mesmo trimestre do ano anterior,
conforme dados do Sistema de Contas Nacionais, do IBGE. A partir do mesmo
momento, a formacao bruta de capital fixo também registra quedas sucessivas em

relacdo ao trimestre anterior, como informam os dados dessazonalizados do IBGE.

Neste contexto, o objetivo central da PDP, que era “dar sustentabilidade ao
[entdo] atual ciclo de expansao” (BRASIL, 2008, p. 15), ainda que nao formalmente
alterado no PBM, é substituida por uma politica cujo foco, na prética, é a superacao
dos gargalos de curto prazo para a retomada da expansdo econdmica.
Retomaremos este ponto mais adiante, na andlise das medidas propostas dentro do

Plano Brasil Maior.

Ja do ponto de vista conceitual, ndo ha novidades em relacdo a PITCE e a
PDP, com o foco continuando no fomento a inovagdo, na ampliacdo da
internacionalizacdo das empresas brasileiras e na promoc¢ao do investimento. A
partir destes eixos, sdo diagnosticadas as seguintes oportunidades: a existéncia de
um grande mercado interno, que pode sustentar o crescimento mesmo com a crise
externa; o preco das commodities, que possibilitam a manutencdo do superavit
comercial; a existéncia de um ndcleo de empresas inovadoras, com potencial de
liderar o processo de modernizacdo produtiva; o acumulo de competéncias
cientificas no pais; a existéncia de recursos naturais, tecnologias e capacidade
empresarial em energia renovaveis e petréleo e gas; a utilizacdo de compras
publicas e a existéncia de grandes eventos esportivos para alavancar novos
negocios. Ja entre os desafios impostos ao PBM, ou seja, 0os gargalos que devem
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ser enfrentados, estdo a intensificagdo do progresso tecnolégico da industria de
transformacdo; o combate aos efeitos das incertezas no cenario externo; o
acirramento da concorréncia internacional; a aceleracdo do investimento em
infraestrutura; e o impulso a qualificacdo profissional nos niveis técnico e superior
(BRASIL, 2011, p. 7-10).

O Plano Brasil Maior ainda reorganiza algumas prioridades expostas ha
Politica de Desenvolvimento Produtivo, abandonando formalmente o objetivo de
ampliar a integracdo com América Latina, Caribe e Africa, e ampliando seu escopo
para incluir pautas como bem estar do consumidor e condi¢des de trabalho, dentro
da dimenséo sistémica prevista no plano. Ainda, sdo definidas diretrizes setoriais
dentro da dimenséo estruturante do Plano Brasil Maior, que, aos moldes da PDP,
também define alguns setores como alvos especificos de politica industrial, aqui
classificados em cinco blocos. Este esquema institucional pode ser visto nas figuras
7 e 8.

Do ponto de vista da gestdo da politica, a instancia superior € o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI), ao qual se subordina um Comité
Gestor, do qual participam representantes da Casa Civil, Ministério da Fazenda,
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI) e Ministério do Planejamento,
com o Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC) sendo o
encarregado da sua coordenacédo, assim como da do Grupo Executivo. Além destes,
cada tema presente na dimenséo sistémica possui uma coordenacéo, formada por
integrantes de diversos 6rgdos governamentais. Por sua vez, os setores tém como
féorum de discussdo os conselhos de competitividade, com representantes do
governo, iniciativa privada e representantes dos trabalhadores (BRASIL, 2011, p.
32).
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Dimensdo Estruturante: Dimensao Sistémica:
diretrizes setoriais temas transversais
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o i Investimento ):
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Tecnolégicas e de Negécios
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P . Competitividade de L
.| Competéncias na Economia Pequenos Negdcios —
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de Trabalho —
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[ [ I I 1

~
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Eletreo:;t'a;;:nlca EE Trabalho gfchedcco Servigos

Figura 7 - Organizagéo do Plano Brasil Maior. Fonte: Brasil (2011)

Bloco Il - Sistemas Bloco IV - Sistemas
produtivos intensivos em produtivos do agronegocio

