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Resumo

Tomando por base as institui¢des e as politicas industriais e tecnoldgicas brasileiras, e tendo como referéncia
algumas experiéncias internacionais bem-sucedidas, este artigo investiga as razdes pelas quais, mesmo
guando bem formuladas, as politicas industriais e tecnoldgicas enfrentam problemas de implementacdo em
paises que buscam se emparelhar, em termos industriais e tecnoldgicos, as economias lideres. Os resultados
mostram que grande parte dos problemas decorre do “envelhecimento” das instituicoes, aprisionadas por
praticas antigas de fazer politicas, e do seu enfraquecimento — politico e financeiro — comparativamente
as instituicdes de politica macroecondmica, sugerindo a necessidade de reforma das instituicoes. Essa
reforma, entretanto, teria de superar obstaculos técnicos e, sobretudo, politicos.
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Abstract

On the basis of Brazilian institutions and policies for industry and technology, and taking as reference
some successful international experiences, this paper investigates the reasons why, even when they are
well formulated, industrial and technology policies face serious implementation problems in countries that
are trying to catch up with the leading industrial economies. The results show that most of the problems
are related to the “aging” of institutions, which are locked into old practices of policy-making, and also
to the weakening of their political and financial position vis-a-vis macroeconomic policy institutions. The
paper suggests the need of an institutional reform, although recognizing that such reform faces difficult
technical and above all political obstacles.
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8 Instituigdes e Politicas Industriais e Tecnologicas

1 Introducgao

Este artigo investiga as razdes pelas quais, mesmo quando bem formuladas, as poli-
ticas industriais e tecnolégicas encontram dificuldades de implementacio em paises
que buscam se emparelhar aos paises lideres em termos industriais e tecnoldgicos.
Para isso, baseia-se na experiéncia do Brasil, porém aduzindo elementos de compa-
racdo a partir de alguns casos relevantes da recente experiéncia internacional.

Basear-se na experiéncia do Brasil é justificivel ndo apenas por esse pais ter tido
uma longa trajetdria histérica de préticas de politicas industriais, mas também pelo
fato de ter experimentado, no periodo recente (anos 1980 em diante), frustragdes
em vérias tentativas de implementar politicas industriais e tecnoldgicas. Essas frus-
tragcdes tém sido causadas, em grande medida, por problemas relacionados com a
organizag¢io institucional da drea. Prevalece um razoével consenso de que essa orga-
nizagdo institucional necessita de reforma; que essa reforma é tarefa que apresenta
enormes dificuldades, e que a questao central a ser resolvida é a da coordenacio.

A inefic4cia da organizagio institucional para implementar uma politica industrial e
tecnolégica no Brasil decorre, em parte, de sua extrema complexidade: um nimero
excessivo de érgios com precaria capacidade de mobilizar recursos, administrando
instrumentos dispersos e desarticulados, e com poucos quadros técnicos com for-
macido adequada. Decorre também, talvez em maior parte, do “envelhecimento”
das instituicdes, aprisionadas por préticas antigas de fazer politicas. Muitas insti-
tuigdes sdo remanescentes, e mantém as mesmas préticas, da organizacdo institu-
cional construida ao longo do periodo do pés-guerra, em que a politica industrial
buscava internalizar setores sob um regime de forte protecio, subsidios e decisdes
centralizadas. Hoje o mundo da inddstria é outro: economia aberta, competigio
internacional, foco em inovacio, uso intensivo de conhecimento, agilidade decisé-
ria, pronta implementagio. As instituicdes de politica macroecondmica e o marco
regulatério evoluiram de forma coerente com o novo quadro da economia mundial,
mas as institui¢des da drea de indistria e tecnologia pouco se renovaram. Aquelas
ganharam status e poder, estas se enfraqueceram, subjugadas e desaparelhadas. Sua
reforma é imperativa para que possam atuar de modo eficaz na execucio da politica
industrial e tecnoldgica.

Essa reforma das instituicdes, no entanto, esbarra em dificuldades de natureza
técnica e politica. Tecnicamente, é necessdrio dotar as instituicdes de uma visio
moderna de politica industrial, bem como de fungdes claramente definidas no siste-
ma institucional da drea, instrumentos e recursos adequados, e um quadro técnico
estavel, bem treinado e qualificado para as respectivas funcdes. Esta é uma tarefa
complexa, tendo em vista o amplo escopo da politica industrial e tecnolégica e
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a diversidade de instituicdes e funcdes. Mas a dificuldade maior é sem duvida a
de natureza politica. Muitas institui¢des tornaram-se objeto de acordos politicos,
desvirtuando suas fungdes. Sdo também comumente capturadas por interesses bu-
rocriticos ou corporativistas que resistem a qualquer proposta de reforma, mesmo
quando os resultados das suas acdes estdo em descompasso flagrante com os seus
esforcos.

Entretanto, a questdo central para a gestdo da politica industrial e tecnoldgica é a
da coordenacido das a¢cdes governamentais em articulagdo com o setor privado, pro-
tagonista maior dessa politica. Sem duvida, definir a instituicdo coordenadora é a
tarefa mais complexa: que tipo de instituigdo, com quais poderes, em que posicio
no organograma federal, com que mecanismos de articulacio com o setor privado e
com outras 4reas de politicas, sobretudo macroecondmica, regional e de comércio
exterior. Evidentemente, existe uma forte dependéncia reciproca entre os macro-
objetivos da politica industrial e as suas instituicdes e formas tipicas de atuacio.

Problemas semelhantes existem em outros paises da América Latina e do Caribe,
como exposto por Peres (2005). Por isso, acreditamos que a discussio a seguir, ba-
seada no caso do Brasil, seja util como método para avaliar a eficicia da organizagio
institucional na implementacio da politica industrial nos paises da regido. Esse é o
tema das proximas sessdes. Antes, porém, faz-se uma breve revisio dos elementos
tedricos que fundamentam essa discussio.

2 Fundamentos para Andlise das Instituicdes e das Politicas Industriais

Instituicdes e politicas publicas tém desempenhado papel central no desenvolvimen-
to industrial, tanto historicamente quanto nos casos mais recentes de catching up
tecnolégico. As evidéncias empiricas sio abundantes, mas hd também argumentos
tedricos, notadamente aqueles derivados das contribuicdes de autores neoschumpe-
terianos e da economia evolucionéria. Nesta secdo buscamos recuperar, brevemente,
alguns desses argumentos, primeiro quanto as institui¢cdes: definicdo, relacio com
o desenvolvimento econdmico e processo de mudanga, e depois quanto a politica
industrial: conceito, abrangéncia e coordenacio.

Em trabalho recente, Richard Nelson, ao responder a prépria indagagio sobre o que
sdo instituicoes, pondera que ha virias concepgdes que as entendem seja como as re-
gras bésicas do jogo (D. North), ou como estruturas de governanga (O. Williamson),
ou ainda como costumes e padrdes usuais de comportamento em contextos espe-
cificos (T. Veblen; G. Hodgson), o que constitui um conjunto muito heterogéneo
de coisas que dificultam um entendimento adequado do que seja o “bestidrio ‘ins-
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10 Instituicdes e Politicas Industriais e Tecnoldgicas

tituicdes’”” (NELSON, 2006, p. 5-6). Por isso, contrapondo-se a postura de orien-
tacdo macroecondmica de que basta ter as “instituigcdes certas” ou estabelecer as
“regras do jogo”, assume a posicdo de que uma concepgio mais Util sobre o que sio
instituicdes abrangeria uma grande variedade de coisas diferentes em diferentes
contextos analiticos, mas com foco definido pelo que as instituicées fazem. Nesse
sentido, propde o conceito de tecnologia social, que se distingue do de tecnologia
fisica da mesma forma em que, numa receita de bolo, a receita seria a tecnologia fi-
sica, e a maneira como o trabalho é organizado e coordenado para fazer o bolo seria
a tecnologia social. Nesta, o termo “tecnologia” indica comportamentos que tém o
propésito de fazer com que alguma coisa seja realizada, e o termo “social” significa
que esses comportamentos envolvem (ou respondem a agdes de) multiplos agentes
(ibidem, p. 11-13). As tecnologias sociais que prevalecem em cada contexto sdo sus-
tentadas por condicionantes mais gerais, dados pelas chamadas regras do jogo, assim
como por estruturas e mecanismos de governo, modos usuais de efetuar transagdes
e interacdes, e institui¢des ndo-mercado, inclusive politicas e instituicdes especificas
a inddstrias ou tecnologias.! Nelson (ibidem, p.16) ressalta que “cada tecnologia so-
cial envolve estruturas de governo especificas e leis particulares. Algumas oferecem o
contexto no qual tecnologias sociais especificas evoluem. Outras mudam como parte
essencial do processo evoluciondrio”. Ressalta ainda que, em muitos casos, novas
institui¢des significam novas maneiras de fazer coisas.

Prosseguindo nessa linha, ao discutir a relacdo entre instituicdes e crescimento
econdmico, entendido este como um processo evoluciondrio impulsionado por
inovacoes, Nelson (ibidem, p. 19-20) deixa claro que esse processo implica uma
“destruicdo criadora” de velhas maneiras de fazer coisas, e, geralmente, de agen-
tes econdmicos que eram bons naquelas velhas maneiras, mas nio conseguem ou
sdo lentos para adaptar-se as novas. Por isso, afirma que as continuas interacdes
que sustentam a inovagio necessitam de instituicdes especificas, e que a mudanca
institucional é parte integrante dos processos de desenvolvimento econdmico. No
decorrer desses processos surgem novas formas de organizacio das empresas e no-
vas atividades, enquanto outras desaparecem; surgem, também, novas formas de
instituicdes ndo-mercado,? novas profissdes, novas leis. Tudo isso, segundo Nelson,
¢ mudanca institucional. Nessa linha, argumenta que o crescimento econémico
impulsionado por inovagio deve ser entendido como envolvendo a coevolugio de
tecnologias e instituicdes, e que “a dindmica da mudanga institucional deve ser
vista por esse angulo” (ibidem, p. 21-22).

—

Ver também, nesse aspecto, o excelente artigo de Cimoli et al. (2007).
2 Refere-se ao papel de universidades e institutos de pesquisas, de programas governamentais de P&D,
entre outros.
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Por fim, e especialmente importante do ponto de vista deste trabalho, Nelson ar-
gumenta que o processo de mudanca institucional constitui um desafio muito mais
dificil de ser enfrentado do que o catching up em tecnologias fisicas. As tecnologias
sociais e instituicdes relacionadas evoluem num processo erritico, em comparagio
com a evolucido das tecnologias fisicas. Em suas palavras, “a mudanca institucional
(...) é muito mais dificil de conduzir e controlar do que a mudanca tecnolégica e,
assim, frequentemente as instituicoes predominantes constituem barreiras a produti-
vidade e ao progresso economico” (ibidem, p.8). Tecnologias sociais ja estabelecidas
e as instituicdes que as sustentam tendem a resistir a mudangas, mesmo que nio
estejam cumprindo o papel que delas se espera. Por isso, uma reforma institucional
pode ser orientada tanto por ideologia quanto por um correto entendimento dos
problemas reais que afetam as instituicdes que prevalecem (ibidem, p.36-37).

E importante frisar, porém, que ao final do seu trabalho Nelson ressalva que nio ha
uma receita de aplicacdo geral, podendo haver diferentes arranjos institucionais em
diferentes contextos. O que funciona num pais pode nio funcionar em outro, e tal-
vez se deva acrescentar que o que funcionou em determinada época da histéria do
desenvolvimento industrial de um pafs pode nio funcionar no presente. Os detalhes
de cada caso sdo dificeis de discernir, o que dificulta qualquer anélise normativa
sobre reformas institucionais.? Essa ressalva é particularmente relevante para os
paises da América Latina, entre os quais ha enormes diferencas em termos de grau
de desenvolvimento industrial, padrées de industrializacdo, arranjos institucionais
e contextos politicos e de politica econémica.

