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POLITICA INDUSTRIAL:
UMA AGENDA PARA O DESENVOLVIMENTO DO BRASIL

1. A contribuicao da industria para desenvolvimento

O objetivo deste documento é apresentar uma visdo contemporanea sobre a politica
industrial, alinhada com as melhores praticas internacionais sobre o tema, demonstrar a sua
importancia como parte do arcabouco de politicas voltadas ao aumento da competitividade
da economia e propor estratégias para implementd-la de forma eficaz, o que envolve o
estabelecimento de mecanismos de governanca que assegurem monitoramento, avaliacdo e
transparéncia.

Tudo isso, contudo, depende da premissa de que o Estado deve ter, entre as suas
prioridades, a promoc¢do do desenvolvimento industrial. Em ultima analise, depende da
aceitacdo de que a industria possui uma importancia singular na economia em funcdo das
externalidades que ela gera e que a tornam essencial para o desenvolvimento economico.

1.1. A importancia da industria para o Brasil

Embora represente apenas 11,3% do PIB, o setor industrial é responsavel por 46,2%
das exportagdes brasileiras, 65,1% do investimento empresarial em pesquisa e
desenvolvimento (P&D) e 24,1% do recolhimento de tributos federais. Unidades produtivas
espalhadas por todo o pais geram 6,9 milhdes de empregos (equivalente a 14,8% do total
nacional) e, em média, pagam saldrios mais altos que os demais setores (RS 7.473 para
profissionais com nivel superior, contra uma média nacional de RS 5.976).

O efeito multiplicador da industria também é desproporcionalmente maior: para cada
RS 1 produzido pelo setor, sdo gerados RS 2,67 adicionais na economia. A titulo de
comparacdo, a agricultura gera 1,75 e o setor de comércio e servicos, 1,492

Mas a importancia do setor industrial vai além, pois o setor tem funcdo estratégica na
dindamica produtiva em razao dos seus encadeamentos com os demais setores e dos
transbordamentos (spillovers) que gera a montante e a jusante.

Zhttps://static.portaldaindustria.com.br/media/filer_public/6d/44/6d44a3a1-a017-4094-ae7c-
78f469393c57/flyer_a_importancia_da_industria_no_brasil_transformacao_marco2022.pdf (em 4/5/2022).
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Este atributo ndo é exclusividade da industria brasileira e € um dos fatores relevantes
a justificar a atuacdo de outros paises na promoc¢do do desenvolvimento industrial. A fala do
diretor do National Economic Council dos EUA na gestdo Obama é ilustrativa sobre a
importancia dos transbordamentos da atividade industrial para o restante da economia:

The economic evidence is increasingly clear that a strong manufacturing sector creates
spillover benefits to the broader economy, making manufacturing an essential component
of a competitive and innovative economy.

While we know that economists often start from the premise that any type of preferential
treatment of a single type of investment over another is viewed as distortionary, we also
know that when an economic activity has positive spillover effects that an individual firm
cannot capture, there is a risk we as a nation under-invest in areas that can be beneficial to
the economy at large. [SPERLING, 2012]

Em termos concretos, como ofertante de tecnologias, a industria desenvolve novas e
mais produtivas variedades de sementes, defensivos agricolas mais eficazes e seguros, além
de modernos equipamentos e maquinas, que fazem da agricultura brasileira uma das mais
competitivas do mundo. O setor é responsdvel, também, pela agregacdo de valor a producdo
agricola, transformando-a em novos produtos e novos materiais, incluindo com o emprego de
biotecnologia e nanotecnologia.

Também é a atividade industrial que estimula, como demandante, o desenvolvimento
no pais de servicos de alto valor agregado, como P&D, design, logistica, marketing, etc. Ou
seja, tanto uma agricultura competitiva quanto um setor de servigos sofisticado dependem da
presenca de uma industria forte e moderna operando no pais.

A figura a seguir, conhecida como “curva sorriso”, é util para demonstrar este papel da
industria. A curva indica que as atividades com maior valor agregado vém se concentrando
em servigos de alto valor agregado, o que pode dar margem a interpretacdo de que a
desindustrializagdo, tal como se apresenta no caso brasileiro, ndo seria motivo de
preocupacao. O problema é que esse tipo de servico é essencialmente prestado a industria.
Ou seja, a existéncia de uma industria moderna e internacionalmente competitiva no pais é
uma pré-condicdo para o desenvolvimento de um setor de servicos com as caracteristicas
daqueles que estdao nas pontas mais elevadas da curva sorriso.

O fato é que a ideia de especializagdo é desnecessaria e inconveniente para a economia
brasileira. Ao contrdrio, a possibilidade de explorar a sinergia entre a producdao primaria, a
indUstria e um setor de servigos de alto valor agregado deve ser vista como um ativo valioso e um
diferencial competitivo do Brasil. Nesse contexto, defender a ideia de especializagao setorial, além
de desperdicar a riqueza da dinamica que pode ser desenvolvida entre eles, é incompativel com
a propria geografia do pais. Nova Zelandia, Chile e Austrdlia, paises frequentemente citados como
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exemplos de desenvolvimento puxado por setores primdrios competitivos, possuem populacdo
de aproximadamente 5, 19 e 25 milhdes de habitantes, respectivamente?. Apenas trabalhando
no campo, o Brasil possui cerca de 18 milhdes de pessoas*. Nessas condi¢cdes, e em um contexto
de rapida incorporacdo de tecnologia na producdo agropecudria, é impensavel que o pais possa
abrir mao de sua industria com a expectativa de se tornar um pais agrario sem que isso se reflita
em problemas sociais, demograficos e ambientais.

Curva Sorriso—- Agregacao de valor ao longo da cadeia produtiva

Cadeia Global de Valor
nos anos 2000

Cadeia Global de
Valor anos 1970

Agregacdo de valor

»
"TEEsEEEEEEEmEERS

Pré-producao Produgdo Pés-producéo

Logistica

Atividades da
Cadeia de valor

Fonte: Adaptado de OECD, 2013.

A defesa da especializagao nas chamadas vocagdes naturais é incompativel ndo sé com
o comportamento dos paises lideres e com a légica empresarial, mas também com o préprio
conceito de inovacdo. Histdrias de paises que se desenvolveram tém em comum a inovagao e
a diversificagcdo produtiva para ir além dos limites estabelecidos por vantagens comparativas
determinadas pelas suas dotacdes ou restricdes naturais®.

3 Fonte: IBGE (https://paises.ibge.gov.br/#/).

4 Fonte: Tribunal Superior do Trabalho. https://www.tst.jus.br/trabalho-rural (acessado em 4/5/2022).

5 Exemplos, sem precisar recorrer aos sempre mencionados casos Coréia do Sul e da China, incluem o
desenvolvimento dos setores farmacéutico e de TICs na india, a indUstria de equipamentos e servicos para a
producdo de petrdleo na Noruega, diversos segmentos de alta tecnologia em Israel, o desenvolvimento de
servicos de Tl na Irlanda e da industria aeronautica no Brasil, entre muitos outros. Sobre o caso do
desenvolvimento do setor de Tl indiano, Kapur (2002, apud Hausmann e Rodrik, 2002) comenta que, a época
que teve inicio o desenvolvimento do setor, a india estava mal posicionada em rankings de difusdo de tecnologia
da informacao, ndo tinha lideranca em outros setores intensivos em tecnologia e ndo possuia volume substancial
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Cabe ressaltar que a perda de participacdo da industria no PIB ndo é, necessariamente,
prejudicial ao desenvolvimento econémico e social. Dependendo das caracteristicas dos paises,
como estagio de desenvolvimento, nivel de renda e, sobretudo, se as atividades industriais sdo
substituidas por outras (na propria industria ou em outros setores) com maior produtividade, a
desindustrializacdo pode até ser sinal de um processo virtuoso. Ndo &, contudo, o caso brasileiro.

O grafico a seguirilustra, para um conjunto de paises, a correlacdo entre a participacao
da industria no PIB e evolucdo do PIB per capita. Obviamente, a variacao da renda per capita
é influenciada por diversos fatores e, sobretudo a partir de um determinado nivel de renda, é
esperado que a industria perca participacdo no PIB e que os ganhos de renda passem a
depender mais do crescimento de servicos de maior valor agregado. No gréafico abaixo, a
trajetéria de crescimento da renda do Reino Unido concomitante com a reducdo da
participacdo da indUstria certamente ilustra esse mecanismo.

O que chama atencao, contudo, é o fato de que o Brasil experimentou uma perda mais
intensa de participacdo da manufatura no PIB e que este processo se deu de forma precoce,
iniciando-se em um momento no qual o nivel de renda per capita do pais ainda era muito baixo.

Manufatura (% no PIB) versus PIB per capita, 1970 a 2017, paises selecionados

35 PIB per capita em 1.000 USS PPC de 2017
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Fonte: ONU (The National Accounts Main Aggregates Database) e IBGE. Elaborado por Paulo Morceiro e Milene Tessarin.

de trabalhadores qualificados na area. O mundo empresarial também oferece exemplos de empresas que
diversificaram sua atuacdo e, eventualmente, até mesmo abandonaram atividades nas quais haviam sido lideres
(caso da GE com eletrodomésticos e da IBM com computadores pessoais) e outras que insistiram em manter o
foco em vantagens competitivas tradicionais e acabaram desaparecendo.
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A comparacdo do PIB per capita com a participacdo da industria no PIB é relevante
porgue o desenvolvimento produtivo e tecnolégico da industria ndo é um fim em si mesmo. Ao
contrario, deve ser visto como um meio para promover o desenvolvimento econémico e social.

Se nossas aspiracées, como sociedade, forem nos tornarmos um pais de alta renda,
precisaremos fomentar o desenvolvimento de atividades econémicas de alta produtividade
gue demandem trabalhadores cada vez mais bem formados e, consequentemente, mais bem
remunerados.