Bloco | — Sistemas de
Mecanica, Eletroeletronica

Bloco Il - Sistemas
produtivos intensivos em

trabalho
[ Agroindustria ]
[ Petroleo, Gas e Naval ] [ Industria Quimica ] L Calcados, Téxtil e J
Confeccgdes, Gemas e Joias
[ Complexo da Saude ] [ Energias Renovaveis ]
[ Moveis ]
[ Automotivo ] [ Celulose e Papel ] Bloco V - Comércio,
- [ Construgao Civil ] logistica e servicos
[ Bens de Capital ] L Higiene Pessoal, Perfumaria
e Cosméticos [ Comércio ]
Tecnologias da Informagao e
[ Comunicagao/Complexo } [ Industria da Mineragdo ] [ Servigos ]
Eletroeletrénico
[ [ Metalurgia ] [ Servigos Logisticos ]

Defesa, Aeronauticoe
Espacial

Figura 8 - Blocos e setores do Plano Brasil Maior. Fonte: Brasil (2012a).

Dentro desta organizacdo, nota-se a auséncia de areas como nanotecnologia
e biotecnologia, presentes tanto na PITCE como na PDP, que passaram a ser
tratadas pelo MCTI, no ambito da Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e

76



Inovacdo (ENCTI) 2011-2014. Isto revela uma mudanca de estratégia, expressa no
proprio documento de langcamento do Plano Brasil Maior, segundo o qual a politica
de inovacdo ndo é mais formulada dentro do “guarda-chuva” da politica industrial,

devendo ser seguidas as diretrizes presentes na ENCTI (BRASIL, 2011, p. 21).

Sob a perspectiva do “modelo do diamante”, o Plano Brasil Maior, de forma
geral, possui caracteristicas um pouco distintas das politicas industriais anteriores.
Em funcéo da crise internacional e seus reflexos no Brasil, foram colocadas dentro
do Plano medidas de carater mais imediato do que o esperado em uma politica
industrial, cujos maiores efeitos sdo sentidos apenas no longo prazo. Ainda, medidas
como a substituicdo da tributacdo sob a folha de pagamento para uma tributacédo
sobre as receitas estabelecem um prazo de vigéncia muito curto, tendo validade
apenas até dezembro de 2014 (FIERGS, 2012, p. 18-20). Este € um prazo muito
curto para que as empresas reavaliem as suas condutas e optem por uma nova
estratégia, visto que os custos de uma reestruturacdo nesta nova conjuntura nao sao
compensados pelos beneficios em tal espaco de tempo. Da mesma forma, a
reducdo do IPI para os setores automotivo, moveleiro e da “linha branca” apresenta
impactos iniciais positivos, mas a davida a respeito do seu prazo final, e se havera
ou ndo prorrogacdo da desoneragcdo prejudicam sobremaneira o planejamento

empresarial.

Dito isto, partiremos agora da analise das medidas relacionadas a “condigdes
de fatores”, dentro do marco tedrico do “modelo do diamante”. Iniciando pela
necessidade de formagédo de méo de obra qualificada, o Plano Brasil Maior assume
0 grande desafio que este tema impde, admitindo que os mecanismos atuais de
inovagao “nao sao suficientes para apoiar a formagdo e manutengcado de pessoal
qualificado para gerir e operacionalizar a P&D nas empresas” (BRASIL, 2011, p. 21-
22). Assim, sao definidos trés programas de apoio para a correcdo desta trajetéria: o
Programa Nacional de Acesso a Escola Técnica (PRONATEC); o Plano Nacional
Pré6-Engenharia; e o Programa Ciéncia sem Fronteiras. Ainda, se esta
regulamentando o uso de recursos do Fundo de Financiamento Estudantil (Fies)
para estimular a capacitacdo dos trabalhadores dentro das empresa, no ambito do
PRONATEC (BRASIL, 2012b, p. 42).