Quanto 2 politica industrial, de forma coerente com a abordagem de Nelson sobre
instituigdes, este trabalho adota o enfoque de autores neoschumpeterianos e de
economia evoluciondria. Em contraste com a corrente principal da teoria econdmica,
que admite fazer politicas industriais apenas para corrigir falhas de mercado, os au-
tores neoschumpeterianos e evoluciondrios tém uma visio que se poderia dizer mais
proxima do mundo real, fundamentada em evidéncia empirica. Para eles, politica
industrial é muito mais do que corrigir falhas de mercado®, e a implementacdo dessa
politica requer o envolvimento de institui¢cdes em sentido amplo, inclusive insti-
tuicoes especificas a industrias, tecnologias e organizacdes ndo-mercado, atuando
articuladamente e de forma sistémica, e com algum mecanismo de coordenacio.

Esse enfoque toma por base uma rigorosa observagio dos fendmenos econdmicos
que, segundo Nelson e Winter (1982), constitui o que denominam teoria aprecia-

3 Nelson resume esse dilema com o conhecido refrio de que “o diabo estd nos detalhes” (ibidem, p.
44).

4 Cimoli et al. (op. cit., p. 58) consideram que falha de mercado é um ponto de partida enganoso para se
pensar em politica industrial, e afirmam que, quando julgado pelos cAnones da anélise convencional,
“o mundo todo pode ser encarado como uma enorme falha de mercado!”.
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tiva. Combinada com a visio Schumpeteriana do papel estratégico da inovagao no
desenvolvimento econdmico, essa teoria descarta o pressuposto do equilibrio e, sob
hipéteses realistas de que o comportamento dos agentes econdémicos baseia-se em
racionalidade limitada (ou condicionada) e que o conhecimento é predominante-
mente tacito e idiossincratico, admite que tecnologias, estruturas industriais, formas
de organizacdo das empresas e institui¢des coevoluem, tendo a inovacdo como forca
motora.> Nessas condicdes, a politica industrial ndo deve ser apenas reativa a falhas
de mercado e sim ativa, abrangente, direcionada a setores ou atividades industriais
indutoras de mudanca tecnoldgica e também ao ambiente econdmico e institucional
como um todo, que condiciona a coevolugio das estruturas de empresas e inddstrias
e da organizacio institucional, inclusive a formacdo de um sistema nacional de ino-
vacdo. Com isso a politica industrial pode criar condi¢des favoraveis ao desenvolvi-
mento econdmico liderado pela inddstria e impulsionado por inovagio.

[sto implica compatibilizar objetivos, metas e instrumentos de politica industrial
e tecnoldgica entre si e com a politica macroecondmica e investimentos em infra-
estrutura econdmica e social. Esse é um desafio monumental, que poucos paises
enfrentaram com sucesso®, e que depende essencialmente de comando politico e

capacidade de coordenagio da organizacio institucional.

A questdo politica desdobra-se em duas: em primeiro lugar, e acima de tudo, a ado-
¢do de uma politica industrial como estratégia de desenvolvimento deve ser objeto
de decisdo politica. Em segundo lugar, a estratégia deve ser comandada por uma
lideranca politica incontestével. Rodrik (2004, p. 19-20) sugere que seja um minis-
tro de Estado, o vice-presidente ou mesmo o préprio presidente da Republica. Isto
colocaria a politica industrial no vértice da politica econdmica, asseguraria a articu-
lacdo das instituicdes executoras e possibilitaria melhor coordenacio das acoes.

A coordenacido, por sua vez, estd na esséncia da politica industrial, em contrapo-
sicdo a coordenagio descentralizada pelos mecanismos de mercado. Nesta tltima,
medidas de politica industrial seriam uma forma de coordenagio ex post, em rea-
¢do a falhas ou imperfeicées de mercado. Esse modelo normativo nao d4 conta dos
fendbmenos que caracterizam o mundo dindmico da mudancga tecnoldgica. Nesse
mundo dinimico, os fatores institucionais em sentido amplo (instituicées e politicas)
parecem moldar a constituigdo de regras de comportamento, processos de aprendiza-
do, padrées de selecao ambiental, condigdes contextuais sob as quais os mecanismos
econémicos operam — em geral, e principalmente em relacdo a mudanca tecnoldgica.

(DOSI, 1988, p. 138).

5 Ver Nelson e Winter (op. cit.), Possas (1996), Dosi (1988), Dosi e Kogut (1993), e Nelson (1993).

6 Entre outros, o Japdo no pés-guerra e a Coreia do Sul a partir dos anos 1960. Sobre o Japio, consul-
tar Johnson (1982) e Odagiri e Goto (1993). O caso coreano foi magistralmente analisado por Kim
(1993 e 2005).
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Portanto, a politica industrial, no enfoque neoschumpeteriano-evolucionista, é es-
sencialmente uma forma de coordenacio ex ante.

H4 duas observacdes importantes sobre essa forma de coordenacdo por meio da
politica industrial: primeiro, é uma colaboragio estratégica entre governo, empresas
e entidades do setor privado tendo em vista objetivos e metas da politica industrial,
e nido uma coordenacio centralizada no Estado. Segundo, implica criar institui-
¢oes especificas, com formato de 6rgios colegiados, como instancias consultivas,
deliberativas e decisérias. Rodrik (op. cit.), por exemplo, sugere que sejam 6rgaos
ptblico-privados com formato de conselhos de coordenacio e deliberagio, criados
em nivel nacional, regional ou setorial. Embora esse autor, de forma coerente com
o enfoque de politica industrial que adota, proponha que tais conselhos sejam loci
de troca de informacdes e aprendizado social, a complexidade do mundo dindmico
descrito por Dosi (op.cit.) exige que tenham missio mais ambiciosa, funcionando
efetivamente como canais de interagio das agdes publico-privadas e de formulagio e
implementacio da estratégia de desenvolvimento focalizada na indistria e centrada
na inovacao.

3 Politica Industrial e Dindmica Institucional em Paises Selecionados

Esta se¢do retine elementos de politicas industriais contemporaneas de alguns pai-
ses industrializados ou que fizeram rdpido processo de catching up tecnolégico. O
propdsito é relacionar, em cada caso, os atuais objetivos da politica industrial aos

elementos institucionais que procuram viabilizar a sua implementacao.”

Para essa finalidade, algumas experiéncias relevantes foram escolhidas, sem qual-
quer outra pretensio que nio um exame que permita reflexdes e aprendizado.
Todos os paises possuem tradicdes e trajetdrias histéricas diferentes, mas reiterados
compromissos de constituicdo de posicoes sélidas na economia do futuro, lancando
maio, para isso, de intervencoes deliberadas.

Sao eles os Estados Unidos, o Japao, a Franca e a Coreia do Sul. Se os instrumentos
e as institui¢des sdo plurais, nem por isso as experiéncias desses paises deixam de
apresentar ao menos um elemento comum: o reconhecimento de que o lugar de
cada pais no futuro depende da construgio de trajetérias capazes de promover ob-
jetivos para além dos horizontes e capacidades de cada protagonista. Assim sendo,

7 A énfase, portanto, é no presente. Embora fosse desejével, ndo h4 espago neste artigo para recuperar
as experiéncias histéricas de politica industrial e tecnolégica de cada pafis. Referéncias bibliograficas
serdo indicadas em cada caso.
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um novo protagonismo é colocado em cena — formado pela articulagio dos atores,
organizados por uma visio comum ou por objetivos compartilhados.

Nos Estados Unidos® a politica industrial é ativa e protagonista, em que pesem as
visdes nio intervencionistas tio difundidas, e ndo acompanha as politicas industriais
dos demais paises, mas é concebida e implementada para enfrentar problemas e
resolver desafios de uma realidade nacional e de uma posiciao geopolitica muito
distinta. A balanca comercial dos EUA, apesar de ser sistematicamente deficitéria,
em volumes crescentes hd mais de dois decénios, constitui um niao-problema para
a politica econdmica estadunidense. O papel do délar como moeda internacional
e como reserva de valor da maior parte dos paises permite que o pais nio apenas
conviva com déficits comerciais, como, ademais, torne todos os paises sdcios estra-
tégicos desses déficits comerciais — uma situagio singular no cendrio internacional.
Se existe algo que possivelmente traria grandes perturbacées as relacées econdmicas
internacionais e acentuaria os seus desequilibrios seria uma politica destinada a
reverter esses déficits.

O arcabouco da politica industrial dos EUA é bastante diferenciado. Ele afirma
a supremacia nacional no cendrio internacional e revela-se em diversos objetivos
estratégicos, como a seguranga nacional e a lideranca militar. O termo estratégico
contrapde-se ao exclusivamente econdmico e as forcas de mercado. E as consi-
deracdes estratégicas dos EUA sdo apoiadas em or¢amentos extraordinariamente
elevados e na busca de solugdes diferenciadas para os problemas eleitos como prio-
ritdrios. O abandono pelos EUA de tantas posigdes industriais e comerciais sélidas
nos campos em que a concorréncia internacional se tornou mais acirrada é revelador
dessa atitude tanto quanto a concentracido dos esforcos na corrida rumo as novas
fronteiras, com uma mobilizacio de ativos novos e diferenciados, de natureza cien-
tifica, tecnoldgica, passiveis de protecido com propriedade intelectual.

O recurso pelos EUA a instrumentos tipicos de politica industrial é muito mais se-
letivo pelo fato de que eles sdo desnecessdrios no contexto nacional. Um dos fatores
mais importantes do sucesso da politica industrial dos EUA é a existéncia de um
mercado de capitais — incluindo capitais de risco — Ginico em termos mundiais.” Em
grande medida, esse fator de sucesso pode ser explicado pela riqueza do seu sistema
universitario e de pesquisa'®, largamente financiado por recursos publicos. E quando
se trata de construir avancos cientificos e tecnoldgicos, os EUA sio possivelmente o

8 Para uma visio histérica das politicas industriais e tecnolégicas dos Estados Unidos, bem como da
evolugio do seu sistema nacional de inovagdo, consultar Johnson (1984) e Mowery e Rosenberg
(1993).

9 Ver, por exemplo, Zysman (1983).

10 Mowery et al. (2004, cap. 2) mostram que a combinacio de ensino e pesquisa nas institui¢des de ensi-
no superior desde a formagio do sistema universitirio deu aos Estados Unidos vantagens incontestéveis
em ciéncia e tecnologia.
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inico pafs a contar a0 mesmo tempo com um grande nimero de instituicées pabli-
cas e empresas privadas, mobilizédveis por uma combinagio tnica de estimulos de
mercado e de orientagdo estratégica, de politica piblica. Um exemplo importante
desse argumento esté ligado a atual questdo energética, vista sob a 6tica dual, das
grandes corporagdes estadunidenses e da seguranca nacional dos Estados Unidos.
Uma vez que a politica de aprovisionamento de recursos energéticos estd perdendo a
sua capacidade de assegurar a supremacia dos EUA e que os seus custos estio cres-
cendo de forma insustentével no longo prazo (inclusive pela rivalidade com a China),
a busca de solugoes energéticas de fontes renovaveis vem conquistando importancia
na definigdo das suas politicas. Um dos campos em que elas tém sido mais ativas no
periodo recente é precisamente nos combustiveis liquidos que possam substituir a
gasolina. O programa estadunidense neste campo desdobra-se em pelo menos trés
eixos complementares, reveladores do alcance de seus objetivos. O primeiro eixo
refere-se a um notdvel subsidio aos combustiveis liquidos (etanol) originarios do
milho.!! O segundo vincula-se a gradual introdugdo desses combustiveis na matriz
de transporte.!? O terceiro eixo esté relacionado com o avanco decidido dos EUA
em direcdo 2 fronteira tecnolégica neste campo, das energias renovéveis.!3 O pro-
grama de pesquisa dos EUA neste tema é impressionantemente vasto e combina
uma enorme gama de interesses, instituicdes e instrumentos, sob um lema assim
resumido: ndo existem restricdes econdmicas s pesquisas sobre energias renovaveis.
Nenhum outro pais podera reproduzir tal ambicio.