Esse é papel do desenvolvimento industrial para o desenvolvimento econémico do
pais: criar a industria do futuro, que trarad consigo o emprego do futuro. E isso é necessario,
pois o perfil médio das atividades produtivas brasileiras, hoje, ndo demanda trabalhadores
com alta qualificagdo®.

Nessas condicOes, de pouco adiantara se o pais for bem sucedido na area da educacao,
com aumento do acesso e da qualidade do ensino e elevacdo substancial de estudantes
formados em areas do conhecimento mais diretamente ligadas a atividades inovadoras (as
chamadas STEAM’) se, em paralelo, ndo formos capazes de viabilizar o desenvolvimento de
empregos de qualidade para absorver essas pessoas. Se isso ocorrer, continuaremos vendo o
desperdicio de talentos que, ou serdao subempregados em atividades de baixa qualificacdo, ou
reforcardo o fendmeno da fuga de cérebros.

1.2. Perda de dinamismo da industria brasileira

Em 2021, anuncios do encerramento das atividades produtivas de algumas grandes
empresas multinacionais, de diversos setores, fizeram soar um alarme com relagdo a fuga de
investimentos estrangeiros do Brasil®. S3o evidéncias pontuais de um processo mais amplo de
perda de competitividade que leva a desindustrializa¢ao.

& FEIJO et alii (2021) revelam que que, entre 2012 e 2019, as ocupacdes que mais cresceram est3o ligadas a
atividades de baixa produtividade. A excegdo fica por conta de ocupacdes relacionadas a Tl e “centradas nas
pessoas”, que incluem, por exemplo, profissionais de enfermagem, “embora a quantidade de trabalhadores
nessas ocupacdes ainda seja relativamente baixa”.

Este fendmeno foi destacado pela imprensa: “Faltam opg¢des de empregos qualificados para jovens (Valor,
disponivel em https://valor.globo.com/brasil/noticia/2022/04/26/faltam-opcoes-de-empregos-qualificados-
para-jovens.ghtml) e “Ranking de vagas mostra Brasil preso em armadilha de baixa produtividade” (Folha,
disponivel em https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2021/11/ranking-de-vagas-mostra-brasil-preso-em-
armadilha-de-baixa-produtividade-veja-profissoes.shtml).

7 Acrdnimo para Science, technology, engineering, arts and mathematics.

8  https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2021/05/saida-de-empresas-revela-dificuldades-estruturais-para-
brasil-crescer-dizem-analistas.shtml.
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A reducdo da participacdo da industria no PIB também é observada em economias
desenvolvidas, mas, no Brasil, a queda dessa participacdo ocorre de forma precoce e mais
expressiva. O quadro é agravado pelo fato de o pais ndo possuir um grande setor de servicos
tecnologicamente avancado e com alto valor agregado, o que faz com que atividades com
maior produtividade sejam substituidas por outras com produtividade mais baixa.

O Brasil tem, atualmente, uma industria de transformacdo menor do que poderia e
deveria ter. Entre 2010 e 2020, a participacado da industria de transformacdo no PIB caiu de
15% para 11,3%°. Nos BRICS®?, sem contar o Brasil, a participacdo média do setor industrial no
PIB é de 18,3%. Nossa Industria também é menor que a de paises avancados, como os Estados
Unidos e diversos outros paises que integram a Organizacdo para a Cooperacdo e o
Desenvolvimento Econdmico (OCDE).

O Grafico abaixo oferece uma boa dimensdo da situacdo singular da industria
brasileira. Entre 1973 e 2020, a participacao da manufatura no PIB global subiu de 16,2% para
16,6%. Excluindo a China, observa-se uma reversdo da tendéncia, com queda de 16,3% para
14%, bastante modesta quando comparada a queda da participacdo da industria brasileira.

Manufatura como % do PIB a prec¢os constantes (2015)
Brasil e Mundo
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Fonte: ONU/UNIDO. Elaboracio: Morceiro e Tessarin.

° https://static.portaldaindustria.com.br/media/filer_public/75/38/753848e4-565b-49f8-a5b7-
3568857a8bea/industriaemnumeros_julho2021.pdf.
10 Grupo de paises integrados por Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul.
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O processo de desindustrializacdo precoce da economia brasileiras se reflete, também,
na perda de participacdo dos manufaturados na pauta de exportacdes brasileiras, que atingiu,
em 2020, o nivel mais baixo em 44 anos, 43%. A perda de competitividade e o encolhimento
da industria manufatureira impacta a evolucdo da participacdo do Brasil nas exportacdes
mundiais de produtos manufaturados (grafico abaixo) e na forte concentracdo das
exportacdes em poucos produtos basicos (figura a seguir).

Brasil nas Exporta¢does Mundiais de Manufaturados
Participagao (%) e Posicao no Ranking

0,9
0,85
0,8
0,75
0,7

® 0,65
0,6
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0,45

04
262 279 28° 292 300 289 282 300 312 322 319 342 322 3492 349 352
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2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Fonte: OMC. Elaboracdo: IEDI.

Diversificagao das exportagdes — Brasil - 2021
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Fonte: ComexStat, http://comexstat.mdic.gov.br/pt/comex-vis, acessado em 19/05/2022.
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A perda de dinamismo da industria brasileira se manifesta, sobretudo, na producdo de
bens de maior conteldo tecnolégico, que sdo exatamente os mais dependentes de esforcos
de inovacdo e para os quais as vantagens comparativas naturais brasileiras ndo sdo capazes
de compensar a baixa competitividade da economia brasileira. O desempenho comercial
brasileiro reflete diretamente este cendrio, com superavits crescentes em bens de baixa e
média-baixa intensidade tecnoldgica, por um lado, e déficits em bens de alta e média-alta
tecnologia (grafico abaixo).

Brasil - Produtos por Intensidade Tecnoldgica das Atividades
Balanca Comercial (USS milhdes FOB)

160.000
140.000 I
120.000
100.000 . I I
80.000 . ] l
60.000  pm - l l .
40.000
20.000
0 —_— | | || — — — | |
-20.000
-40.000
-60.000
-80.000
-100.000
-120.000 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
m Baixa 15.462 16.061 24,829 27.200 30.020 30.548 30.009 24,733 32.746 40.027 37.355 39.578 47.133
Média-Baixa 41,840 59.426 71.495 59.674 46.588 41.481 40.375 51.272 60.404 64.664 67.455 78.241 105.8596
mm Média 6.154 2.593 6.308 4.985 1.955 3.240 5.444 5.093 10.965 6.232 5.990 5.417 9.127
Média-Alta -26.871 | -40.347 | -53.711 | -54.066 | -61.805 | -60.601 | -43.958 | -30.505 | -29.499 | 42,471 | -45.022 | -45.677 | -64.222
Alta -17.283 -24.781 -28.719 -28.576 | -30.910 | -29.702 -21.582 -16.854 | -21.689 -24.353 -27.092 -27.581 -37.332
e T AN I:pdeS. classifs. pela CHU] 19.300 12.951 20.202 9.216 -14.152 -15.035 10.288 37.699 52.927 44.098 34.885 49.978 60.602

Fonte: Comex Stat. Elaboragdo propria com base em classificagdo da OCDE.

Este quadro de perda de participacao da industria na economia e de intensificacdo da
primarizacao da pauta comercial brasileira é ainda mais preocupante em um contexto de crise
internacional e enfraquecimento do multilateralismo que tem levado diversos paises a criar
mecanismos de protecdo as suas industrias, aliados a politicas para estimular o retorno de
atividades industriais que haviam sido transferidas para paises de menor custo (reshoring),
colocando novos e maiores desafios para a ampliagcdo e melhoria da qualidade da integracao
internacional da economia brasileira.
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1.3. O papel da politica industrial na reversdao dessa tendéncia

Convivemos, nas ultimas décadas, com o agravamento de um conjunto de fatores que
vém minando a competitividade brasileira, reunidos no conceito de Custo Brasil.
Levantamento da Confederacdo Nacional da Industria — CNI comparando a competitividade
do Brasil com um conjunto de 18 nacdes coloca o nosso pais na penultima posi¢cdo!?.

Para muitos paises, a remocdo desses entraves sistémicos a competitividade é uma
agenda ja superada. A nosso ver, continua a ser uma agenda presente, que impede a industria
nacional de competir internacionalmente em condicGes de igualdade.

A eliminacdo do Custo Brasil é uma parte do caminho para recuperar a competitividade
e promover o desenvolvimento industrial, uma condi¢cdo necessaria, mas ndo suficiente.

A segunda parte, a exemplo do que fazem as principais economias do mundo, muitas
delas integrantes da OCDE, é implementar estratégias industriais de maneira coordenada com
as politicas de inovacdo e de comércio exterior para acelerar o processo de mudanca
estrutural e elevar a produtividade com o objetivo de permitir a criacdo e o desenvolvimento
de atividades produtivas que demandardo trabalhadores com qualificacdo cada vez maior e,
consequentemente, com maiores salarios.

Em outras palavras, o objetivo Ultimo da politica industrial deve ser a criacdo dos
empregos do futuro. Ela é, de forma complementar com as demais politicas de

competitividade, o passaporte para o pais sair da chamada “armadilha da renda média”*2.

A aceleragdao do desenvolvimento tecnolégico e da digitalizacdo da economia
provocou impactos na competitividade e na organizagdo das cadeias globais e resultou em um
“renascimento” da politica industrial, com anuncios, por diversos paises, de estratégias com
o objetivo explicito de acelerar a incorporacdo e o desenvolvimento de tecnologias e de
estimular novos modelos de negdcios.

u https://static.portaldaindustria.com.br/media/filer_public/ca/fc/cafc2274-9785-40db-934d-
d1248a64dd94/competitividadebrasil_2019-2020_v1.pdf.