Do ponto de vista do fomento a inovagdo, como ja foi dito, o Plano Brasil

Maior segue as diretrizes da Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacéao.
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Dentro do ambito da politica industrial, as medidas voltadas a inovacgéo praticamente
se restringem a oferta de crédito por parte do BNDES (vide quadro 6), a excecao de
algumas alteracbes no marco legal da inovacdo. A primeira delas se refere a
contratacdes de Orgdos de pesquisa por parte do poder publico, que passardo a
levar em consideracdo o risco tecnologico envolvido na pesquisa, sem que isto
signifigue o nao-pagamento daquilo que havia sido acordado em contrato. A
segunda da permissdo para que uma fundacdo de apoio atenda a mais de um
instituto de ciéncia e tecnologia. A terceira e Ultima amplia o escopo de atuacéo do
Inmetro, que passa a ter poder de aferir a qualidade dos produtos importados
juntamente com a Receita Federal (BRASIL, 2012b, p. 15).

Quadro 6 — Medidas de financiamento a inovacéo — Plano Brasil Maior

Medida/Programa Descricao

Crédito pré-aprovado para planos de inovacao;
BNDES Inovacéao Unificacdo das linhas de apoio a inovacado do

BNDES

Aprovacdo dos Fundos de Investimento de Capital

Semente ("Criatec 1I" em 2012 e "Criatec IllI" em
Fundos BNDES de investimentos | 2013), com patriménio comprometido de, no minimo,
em empresas inovadoras R$ 170 milhdes, voltados para investimentos em

empresas inovadoras com receita inferior a R$ 10

milhGes
Criacdo do Programa BNDES de | Primeiro financiamento de R$ 1,5 bilhdo para SENAI,
Apoio a Qualificagéo Profissional do | visando duplicar nimero de alunos qualificados para
Trabalhador (BNDES Qualificacdo) | a industria

: ~ Aumento de crédito de R$ 2 bilhées do BNDES para

Novos recursos para inovagao . .

ampliar carteira FINEP

Fonte: Brasil (2012b)

Quanto a questdo da infraestrutura, é notavel que a aceleracdo desta é
considerada um dos desafios a serem enfrentados pelo Plano Brasil Maior, mas néao
h& qualquer referéncia posterior nos dois documentos-base do PBM (BRASIL, 2011;
2012a). Entretanto, entre as medidas propostas existem varias que afetam

diretamente este fator, conforme pode ser visto no quadro 7.

78




Quadro 7 - Medidas de infraestrutura - Plano Brasil Maior

Medida/Programa

Descricéo

R$ 955 milhdes a serem investidos entre 2010 e

Programa de Aceleracdo do
Crescimento Il (PAC II)*® 2014
R$ 385,9 milhdes executados até setembro/12
L . . Administrara fundos garantidores de infraestrutura,
Criacdo da Agéncia Brasileira

Gestoria de Fundos (ABGF)

com o teto de R$ 11 bilhdes, e de comércio exterior,
com teto de R$ 14 bilhdes

Regime Tributério de Incentivo a
Modernizacdo e Ampliacdo da
Estrutura Portuaria (Reporto)

Renudncia fiscal de R$ 432,3 milhdes em favor de
investimentos em portos e ferrovias sem similar
nacional, incluindo ndo s6 movimentacédo de carga,
mas armazenagem, protecdo ambiental e sistemas
de seguranc¢a e monitoramento

Redugcdo do custo da energia
elétrica

Renovacdo das concessbes de geracéo,
transmissdo e distribuicdo de energia elétrica em
troca de reducao do custo, que pode chegar a até
28%

Programa de Investimentos em

Logistica

R$ 133 bilhdes previstos para investimentos em
infraestrutura de transportes nos préximos 25 anos

Fonte: Brasil (2012b, 2012c)

Ja sob o enfoque das “condicbes de demanda”, nota-se uma ampliacdo
setorial no uso das compras governamentais em relacdo a PDP, além da formulacéo
de um novo marco tedrico. Neste, a margem de até 25% a produtos locais s6 é dada
se forem atendidas normas técnicas de qualidade, devendo ainda ter inovacdes
incorporadas no produto. Desta forma, se mitiga o risco de apenas garantir um
mercado cativo aos produtores locais, que nao teriam incentivos a perseguirem o
progresso técnico como fonte de diferenciacdo. Pelo lado da qualificagcdo da
demanda, a reorganizacdo do Inmetro, citada anteriormente no ambito do fomento a
inovacdo, pode ter papel importante, mas sua énfase deve ser mais no
estabelecimento de normas de qualidade mais rigidas para os produtos locais, que
pode ser uma fonte de vantagem competitiva, do que na fiscalizacdo a entrada de

importados, cujos efeitos estdo mais localizados no curto prazo.