O sucesso japonés estd fortemente vinculado as suas politicas industriais, desde
sempre muito ativas e eficazes.* Depois da crise recente (anos 1990), o Japio relan-
cou-se numa politica industrial, com novos desafios e uma nova institucionalidade.
A base da nova politica industrial japonesa foi estabelecida pelo Relatério Nakagawa,
langado em maio de 2004 e (sub)intitulado “para uma estrutura industrial sustenta-
vel e competitiva” (METI, 2004). Nele se reconhece a nova concorréncia asidtica e
a necessidade de enfrentar alguns novos desafios — entre eles o envelhecimento da
populagio japonesa. Depois de um longo periodo de crise macroecondmica, durante
o qual a politica econdmica se debateu com questdes relacionadas a insuficiéncia

11 O governo dos EUA gastou, nos 10 anos entre 1995 e 2004, uma média anual de 4,2 bilhées de d6-
lares com subsidios ao milho. Ver “Mountains of corn and a sea of farm subsidies”, New York Times,
9/11/2005.

12 "Declaring a new direction in energy policy, the U.S. House of Representatives on Saturday passed
the Energy Bill titled ‘'The New Direction for Energy Independence, National Security, and Consumer
Protection Act’. In it, the American legislators approve US$16 billion in taxes on oil companies, while
providing billions of dollars in tax breaks and incentives for renewable energy, biofuels and conservation
efforts." U.S. House passes energy bill: boost to biofuels, CCS and renewables. Biopact, 06/8/2007.

13 O Laboratério Nacional de Energias Renovdveis pode ser considerado o principal centro de pesqui-
sas ptblico nessa drea, mas as verbas do Departamento de Energia e das empresas privadas irrigam
inGtmeras institui¢des. Empresas privadas respondem a esse sinal forte da politica industrial estadu-
nidense: a British Petroleum custeou um laboratério (Lawrence Berkeley National Laboratory) na
Universidade da Califérnia dedicado a esse tema.

14 Ver os ja citados trabalhos de Johnson (1982) e Odagiri e Goto (1993).
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de demanda e ao excesso de capacidade produtiva, a politica econdmica pretendeu
relangar objetivos mais positivos e afirmativos — entre eles a retomada dos inves-
timentos e o estabelecimento de novas competéncias. Entre os objetivos da nova
politica industrial japonesa estdo “o estabelecimento de tecnologias e inddstrias que
assegurem ao Japdo uma posi¢do de lideranga nos mercados mundiais durante os
préximos 20-30 anos”. Para alcancgar esse objetivo, a politica industrial devera “coor-
denar tecnologias de ponta (por exemplo, nanotecnologia, tecnologia de informacao
e biotecnologia) com tecnologias, técnicas e habilidades artesanais tradicionais do
Japdo”. Na sua missdo, a nova politica industrial japonesa vé-se como market-frien-
dly, tendo como base o estabelecimento de uma “visdo compartilhada do futuro”,
com “integracao das medidas e dos objetivos”, uma integracio que deveria envolver,
segundo o relatério Nakagawa, os stakeholders principais, incluindo os empresa-
rios, o governo, as institui¢gdes educacionais e as comunidades locais. O relatério
enfatiza a necessidade de articulagido e coordenagio em todos os niveis — entre o
ptblico e o privado, entre os diferentes entes publicos, entre as empresas de uma
mesma cadeia e entre empresas de diferentes cadeias. No bojo dessa articulacao
estd o Ministério da Economia, do Comércio e da Indastria (METI, em inglés)'®,
numa nova configuragio que evidentemente vai muito além da antiga férmula do
MITI (Ministry of International Trade and Industry), relacionando principalmente
inddstria e comércio exterior.

516 est4 focalizada

A nova politica industrial francesa, “relancada” a partir de 200
na inovagio nos setores de “alta tecnologia”, e ndo sobre o conjunto de atividades
industriais ou econdmicas. A politica industrial francesa explicita a necessidade de
articulagio entre atores distintos e foi langada a partir de uma encomenda dire-
cionada pelo presidente da Franca a um grande empresério, dirigente de uma das
maiores e mais antigas empresas francesas. A hipdtese é de que as inovagdes serdo
cada vez mais criagdes coletivas, combinando conhecimentos e competéncias difi-
cilmente encontraveis numa tinica empresa ou instituicdo. A inovacdo, nesta visio,
é considerada um processo de reunido de especializagdes de diferentes campos,
muito mais do que especializacdes acentuadas em um tnico campo. Disso decorre
a busca de novos mecanismos de coordenacido para propiciar maiores possibilidades

de parceria e novas parcerias. Os documentos franceses falam em hibridacdo entre

15 Na estruturacio dos horizontes de futuro da estrutura industrial japonesa, a politica industrial definiu
sete grandes apostas e quatro “clusters” destinados a revitalizagio das economias regionais do Japio.
As apostas estdo representadas por quatro produtos ou grupos de produtos — células de combustivel,
eletrénicos de consumo digitais, robds e producio de contetido — ao lado de trés dreas de cariter
mais amplo e genérico — produtos e servigos de satide e cuidados pessoais, produtos e servicos para
o ambiente e a energia e servicos de apoio aos negécios. As acdes destinadas a revitalizagio regio-
nal desdobram-se em quatro dimensdes principais: indastrias avancadas, novos negécios na inddstria
(manufatureira), inovacdo nas indtstrias de servicos (regionais) e agregacdo de valor a inddstria de
alimentos. Ver o Relatério Nakagawa (METI, op. cit.).

16 Beffa (2005). Para um histérico da politica industrial e da construgio do sistema nacional de ino-
vagdo francés, ver Chesnais (1993).
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diferentes trajetdrias e campos do conhecimento. Estas parcerias e as confluéncias
de trajetérias envolvem tanto os pesquisadores e as empresas quanto tipos e agru-
pamentos de empresas.

Existe uma dimensdo mais relevante em que estas configuragdes sdo pensadas e
buscadas: a dimensio regional. A PI francesa busca de forma explicita uma emu-
lacdo das experiéncias da Califérnia e de Bangalore, onde as complementaridades
estdo associadas a efeitos de rede e a externalidades positivas, mas acrescentando
um elemento tipicamente francés: a organizacio do territério!”, vinculado ao de-

senvolvimento local.

Esta visao do processo de inovagdo conduziu a uma correspondente reorganizagio
institucional, pelo agrupamento das estruturas, dos instrumentos e das competén-
cias de diversos organismos de apoio as médias e pequenas empresas, especialmente
em termos de apoio 4 inovagio, financiamento e informacdes.!® A nova politica
industrial francesa promoveu, também, a criacio da Agéncia Nacional de Pesquisa
em fevereiro de 2005, com o objetivo de apoiar as “pesquisas fundamentais e aplica-
das” e de contribuir para a transferéncia dos resultados da pesquisa pablica para as
empresas. Por dltimo, a PI francesa promoveu a criagdo da Agéncia para a Inovacio
Industrial (AII), em agosto de 2005. O diagnéstico desta agéncia e as linhas de sua
agio estdo associados 2 ideia de ser a estrutura industrial francesa excessivamente
composta de setores de baixa intensidade tecnolégica, uma conclusido que esteve
em discussio e foi incorporada no Relatério Beffa.!” Em conformidade com esta
conclusio, o esfor¢o da AIl deveria estar direcionado para as altas tecnologias e para
programas mobilizadores comandados pelas grandes empresas em articulagdo com
empresas pequenas e médias e com laboratérios de pesquisa. Os exemplos men-
cionados desses programas mobilizadores seriam: o veiculo limpo, o novo trem de
alta velocidade ou as novas telecomunicacoes. Evidentemente, a despeito de vérias
outras rupturas com o passado, a politica industrial francesa ainda permanece vin-
culada 2 ideia dos grandes programas; mas uma diferenca importante com relacao
ao passado parece residir no fato de que as grandes apostas deixaram de justificar-se
no quadro do mercado nacional francés, para se tornarem justificidveis apenas numa
dimensio europeia ou global.

17 A Franga possui um termo e um ministério caracteristico: aménagement du térritoire. Literalmente, a
organizacao do territério.

18 O documento (BEFFA, op. cit.) fala em “regroupement des différents instruments de soutien aux PME
dans la société anonyme Oséo-Anvar ; le groupe Oséo-Anvar a été créé en 2005 en réunissant les com-
pétences de la BDPME, de l'Anvar et du GIE Agence des PME pour agir comme soutien a l'innovation,
financement et information des PME”.

19 Beffa (op. cit.). O relatério Beffa foi assim designado a partir do nome do seu relator, Jean-Louis Beffa,
presidente da Saint-Gobain (uma das maiores empresas multinacionais de origem francesa).
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A atual politica industrial da Coreia do Sul pode ser considerada o caso por excelén-
cia de uma formulacio explicita de construcdo de um sistema nacional de inovacao
voltado para o século 21, quer dizer, para assegurar a Coreia um lugar de proemi-
néncia no sistema internacional com base na ciéncia, na tecnologia, no conhecimento
e na inovagéo.zo A estruturacdo do sistema nacional de inovacdo coreano possui
elementos institucionais destacadamente importantes, entre eles a promocio do
ministro da Ciéncia e da Tecnologia a um escaldo hierdrquico superior (de ministro
a vice-primeiro-ministro), funcionando como vice-presidente do Conselho Nacional
de Ciéncia e Tecnologia, presidido pelo presidente da Republica.

Para o estabelecimento do seu novo sistema nacional de inovagio, a Coreia focalizou
cinco dreas principais: (1) o fortalecimento das capacidades inovativas dos atores
da inovagio, a saber: as empresas e as universidades e os institutos de pesquisa; (2)
a producio e a industrializacdo de resultados singulares de pesquisa e desenvol-
vimento, uma agdo resumida na expressio “inovacio de desempenho e difusio”
(3) a inovagdo de cardter sistémico, desdobrada em duas acées principais: o forta-
lecimento da colaboracido entre entidades lideres e o processo de globalizacio; e a
coordenagio de politicas, orcamentos e programas de forma eficiente e efetiva; (4)
assegurar investimentos eficientes e promover a qualidade da mio de obra; e (5)
criar “ecossistemas comandados pela inovacio, incluindo a cultura da inovacdo”.

Estes objetivos, que em vérios casos parecerdo genéricos, desdobram-se em objetivos
e agdes muito mais especificos e bem determinados. Assim, por exemplo, existe
na nova politica uma mengio explicita a necessidade de prospectivas tecnoldgicas
(foresight) e de sua integracdo com os programas de P&D. Mas as acdes da politica
industrial e de inovacdo coreana deslocam-se para um patamar superior quando
estabelecem metas especificas como o aumento do emprego nas 4reas de C&T, de
16% em 2002 para mais de 25% em 2012, com o propésito de tornar a Coreia uma
das oito poténcias tecnoldgicas mundiais. Metas mais especificas, tio mobilizadoras
quanto ambiciosas, também foram estabelecidas. E este o caso da meta voltada para
a conquista da posic¢do de lideranca mundial em 200 produtos.