12 A armadilha da renda média se refere & condi¢3o de paises que tiveram sucesso na transi¢do da situagdo de
baixa renda para niveis médios de renda per capita, mas, a partir deste ponto, ndo conseguem avangar para o
estagio de alta renda. A primeira transi¢do, para a renda média, normalmente estd associada a urbanizacdo e ao
processo inicial de industrializacdo, com a transferéncia das pessoas de atividades de baixa produtividade para
atividades de produtividade mais elevada e com a importacdo de tecnologia que, no século passado, era
suficiente para promover grandes saltos de produtividade. O problema é que o segundo passo, para chegar ao
status de alta renda, depende de condi¢Bes essencialmente distintas, ligadas a inovacdes capazes de gerar
ganhos de produtividade intrassetorial e ao aumento da complexidade produtiva. Isso requer um conjunto de
politicas diferente.
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Uma politica industrial brasileira pode fazer ainda mais. Em um contexto de restricao
fiscal, em uma sociedade com multiplas necessidades, agravadas por anos de baixo
crescimento, a politica industrial pode ir além, colocando o seu foco em missdes que
contribuam para solucionar desafios enfrentados pela sociedade.

O conceito de politica orientada a missdo adiciona uma camada extra aos resultados
da politica industrial e reforcam a sua compatibilidade com o objetivo de promover a
eficiéncia do gasto publico, pois a selecdo adequada das missdes que serdo enfrentadas deve
assegurar que os recursos do Estado estdo sendo direcionados para objetivos prioritarios da
sociedade.

E possivel identificar diversas missdes que poderiam ser aplicadas ao contexto
brasileiro atual. Exemplos incluem o enfrentamento da mudanca climatica e de questGes
ligadas a mobilidade urbana, ao acesso a saude, as energias renovaveis e a eficiéncia
energética, entre outras possibilidades. Na se¢do 3 retomaremos este ponto.
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2. Uma nova abordagem para a politica industrial

Na ultima década, em um contexto de acirramento da competicdo internacional e rapida
mudanca tecnoldgica, diversos paises anunciaram estratégias de politica industrial bastante
explicitas com o objetivo de fomentar o desenvolvimento tecnolédgico e a incorporacdo de
tecnologias pelas suas industrias. A divulgacdo sem disfarces semanticos de planos de politica
industrial pelas nagées mais desenvolvidas é clara demonstracdao de que elas compreendem as
consequéncias de longo prazo de ficar para tras na corrida tecnoldgica com outras poténcias.

Mais recentemente, a urgéncia ambiental se somou a estas motivacdes e tem o
potencial de se tornar o principal direcionador da politica industrial globalmente. Os desafios
colocados para a industria no combate a mudanca climatica vao desde o desenvolvimento de
solucdes para descarbonizar os processos industriais (0o que pode envolver melhorias de
processos, substituicdao de fontes energéticas e desenvolvimento de novas materiais) até
inovagOes para viabilizar a descarbonizagao dos demais setores (e.g. transporte e energia).

Este “renascimento” da politica industrial foi bem documentado pela UNCTAD'3 em
estudo que revela que, entre 2013 e 2018, pelo menos 84 paises, responsaveis por cerca de
90% do PIB mundial, adotaram estratégias formais de politica industrial (figura abaixo).

Resgate da Politica Industrial no mundo
Paises que implementaram politicas industriais

~

® | 2013-2018 I I2008-2012

Fonte: UNCTAD, World Investment Report 2018. Ver carta IEDI n. 881.

13 UNCTAD - Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento, 2019.
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A importancia da politica industrial como parte do conjunto de politicas necessarias
para promover o desenvolvimento econdmico e social foi destacada em estudo recente do
FMI que leva o sugestivo titulo de “The return of the policy that shall not be named: principles
of industrial policy” (FMI, 2019).

De acordo com o estudo, as evidéncias empiricas mostram que as chances de paises
de renda baixa e média atingirem o status de alta renda sao raras: entre 1970 e 2014, apenas
13 economias alcancaram tal feito. A excecdo dos quatro que o estudo denomina “milagres
asidticos”, todos os demais alcangaram o nivel de alta renda ou por meio da descoberta de
grandes quantidades de petréleo (Aruba, Guiné Equatorial e Oman) ou pelos beneficios de
entrarem na Unido Europeia (Republica Tcheca, Estonia, Irlanda, Portugal, Eslovénia e
Espanha). A conclusdo dos autores, analisando as politicas praticadas pelos quatro paises
asidticos, é que “ndo se pode ignorar o papel proeminente da politica industrial no seu
desenvolvimento”.

Isso se deve ao fato de que fatores como falhas de mercado, presenca de economias
de escala, aprendizado e cumulatividade do progresso técnico criam barreiras a entrada que
dificultam o avanco da economia em direcdo a atividades com maior produtividade. O peso
desses fatores é maior para paises em desenvolvimento, nos quais falhas de mercado tendem
a se manifestar com maior intensidade e, nessas condi¢cGes, o livre funcionamento dos
mercados ndo é suficiente para promover (muito menos para acelerar) a transformacdo
estrutural, fato que se agrava em um contexto no qual os paises desenvolvidos aperfeicoam
permanentemente as suas proprias politicas industriais.

Deste modo, na auséncia de politicas industriais que promovam a transformacao
estrutural e o aumento da produtividade, a tendéncia é que a economia se especialize em
atividades tradicionais, ligadas as suas vantagens comparativas reveladas, cujo potencial de
ganho de produtividade é declinante quando comparado ao de atividades mais sofisticadas.

Enguanto, no mundo desenvolvido, observa-se o fortalecimento de uma visdo
pragmatica em relagdo a politica industrial e seus instrumentos, no Brasil o debate segue
aprisionado em uma disputa ideoldgica com foco em experiéncias passadas, marcada pelo
antagonismo entre seus apoiadores e opositores. Com isso, frequentemente observa-se uma
polarizacao entre a defesa de nenhuma politica industrial ou de politicas que foram realizados
em contextos histéricos e econdmicos diferentes do atual. Esta situagao leva a interdi¢cdao do
debate e nos impede de discutir e implementar politicas industriais modernas, com
instrumentos similares aos empregados, com sucesso, por outros paises.

Em larga medida, as controvérsias sobre a politica industrial decorrem de uma
compreensdo equivocada sobre o seu conceito. Esta incompreensao faz com que seus criticos
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e muitos dos seus defensores se baseiem em ideias vagas e, frequentemente, equivocadas
sobre o papel, a razdo de ser e as possiveis forma de executar uma politica industrial
contemporanea alinhada com as melhores praticas internacionais. Nesse contexto, a

III

discussao se da muito mais em termos de “ter ou nao ter politica industrial” do que em termos

de “como planejar e executar uma politica industrial eficaz”.

2.1. O que deve ser a politica industrial

Em funcdo do acumulo de décadas de controvérsias a respeito da politica industrial e
da corrosdo da sua reputacdo ao longo do tempo, parece util definir o que uma politica
industrial contemporanea é (ou o que ela deveria ser).

A literatura econdmica apresenta diversas definicGes de politica industrial. De modo
geral, as abordagens sobre o conceito de politica industrial evoluiram de formulacdes mais
abrangentes para formulacGes mais especificas e precisas.

Entre as mais abrangentes estdo aquelas que definem a politica industrial como
qualquer acdo do Estado que afete a industria (Donges, 1980, apud Mendonca Jorge, 1998)*4.
FormulagGes com esse nivel de generalidade acarretam alguns problemas. Em primeiro lugar,
se considerarmos todas as acGes do governo capazes de afetar a industria direta ou
indiretamente, fica praticamente impossivel delimitar o espaco de atuagdo da politica
industrial. Tudo poderia ser englobado dentro dela: politicas ligadas a melhoria do ambiente
de negdcios, as dareas fiscal, monetdria, financiamento, ciéncia, tecnologia e inovacao,
educacado, infraestrutura, saude e, até mesmo, politicas na drea da cultura, considerando as
industrias criativas. Outro problema é que uma definicdo como essa ndo diz nada sobre o tipo
de efeito que a politica deve produzir na economia e permite a interpreta¢ao de que o objetivo
finalistico da politica industrial é apenas beneficiar a industria.

FormulagGes mais recentes tornaram o conceito de politica industrial mais especifico.

|ll

Pack e Saggi (2006) por exemplo, consideram como politica industrial “qualquer tipo de
intervencdo seletiva ou politica de governo que busque alterar a estrutura setorial da
producdao no sentido de setores que oferecam melhores perspectivas para o crescimento

econdmico do que ocorreria na auséncia de tal intervencao, i.e, em equilibrio de mercado”.

14 MENDONCA JORGE (1998) traz um levantamento de diversas definicdes para politica industrial e COATES
(2014) traz uma discussdo sobre a evolugdo do conceito de politica industrial, seja a partir da abrangéncia dos
instrumentos, seja da abrangéncia setorial, que vem se estendendo para além das atividades industriais,
envolvendo também outros setores da economia.
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Rodrik (2008) a define como “politicas para estimular atividades econémicas especificas e
promover a transformacao estrutural”.

Ambas trazem a ideia de especificidade/seletividade e de mudanca estrutural,
relevantes para compreender as politicas industriais modernas. A formulacdo de Pack e Saggi,
contudo, traz a ideia de que a politica industrial busca, necessariamente, a alteracdo da
composicao setorial da economia. Trata-se de uma restricdo desnecessdria e inadequada, pois
exclui do rol de objetivos da politica industrial um amplo conjunto de inovacdes — de produto,
processo e modelo de negdcio — que podem levar ao aumento de produtividade sem,
necessariamente, alterar a participacao dos diferentes setores.

Gongalves (2016) sugere que a politica industrial seja conceituada como “a atuagdo
focada do Estado para promover a transformacdo da estrutura industrial e o aumento da
produtividade da economia.”

Estabelecer a transformacdo estrutural e o aumento da produtividade como objetivos
da politica industrial significa que o que se produz e de que forma (i.e. com quais tecnologias,
com qual exigéncia de qualificagcdo dos trabalhadores) importa.