O eixo das “industrias correlatas e de apoio” é tratado pelo Plano Brasil Maior
sob dois aspectos: na dimensdo estruturante, o foco € no enfrentamento a
substituicdo de producao interna por importacoées, sendo deixado claro que uma
maior articulacdo vertical entre as empresas pode propiciar sinergias decisivas para

a consolidacdo da competitividade desta cadeia. Ja na dimenséao sistémica, cita-se a

> 0 PAC ndo consta entre as medidas do Plano Brasil Maior, estando aqui citado por ser a maior
fonte atual de investimentos em infraestrutura.
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necessidade de inserir o PBM em todos os estados brasileiros, via articulagdo com a
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, desenvolvida pelo Ministério da
Integracdo Nacional; com os Territorios da Cidadania, do Ministério do
Desenvolvimento Agrario; com o Grupo de Trabalho Permanente para Arranjo
Produtivos Locais; com a Rede Nacional de Informacdes sobre Investimentos,
ambos vinculados ao MDIC; e com a Rede Nacional de Politica Industrial, vinculada
a ABDI. Pode ser visto entdo que o Programa de APLs voltou para o MDIC,
aumentando a efetividade deste importante instrumento de politica industrial

(BRASIL, 2011).

Por fim, no ambito da “estratégia, estrutura e rivalidade entre empresas”,
temos inicialmente a questdo da necessidade de fomento a internacionalizacdo das
empresas locais, como forma de ampliar a sua competitividade. Esta questdo esta
presente nas diretrizes estruturais do Plano Brasil Maior, onde a meta € a promocéao
da exportacdo de produtos manufaturados de graus tecnolégicos médio e alto; o
aprofundamento da internacionalizacdo de empresas lideres em commodities para
lideres em diferenciacdo de produto, agregacdo de valor e acesso a nhovas
tecnologias; assim como no fomento a instalacdo no Brasil de centros de P&D de
empresas estrangeiras. JA na dimenséao sistémica, sdo propostas a melhoria dos
instrumentos disponiveis de estimulo a exportacdo; a defesa comercial; a facilitagdo
do comércio; estimulo a internacionalizacdo de empresas; e, novamente, a questao
da atracdo de centro de P&D (BRASIL, 2011, p. 16-17, 19-20). As medidas

propriamente ditas estéo sintetizadas no quadro 8.

Quadro 8 — Medidas para promocéao da insercéo externa — Plano Brasil Maior

Medida/Programa

Descricéo

Aceleracdo do ressarcimento de
créditos aos exportadores

24,6 mil pedidos ja analisados (R$ 22,6 bilhbes) até
30/04/2012

Instituicdo Reintegra: devolucéo via
restituicio e/ou compensacdo de
créditos residuais na cadeia
produtiva para exportacoes

Compensadas 922 declara¢fes (R$ 173 milhdes) até
31/05/2012

Reducéo de 60% (setores intensivos em trabalho) ou

Empresa Preponderantemente | 70% (demais setores) para 50% do percentual de

Exportadora exportacdes no faturamento para caracterizacéo de
Empresa

Plano Nacional da  Cultura Mapas e Planos de A¢do de Comeércio Exterior

Exportadora

Ampliacdo dos
Programa de

recursos para o
Financiamento a

Aumento de R$ 1,24 bilhdo para R$ 2,6 bilhdes
(Financiamento R$ 1,6 bilhdo + Equalizacdo R$ 1
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Exportacéo (PROEX) bilh&o)