Os elementos apresentados nesta se¢io permitem constatar que os pafses com pre-
tensdes na cena econdmica do futuro adotam, invariavelmente, politicas para es-
truturarem as suas trajetorias em direcdo a essa condicdo. Nenhum, nem mesmo

20 A promogio do conhecimento a elemento central da politica industrial da Reptablica da Coreia come-
¢ou logo apds a crise do México, em 1997, que em parte motivou varias iniciativas privadas direcionadas
para escapar de possiveis armadilhas semelhantes. Elas culminaram com uma agio governamental em
2000, quando o Ministério das Financas encomendou ao Banco Mundial um relatério sobre o tema:
Transition to a Knowledge-Based Economy (Junho de 2000). Este Relatério consubstanciou, com abran-
géncia e consisténcia, uma nova fase da Politica Industrial coreana. Ver Andersson e Dahlman (2001).
Para um histérico da politica industrial e tecnolégica da Coreia, ver Chang (1994, cap. 4), além dos ji
citados trabalhos de Kim (1993 e 2005).
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aqueles que possuem posicoes destacadas contemporaneamente, dao por assegurada
a posi¢do. Da mesma forma, nenhum, nem mesmo os Estados Unidos, confia de
forma exclusiva nos mecanismos exclusivos do mercado para trilhar esse caminho
entre o presente e o futuro. Estados Unidos, Japao, Franca e Coreia do Sul, como
outros paises, pretendem, cada um a seu modo, conquistar uma posi¢io na econo-
mia do futuro e todos eles a veem a partir de uma visao global, de uma economia
globalizada, integrada, onde evidentemente a China — e a producdo massificada,
de baixos custos — ocupa um papel proeminente. O caminho em direg¢do as novas
tecnologias, a integracao 4gil e consistente da ciéncia e do conhecimento, esté pre-
sente em todas as formulacdes. Estdo presentes também escolhas, presididas pela
identificacdo das competéncias existentes e passiveis de construcio, de um lado, e
os desenhos de futuro, de outro lado.

A politica industrial, de tecnologia e de inovacdo lida com essa realidade incontor-
nével: fazer escolhas. Mas ela sabe que essas escolhas nio podem ser arbitrarias ou
casuisticas, e por isso destaca os papéis de orientagio, coordenacio e articulagio.
Quando necessério, os arranjos institucionais sio refeitos e voltam-se para os pro-
positos especificos. O ministério japonés da economia integra-se ao do comércio
e da inddstria, os organismos franceses articulam-se para as pequenas e médias
empresas, 0 ministério coreano encarregado da ciéncia e da tecnologia vé-se alcado
a uma nova posicdo — os desenhos institucionais acomodam-se aos propdsitos da
politica industrial.

4 Instituicdes e Politicas Industriais no Brasil: Problemas de Implementagao

Até fins da década de 1970 o desenvolvimento industrial do Brasil foi fortemente
estimulado por politicas industriais. Essas politicas destacaram-se tanto por aspec-
tos meritdrios, criando uma estrutura industrial integrada e diversificada, quanto
por problemas relacionados a protecionismo excessivo e indiscriminado, sem metas
e prazos; subsidios de varias naturezas, e desatenc¢io ao desenvolvimento tecnoldgico
e 2 exportacio. E inegdvel, no entanto, que aquelas politicas foram efetivamente im-
plementadas por uma organizagio institucional do Estado que havia sido construida
ao longo de todo o periodo a partir da década de 1930.

De 1980 em diante, o Pafs praticamente deixou de implementar politicas indus-
triais, apesar de varias iniciativas do governo para definir tais politicas, algumas
vezes chegando a lancar documentos oficiais que, no entanto, pouco ou nada concre-
tizaram. Entre essas iniciativas, cumpre mencionar: a politica industrial elaborada
pela Comissdo para o Plano de Ac¢do do Governo (1984), que feneceu com a morte
do presidente eleito Tancredo Neves; o documento de politica industrial elaborado
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por comissdo criada no Ministério do Planejamento em 1986, que foi descarta-
do por contrariar o congelamento de precos do Plano Cruzado; a Nova Politica
Industrial, instituida em 1988, da qual pouco resultou concretamente, cabendo
mencionar apenas um instrumento especifico que perdurou — o PDTI (Programa
de Desenvolvimento Tecnolégico Industrial); a PICE - Politica Industrial e de
Comércio Exterior, de 1991, que nido sobreviveu as crises politica e econdmica do
governo Collor; a proposta de politica industrial elaborada por comissio criada pelo
governo em 1995, no inicio do primeiro mandato do governo Fernando Henrique
Cardoso, que nem chegou a ser formalizada, e a PITCE — Politica Industrial,
Tecnolégica e de Comércio Exterior do Governo Lula, anunciada em 2003, mas
pouco implementada desde entdo, e o que é pior, cuja existéncia por vezes nem é
lembrada pelos responsaveis por algumas das principais instituicdes da area.?!

Apesar disso tudo, algumas politicas setoriais chegaram a ser implementadas, como
as de informatica e do regime automotivo, este no d4mbito e por imperativos do
Mercosul, assim como foram implementados programas de amparo a inddstrias
tradicionais por meio de medidas de salvaguardas e antidumping, no 4mbito dos
acordos da OMC. Isto, porém, ndo deve ser visto como atenuante; ao contrério,
fazer politicas setoriais sem uma politica industrial de referéncia pode levar a re-
sultados ineficientes, transitdrios e de elevado custo social.

E evidente que parte dos insucessos se deve a instabilidade macroecondmica tipica
do periodo p6s-1980, mas tem a ver também com o que poderiamos chamar de
“destruicdo nio criadora” de instituicdes. Desde 1980 até o final dos anos 1990
muitas das principais institui¢des de politica industrial e de ciéncia e tecnologia
sofreram um continuo processo de esvaziamento, com perda de recursos e de pes-
soal técnico e desvirtuamento de fungdes. Posteriormente, as condi¢cdes operacio-
nais dessa organizagdo institucional foram parcialmente restauradas, mas muitas
instituicdes ainda lutam com problemas de vérias ordens e, sobretudo, ndo tém
evoluido no que diz respeito a capacitar-se; para implementar uma politica indus-
trial e tecnoldgica contemporinea, com pretensdes em relagdo a posicdo nacional
na economia do futuro.

O restante desta secdo discute resumidamente alguns dos problemas que afetam
a capacidade de implementacdo da politica industrial e tecnoldgica no Pais, com
foco nas instituicdes governamentais que constituem o eixo central de formulacio
e implementagio dessa politica. Embora se saiba que, num sistema institucional
que d4 suporte a atividades tecnoldgicas e de inovacdo das empresas hd também

21 Para um histérico da politica industrial e tecnolégica até meados dos anos 1990, ver, entre outros,
Suzigan e Villela (1997). Documentos oficiais referentes aos anos mais recentes podem ser en-
contrados na internet, nos sitios correspondentes aos ministérios do Desenvolvimento, Inddstria e

Comércio (MDIC) e da Ciéncia e Tecnologia (MCT).
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instituicées ndo-mercado,?? tais instituicdes nio serdo discutidas neste artigo, cujo
foco é o nicleo da organizagio institucional do Estado na 4rea.

Desde logo é necessario esclarecer que o ponto de vista aqui exposto é fortemen-
te critico, mas o leitor deve entender essa critica como um passo essencial para
construir um sistema institucional que seja capaz de responder as necessidades da
dindmica da inddstria e da tecnologia. Esse ponto de vista é o de que as atuais ins-
tituicoes da drea ndo atuam de forma sistémica ou articulada, com base em visio
compartilhada; estdo, em muitos casos, envelhecidas, marcadas por suas missdes
do passado — por isso, tém dificuldades para responder aos desafios impostos seja
pela dindmica do crescimento econdmico impulsionado por inovagdes, seja por uma
visdo de futuro da inddstria e da tecnologia; constituem um conjunto extremamen-
te complexo, fragmentado, com grande dispersido de instrumentos que, por vezes,
geram conflitos de competéncias; operam com quadros técnicos que ainda nio tém
todas as capacitagdes requeridas por missdes mais qualitativas e sofisticadas, rela-
cionadas a visdes prospectivas de politica industrial e tecnoldgica; geram grandes
dificuldades em termos de articulagio de instrumentos e da politica industrial com
outras politicas e com o setor privado, e, sobretudo, tém um frigil comando politico
e uma séria deficiéncia de coordenaco.

Visando substanciar esse ponto de vista, apresenta-se inicialmente o conjunto das
principais instituicdes da drea de politica industrial e tecnoldgica, suas funcdes e
respectivos instrumentos e, em seguida, faz-se uma avaliacdo sucinta dos principais
problemas, na mesma ordem em que foram mencionados acima.

4.1 Principais Instituicées de Politica Industrial no Brasil

A construcio institucional visando ao desenvolvimento industrial e tecnolégico do
Pais comecou hd mais de meio século. O fato de algumas das instituicdes atuais
da 4rea serem antigas ndo é, em si, um mal. Instituices sélidas podem e devem
ser duradouras, mas precisam evoluir, mudar, adaptar-se as mudancas econdmicas,
tecnoldgicas, estruturais, organizacionais e sociais. Do contririo, passam a dificul-
tar o desenvolvimento econdmico, o progresso técnico e a melhoria do bem-estar
social.

Os problemas das instituigdes de politica industrial e tecnolédgica do Brasil decorrem
justamente do fato de nao terem evoluido suficientemente e de forma coerente com
a evolucdo da industria, da ciéncia e da tecnologia. O eixo central da organizacio
institucional da 4rea, com poucas excecdes, é o mesmo das décadas de 1950-70,

22 Como, por exemplo, universidades e institutos de pesquisas que interagem com empresas, além de
instituicdes de esferas regionais, setoriais e outras.
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quando os objetivos eram mais simples: promover o desenvolvimento de setores
especificos. Hoje os objetivos sio muito mais qualitativos e refinados: nio se trata
de construir setores, e sim de mové-los em direcdes determinadas, criar condigdes
contextuais para que possam capacitar-se a inovar e ganhar produtividade e efi-
ciéncia produtiva e, com isso, desenvolver-se de forma sustentada. E, em alguns
casos, as instituicdes continuam estrutural e operacionalmente presas as préticas
(ou tecnologias sociais) antigas. Esse eixo central de formulagio e implementacio
da politica industrial e tecnoldgica compde-se principalmente das instituicdes que
constam do Quadro 1 a seguir.

Cada institui¢do dispoe de 6rgaos, departamentos e programas especificos respon-
sdveis pela execucio de politicas e pela administracdo dos respectivos instrumentos
de implementacdo. Para os propésitos deste trabalho, é dispensével detalhar os or-
ganogramas das instituicdes e respectivos programas, bastando delinear as caracte-
risticas gerais, em termos de funcdes e principais instrumentos, das instituicées que
compdem o ndcleo institucional responsédvel pela politica industrial e tecnoldgica.