Cabe esclarecer o sentido que se pretende dar a expressdo “transformacdo

III

estrutural”, pois frequentemente a literatura a associa a mudangas na composicao setorial
da economia, decorrentes da transferéncia de fatores de producdo de atividades de baixa
produtividade para atividades de maior produtividade. Este conceito ilustra bem o que
ocorreu no Brasil em meados do século XX, com o deslocamento de trabalhadores da

agropecuadria para a industria.

Neste documento, contudo, defendemos uma visdo mais ampla do conceito de

III

“transformacao estrutural”, incorporando a ele as dimensdes intrasetorial e intrafirma, pois a
classificacdo setorial, mesmo em niveis mais desagregados, revela pouco sobre a grau de
sofisticacdo dos produtos e processos produtivos. Significa dizer que, dentro de um mesmo
setor, é possivel ter produtos com maior valor agregado (em funcdo de atividades de P&D,
qualidade, design e marketing, por exemplo) e produzidos por meio de processos mais
eficientes (em razao da utilizacdo de melhores técnicas de gestdo e de investimentos em

tecnologias mais modernas, a exemplo da Industria 4.0).

A nosso ver, mudancas que alterem o perfil das atividades produtivas dentro dos
setores e promovam o aumento da produtividade devem ser encaradas como estruturais e,
consequentemente, devem ser objeto da politica industrial, em contraposi¢do a objetivos que
poderiam ser classificados como conjunturais. Ou seja, a politica industrial ndo visa
simplesmente estimular o crescimento da producdo industrial, que pode ser obtido, por
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exemplo, por meio de medidas de estimulo ao consumo que ndo promovam a agregacao de
valor e/ou de tecnologia a producdo.

Em Jdltima andlise, estabelecer a transformacdo estrutural e o aumento da
produtividade como foco da politica industrial equivale a dizer que o seu objetivo é promover
a mudanca. Nada mais distante desta definicao, portanto, do que a no¢do de um conjunto de
incentivos destinados a preservar setores e empresas ineficientes.

O emprego da expressao “atuacdo focada” no conceito de politica industrial, por
sua vez, significa que a politica industrial, para ser eficaz, deve ter objetivos claros e atuar
com os instrumentos necessdrios e suficientes para alcancar os resultados pretendidos.
De forma andloga, é fundamental que a politica seja seletiva também sobre o seu publico-
alvo (atividades, empresas etc.) que deve ser capaz de responder a politica da forma
esperada.

2.2. O espaco de atuagdo da politica industrial e a Complementaridade com outras politicas
para a competitividade

A énfase na mudanca estrutural e no aumento da produtividade também estabelece
uma linha divisdria entre o espaco de atuacdo da politica industrial e de outras politicas
voltadas a melhoria do ambiente de negdcios e a superacdo do conjunto de problemas
sistémicos englobados no conceito de “Custo Brasil”.

Delimitar a area de atuacdo da politica industrial ndo significa que ela seja
independente das demais politicas de competitividade. Pelo contrario, elas sao
complementares e é essencial que sejam coordenadas, pois a melhoria das condi¢es de
competitividade da economia é essencial para criar as bases para a operacao eficaz da politica
industrial. Na auséncia de politicas macroecon6micas que estimulem o investimento, por
exemplo, a missdo da politica industrial de promover inovagdes é muito mais dificil e requer
instrumentos muito mais potentes do que seria necessario em um ambiente de negécios mais
saudavel.

A andlise de experiéncias internacionais de politica industrial revela que os paises mais
bem-sucedidos sdo aqueles capazes de combinar, de modo harménico e coordenado, politicas
verticais, horizontais e macroeconémicas, de modo que elas se reforcem mutuamente para
estimular o desenvolvimento por meio da maior e melhor insercao internacional e de
inovacdes que gerem o desenvolvimento de novas competéncias e a produgdo de bens e
servicos com maior conteldo tecnoldgico e valor agregado.
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A falta de consenso em torno de um conceito claro de politica industrial que estabeleca
seus objetivos e seu espaco de atuacdo é, em parte, responsavel pela utilizacdo de
instrumentos de politica industrial'®> para compensar problemas sistémicos que afetam a
competitividade do pais.

Assim, ao invés de adotar politicas capazes de eliminar tais problemas, o governo vem
tentando, ao longo dos anos, contorna-los. E o que ocorre, por exemplo, quando o governo
concede desoneracdes tributarias para contornar problemas que deveriam ser resolvidos por
meio de uma reforma tributdria. Ao mesmo tempo, segmentos do setor produtivo,
pressionados por condicdes de competitividade desvantajosas disputam a aplicacdo vertical
(a setores e/ou empresas especificas) de medidas que deveriam ter alcance horizontal. Esta
“verticalizacdo de politicas horizontais” é uma anomalia da politica industrial brasileira, pois
ndo altera as condig¢des globais da economia e traz o agravante de aumentar a complexidade
do ambiente de negdcios (CNI, 2019).

O fato de que o proprio Estado brasileiro demonstra ndo ter uma compreensao
homogénea sobre o conceito de politica industrial favorece esta distor¢do, mas ha casos em
gue usar instrumentos de politica industrial para pegar atalhos parece conveniente para gerar
resultados de curto prazo.

CNI (2019) complementa a analise citando uma segunda anomalia na politica industrial
brasileira, descrita como a horizontalizacdo de politicas verticais: “instrumentos de politica
industrial tipicamente verticais sdo aplicados uniformemente a todos os setores, ignorando a
natureza seletiva e estratégica que a politica industrial deve ter”.

As duas anomalias citadas, aliadas a falta de metas e mecanismos adequados de
avaliacdo e monitoramento, além de distorcerem a politica industrial brasileira, alimentam
criticas de que politicas industriais ndo funcionam.

Na pratica, contudo, ao adotar o conceito proposto nesse documento, politicas
compensatorias e/ou protecionistas ndo deveriam sequer receber o rétulo de politica
industrial, haja vista que ndo objetivam nem a transformacdo estrutural nem o aumento da
produtividade.

15 Este documento diferencia os temos “politica industrial” e “instrumentos de politica industrial”. O termo
politica industrial esta ligado a uma finalidade, orientada por uma visdo de futuro. O termo “instrumentos de
politica industrial”, por outro lado, esta ligado as ferramentas comumente associadas a politica industrial (e.g.
financeiros, tributarios, comerciais, regulatdrios etc.). A distincdo é importante porque um “instrumento de
politica industrial” pode ser empregado com uma motivacdo distinta daquelas que deveriam orientar a conducao
da politica industrial.
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2.3. Outras motivagdes para a politica industrial: Sustentag¢dao do Crescimento e seguranga
nacional

Crespi et alii (2014) sugerem que a politica industrial pode ser classificada como
“construtiva” ou “defensiva”, a depender da sua motivacdo. As politicas construtivas se
assemelham ao conceito de politica industrial defendido neste documento. Politicas defensivas,
por outro lado, teriam como finalidade proteger a estrutura industrial do pais de choques
temporarios (i.e. crises econémicas) com o objetivo de evitar a perda de capacidade produtiva
cujo custo de reconstrucdo tende a ser muito alto. Politicas desta natureza, ainda que ndo sejam
capazes de promover a transformacdo estrutural, tém o objetivo de preservar avancgos ja
conquistados, evitando um retrocesso produtivo que empurre a economia para atividades de
menor produtividade. N3do se trata, portanto, da ado¢do de medidas de protecdo a setores
tradicionais de baixa produtividade, cujo efeito seria retardar ou impedir a mudanca estrutural.

Ainda assim, para fins de monitoramento e avaliacdo transparentes, seria mais
adequado classificar tais politicas como politicas de sustentacdo da renda ou politicas de
sustentacdo da producdo e do emprego.

Outra situacdo diz respeito a politicas cujo objetivo principal é induzir a producdo local
de bens e insumos criticos. No caso do combate a COVID-19, ganhou forca, no Brasil e no
exterior, a visdo de que o pais precisa dispor de capacidade local de producdo de bens
necessarios em caso de crises de saude publica. Os exemplos incluem mascaras, seringas,
respiradores, vacinas, entre outros. A crise também despertou, em diversos paises, a
preocupacao com a dependéncia de insumos estratégicos, como semicondutores, levando
paises a reavaliarem a seguranca de suas cadeias produtivas?®.

Mais recentemente, o conflito Russia-Ucrania evidenciou a preocupagdo para a
dependéncia do Brasil de importacdes de fertilizantes e matérias-primas para a sua
fabricagdo, inspirando propostas para desenvolver a fabricagdo local que remetem ao
conceito de substituicdo de importagdes. No caso, estariam em jogo a seguran¢a do
abastecimento para uma atividade com grande peso na economia e possiveis impactos
inclusive na seguranca alimentar. No limite, a producdo de produtos para a saude e de
insumos para a agricultura poderia ser enquadrada como relevante para a seguranga nacional.

Nesse caso, é possivel identificar duas situa¢des distintas: se a busca do objetivo de
garantir a segurang¢a nacional envolve a criacdo de novas capacidades produtivas, o

16 Ao assumir o mandado, o Presidente Biden determinou, por meio da Executive Order 14017 (“America’s Supply
Chains”) a atuacdo do governo para avaliar vulnerabilidades e aumentar a resiliéncia de cadeias produtivas
criticas. O relatério final de 100 dias estd disponivel em https://www.whitehouse.gov/wp-
content/uploads/2021/06/100-day-supply-chain-review-report.pdf.
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desenvolvimento e a adoc¢do de novas tecnologias, aplicadas a novas atividades com alta
produtividade, faz sentido falar em politicas industrial. Se, contudo, a busca da seguranca
nacional se dd por meio de incentivos a atividades tradicionais que ndao resultam no
desenvolvimento/incorporagdo de novas tecnologias nem em ganhos de produtividade, entdo
a politica ndo deve ser classificada como politica industrial.