Novas regras para seguro de crédito | Alteracdo no limite de faturamento bruto de MPME
a exportacao beneficiaria de R$ 60 milhdes para R$ 90 milhdes

Adiantamento de Contrato de | Autoriza empresa que exporta via trading a financiar
Cambio (ACC) indireto para as | producdo a taxas de juros internacionais tomando
exportacdes via trading ACC indireto

Fonte: Brasil (2012b)

Assim, evidencia-se que o estimulo a exportacdo continua sendo um dos
fundamentos da politica industrial brasileira. Contudo, ndo aparecem neste angulo
estimulos diferenciados para empresas com maior ou menor grau tecnoldgico, o que
se choca com o estabelecido no plano, de fomentar mais incisivamente a exportacao
de produtos mais tecnologicamente avancados. Da mesma forma, ndo aparece
nesta politica o fomento a internacionalizacdo das empresas brasileiras via
investimento externo, o que propiciaria aumento no mercado consumidor e acesso a

novas tecnologias.

Por outro lado, esta presente de forma mais marcante no Plano Brasil Maior a
guestdo da protecdo comercial, em funcdo do recrudescimento da crise

internacional. As medidas elaboradas podem ser vistas no quadro 9.

Quadro 9 - Medidas de protecdo comercial - Plano Brasil Maior

Medida/Programa Descricao

Combate & circunvencao Concluidas 2 investigag@es anticircunvencao
Cgmbate a falsa declaracdo de Concluidas 14 investigactes

origem

Aperfeicoamento da  estrutura | Criacdo de mecanismo no Mercosul que permite
tarifaria aumento do Imposto de Importacéo

Aumento da exigéncia de

certificacéo compulséria e | Ingresso de 228 servidores no INMETRO

fortalecimento do controle aduaneiro

Equipamentos usados ndo podem mais ser
importados sem pagar impostos, mesmo que nao
haja similar produzido localmente

Suspensdo ex-tarifario maquinas e
equipamentos usados

Exclusdo dos Sistemas Integrados | Equipamentos decompostos em maquinas e
da concessao de ex-tarifarios combinacfes de maquinas

Em andamento operacbes para combate a
Acdes antifraude da Receita Federal | fraudes/irregularidades e reforco das fronteiras
terrestres

Fonte: Brasil (2012b)
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Nesta perspectiva, Porter (1993, p. 745-747) comenta que medidas de
protecdo comercial devem ser utilizadas apenas como ultimo recurso, visto que
encerram perdas para os consumidores e reduzem o0s incentivos para a inovacgao.
Desta forma, quaisquer acdes protecionistas devem ter um prazo para acabar, de
forma a ndo acomodar as empresas locais, pressionando-as continuamente a

buscar novas fontes de vantagem competitiva.

Por fim, do ponto de vista da rivalidade interna, diferentemente da PITCE e da
PDP néo consta nos documentos base do Plano Brasil Maior o incentivo a fusbes e
aquisicbes como uma politica sistémica. Esta diretriz consta apenas nos setores
aeronautico e de celulose e papel (BRASIL, 2012a), em cujos casos valem as

mesmas recomendacdes de politica ja feitas quando da analise da PITCE e da PDP.

Recapitulando, podemos dizer que o Plano Brasil Maior avanca em relagcéo as
duas politicas industriais anteriores, tendo sido mais bem estruturado teoricamente e
dando mais espaco a itens importantes do ponto de vista da competitividade
industrial, como compras governamentais. Entretanto, algumas medidas, tais como a
reducdo do IPl e a desoneracdo da folha de pagamento fogem desta logica, se
focando mais em questdes que sdo relevantes no curto prazo mas que em periodos
mais longos acabam diminuindo a capacidade das empresas de inovarem, ao
prejudicar o seu planejamento devido a incerteza em relacdo a vigéncia de tais

medidas.