Em seguida, apresenta-se uma avaliagio resumida sobre a atuagio dessas instituicoes
procurando ver até que ponto essa atuacio pode ser considerada adequada tendo em
vista a implementacdo de uma politica industrial e tecnoldgica capaz de dar novo
dinamismo 2 inddstria e levi-la a uma posicdo de destaque no cendrio da economia
mundial. Esse resumo enfatiza os pontos de vista criticos anteriormente menciona-
dos de que as instituicoes: (1) ndo atuam de forma sistémica, (2) estdo em grande
parte envelhecidas, (3) constituem um conjunto extremamente complexo, (4) ope-
ram com quadros técnicos que ainda nio retnem todas as capacitacdes requeridas
por missdes mais qualitativas e sofisticadas de politica industrial e tecnoldgica, (5)
geram grandes dificuldades em termos de articulagio, e (6) tém fragil comando
politico e problemas de coordenagio.
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Instituicdes™ Formas de Atuacéo e Principais Instrumentos
Instancia superior, 6rgao consultivo para as diretrizes do desenvolvimento
CNDI industrial do Pais, vinculado a Presidéncia da Republica, composto por 13
ministros e pelo presidente do BNDES.
MDIC Formulagdo da politica; defesa comercial.
= BNDES Financiamento para investimento, exportagao.
= INPI Propriedade industrial, transferéncia de tecnologia, marcas e patentes.
« INMETRO Normag t.ecnlcas e legais, metrologia, qualidade, certificacbes, acreditacao de
laboratorios.
= APEX Promocéo de exportacdes, internacionalizagdo de empresas.
MeT Politica cientifica e tecnologica; fomento a pesquisa, formagao de Recursos
Humanos.
= FINEP Financiamento a inovacéo e pesquisa Cientifica &Tecnoldgica
« CNP Fomento a pesquisa Cientifica &Tecnoldgica, desenvolvimento tecnolégico,
a formag&o de Recursos Humanos.
= FNDCT/Fundos Setoriais | Fomento a atividades de P&D, Agbes Transversais.
MF Incentivos de renuncia fiscal, tarifa aduaneira, ex-tarifarios.
ME/CAPES Formagéo RH, fomento pés-graduagao, acesso a producao cientifica.
MJ/SDE-CADE Defesa da concorréncia.
Promogao comercial, normas e regulamentos de acordos multilaterais de
MRE . oo o ! < .
comércio (OMC), acordos regionais de comércio e de integracdo econdmica.
SEBRAE Apoio ao desenvolvimento de Micro/Pequenas Empresas, desenvolvimento local.

Quadro 1 - Institui¢des de Politica Industrial e Tecnolégica do Brasil

* Acronimos: APEX — Agéncia de Promocdo de Exportagdes; BNDES — Banco Nacional de

Desenvolvimento Econémico e Social; CADE — Conselho Administrativo de Defesa Econdmica;
CAPES - Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior; CNDI — Conselho
Nacional de Desenvolvimento Industrial; CNPq — Conselho Nacional de Pesquisa; CPqD — Fundagao
Centro de Pesquisa e Desenvolvimento em Telecomunicagdes; EMBRAPA — Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuaria; FINEP — Financiadora de Estudos e Projetos; FNDCT — Fundo Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico; INMETRO — Instituto Nacional de Metrologia; INPE
— Instituto de Pesquisas Espaciais; INPI — Instituto Nacional da Propriedade Industrial; MCT —
Ministério de Ciéncia e Tecnologia; MDIC — Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior; ME — Ministério da Educagdo; MF — Ministério da Fazenda; MJ — Ministério da Justica;
MRE — Ministério das Relagdes Exteriores; SDE — Secretaria de Defesa Economica; SEBRAE —
Servigo Brasileiro de Apoio a Pequena Empresa. Observagdo: Nao estdo incluidas as institui¢des re-
gionais e setoriais, nem as instituicdes de esferas de governo que ndo o governo federal.

Fonte: elaboracgio prépria.
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4.2 Avaliacdo®™ da Atuacdo das Instituices — um Resumo com Enfase nos Principais
Problemas

A avaliacdo feita a seguir é bastante sumadria e tem o objetivo especifico de destacar
os problemas que dificultam a implementacio da politica industrial e tecnolégica.
Nio entra em detalhes sobre cada instituigdo, seus modos de operagio, seus progra-
mas, sua organizacio interna, sua burocracia, o que seria tarefa para um trabalho de
mais folego, especificamente dedicado a reforma das institui¢des. O que se espera
é que os rumos dessa reforma — caso venha a ser feita — possam ser norteados pela
discussdo aqui empreendida.

O primeiro problema a ser apontado é o da auséncia de atuagio sistémica do con-
junto de instituicdes. Por que deveria funcionar como um sistema? Porque seria
inconcebivel, e muito provavelmente impossivel, implementar uma estratégia de
desenvolvimento industrial fundada em inovacido sem que o conjunto de institui-
¢oes envolvidas estivesse operando em sincronia, articuladamente e com o mesmo
foco. E essa a esséncia de um sistema nacional (ou setorial) de inovacio. E isso que
garante que, por exemplo, se o objetivo for o desenvolvimento de uma nova geragio
de equipamentos para hidrélise, visando a uma inovagido na producio de etanol,
haja financiamento compativel, apoio para P&D in house, canais de articulagio
com o setor privado, interagdo com universidades e institutos de pesquisa, e assim
por diante. Garante também melhores possibilidades de articulacio com outras
politicas publicas como, por exemplo, as de agroindustria, infraestrutura, ciéncia e
tecnologia, educagio.

Nas dltimas duas ou trés décadas isto ndo tem acontecido no Pafs — e talvez se possa
dizer que nunca aconteceu, com a possivel excegio (parcial) dos periodos histéricos
de implementagido do Plano de Metas, na década de 1950, e do II Plano Nacional
de Desenvolvimento, nos anos 1970. Mais recentemente, apesar de virias inovacdes
institucionais e do foco criado pela PITCE - Politica Industrial, Tecnoldgica e de
Comércio Exterior, o que se verifica é que as instituicées da 4rea tendem a atuar
de forma auténoma, assincroénica (mesmo quando em sintonia com as prioridades
da PITCE), com frequentes conflitos de competéncias, sobreposicdo de fungdes,
duplicacdo de esforgos, e o que é pior: deixam de atender integralmente as ag¢des

23 Essa avaliacdo baseia-se nos resultados de uma série de reunides, debates e seminarios realizados no
ambito de um projeto de pesquisa promovido e coordenado pela CNI - Confederagdo Nacional da
Inddstria em 2007. Esse projeto, que contou com participantes de vérias institui¢des e profissionais
académicos, gerou um conjunto de estudos apresentados no II Congresso Brasileiro de Inovacio na
Inddstria, Sdo Paulo, 23-25 de abril de 2007, sob os auspicios da CNI. Complementarmente, foram
realizadas reunides e entrevistas com profissionais que trabalham na 4rea, inclusive nas instituicdes
mencionadas. Apesar de ébvia, cabe a ressalva de que os pontos de vista aqui expostos sio de exclu-
siva responsabilidade dos autores.
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institucionais requeridas pela implementagdo de uma estratégia como a preconizada
pela PITCE.

O segundo problema mencionado é o que se denominou “envelhecimento das ins-
tituigdes”, ndo no sentido literal do termo, mas sim significando que, nos termos da
anilise de Nelson (2006), elas se tornaram enrijecidas, presas a tecnologias sociais
h4 muito estabelecidas, bem como a formas de atuacao tipicas de seu passado his-
térico e do papel que desempenharam nesse passado, em que a politica industrial
tinha objetivos mais singelos, ou seja, desenvolver setores ou industrias especificas e
construir uma estrutura industrial. O ambiente institucional geral mudou significa-
tivamente — com a abertura da economia, as privatizagdes, as agéncias reguladoras,
as novas normas internacionais de comércio, direitos de propriedade intelectual —
mas as institui¢des estrito senso pouco mudaram.

De forma semelhante a anilise de Nelson (ibidem), mas trabalhando com um enfo-
que tedrico distinto, Bueno (1996) considera que a dindmica institucional deve inte-
ragir com a dinimica econdmica. Ressalta, entretanto, que a dindmica institucional
“estd sujeita a histerese”, que ocorre “quando as decisdes tomadas em cada etapa
da histéria de um sistema conformam o conjunto de a¢des factiveis para o sistema
nos momentos seguintes” (p. 335). Idealmente, a dindmica econdmica e a dindmica
institucional devem andar pari passu, ou a dinimica econdmica — leia-se a politica
industrial e tecnolégica — deve ser capaz de induzir mudancas na estrutura institu-
cional. Mas, no Brasil, nem a PITCE nem suas antecessoras tiveram esse poder. O
que acontece é que, nas palavras de Bueno, algumas institui¢des sio capazes

de induzir determinadas politicas (...) que restringem o pais a
trajetérias menos eficientes de crescimento econdmico; elas, em
outras palavras, limitam a eventual poténcia de medidas que po-
deriam induzir mudancas institucionais, exclusivamente pelo seu
poder de proteger os interesses nelas constituidos, resistindo a

essas mudangas. (ibidem, p. 345).

Na mesma linha, Nelson (2006, p. 37) reconhece que tecnologias sociais e institui-
coes estabelecidas “podem ser dificeis de desalojar”.

Apesar da provavel resisténcia a mudancas, a reforma do sistema institucional de
politica industrial parece incontornidvel. O desenho atual, mesmo com algumas
inovacdes introduzidas recentemente, é retrato tanto do envelhecimento quanto
da recorrente criagido ad hoc de instrumentos e/ou instincias superiores do Estado
para tentar planejar, coordenar, articular os varios segmentos e implementar a poli-
tica. Tem sido pratica comum criar novas instituicdes sempre que ha percepcio da
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necessidade de coordenar, ou quando um novo programa ou um novo instrumento
é criado, ou ainda quando muda a administragio federal. Essa pratica acaba agra-
vando o problema ao tornar cada vez mais complexa a organizacio institucional do
Estado.

O ideal seria uma organizacio institucional que fosse, sobretudo, funcional do ponto
de vista da implementacio das politicas. Grande parte dos conflitos de competén-
cia, da superposicdo de fungdes ou da ineficiéncia deriva da auséncia de uma visao
comum, compartilhada, quanto aos objetivos, as metas e ao escopo da politica in-
dustrial. Em outras palavras, a organizagio do Estado e seus mecanismos de articu-
lagdo e de mobilizagio, os instrumentos e os meios, devem ser moldados em funcio
das politicas que se pretende implementar e dos resultados que se deseja alcangar,
com base em metas, cronogramas, definicio de responsabilidades, e mecanismos
de acompanhamento e cobranga.

No entanto, a tarefa de reforma do sistema institucional, de modo a torna-lo ade-
quado a uma estratégia de desenvolvimento industrial impulsionada por inovacao,
é complexa, tanto em termos técnicos quanto politicos. Mas é reconhecidamente
um dos problemas mais urgentes e mais dificeis de serem enfrentados no futuro
préximo.

O terceiro problema é o da complexidade do atual conjunto de institui¢ées. O
sistema institucional mais amplo — 6rgios, marco regulatério e instrumentos —
da politica industrial e tecnoldgica brasileira é, de fato, extremamente complexo.
Historicamente, desde a década de 1930, criaram-se instituicdes, programas es-
pecificos, normas legais e instrumentos, e nos anos recentes varios outros foram
adicionados, sem que houvesse uma consolida¢do que simplificasse o sistema. O
resultado desse processo histérico é um nimero excessivo de 6rgaos, alguns com
precaria capacidade de mobilizar recursos, administrando uma variedade de ins-
trumentos dispersos e desarticulados, muitas vezes com sobreposicdo de fungoes
e regras que se superpdem, dificultando uma acéo efetiva, articulada e coordena-
da do governo. Essas vdrias gera¢des de instituicdes e instrumentos, criados para
responder a desafios e a contextos histéricos especificos, ndo necessariamente sao
capazes de responder aos desafios que teriam de ser enfrentados para implementar
uma estratégia de crescimento baseada em inovagio.