O caso do “Buy American” e suas derivacdes?’ é ilustrativo a esse respeito. Criticos
dessas politicas frequentemente argumentam que a prova de sua ineficdcia é que os setores
protegidos ndo apresentaram ganhos de competitividade relevantes, mas a questdo é que o
objetivo dessas politicas frequentemente ndo era esse. Eram essencialmente politicas de
seguranca nacional, para garantir a capacidade de producdo de insumos estratégicos para o
setor de defesa americano ou politicas de sustentacdo da atividade econémica. Ndo devem,
portanto, ser avaliadas como politicas industriais, pois ndo tinham como objetivo nem a
mudanca estrutural nem o aumento da produtividade.

Registre-se que ndo ha atribuicdo de juizo de valor a essas politicas. Politicas do tipo
defensivo, como definidas em Crespi et alii sdo fundamentais para evitar que crises
econdmicas como as de 2008 e a da COVID-19, para citar exemplos recentes, resultassem no
fechamento de empresas e na destruicdo de empregos que teriam consequéncias econémicas
e sociais indesejaveis. Da mesma forma, politicas praticadas com base no principio de
seguranca nacional também tem sua legitimidade. A questdo aqui é a necessidade de rigor
conceitual para tratar de forma distinta politicas que tém objetivos bastante diferentes, de
modo que seus resultados possam ser avaliados no contexto correto.

2.4. Objetivos e instrumentos de politica industrial

No debate sobre politica industrial no Brasil, € comum assistirmos a discussdo sobre
instrumentos antes de se definirem estratégia e objetivos. Trata-se de uma inversao da ldgica
gue deve orientar o planejamento da politica industrial, pois a escolha dos instrumentos deve
ser consequéncia da estratégia de politica industrial e de suas ambigdes.

Ha, na literatura, propostas de taxonomia das politicas que afetam a competitividade
com base no tipo de instrumento empregado e no seu grau de transversalidade. A figura a
seguir esquematiza esta abordagem, que divide as politicas em “interven¢des no mercado” e
“provisdo de bens publicos”, que podem ser aplicadas de forma horizontal ou vertical.

17 Desde XXXX foram editadas varias politicas nos EUA com o objetivo de assegurar a produc3o local, a exemplo
do Buy American, Buy America, Berry Amendment, ARRA — American Recovery and Reinvestment Act, etc.
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Taxonomia de politicas
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Fonte: CNI (2019), “Critérios para uma nova agenda de politica
industrial”, adaptado de Pagés (2010).

As formas como esses atributos se combinam resultam na classificagdao das politicas
como politica industrial leve ou politica industrial pesada, sendo essa ultima associada a
intervencdes que distorcem precos relativos. J& a provisdo horizontal de bens publicos
(quadrante superior esquerdo) é classificada como politica de competitividade. Nesta
categoria estao politicas de melhoria do ambiente de negdcios, politicas voltadas a educacao
basica, entre outras.

Essa classificacao é util para indicar que alguns instrumentos tém impacto maior do
que outros no mercado. E preciso cautela, contudo, para ndo estabelecer uma hierarquia
entre eles, nem para inferir que politicas leves sdao melhores do que politicas pesadas ou vice-
versa. Tudo depende da estratégia da politica industrial, dos objetivos pretendidos e dos
desafios envolvidos para o alcance destes.
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Atividades inovadoras com risco tecnolégico, por exemplo, tipicamente sdo apoiadas
por meio de subsidios, seja na forma de financiamento ndo-reembolsavel, seja na forma de
beneficios fiscais ligados a investimentos em PD&I.

O desenvolvimento de energias renovaveis, com evidentes externalidades ambientais,
é um bom exemplo de como os instrumentos devem ser escolhidos em funcdo da ambicdo da
politica. Normalmente, novas fontes de energia tém custos superiores as fontes tradicionais.
Com o tempo, em fungdo da evolugao tecnoldgica e do aumento da escala, muitas delas se
tornaram competitivas, mas o desenvolvimento inicial jamais teria sido possivel sem o
emprego de instrumentos que alterassem os precos relativos.

Nesse contexto, defender que a politica industrial ndo empregue subsidios ou
subvencbes implica que a politica serd pouco ambiciosa na promoc¢do da inovacdo ou
estabelecera metas que ndo contardao com os instrumentos necessarios para cumpri-la.

Politicas verticais e horizontais — uma falsa dicotomia

Outra controvérsia na discussao sobre instrumentos é a preferéncia pela sua aplicacdo
de forma horizontal ou vertical. Trata-se, de uma falsa dicotomia, pois politicas verticais e
horizontais ndo sdo substitutas umas das outras. A transversalidade da politica deve ser
definida a partir dos seus objetivos e é possivel que a melhor resposta de politica envolva a
combinagdo de instrumentos verticais e horizontais.

Argumentos em defesa de politicas horizontais se baseiam na ideia de neutralidade,
mas, na pratica, em uma economia com estrutura produtiva diversificada, mesmo as politicas
horizontais tendem a afetar os diversos setores de forma assimétrica. Crespi et alii (2014)
citam como exemplo politicas para desenvolver a industria de capital de risco, que tendem a
beneficiar desproporcionalmente setores intensivos em tecnologia, como TICs, que utilizam
este tipo de financiamento de forma mais intensiva. Na mesma linha, Rodrik (2008) comenta
gue medidas de deprecia¢do acelerada favorecem atividades capital-intensivas e discriminam
contra atividades intensivas em mao-de-obra. Mesmo a adog¢do de medidas horizontais,
portanto, exige que o Estado faga escolhas (Hausmann e Rodrik, 2006).

O fato é que a busca por solugdes para problemas especificos muitas vezes exige
politicas especificas e focadas em uma determinada tecnologia ou atividade. Por exemplo,
uma politica que tenha como objetivo promover a exploragao sustentdvel da bioeconomia na
Amazoénia requer o desenho de instrumentos adequados as caracteristicas Unicas da regido,
da sua populacdo e do estagio de desenvolvimento produtivo e tecnoldgico da producdo. Pode
envolver a criacdo de produtos financeiros especificos, medidas regulatérias e,
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eventualmente, a criacdo de infraestruturas publicas locais. Todas, portanto, politicas com
caracteristicas verticais. A nogao de focalizagao, bem aceita na area das politicas sociais por
conjugar a eficiéncia do gasto publico com a maximizacdo do resultado esperado da politica,
se aplica igualmente no caso da politica industrial.

Por fim, vale ressaltar que politicas verticais ndo sdo, necessariamente, politicas
setoriais. Rodrik (2004) defende que a politica ndo deve ser focada em setores, mas nas
atividades e/ou tecnologias especificas que se deseja desenvolver. O apoio a um setor, por
outro lado, tende a beneficiar todas as atividades dentro deste, possibilitando que parte
destas receba apoio do Estado ainda que continue produzindo os mesmos bens/servicos da
mesma forma. Assim, ao invés de promover a mudanca, a politica pode acabar
desestimulando a transformacao estrutural e o aumento da produtividade.

2.5. O que a politica industrial ndo deve ser/fazer

Para evitar a perpetuacao de mal-entendidos, além da proposicdo de um conceito para
a politica industrial, pode ser util enfatizar o que uma politica industrial moderna ndo deve ser:

i. A politica industrial ndo deve ser uma mera politica para a industria.

Para cumprir sua missdo, a politica industrial ndo deve ser entendida (nem planejada
e executada) como uma “politica para a industria”, que tenha como objetivo finalistico gerar
beneficios para um determinado segmento produtivo.

Ela deve ser vista como um meio para promover o desenvolvimento econémico e social
do pais, considerando a capacidade que o desenvolvimento industrial tem de contribuir com
0 aumento da produtividade da economia como um todo e de propiciar a geragao de
empregos mais produtivos e, consequentemente, mais bem remunerados.

ii. A politica industrial ndo deve ser empregada para compensar os problemas sistémicos de

competitividade que caracterizam o Custo Brasil.

Como comentado na se¢do anterior, a politica industrial deve ser pensada e executada
de forma complementar as demais politicas de competitividade, mas nao se confunde com
estas. Tentativas de utilizar instrumentos de politica industrial para compensar deficiéncias
sistémicas da economia costumam resultar em solugdes imperfeitas e, muitas vezes, acabam
por aumentar a complexidade da economia e piorar o ambiente de negdcios.
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Neste cenario, é indispensavel que, em paralelo com uma agenda de politica industrial
gue olhe para o futuro, o pais avance com uma agenda ampla de competividade cuja
prioridade é a reforma tributaria.

iii. A politica industrial ndo deve ser protecionista.

O objetivo da politica industrial é promover a mudanca por meio do estimulo a
incorporacdo de novas tecnologias a produtos e processos, a agregacao de valor e ao
desenvolvimento de novos modelos de negdcios. Nada mais distante, portanto, da ideia de
protecdo a empresas ineficientes que impeca a mudanca estrutural e ndo estimule ganhos de
produtividade.

A busca da competitividade é um atributo fundamental da politica industrial e, nesse
contexto, é fundamental que ela leve em consideracdo a capacidade de exportar e que
estimule niveis adequados de competicdo no mercado interno.

Uma estratégia transparente e bem-definida de politica industrial deveria se converter
em um mecanismo para reduzir o protecionismo, ainda que esta reducdo ocorra ao longo do
tempo, pois novas medidas de politica precisariam demonstrar seu potencial para promover
a transformacdo estrutural e o aumento da produtividade.
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3. Politica industrial orientada a Missoes

O conceito de politica orientada a missao esta ligado a ideia de que o Estado pode ter
um papel de protagonista no processo de desenvolvimento econdmico ao direcionar os
instrumentos de politica publica para a solucdo de grandes desafios ou necessidades da
sociedade. De acordo com Mariana Mazzucato (2021), a principal proponente do conceito de
politicas orientadas a missdo:

to think in a mission-oriented way (...) requires rethinking the role of government in the
economy, putting purpose first and solving problems that are important to citizens. It means
transforming government from being merely an ‘enabler’ or even a ‘stifler’ of innovation to
becoming the engine of innovation.