Também como fator negativo, o Plano Brasil Maior seguiu a tendéncia da
PDP no sentido de desagregar a politica industrial da politica de inovacao, que
passou para o ambito do Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo. Suzigan e
Furtado (2006, p. 183) ja haviam criticado a propria PITCE por esta desarticulacédo
institucional, que é ampliada nas duas politicas industriais seguintes. Contudo,
ressalta-se que o documento base do PBM assume um papel mais transversal do
que o da PDP, elucidando as conexdes com 0s outros programas de governo de
forma mais clara, de forma que transparece haver a existéncia de uma melhor

coordenacao do que na politica industrial anterior.

Por fim, do ponto de vista do “diamante”, o Plano Brasil Maior é a mais
completa das trés politicas industriais, abordando mais diretamente o papel

fundamental da qualificacdo dos recursos humanos, assim como a necessidade de
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construcdo de infraestrutura. Da mesma forma, o papel das compras
governamentais no fomento a setores tecnologicamente estratégicos também é mais
bem construido. Como ponto negativo, fica a pouca énfase dada a principal
promotora de mudancas no sistema capitalista, que é a forte concorréncia e

rivalidade entre as empresas.
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5. Concluséao

Este trabalho iniciou pela definicdo de que o setor industrial € relevante para o
desenvolvimento nacional, indiferente da riqueza do pais. Desta forma, a pergunta
passa a ser se ha politicas publicas que possam melhorar o desempenho industrial
de forma sustentavel, a partir do objetivo de se atingir prosperidade econémica. A
resposta é diferente de acordo com a teoria adotada: 0 mainstream atual, a partir da
Otica neoclassica, defende que, a priori, os mercados séo eficientes, e apenas
eventuais falhas geram a necessidade de intervencdo estatal. Por sua vez, a
vertente desenvolvimentista adota uma visdo mais ativa do papel do governo, cujo

papel € o de liderar o mercado, apontando quais setores devem ser desenvolvidos.

A visdo aqui adotada, de corte neoschumpeteriano, se diferencia de ambas
ao enfatizar que a dindmica econémica € produto das estratégias das empresas,
mas que o movimento ndo € de flutuacbes em torno de equilibrios, e sim de uma
busca constante pela geracdo de assimetrias, obtidas via criacdo de inovacdes.
Desta forma, o papel do Estado ndo € intervir diretamente na industria, mas sim
alterar o ambiente de forma a pressionar as empresas a terem um comportamento
mais competitivo, numa busca incessante por vantagens competitivas construidas

em cima de menores custos ou maior diferenciacéo de produto.

A partir desta discussao, surgem os fatores determinantes da competitividade
nacional, que nada mais sao do que os atributos possuidos por determinada
localidade que fomentam ou restringem o comportamento inovativo das empresas.
Para Porter (1993), estes atributos podem ser sintetizados a partir de um “diamante”
com quatro eixos que se inter-relacionam. S&o eles: “condicbes de fatores”,
“condi¢cbes de demanda”, “industrias correlatas e de apoio” e “estratégia, estrutura e
rivalidade entre empresas”. Nestes quatro eixos, que s&o determinados
simultaneamente pelo comportamento das empresas, pelo governo, e pelo acaso,
estd a chave para a formacdo de um ambiente competitivo, que caso seja bem

sucedido leva o pais a ter uma vantagem competitiva no setor em questao.

Tomando o caso brasileiro, a partir dos anos 30 o pais adotou uma estratégia
de crescimento de cunho desenvolvimentista, em um processo que ficou conhecido
como “processo de substituicdo de importacbes”. Neste contexto houve forte
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crescimento da economia nacional, baseado na constru¢do de uma diversificada
estrutura produtiva a partir da lideranca governamental, que fez uso de instrumentos
como cambio, crédito, empresas estatais, protecdo comercial, entre diversos outros
para lograr este crescimento industrial. Contudo, em um momento que aliou a
grande exposicao brasileira as condicbes dos mercados internacionais com as
diversas contradicdes existentes dentro do processo de substituicdo de importacoes,
a economia ruiu sob a forma de inflacdo galopante e reducdo na capacidade de

investimento estatal.