Algumas das institui¢des mais relevantes foram criadas no pds-guerra, como por
exemplo, o CNPq (1951) e o BNDE (1952), depois transformado em BNDES ao
incorporar o objetivo de desenvolvimento social. O préprio BNDE acabaria por dar

origem a FINEP (1967) e em seguida seria criado o FNDCT (1969). Outra parte
desse arcabougo institucional é heranca dos anos do chamado “milagre econdmico”,
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entre fins da década de 1960 e inicio dos anos 1970, no contexto de uma econo-
mia fechada e com forte presenga do Estado, quando indmeros organismos foram
criados, entre os quais: INPI, INPE, SEBRAE, INMETRO, EMBRAPA, CPqD.
Na década de 1980 pouco se acrescentou, sendo a grande novidade a criacio do
Ministério de Ciéncia e Tecnologia, “fato que respondia muito mais as demandas
politicas da comunidade académica, no contexto da redemocratizacio do pais, do
que propriamente a uma estratégia de desenvolvimento” cientifico e tecnolégico.?*
E desde entdo as demandas académicas tém-se acentuado, como por exemplo, no
caso da criacdo dos Fundos Setoriais, cujos recursos sio das empresas, mas tém de

ser gastos nas institui¢des de ciéncia e tecnologia.25

A partir de meados dos anos 1990, esse sistema foi ampliado e atualizado para aten-
der as exigéncias decorrentes de mudangas estruturais impostas pelas privatizacoes,
pelo novo papel do Estado consubstanciado na criagao das agéncias reguladoras,
pela nova politica de defesa da concorréncia. Essas mudancas alteraram profun-
damente a natureza da organizacdo institucional do Estado. Da mesma forma, a
liberalizacdo comercial e a adesdo aos acordos do Mercosul e da OMC também
implicaram mudangas importantes em vdrias dreas das politicas de comércio ex-
terior que afetam a politica industrial, como: a tarifa consolidada nos acordos da
OMC; a tarifa externa comum do Mercosul; a nova legislacio de defesa comercial;
as regras antidumping, de salvaguardas e medidas compensatodrias; a nova legisla-
¢do de direitos de propriedade intelectual (TRIPS). Além disso, foi reestruturada
a politica de promocgdo comercial, com a criagdo da APEX e um papel mais ativo
do MRE. Por fim, aprovou-se um conjunto novo de instrumentos legais, em que
se destacam a Lei de Cultivares, a Lei do Software, as Leis de Biosseguranca, a Lei
de Inovacio e novos regimes fiscais de incentivos, como a Lei do Bem e o Estatuto
da Micro e da Pequena Empresa, além de um novo regime fiscal, consolidado na
Lei de Responsabilidade Fiscal, que coloca novos pardmetros para a agao publica
em temas como incentivos e subvencdes, e, mais recentemente, no inicio de 2007,
a Politica Nacional de Biotecnologia e os novos programas e incentivos setoriais do
PAC - Programa de Aceleragio do Crescimento.

A este ji4 complexo quadro institucional somam-se os érgios tradicionais de agio
governamental na drea de politica industrial, como o MDIC, o BNDES, a FINEP,
além, é claro, do préprio Ministério da Fazenda, instincia decisiva na 4rea eco-

24 Ponto de vista defendido por C. A. Pacheco em documento nido publicado, intitulado “Politica
Industrial: Uma Agenda de Reformas Institucionais” (s. d.). Esse documento foi utilizado neste
artigo com autorizacdo do autor, a quem agradecemos.

25 Esses recursos, na verdade, tém sido retidos pelo Tesouro Nacional para cumprir um dos objetivos
prioritarios da politica econdmica — a geracdo de superavits primdrios, e sé6 recentemente foi iniciado
um cronograma de liberagdo até 2010.
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ndmica, do Ministério de Ciéncia e Tecnologia, do Ministério do Planejamento e
Orcamento, e de 6rgios setoriais e regionais.

A dificuldade de articular e coordenar esse enorme aparato institucional levou o
Executivo a criar a CAMEX,?® enfatizando seu papel coordenador, e a instituir as
Camaras de Politicas de Desenvolvimento Econémico e de Politica Econdmica, no
dmbito da Casa Civil da Presidéncia da Republica. Em paralelo, seguindo o exem-
plo da criagio do CGEE — Centro de Gestio e Estudos Estratégicos do MCT em
2001, foram criados pelo mesmo instrumento legal em fins de 2004, e regulamen-
tados em principios de 2005, o CNDI - Conselho Nacional de Desenvolvimento
Industrial e a ABDI — Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial, no con-
texto da PITCE, instituida em fins de 2003. A ABDI, instituida como pessoa
juridica de direito privado sem fins lucrativos, de interesse coletivo e de utilidade
publica, seria a coordenadora, articuladora e executora da PITCE, atuando em con-
sonancia com as diretrizes e estratégias definidas pela CAmara de Desenvolvimento
Econdémico, pela Cimara de Politica Econdmica, pelo CNDI, e por seu préprio
Conselho Deliberativo, instincias essas que incluem membros do governo e da
sociedade civil.

Além da questio institucional envolvida, uma vez que uma agéncia de natureza
privada, embora de interesse ptblico, nio tem mandato para coordenar 6rgios do
governo nem para executar politicas publicas, ha que se considerar a extrema com-
plexidade do processo de formulagio e implementagio da politica, decorrente nio
s6 do grande niimero de instituicdes envolvidas como também das vérias instincias
decisorias. Esses sio dois aspectos de um mesmo problema — o da complexidade
do conjunto das instituicées — que dificulta a implementacdo da politica industrial
e tecnoldgica no pafs.

O quarto problema mencionado é o da necessidade de adequar a capacitacdo dos
quadros técnicos das instituicoes da drea aos novos requisitos da politica industrial
e tecnolégica. Uma avaliacdo mais abrangente e acurada das capacitagdes existentes
depende de trabalho especificamente dedicado a isso. Porém, com base em infor-
macdes de dominio publico e em contatos com técnicos e dirigentes de algumas
das instituicdes, é possivel afirmar que, comparativamente 3s instituicoes das dreas
mais prioritdrias de politica econémica, tais como o Banco Central, o Ministério
da Fazenda e a Receita Federal do Brasil, os quadros técnicos das instituicoes da
drea — com notdveis excegdes — tém niveis de formacéo e de treinamento inferiores,
e ndo reinem as capacitacdes mais avancadas que seriam necessarias para imple-

26 A CAMEX - Camara de Comércio Exterior, érgio integrante do Conselho de Governo, foi regula-
mentada em junho de 2003 e responde pela formulagao, adogao, implementagéo e coordenagdo de
politicas de comércio exterior. E presidida pelo ministro do MDIC e integrada pelos ministros da
Casa Civil, Relacdes Exteriores, Fazenda, Agricultura e Planejamento.
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mentar uma estratégia de desenvolvimento industrial com foco na inovagéo e visdo
prospectiva de industria, ciéncia e tecnologia.

Portanto, um esforg¢o para dotar os quadros técnicos de capacitacdes mais ade-
quadas a objetivos mais qualitativos da politica industrial e tecnologica deve ser
feito, concomitantemente a reforma das proprias instituigdes da area.

O quinto problema mencionado é a dificuldade de articulacdo que, juntamente
com a coordenacdo, é um dos mais dificeis de resolver. Refere-se a articulagdo (1)
intragoverno, entre institui¢cdes e entre instrumentos da politica industrial e tecno-
légica e desta com outras politicas, e (2) do governo com o setor privado, principal
protagonista da politica industrial.

Esse problema surge ndo s6 por causa da extrema complexidade do conjunto de
institui¢des de politica industrial e tecnoldgica, como também pela excessiva bu-
rocratizagio do processo decisério, consequéncia do grande niimero de instincias
superiores que formam uma superestrutura de 6rgaos colegiados. Além da morosi-
dade, essa superestrutura faz com que o processo decisério fique diluido devido a
interdependéncias entre os varios 6rgios, fragmentado devido a atribuicées muito
especificas, e sem um foco claro devido a falta de uma visdo compartilhada, apesar

da PITCE.

Um breve resumo dessa superestrutura de 6rgios colegiados pode ser ilustrati-
vo. Vinculados 3 Presidéncia da Republica estio: o Conselho de Desenvolvimento
Econémico e Social, o Conselho de Governo e o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Industrial. Sob o Conselho de Governo estio a Cimara de
Politica Econdmica, a Camara de Comércio Exterior e a CAmara de Politica de
Desenvolvimento Econdmico. Todos sdo compostos por ministros de Estado, repre-
sentantes da iniciativa privada e de entidades da sociedade civil, e tém secretarias
executivas ou comités gestores integrados por membros do segundo escalio de
governo. Tém funcées normativas sobre politicas pablicas que, direta ou indireta-
mente, afetam o desenvolvimento econémico e social de modo geral, e o desenvol-
vimento industrial e tecnoldgico em particular.

Sob essa superestrutura operam os ministérios com seus respectivos drgios exe-
cutivos, instrumentos e politicas especificas. A possibilidade de conflitos de com-
peténcias, comportamentos autdénomos e desarticulacdo das agdes é muito grande.
Em consequéncia, a captura das politicas por interesses privados ou burocriticos
torna-se bastante provével.
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Por fim, a articulacdo com o setor privado. Pelas mesmas razdes acima, essa arti-
culacio é muito precaria. E claro que o papel das cAmaras setoriais e dos féruns de
competitividade tem sido bastante positivo, mas falta uma articulagio num nivel
superior, o que remete ao problema da coordenacio.

O sexto e dltimo problema é exatamente o da fragilidade do comando politico e
falha de coordenacio do sistema institucional da politica industrial e tecnolégica.
Esse é o maior problema e a questdo central a ser resolvida. Por sua prépria nature-
za, é tecnicamente muito complicado e politicamente muito delicado.

Tecnicamente implicaria dotar o sistema de uma institui¢io de comando, efetiva-
mente coordenadora, possivelmente vinculada de forma direta ao presidente da
Reptblica, mas com estrutura enxuta e poder de articular ministérios e 6rgios
ptblicos e estes com o setor privado. Implica também limitar a autonomia de ins-
tituicdes que hoje atuam segundo pardmetros e métricas préprias.

Politicamente a tarefa é extremamente delicada. Significa uma nova distribuigio de
poderes, com perdas e ganhos, redefinicdo de funcgdes e atribuicées, realinhamen-
tos em torno de uma estratégia comum. Havera resisténcia, tanto politica quanto
técnica e burocrética. Mas é indispensavel para que haja uma coordenagdo efetiva,
garantindo que o sistema opere de forma articulada e com uma visao comparti-
lhada de estratégia de politica industrial e tecnologica.

5 Proposicdes para o Soerguimento e a Consolidagao da Politica Industrial
— Uma Perspectiva de Longo Prazo

Depois de tantos anos numa situagio que vai da falta de legitimidade ao ostracismo,
condenada por tantos males que produziu ou que lhe foram atribuidos, a politica
industrial possui, como tarefa mais importante (e urgente) a reconquista do seu di-
reito de cidadania. Esta reconquista envolve (pelo menos) trés dimensdes, delicadas
e laboriosas, mas plausiveis.

A primeira dimensdo pertinente estd ligada a formulacio de objetivos que possam
apresentar (imediatamente) ou desenvolver (ao longo do tempo) aderéncia a interes-
ses mais amplos. Estes interesses podem ser beneficidrios diretos porque as politicas
lhes sdo direcionadas; ou meramente partidérios, soliddrios com os seus propositos,
com as aspiracdes que a politica pode ser capaz de despertar ou capitalizar para
o leque dos seus apoios. Esta construgio nio estd, evidentemente, assegurada a
priori. E possivel, até mesmo provavel, que qualquer determinada politica possa ter
beneficidrios diretos, sem contudo conseguir legitimar-se de maneira mais ampla,
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perante outros segmentos (econdmicos, sociais, correntes de opinido, regides), seja
pelo fato de nio verem demandas especificas contempladas, seja pelo fato de terem
que arcar com uma parcela dos custos que a politica poders criar. E razoavel supor
que uma politica possa gerar descompassos entre custos e beneficios e é provével
que os custos se tornem visiveis antes que os beneficios sejam perceptiveis, ou
mesmo antes que sejam gerados. Por essa razdo, para evitar as adversidades e os
antagonismos gerados por um processo econdmico, social e politicamente dindmico
como é este, a politica industrial deveria buscar objetivos que possam ser ampla-
mente compreendidos e assimilados como sendo de interesse geral. Dificilmente
serd possivel reunir apoios e ampliar adesdes se a formulacdo e a implementacio
da politica ndo forem capazes de tocar as sensibilidades e as razdes, o imaginério e
o0 concreto, com casos que possam ser erigidos a condicdo de simbolos e exemplos.
Nesse sentido, a reconquista da cidadania pela e para a politica industrial demanda
o exercicio da responsabilidade, da construcido de resultados com custos aceitaveis,
e da possibilidade de que estes resultados sejam expressido de aspiracdes, anseios,
objetivos.