O exemplo mais célebre de politica orientada a missdes é o Projeto Apollo, dos EUA,
cujo objetivo era levar o home a lua e, para isso, exigiu, em curto espaco de tempo,
gigantescos investimentos em PD&I| que resultaram em inUmeros desenvolvimentos
produtivos, cientificos e tecnoldgicos e, como consequéncia destes, na criacdo de empregos
de qualidade e bem remunerados!®. Mazzucato (2021) afirma que um dos mais importantes
spillovers do projeto Apollo foi a formacdo de um grande numero de pessoas altamente
qualificadas que abasteceram a indUstria americana de Tl nas décadas seguintes.

Politicas orientadas a missGes tem seu ponto de partida na definicdo de desafios da
sociedade, cuja superacdo demande a assuncdo de riscos pelo Estado e o estimulo a inovacao
por meio do engajamento de multiplas areas de conhecimento, diferentes setores, e
diferentes atores publicos e privados.

O foco na geragdao de ganhos tangiveis em temas relevantes para as pessoas € um
ponto central dessas politicas, visto como fundamental para dar legitimidade a politica e
envolver a sociedade. Trata-se de um elemento ausente de muitas iniciativas de
desenvolvimento industrial que, em muitos casos, acabam vistas como politicas para
favorecer grupos de interesse e ndo conquistam apoio nem da sociedade nem dos érgdos do
governo nao diretamente ligados a sua formulacao.

Em um contexto de restricdao fiscal e multiplas necessidades da sociedade ndo
atendidas, o conceito de missdo pode contribuir para resgatar a ligacdo entre a politica
industrial e o desenvolvimento econémico e social e, como consequéncia disso, entre o
desenvolvimento industrial e a melhoria da vida das pessoas.

18 A NASA, Agéncia Espacial dos EUA, lista 20 invenc¢des que n3o existiriam sem as viagens espaciais, disponivel
em: https://www.jpl.nasa.gov/infographics/20-inventions-we-wouldnt-have-without-space-travel.
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Concretamente, o conceito de politica orientada a missdao envolve estabelecer um
objetivo ambicioso cuja superacdo envolva o Estado, o setor produtivo e a academia em um
conjunto de projetos multidisciplinares desafiadores. O papel do Estado se justifica ndo sé
pelo pela funcdo de indicar e priorizar objetivos, mas também para viabilizar e promover
investimentos, pesquisas e inovacdes que de outra forma os agentes privados nao fariam,
inclusive atuando em falhas de coordenacdo®®.

Um aspecto enfatizado pela autora na ldgica das politicas orientadas a missdes diz
respeito as escolhas que o Estado deve fazer. A esséncia do conceito de missdao envolve,
inicialmente, a escolha de desafios que devem ser superados. A questdo relevante é
estabelecer o escopo desta escolha, que deve focar no problema a ser resolvido e na direcao
a ser tomada, ao invés do “quem” e do “como”. Ou seja, uma vez definido o problema, a
politica deve adotar uma abordagem suficientemente aberta para permitir que diferentes
atores possam oferecer multiplas solugdes.

Ou seja, a formulacdo do desafio deve assegurar que diferentes projetos possam
cooperar ou concorrer para alcancar os objetivos estabelecido. Vale destacar que a politica
ndo nasce da escolha dos setores. Ao contrdrio, quais setores serdo envolvidos é uma
consequéncia do problema colocado e das solugdes que se mostrardo mais viaveis. E o oposto,
portanto, de uma politica rigida e centralizada que pré-selecione os vencedores, que limitaria
a inovacao ja no ponto de partida (Mazzucato, 2021).

A analise da experiéncia recente do Brasil com o planejamento e execug¢ado de politicas
industriais permite antever alguns desafios. Ainda que nao sejam questdes exclusivas das
politicas orientas a missao, a necessidade de coordenag¢ao de multiplos atores para lidar com
problemas complexos pode reforgar a importancia desses desafios:

i. Gestdo e governanca

Tao importante quanto a coordenacdo publico-privada é a coordenagdo
intergovernamental. A execu¢do de missGes muitas vezes exige a cooperagao de diferentes
orgdos ligados ao estado, o que demanda modelos de coordena¢do e governanga para
assegurar que diferentes instituicoes atuem tempestivamente em uma mesma direcdo.
Experiéncias brasileiras recentes mostram que os ministérios e agéncias que nao lideram essas
acdes tendem a se envolver com menor intensidade no seu planejamento e execucgao,
prejudicando ou até mesmo inviabilizando o seu desenvolvimento.

1% Falhas de coordenacdo podem se manifestar quando o sucesso de um determinado investimento depende da
disponibilidade de outros ativos, podendo exigir que investimentos complementares sejam feitos. Normalmente
associadas a provisdo de bens publicos, falhas de coordenagdo também podem envolver a coordenacgdo de
diferentes investimentos privados, pois os resultados da atuacdo das firmas podem ser interdependentes.
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ii. Inovacoes institucionais e instrumentos de politica

A depender do nivel de ambicdo das missdes, novos instrumentos podem ser
necessarios e, junto com eles, novas abordagens relacionadas a forma de lidar com o risco
(e.e. em produtos financeiros e compras publicas). Mazzucato (2021) defende a
importancia de que o setor publico seja visto como um investidor de primeira hora, ao
invés de um emprestador de ultima instancia, em um contexto no qual o investimento
publico possa promover o crowding-in do investimento privado e ampliar o efeito
multiplicador.

iii. Previsibilidade e seguranca juridica

Recomendac¢Ges de boas praticas para politicas industriais costumam destacar a
importancia de que as medidas tenham prazo definido, principalmente quando envolvem
alguma espécie de incentivo. A énfase a esta recomendacdo se deve a percep¢ado de que pode
ser dificil remover medidas anunciadas como temporarias, independentemente de avalia¢Ges
relativas a sua eficdcia.

O outro lado da moeda, contudo, costuma ser menos enfatizado: a seguranga de que
medidas vinculadas a agendas de longo prazo ndo sejam descontinuadas em func¢do de ciclos
politicos. Se a politica industrial objetiva induzir investimentos privados, é preciso que o
Estado pactue condi¢Bes e contrapartidas e se comprometa com a estabilidade das regras
pelo tempo necessario.

Previsibilidade e seguranca juridica sdo elementos essenciais em qualquer cendrio,
mas tornam-se ainda mais criticas no contexto de politicas orientadas a missdao que
requeiram o engajamento do setor privado em investimentos de alto risco e longo prazo
de maturagao.

iv. Capacidade de lidar com o risco e com o fracasso

Além do aprimoramento de instrumentos de politica (e.g. regulamentac¢do de compras
publicas para a inovagdo) podem ser necessdrias mudancas de cultura para dar seguranca
juridica a atuagdo dos agentes publicos e para tornar o engajamento nas missées atrativo para
o setor privado.

A logica das politicas orientadas a missao requer uma mudanga cultural para que a
sociedade aceite que o Estado deve assumir riscos e que o processo de inovagao por ele
fomentado convivera com erros e acertos. Como comenta Rodrik (2004) “se ndo ha falhas, ou
se ha poucas falhas, isso pode ser interpretado como um sinal de que o programa nao foi
agressivo o bastante ou generoso o bastante”.
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v. Investimento em capacitacdo técnica interna

Operar politicas orientadas a missdes pode ser tecnicamente complexo, exigir
estruturas multidisciplinares e cooperacdo interagéncias. Ao contrdrio de projetos
tradicionais (e.g. oferecer financiamento para projetos do setor X ou para a tecnologia Y),
projetos orientados a missdes muitas vezes terdo que avaliar novas tecnologias e as estruturas
do Estado precisarao dispor de capacidade técnica para isso. Politicas de compras publicas
para a inovacdo, por exemplo, podem exigir a existéncia de técnicos com conhecimento
cientifico similar ao da empresa contratada, seja para a avaliacdo de solugdes tecnoldgicas
avancgadas, seja para a elaboracdo de contratos e para a sua gestao.

3.1. Missoes brasileiras

O alto nivel de coordenacdo requerido e a necessidade de mecanismos de governanca
para viabilizar a definicdo de missdes, o engajamento de diferentes atores da sociedade e a
efetiva execucdo de projetos fazem com que o planejamento e a execucdo de politicas
orientadas a missdo parecam desafiadores para o Estado brasileiro.

A histdria recente mostra, porém, que o Brasil ja foi capaz de implementar grandes e
bem sucedidas politicas orientadas a missoes, a exemplo da explora¢do de petrdleo em aguas
profundas, a criacdo de uma industria aeroespacial moderna e internacionalmente
competitiva, o desenvolvimento do etanol como combustivel alternativo e renovavel e a
adaptacdo da soja a regidao do Cerrado (entre muitos outros feitos da Embrapa). Casos de
sucesso mais recentes incluem o desenvolvimento da cadeia produtiva de geragdo de energia
edlica e o novo laboratoério de luz sincrotron Sirius.

Missoes brasileiras no contexto atual poderiam envolver solu¢bes em areas como
produtividade industrial, mobilidade urbana, eficiéncia energética, combate ao
desmatamento, habita¢dao, ampliagdao do acesso a satide e redugdo das emissoes de carbono
nos transportes, na industria e na agropecuaria.

O aumento da produtividade, por exemplo, é um dos maiores desafios da industria
brasileira. Como demonstra o grafico abaixo, o indice de produtividade efetiva?® da industria
brasileira caiu 15% entre 2000 e 2019, ultimo ano para o qual o dado esta disponivel. A

20 0 indicador de produtividade relativa efetiva, calculado pela CNI, compara a produtividade brasileira com a
dos seus principais parceiros comerciais, tendo como fator de ponderacdo a participacdo do parceiro comercial
na corrente total de comércio de manufaturados do Brasil. Metodologia disponivel em
https://static.portaldaindustria.com.br/media/filer_public/9a/4e/9a4eea03-5d3d-4a7c-a30b-
2211775af8f1/produtividadenaindustria_metodologia_versaol0_2022.pdf.
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comparacdo com o grafico a seguir mostra que mesmo em periodos de crescimento da
produtividade brasileira, o indice de produtividade efetiva pode cair, significando que a
produtividade dos parceiros comerciais cresceu mais rapido.