Entdo, as politicas econbmicas nos vinte anos seguintes abriram méo do
desenvolvimento industrial como meta de Estado, se concentrando na estabilizacao
das variaveis macroecondmicas. Com a eleicdo de Lula, em 2002, houve uma
inflexdo na politica econdmica, que ndo abandonou o compromisso anterior com a
estabilizacdo, mas reabilitou a importancia de uma politica industrial como meio de
fomentar o desenvolvimento industrial no longo prazo, através da Politica Industrial,
Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE), cujo foco ndo era mais a construcdo de
novos setores, como até os anos 70, e sim na ampliacdo da competitividade dos

setores ja existentes na economia brasileira.

A PITCE caracterizou-se pela sua inspiragdo neoschumpeteriana, na qual a
inovacdo € o grande motor do desenvolvimento econémico. A andlise das medidas
por ela implementadas permitem confirmar este foco, visto que desde o seu
lancamento buscou-se a criagdo de um marco legal para a inovacgéo, substanciado
na Lei de Inovagdo e na Lei do Bem. Contudo, tais medidas ndo bastam para a
formacdo de um ambiente competitivo que realmente pressione as empresas na
direcdo da inovacdo, sendo necessaria a formacdo de recursos humanos de
gualidade, a existéncia de uma excelente infraestrutura econémica e tecnolégica, de
um mercado consumidor exigente, de empresas em setores correlatos e de apoio
gue gerem sinergias, assim como de uma forte concorréncia interna e externa.
Deste ponto de vista, a PITCE incentivou a formacédo de um ambiente competitivo de
forma apenas parcial, ao deixar de lado especialmente a infraestrutura, que é um
grande gargalo da economia brasileira, assim como a formagdo de mé&o de obra
qualificada. Ainda, um ponto considerado fundamental na teoria de Porter (1993) foi
desconsiderado, com o governo favorecendo a concentracdo industrial em

determinados setores com o argumento de possibilitar melhorias institucionais e
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ganhos de escala que propiciariam um melhor acesso a mercados externos, ao
passo que dentro do “modelo do diamante” o resultado desta politica no longo prazo

€ a falta de dinamismo decorrente da baixa competicéo interna.

Por sua vez, a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) foi elaborada em
um momento de maior euforia econdmica, mas em termos teéricos ndo representou
uma novidade em relacdo a PITCE. Dessa forma, ainda que com alguns acréscimos
importantes, como a criacdo de uma politica de compras governamentais, 0S
mesmos problemas da PITCE continuaram aparecendo na PDP, em especial a falta
de énfase no estimulo a competicdo interna como fator necessario ao dinamismo
econbmico. Ainda, parece ter havido certa ruptura institucional dentro do governo,
visto que diversos instrumentos relevantes de politica industrial que estavam listados
na PITCE ficaram de fora da PDP, em especial no que se refere ao programa de
arranjos produtivos locais, fundamentais na geragao de sinergias. Ainda que tais
programas nao tenham sido cancelados pelo governo, a dispersdo deles entre varios
responsaveis diferentes gera maleficios, comparado ao que seria possivel atingir
caso houvesse uma Unica politica que unificasse a maioria dos instrumentos

relevantes ao fomento da atividade industrial.

Por fim, o Plano Brasil Maior é elaborado num periodo em que o ciclo de
expansdo econdémica do Brasil parece estar chegando ao fim, de forma que
paradoxalmente ficam sob a égide da mesma politica medidas que visam auxiliar a
indastria no curto prazo e medidas que visam a construcao de infraestrutura com
foco em prazos mais longos. Apesar deste paradoxo, o Plano Brasil Maior é
claramente uma evolugcao tanto da PITCE como especialmente da PDP, dando
maior énfase a questdo da qualificacdo dos recursos humanos, construindo uma
politica de compras governamentais melhor articulada com o propoésito de fomento a
inovagdo e prestando particular atengdo na necessidade de melhoria da
infraestrutura. Entretanto, ele ainda contém uma série de itens a serem corrigidos,
como este foco excessivo de algumas medidas no curto prazo e especialmente a

guestao da falta de estimulo a competicéo interna.
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