A legitimacio progressiva (e cumulativa) da politica industrial é uma obra que ocor-
re no tempo, em periodos longos. Nada poderia solapar mais as bases de uma politi-
ca industrial do que a descontinuidade dos seus objetivos e metas: antes mesmo que
os seus objetivos sejam alcangados, sio mudados, sem revisio precedida de anilise
criteriosa. Ora, para que os objetivos e as metas possam ser mantidos por periodo
suficientemente longo para que possam ser alcancados, é necessdrio que sejam cons-
truidos com apoios amplos ou, idealmente, consensos pelo menos no plano interno,
quer dizer, daqueles que defendem e devem sustentar a politica industrial.

Isto demanda alguns esforcos. Um deles consiste na consolidacao — se possivel, de
forma articulada — das dimensdes envolvidas pela politica industrial. O plano seto-
rial pode ser insuficiente, tanto quanto objetivos especificos das politicas de corte
mais horizontal podem revelar-se limitados. A consolidagdo da politica industrial
demanda que a articulagio dos planos (e dos objetivos) mais especificos possa cons-
tituir um leque de envolvimentos e apoios suficientemente amplo e consistente.
Essa questdo remete a uma antiga discussdo entre duas perspectivas de politica
industrial que ji produziram numerosos embates, quase sempre mais acalorados
do que esclarecedores: politicas industriais horizontais versus (assim é colocado o
debate) verticais.

Politicas industriais produzem intervengdes na realidade, nas estruturas econdmi-
cas e no funcionamento dos mercados. De acordo com interpretagdes amplamente
difundidas, intervencées horizontais sio mais leves, intervencdes verticais sdo mais
pesadas. O principal elemento de uma intervengio vertical consiste em escolhas
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setoriais que no passado ja se traduziram em derivadas extremas dessas escolhas,
do tipo individualizagio de empresas favorecidas por determinados incentivos ou
beneficios, e que sdo mencionadas como “a escolha (pelo Estado) dos vencedores
(dos processos competitivos)”.

O processo competitivo é sempre um processo de sele¢io, mas neste caso o Estado
tornar-se-ia protagonista do processo seletivo. Ele ndo precisaria necessariamente
subverter o processo seletivo do mercado porque de fato o leque de possibilidades
é mais amplo. Esta modalidade de politica vertical (setorial, com intervengio hiper-
dirigida) pode ir da ratificacdo da selecdo pelo mercado a sua completa subversio,
justificadas, ambas pelo mais variado leque de argumentos possiveis. O Estado,
numa perspectiva de bem-estar ou de maximizacio de resultados, pode pretender
acelerar o alcance do resultado final do processo competitivo, evitando os custos de
processos demorados. A escolha de tecnologias e de padrées exemplifica bem este
caso, embora a gama de possibilidades seja muito mais ampla.

Mas o Estado pode, igualmente, pretender modificar os resultados dos processos
competitivos com relacdo aquele que seria produzido pela agio exclusiva das forcas
do mercado (e das demais institui¢des que influenciam esse processo, sem contudo
estarem orientadas pelas diretrizes da politica industrial). Este seria o caso, por
exemplo, de duas trajetdrias setoriais (ou empresariais) distintas, uma sustentdvel
ambientalmente, e outra que implique custos crescentes a sociedade (externalida-
des negativas), a primeira mais fragil do que a segunda pelos custos em que (ainda)
incorre, a segunda capturando beneficios de efeitos negativos gerados para além dos
seus custos. As politicas setoriais sio costumeiramente associadas a intervencoes
dirigidas, mas as politicas horizontais dificilmente podem ser neutras. O apoio
diferenciado as pequenas e médias empresas poderia ser compreendido como uma
politica horizontal (e neutra), mas ele evidentemente ird excluir diversos setores,
tipicamente de grandes empresas; e 0 mesmo poderia ser dito de vérios outros ob-
jetivos considerados genéricos, horizontais e neutros.

As concepgcdes vertical (setorial) e horizontal (neutra) da politica industrial pade-
cem, ambas, de um mesmo e grave defeito: a sua insuficiéncia. A politica industrial
nio pode se colocar diante desta escolha, que restringe o seu alcance e ocasio-
na muitas de suas insuficiéncias. Se a politica industrial se torna necesséria, para
construir trajetdrias e conseguir objetivos que o jogo (complexo, mas insuficiente)
das forcas de mercado falha em alcangar, entdo ela deve reunir os instrumentos e
os recursos para a consecuc¢io dos seus objetivos, e quanto mais adequados forem
esses meios, tanto melhor. E nio se trata, aqui, de confundir a for¢a e o poderio
dos instrumentos com a sua efetividade, o que constitui uma confusido frequente
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e um equivoco extremamente prejudicial, seja aos objetivos especificos da politica
industrial seja a sua legitimidade.

Um exemplo pode servir aos propésitos do entendimento deste ponto. A mais am-
pla disponibilidade de crédito (subsidiado ou ndo) e de recursos financeiros para
a dimensdo tecnoldgica da politica industrial ndo apenas pode ndo ser necesséria
como pode ser deletéria para a consecucio dos resultados almejados. O desloca-
mento acelerado da fronteira tecnoldgica pode beneficiar-se de uma construcio
coletivamente estruturada, onde as diversas competéncias sejam somadas e arti-
culadas, viabilizando escolhas prévias por meio da convergéncia e da focalizacdo
dos esforcos. A chamada pesquisa pré-competitiva pode produzir resultados muito
mais consistentes em termos da defini¢io de uma plataforma comum, amplamente
compartilhada, sobre a qual assentam, depois, os desenvolvimentos especificos e
as apostas dos diversos protagonistas de mercado. Numa primeira fase, por esforco
coletivo, viabiliza-se um denominador comum, encurtando prazos e economizando
recursos; numa segunda fase, de implementacio e difusdo, as empresas levam aos
mercados as suas respectivas apostas especificas, adequadas as personalidades de
cada empresa, coerentes com a sua base de recursos de producio (e de tecnologia)
e as caracteristicas dos seus “publicos-alvo”. Evidentemente, a dificuldade maior
desta solugio superior ndo estd na disponibilidade de recursos financeiros, que
seriam muito menores, mas na articulacdo de atores e na mobilizacdo das aptiddes
e competéncias necessérias, sobretudo em termos das coordenagdes minuciosas,
laboriosas.

Num tal enfoque de politica industrial, relega-se a um plano menor, quic4 abandona-
se, a ideia de que é necessdrio escolher entre abordagens horizontais ou verticais,
objetivos genéricos ou escolhas setoriais. Uma politica industrial s6 pode ser eficaz
quando ela define objetivos a altura dos seus meios; quer dizer, os meios disponi-
veis condicionam de maneira incontornavel os fins, os objetivos, as metas. E uma
vez definido o seu escopo potencial, trata-se de verificar se os seus meios estdo a
altura; caso contrério, é necessdrio ampliar os seus meios... ou redefinir o seu al-
cance. Mais uma vez, é necessério enfatizar que o soerguimento das estruturas de
producdo, para que se tornem vetores de desenvolvimento econdmico e social, s6
podera contar com o auxilio da politica industrial se esta for capaz de legitimar-se
progressivamente, contando com os seus sucessos anteriores para legitimar os seus
proéximos passos.

Ap6s o longo periodo de fracasso, deslegitimagdo e desconstrugdo da politica indus-
trial, a sua reinsercdo no debate ptblico e a sua legitimacdo demandam sucessos
que revertam efetivamente o processo. Este processo de reforco, de cumulatividade,
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deve portanto passar por objetivos menores, a altura dos meios disponiveis, cons-
truindo progressivamente um alcance maior.

A articulacido das dimensées mais verticais com aquelas mais horizontais poderia
efetivamente servir para dar base e lastro para o processo de reconstrugio da poli-
tica industrial. Esta articulacdo parece estar presente na politica industrial quando
ela, por exemplo, privilegia como setores a serem incentivados aqueles que forne-
cem aos demais instrumentos de mudanca, de refor¢o das suas aptiddes, de criacdo
de novas competéncias. Quando assim ocorre, a politica industrial de fato articula
as dimensdes vertical (os setores escolhidos para terem apoio, incentivo, fomento
de forma diferenciada) e horizontal (os demais setores, que receberdo os efeitos
dindmicos proporcionados pelos setores escolhidos).

No periodo recente, a politica industrial brasileira (PITCE - Politica Industrial,
Tecnolégica e de Comércio Exterior) definiu contornos que podem ser conside-
rados coerentes com essa visio. Trés dos quatro setores eleitos pela PITCE sio
precisamente geradores e difusores de progresso. De fato, nada melhor do que o
setor de bens de capital para difundir, numa economia e num tecido industrial onde
ainda preponderam inovagdes de processo recebidas de fora da empresa e do setor,
inovacdes tecnoldgicas que propiciem incrementos de produtividade, reducdes de
custo e melhoria de qualidade. O mesmo pode ser dito, possivelmente com tdo
forte razio quanto e uma amplitude ainda maior, para o caso da escolha setorial
software: ele gera e propaga mudangas e o faz sobre todas as atividades, incluindo a
mais completa gama de servicos, como a educacio, a satide, a administracdo ptblica
e privada. E possivel que no longo prazo a aposta brasileira em semicondutores, um
elemento bdsico do complexo eletronico-informatico, venha a produzir resultados
importantes. Mas enquanto bens de capital e software sio promessas que poderiam
concretizar-se, 0 mesmo s6 poderd ocorrer com os semicondutores num prazo muito
superior e, possivelmente, com retornos muito inferiores em relagio aos investimen-
tos durante um longo periodo. Por essa razao, enquanto os dois primeiros setores