Para enfrentar este desafio, o Estado poderia estabelecer uma missao para reduzir em
50% o gap de produtividade em relacdo a média da OCDE em um periodo de tempo razoavel.
Recentemente, o Brasil teve o exemplo bem avaliado?! do “Programa Brasil Mais Produtivo”,
gue apoiou pequenas e médias empresas a adotarem técnica de manufatura enxuta. Uma
missdo para o aumento da produtividade da industria deveria expandir essa metodologia,
idealmente com uma estratégia de focalizacao.

Produtividade Efetiva’ - Industria de transformacao
(Brasil em relagcdao a média dos principais parceiros comerciais)
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Fonte: CNI, “Produtividade na Inddstria”, n2 2, ano 4, abr-jun/20.
Nota (1): O indicador de produtividade relativa efetiva, calculado pela CNI, compara a produtividade brasileira

com a dos seus principais parceiros comerciais, tendo como fator de ponderacdo a participacdo do parceiro
comercial na corrente total de comércio de manufaturados do Brasil.

21 Avaliagdo do Programa Brasil Mais Produtivo pela CEPAL e pelo IPEA. Disponivel em https://www.cepal.org/pt-
br/publicaciones/44275-avaliacao-desempenho-brasil-mais-produtivo.
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Produtividade do trabalho na Industria de Transformacgao
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Fonte: CNI, “Produtividade na Industria”, n24, ano 5, out-dez/21.

Outra possivel missao focada no aumento da produtividade seria fomentar a adogao
de tecnologias digitais voltadas ao aumento da produtividade em pequenas e médias
empresas, estimulando a oferta de solugdes de baixo custo, adequadas a diferentes perfis de
empresas industriais, e mobilizando diferentes instituicdes de fomento. Uma missdo com
estas caracteristicas poderia mobilizar empresas de diferentes portes e setores, inclusive
startups, para desenvolver e ofertar solug¢Ges digitais voltadas ao aumento da produtividade.
Vale ressaltar que o Estado ja dispGe uma estrutura de governanca publico-privada reunindo
governo, setor privado e academia, que poderia contribuir com a formulagdo de um programa
nesses moldes: a Camara Brasileira da Industria 4.0.

Uma missdo que olhe para o imperativo da transicao energética na area de transportes
ao mesmo tempo que considere a competéncia acumulada pelo Brasil na area de
biocombustiveis pode ser um exemplo promissor.

Como mencionado na seg¢ao anterior, missdes tém a capacidade de mobilizar uma
multiplicidade de atores, de diversos segmentos, para o desenvolvimento de inovagdes que
contribuam para enderecar questdes prioritarias da sociedade. A cadeia produtiva ligada ao
desenvolvimento e producdo de biocombustiveis é um exemplo. Considerando-se a fase
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agricola, a industrial (etanol, autopecas e automaoveis) e a distribuicdo, envolver um grande
conjunto de empresas, de diferentes setores, que vdo desde o desenvolvimento de variedades
digitais até a aplicacdo de tecnologias digitais para otimizar a producdo e a logistica de
distribuicdo. Associado a um mesmo objetivo, reline os conceitos de Agricultura 4.0, Industria
4.0 e Logistica 4.0.

Na drea da saude, a ampliacdo do acesso da populacdo em um pais com dimensdes
continentais como o Brasil pode levar a desenvolvimentos nas dreas de TICs, equipamentos
médicos e servicos ligados ao conceito de Saude 4.0, tecnologias aplicadas a logistica, entre
outras.

Na area de habitacdo, o Plano Biden (ver préxima secdo) prevé a realizacdao do maior
e mais abrangente investimento em habitacdo da histéria. Transportando para o caso
brasileiro, uma missdo ligada a este tema poderia envolver toda a cadeia produtiva da
construcdo em uma agenda que promovesse a maior “industrializacdo da construcao”,
avang¢ando em agendas como o BIM (Building Information Modeling), estimulando inovagdes
para reduzir custos e prazos de construcdo de moradias e enderecando questdes ligadas ao
financiamento e a tributacdo do setor.

Na area da mobilidade urbana as necessidades e as oportunidades sdo igualmente
grandes. Nesse caso, é necessario um nivel adicional de coordenac¢do para envolver as
prefeituras de grandes municipios de modo a dar escala suficiente para o desenvolvimento de
solugdes no Brasil.

O objetivo desta secdo ndo é apresentar uma lista exaustiva, mas sim demonstrar o
potencial de alguns temas para mobilizar Estado, instituicdes de pesquisa e empresas de todos
os setores e portes para entregar resultados que contribuam para o desenvolvimento
econOmico e social brasileiro.
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4. Experiéncias internacionais recentes

Diversos fatores explicam o renascimento da politica industrial no periodo recente. Os
principais envolvem o avanco da digitalizacdo, a competicdo tecnoldgica com a China e o
maior senso de urgéncia em relacdo a mudanca climatica.

A aceleracdo do desenvolvimento tecnolégico e da digitalizacdo da economia, no
contexto da Industria 4.0, gerou ganhos de produtividade que reduziram a importancia de
fatores tradicionais de atracdo de investimentos e permitiram que governos de paises
desenvolvidos anunciassem estratégias de reshoring impensaveis no contexto de alguns
poucos anos atras. Este fator se conecta, de diversas maneiras, a emergéncia da China como
poténcia industrial e tecnoldgica, que tem motivado uma corrida pelo dominio de tecnologias
criticas. Por um lado, isso resulta no fortalecimento de politicas de fomento a PD&I e, por
outro, na preocupacgao crescente com a preserva¢do de competéncias tecnolégicas vistas
como estratégicas sob dominio de empresas nacionais que tem levado governos de diversos
paises a intensificar o uso das chamadas medidas de screening?? para o investimento direto
estrangeiro.

Um terceiro fator é a necessidade de desenvolvimento tecnolégico ligado a mudancga
climatica, que atinge dreas como energia, transportes, industria e agricultura, e que pode unir,
em uma mesma politica, os objetivos de promover a descarbonizacdo e o desenvolvimento
das industrias domésticas, com todos os beneficios econdmicos e sociais ligados a eles.

A esses fatores se somaram, no periodo recente, a preocupagao dos governos e
empresas em assegurar a resiliéncia de cadeias de fornecimento criticas. Em um primeiro
momento, esta preocupacao foi desencadeada pela crise da COVID-19, que desorganizou as
cadeias globais de valor. A esse choque, cujos impactos ainda sao sentidos, agregou-se a
eclosdo da guerra da Ucrania, que adicionou uma camada geopolitica a preocupagao com a
resiliéncia das cadeias de fornecimento e que ameacga provocar uma reconfiguracao das
cadeias globais de valor, cuja dimensao ainda é dificil de prever.

Em conjunto, esses elementos tém motivado grandes economias a anunciarem planos
de politica industrial que envolvem grande mobilizacao de recursos. Esta se¢do tem o objetivo
deilustrar de forma sintética as estratégias contidas nas politicas industriais anunciadas mais
recentemente por algumas grandes economias do mundo. Procura, também, evidenciar que
a capacidade de competir em escala global serd ainda mais influenciada pelas politicas
domeésticas.

22 politicas de avaliacdo do investimento direto estrangeiro que, em alguns casos, podem vedar a compra de
empresas domésticas por empresas estrangeiras.
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4.1. EUA

Nos EUA, o plano Biden (American Jobs Plan)?® é um exemplo de politica que associa o
desenvolvimento e a modernizacdo da infraestrutura com o desenvolvimento industrial, com
o combate a mudanca climatica e com a melhoria de questdes sociais.

O plano é explicito em relacdo ao objetivo de implementar medidas para aumentar a
competitividade em reacdo a ascensdao da China e prevé, além da modernizacdo da
infraestrutura, a revitalizacdo da industria de transformacdo com apoio a dreas e tecnologias
especificas. A resiliéncia das cadeias produtivas é outra preocupacdo presente na estratégia
industrial do governo dos EUA.

Para cumprir seus objetivos, estdo previstos investimentos de aproximadamente USS
2,3 trilhdes ao longo de oito anos, equivalente a 1% do PIB americano ao ano. A tabela abaixo
descreve os principais investimentos previstos.

Plano Biden: Quadro-resumo dos Investimentos

Principais Eixos Valores [USS Bilhdes)
Infraestrutura 1.310
- Infraestrura Comunitaria 689
« Infraestrutura de transporte 621
Inddstria, Pesquisa e Desenvolvimento e Treinamento 580
- Inddstria de Transformacio 300
- Pesquisa e desenvolvimento 180
- Desenvolvimento da forga de trabalho 100
Assisténcia domiciliar efou comunitaria para idosos e deficientes 400
Total 2.290

Fonte: White House, The American Jobs Plan, March 31 2021. Elaboragdo IEDI.

A maior parte dos recursos serd destinada a infraestrutura (USS 1,3 trilhdo) e, em muitos
casos, vincula o desenvolvimento da infraestrutura com o desenvolvimento industrial. Isso
ocorre, por exemplo, quando contempla a universalizagdo do acesso a banda larga, o

23 https://www.whitehouse.gov/briefing-room/statements-releases/2021/03/31/fact-sheet-the-american-jobs-
plan/ Ver Carta |IEDI 1083 para uma descricio detalhada do Plano. Disponivel em
https://www.iedi.org.br/cartas/carta_iedi_n_1083.html.
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desenvolvimento de energias limpas, inovacées em materiais e métodos construtivos e a
construcdo de uma rede nacional de carregadores para veiculos elétricos. Em todos esses casos,
considerando a diversidade de desafios e a escala envolvida, as necessidades e as oportunidades
de desenvolvimento tecnoldgico e da oferta domésticas de bens e servicos é gigantesca*.