poderiam beneficiar-se de apoios amplos, € com isso contribuir para a reconstrucio
do espaco da politica industrial, 0 mesmo dificilmente podera ser dito da escolha
setorial semicondutores. No caso da escolha setorial farmacos, isso se aplica com
mais forte razdo ainda. Nio se trata de condenar a politica industrial para o setor
de farmacos, mas é necessdrio levar em conta que a condigio primeira de sua legi-
timacdo consiste precisamente na sua articulacdo vertical-horizontal. Neste caso,
ela envolve, de um lado, trés entes ofertantes — as empresas nacionais, os grandes
laboratérios internacionais com atividades industriais e comerciais no Brasil e a
politica de importagdes — e os entes que conformam a demanda — consumidores,
poderes ptblicos e organiza¢des de medicina coletiva.
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O caso da industria farmacéutica é revelador de uma diferenga importante entre
as politicas industriais que foram extensivamente praticadas no passado e aquelas
que podem ser consideradas plausiveis e promissoras no presente. Preocupada com
a oferta, a politica industrial deixou sempre de considerar ou relegou a plano se-
cundério as consideracées ligadas 3 demanda. A articulacio entre oferta e demanda
ndo apenas foi pouco considerada como muitas vezes conspirou contra a susten-
tabilidade da politica. Isso permanece vilido em grande medida. As politicas de
satude, do governo federal, dos governos estaduais e das localidades possuem, com
forte razdo, preocupagdes quanto aos custos dos tratamentos, enquanto a politica
industrial farmacéutica preocupa-se, principalmente, com o aumento da producio
doméstica e da reconstrugdo das capacidades industriais das empresas. Quando a
politica industrial coloca uma forte énfase na inovacio, ela poderia, evidentemente,
deslocar a politica de oferta para este outro campo, combinando, assim, uma pre-
ocupacido da estruturacio da oferta com demandas que possivelmente niao podem
ser atendidas simplesmente com o leque de solucdes existentes e o seu respectivo
conjunto de pregos. Por um processo ainda dificil de captar de forma abrangente e
totalmente consistente, é possivel dizer que tem havido uma mudanca importante
na estrutura e na dindmica do setor farmacéutico no Brasil. Esta mudanga foi ini-
ciada nos governos anteriores, a partir de pelo menos duas mudancas institucionais:
o fim da excepcionalidade patentaria dos firmacos, com a lei de patentes (Lei n°
9.279/1996), que regulou direitos e obrigacdes quanto a propriedade industrial, e
a lei de medicamentos genéricos (Lei n® 9.787/1999), que estabeleceu a criagio do
medicamento genérico e regulamentou a utilizacio de denominacées genéricas nos
produtos farmacéuticos. Ambas as medidas contribuiram para questionar de forma
bastante importante o posicionamento competitivo dos principais protagonistas e
reestruturar as configuracdes setoriais. O fim da excecio patentdria reduziu signi-
ficativamente as possibilidades de prosseguimento das estratégias competitivas das
empresas nacionais que apoiavam as suas posi¢des (quase) exclusivamente em suas
estruturas comerciais, um ativo raro: sempre que uma nova empresa pretende entrar
no mercado, ela relativiza os lucros brutos que poderia auferir com os custos de
montar uma rede de vendas, optando frequentemente pelo recurso ao licenciamento
ou 2 comercializacdo por terceiros possuidores de vantagens comerciais. Ademais,
estes poderiam recorrer a via da importacao paralela, minando as vantagens do pro-
dutor original. Assim, o ativo tecnolégico e industrial tornou-se em grande medida
tributério do ativo comercial. A lei de patentes estabeleceu uma nova condicio entre
as dimensdes industrial-tecnoldgica, de um lado, e comercial, de outro. Levou, com
isso, a que as empresas repensassem a importincia da capacitagio técnica, reforcada
pelos genéricos, e dos produtos inovadores. A definicdo prioritdria ensejada pela
PITCE, em 2004, assim, inscreve-se neste quadro como uma continuidade, mesmo
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se involuntaria.?’ Pelo menos duas das instituicdes brasileiras vinculadas a politica
industrial alinharam-se — mesmo que muito parcialmente — a estes objetivos. De um
lado, o BNDES (vinculado ao Ministério do Desenvolvimento) passou a financiar
com taxas favorecidas os setores pertinentes, e o setor encarregado da gestdo da
carteira de empresas do setor farmacéutico contou com uma agilidade diferenciada.
De outro lado, a FINEP (vinculada ao Ministério de Ciéncia e Tecnologia) enfatizou
em suas operacdes a farmacéutica, para a qual lancou programas dedicados e agdes
especificas. Evidentemente, a amplitude, a intensidade e a velocidade deste proces-
so ainda estdo longe das necessidades, mas esse problema sé podera ser corrigido
com um monitoramento fino e uma gestdo cada vez mais minuciosa. Prosseguido
esse esforco por mais um dois decénios, podera a inddstria farmacéutica brasileira
alcar-se a um novo padrio de capacitacdo, de producio e de competicao? Existem
davidas fundadas sobre a prioridade que poderd ser conferida a esta politica ao
longo dos anos e, mais grave, sobre a prépria continuidade. Mais uma vez, o bésico
da politica industrial — continuidade nas suas grandes escolhas e trajetérias, com
reavaliacdo e correcdes pontuais — estd longe de assegurado. Mas é possivel que a
politica industrial, com perseveranca e rigor, possa realmente fazer diferenca pelo
deslocamento do patamar competitivo e a reconfiguragio das estruturas e dos pa-
droes competitivos.

A politica para bens de capital e software poderia perseverar nesse esforgo, mes-
mo que renovando (no especifico) objetivos, programas, instrumentos e metas, e
poderia fazé-lo por um periodo suficientemente longo para que resultados fossem
alcancados. Que a politica industrial possa servir para reforcar o crescimento in-
dustrial ndo deveria significar que o seu objetivo maior seja o do crescimento. Um
crescimento extensivo, sem mudancas nas estruturas, nos padrdes competitivos,
nas trajetdrias, poderd contribuir para agravar muitos dos problemas que recorren-
temente assolaram o desenvolvimento brasileiro. O fato de que a China se tornou,
para o mal e para o bem, uma gigantesca fonte fabril e manufatureira do mundo
como um todo, s6 agrava ainda mais um fenémeno que, antes mesmo dessa presen-
ca chinesa e do seu Chinami®®, era ja suficientemente perturbador das trajetérias,
tanto as brasileiras como as dos paises em desenvolvimento com cadeias produtivas
industriais em processo de estruturacdo, que foram todos severamente atingidos
pela emergéncia das crises macroecondmicas dos anos 1980-90 e pelas mudancas
estruturais do sistema industrial. Por isso, o objetivo de reforgar o desenvolvimento
do tecido econdmico e do sistema industrial em especial deveria ser mantido como
objetivo em si, ndo meramente como for¢a propulsora do crescimento. Direcionar

27 O documento oficial da politica industrial brasileira, datado de 2003, ndo menciona qualquer destes
elementos anteriores.

28 Expressdo que designa a gigantesca onda chinesa (tsunami) que invade os mercados mundiais de pro-
dutos manufaturados.
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o crescimento, estruturar novas atividades e dotar as atividades existentes de novos
padrdes, contemporineos, alicercados em novas competéncias e na capacidade (di-
nimica) de adquiri-las. Esta agenda ndo deveria ser subsumida a do puro e simples
crescimento, inclusive porque este poderd ser alimentado por parimetros macroe-
condmicos que se revelam marcados pela vaga chinesa de producio de manufaturas
a baixo custo e com pregos de mercado reduzidos (Figura 1).
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Figura 1 - Tendéncias Histdricas dos Pregos dos Produtos Industriais sob a Influéncia
de Duas Forcas Maiores: a Intensificacao dos Esforcos de Inovacio e a
Aceleracio do Processo de Difusido das Inovacoes

Fonte: elaboragio prépria.

Este movimento ocorre lado a lado com uma forca altista sobre o preco das prin-
cipais commodities baseadas em recursos naturais, num movimento que poderé
inverter de forma permanente as tendéncias histéricas de longo prazo que se torna-
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ram muito pronunciadas com a crise da década de 1930 e as mudancas de pregos
relativos que as politicas econdmicas foram levadas a produzir (Figura 2).
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Figura 2 - Tendéncias Historicas dos Precos das Matérias-Primas e dos Recursos
Naturais Antes e Depois do Advento da China na Economia Mundial

A articulacdo da politica industrial com as politicas de crescimento, ou mesmo com
0 mero aproveitamento da bonanca de crescimento ensejada pelo quadro interna-
cional e pelo bindmio China-EUA, deveria ensejar o deslocamento das trajetdrias
— hoje bastante favoréaveis — para planos superiores. Por mais que a demanda chinesa
desloque os pregos das matérias-primas e dos recursos naturais para um patamar
superior (Figura 2) e que a pressdo da oferta chinesa a baixos custos produza o
efeito inverso com os produtos industriais (Figura 1), que em muitos casos estdo
sendo “commoditizados” numa fase muito precoce do seu ciclo de vida, nada asse-
gura que novas fontes de oferta ndo sejam mobilizadas, como revela a incorporacao
progressiva e rdpida do continente africano a onda de prosperidade chinesa, ou que
a demanda ndo possa rapidamente ser modificada por novas tendéncias do progresso
tecnoldgico, como ocorreu em diferentes episédios altistas ao longo da histéria do
capitalismo e do sistema econdmico internacional.

6 Conclusao e Proposicoes

A implementacido de qualquer politica industrial é sempre uma tarefa drdua, com-
plexa e delicada. Politica industrial significa intervencao na realidade do mercado,
tentando recriar essa realidade, para deslocar as trajetérias existentes para pata-
mares superiores, para recriar as configuragdes existentes e dotd-las de dinidmicas
novas e melhores. Essa mudanga é por vezes entendida como uma tentativa de
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suprimir ou afrontar os mercados, mas deveria ser entendida mais como um pro-
cesso de influenciar o seu funcionamento, sem, no entanto pretender substituir a
sua légica. Ela é ndo apenas poderosa e irremovivel como pode, ademais, ser uma
poderosa forca da prépria politica industrial. A concorréncia pode dar-se segundo
pardmetros que apenas exploram as vantagens cléssicas dos recursos existentes, ou
pode desenvolver e explorar continuamente novas vantagens competitivas, criadas
pelas forgas do progresso técnico e da inovacio, associadas a economias de escala
e de escopo dinidmicas e a rendimentos crescentes. A melhor politica industrial é
aquela que consegue contribuir para este deslocamento, sem fraudar — e pelo con-
trario: utilizando — as for¢cas de mercado e a concorréncia, poderoso acelerador das
mudancas. A politica industrial ndo pode e nio deve pretender substituir ou negar
as forcas poderosas do mercado e da concorréncia, mas sim, compreendendo-as,
lancar mio delas em prol dos seus propésitos e do desenvolvimento.

Se qualquer politica industrial constitui um empreendimento dificil, pelo seu cari-
ter laborioso, complexo e delicado, com mais forte razio isso ocorre num contexto
em que os vicios e fracassos do passado apagaram inteiramente as conquistas histé-
ricas da politica industrial, deixando-a estigmatizada e condenada a um prolongado
ostracismo. Para que as novas politicas industriais possam reviver e reconquistar um
espago de cidadania, ao lado das politicas macroecondmicas e das demais politicas,
é mister que elas cumpram um processo de legitimacdo; que passa pela gradual
recomposicio dos seus propositos e resultados.

Nos paises da América Latina, a implementacio da politica industrial tem revelado
ser um calcanhar de Aquiles extremamente significante e perturbador. A definigio
de grandes objetivos ou a eleicdo de objetivos muito ambiciosos — e que dificilmente
poderio ser alcancados em intervalos social e politicamente plausiveis — tornam-se
uma fonte importante de fragilidades. As descontinuidades sido nio apenas uma pos-
sibilidade, como elas decorrem dos préprios sistemas de implementacdo — frageis.
Essa fragilidade contribui para propiciar reiteradas frustracdes, que levam 2 revisiao
casuistica, obedecendo a critérios pouco claros e frequentemente conjunturais.

Trés tarefas sio mais importantes nesse processo. A primeira diz respeito aos seus
objetivos, que nao devem ser excessivamente ambiciosos; pelo contririo, devem
estar A altura dos meios disponiveis para o seu alcance. Ambi¢des declaradas sao
promessas, e promessas frustradas sdo fontes de fragilidade, por isso devem ser evi-
tadas. A segunda tarefa consiste na concepcao de um sistema de implementagio da
politica industrial que estabeleca claramente as etapas, os instrumentos, os recursos
disponiveis, as incumbéncias de cada ente envolvido, a mobilizagdo de competéncias
existentes e o desenvolvimento de novas competéncias, a coordenacdo amiide e
sistematica. Esses sdo elementos decisivos, sem os quais qualquer politica industrial
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pode socobrar e deixar, atras de si, um rastro de passivos onerosos do futuro. Para
evitar esse risco, tdo ameacador, a terceira tarefa seria a de montar um sistema de
acompanhamento da implementacdo da politica, passo a passo. Estes trés compo-
nentes deveriam, como método, incorporar-se a toda e qualquer politica industrial.
Nenhuma politica industrial estd totalmente protegida do risco de frustracdes, mas
é possivel evitar muitos deles e minimizar outros, elevando as chances de sucesso,
fortalecendo-as e dando-lhes longevidade.
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