Ao aproximar o investimento em infraestrutura da politica industrial, os ganhos vao
muito além do macroeconomico e do aumento da eficiéncia decorrente de uma infraestrutura
mais moderna.

O plano prevé, ainda, investimentos de USS 580 bilhdes na industria de transformacao,
vista como segmento produtivo essencial para converter a pesquisa e a inovacdo em
crescimento sustentado. Destes, USS 300 bilhdes serdo destinados ao fortalecimento das
cadeias domésticas de suprimento, com énfase no ramo de semicondutores; modernizacao e
descarbonizacdo da industria manufatureira doméstica; pesquisa e producdo de energia
limpa; estimulo a toda a cadeia produtiva envolvida com a producdo de veiculos elétricos;
apoio a pequenas empresas; preparagao contra futuras pandemias; e promogao do
desenvolvimento regional sustentavel.

Na area de P&D, o Plano prevé o estimulo ao desenvolvimento de tecnologias criticas,
com investimentos na modernizacdo da infraestrutura de pesquisa do pais e desenvolvimento
de novas tecnologias em areas como semicondutores, computacdo avancada, tecnologia de
comunicag¢do avancada, tecnologias avancadas de energia limpa e biotecnologia.

Vale destacar que, em paralelo ao Plano Biden, dois projetos tramitam em paralelo no
Congresso Americano: o US Innovation and Competition Act, orcado em USS 250 bilhdes, ja
aprovado pelo Senado, e o America Creating Opportunities for Manufacturing Pre-Eminence in
technology and Economic Strength (America Competes) Act, de USS 350 bilhdes, na Camara.

4.2. Uniao Europeia

O plano de Reconstru¢do da Unido Europeia?®, por sua vez, estd avaliado em € 2
trilhdes, sendo € 1,2 trilhdes do orcamento de longo prazo e € 807 bilhdes provenientes do
Next Generation EU Fund.

24 A titulo de exemplo, o Plano propde na drea de saneamento, investimentos de USS$ 45 bilhdes para a
substituicdo das tubula¢des de chumbo; USS 100 bilhdes para revitalizagdo da infraestrutura digital visando
alcangar cobertura de 100% da internet banda larga de alta velocidade e; USS 100 bilhdes para renovar a
infraestrutura de energia, com modernizacdo da geracdo de energia e fornecimento de eletricidade limpa e
resiliente a desastres. Ver Carta IEDI 1083 (2021).

25 Ver Carta IEDI n. 1039: https://iedi.org.br/cartas/carta_iedi_n_1039.html.
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As linhas prioritdrias indicadas no plano sdo: mudanca climatica (European Green
Deal); PD&I, no ambito do Horizon Europe; transicoes gémeas (digital e ambiental) com justica
social e; recuperacdo e resiliéncia.

O novo plano europeu possui eixos de acdo destinados a areas bastante especificas,
como a “Estratégica farmacéutica para a Europa”, voltada a inovacao e a sustentabilidade de
industria farmacéutica da regidao; e a REPowerEU, lancada em marco de 2022 em resposta as
ameacas a seguranca energética da Europa, que tem como objetivos ampliar a oferta de
biometano e hidrogénio até 2030 e triplicar a capacidade de geracdo solar e edlica.

Outra iniciativa da Unido Europeia digna de nota em funcao de sua estratégia ligada a
construcdo de dominio tecnoldgico em areas criticas é a European Battery Alliance, lancada
em 2017 (https://www.eba250.com/). O projeto conta com a participacdo de mais de 700
atores da industria, envolvendo toda a cadeia produtiva, e instituicbes de inovacdo,
mobilizados pela constatacdo de que a producdo eficiente de baterias é um dos maiores
desafios industriais da Europa na transicdo energética e na substituicdo da tecnologia de
propulsdo veicular do motor a combustdo para o elétrico.

4.3. China

0 142 Plano Quinquenal da China 2021-2025%¢ ratifica a estratégia Made In China 2025,
cujo objetivo é tornar o pais lider em tecnologias estratégicas até 2049 e responde a
declaragdo do presidente Xi Jinping para tornar a China neutra em carbono até 2060.

O plano enfatiza a “qualidade” do modelo de desenvolvimento chinés, com reforgo a
inovacgdo, énfase na questao ambiental e ampliagdo do mercado doméstico. Estabelece, ainda,
prioridades para o desenvolvimento da Industria 4.0, metas para redugao do consumo de
energia, reducdo de emissdes de carbono e ampliacdo das fontes de energia renovaveis e
metas de ampliacdo da producdo visando a seguranca alimentar e energética.

As prioridades ligadas ao desenvolvimento industrial incluem: transformar a China em
uma poténcia tecnoldgica e industrial autossuficiente; promover a digitalizacdo da economia
e da sociedade; acelerar o desenvolvimento verde em direcdo a uma economia de baixo
carbono.

Visando ampliar a capacidade tecnoldgica da China, o plano prevé elevagao dos gastos
de P&D para 7% ao ano (frente a 2,5% previstos no Plano Quinquenal anterior), cria um bénus
fiscal que pode chegar a 100% para atividades de P&D industrial e estabelece sete campos

26 Contetdo adaptado de Carta IEDI 1094 (https://iedi.org.br/cartas/carta_iedi_n_1094.html).
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tecnolégicos com o objetivo de reduzir a dependéncia de componentes estrangeiros e
fortalecer as cadeias de suprimento. S3o eles: inteligéncia artificial, tecnologia quantica,
circuitos integrados, neurociéncias e redes neurais, ciéncias da saude e exploragao espacial,
maritima profunda e polar. Em 2025, espera-se que essas e outras industria emergentes
deverdo representar 17% do PIB chinés.

Com o objetivo de acelerar o desenvolvimento da Quarta Revolugdao Industrial e
fortalecer o papel da industria chinesa no mundo, o 142 Plano prioriza projetos em oito areas
de média-alta e alta tecnologia da industria de transformacdo: novos materiais, manufatura
avancgada, robdtica, veiculos inteligentes e com nova fonte de energia, dispositivos médicos
de ultima geracdo e medicamentos inovadores e maquinas e equipamentos agricolas.

O Plano estabelece, ainda, uma meta de que a participacdo da economia digital no PIB
alcance 10% até 2025 e, para isso, sinaliza sete tecnologias prioritarias: computacdo em
nuvem; Internet das Coisas, Internet Industrial, big data, blockchain, inteligéncia artificial e
realidade virtual e aumentada.

Com relacgdo a sustentabilidade, as prioridades do 142 Plano estdo ligadas a melhoria
da eficiéncia energética, expansdo das fontes renovaveis, pesquisa de tecnologias avancadas
de armazenamento de energia e desenvolvimento de redes de energia inteligentes (smart
grid). O plano inclui metas de reducdo da intensidade de consumo de energia (reducdo de
13,5% do consumo de energia por unidade do PIB) e de emissGes de carbono (reducdo de 18%
nas emissoes de didxido de carbono por unidade do PIB).
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5. Propostas para uma nova estratégia de politica industrial

Este documento tem como objetivo apresentar uma visdo contemporanea sobre a
politica industrial, alinhada com as melhores praticas internacionais sobre o tema.

Nas secoes 1 e 2 argumentou-se que a politica industrial precisa ser vista ndo como
uma politica para a industria, que beneficia determinados grupos de interesse, mas como
uma politica que tem no desenvolvimento industrial um meio para promover a criacdo de
atividades com maior produtividade, que empreguem trabalhadores crescentemente mais
qgualificados e com maiores empregos. Ela é, assim, um instrumento para que o Brasil
consiga se livrar da armadilha da renda média.

Para que a politica industrial adquira legitimidade e seja vista desta forma, é
fundamental que se adotem medidas para assegurar que suas escolhas sejam
transparentes e que as medidas implementadas tenham metas e contrapartidas claras
monitoradas e avaliadas.

A anadlise de experiéncias bem sucedidas de politica industrial revela a importancia
de que estas sejam coordenadas com um conjunto mais amplo de politicas de
competitividade, de modo que elas se reforcem mutuamente. No outro extremo, o uso
compensatorio de instrumentos de politica industrial, na tentativa de contornar
problemas de competitividade sistémico, com frequéncia ndo resulta em ganhos
sustentdaveis no longo prazo e, sobretudo, é incapaz de gerar os objetivos esperados das
politicas industriais contemporaneas: promover a transformacao estrutural e o aumento
da produtividade. Nesse contexto, dispor de uma boa estrutura de gestdao e governanga é
um imperativo para a eficdcia da politica industrial.

Na secao 3 foi apresentado o conceito de politica orientada a missdao. Em que pese
nao ser a unica forma eficaz de fazer politica industrial, trata-se de uma abordagem que
contribui para dar legitimidade a politica, pois, ao mesmo tempo em que cria
oportunidades para o desenvolvimento produtivo e tecnolégico, o faz para resolver
desafios da sociedade.

Nesse contexto, apresentam-se recomendac¢des para uma futura politica industrial
brasileira.

5.1. Aprimorar a Governanga e a Gestao

O ponto de partida para o planejamento e execugado de politicas industriais eficazes
é o estabelecimento de mecanismos de governanca e gestdo que permitam a coordenacgao
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entre os diversos érgdos publicos responsaveis por ela e, a partir dai, facilitem a interacao
com o setor privado.

E comum os instrumentos necessarios para a execucdo de projetos mais ambiciosos
estarem distribuidos entre diferentes drgaos publicos, o que reforca a necessidade de
coordenacdo para evitar que sejam vistos como projetos de interesse de uma area
especifica do governo e, como consequéncia direta disso, que as demais areas ndo se
empenhem adequadamente.

A coordenacdo deve se iniciar pelas areas responsaveis pelas politicas industrial, de
inovacdo e de comércio exterior?’, mas n3o deve parar por ai. Em uma dimens3do ainda
mais transversal, é indispensavel que a drea econdmica do governo esteja envolvida nos
projetos, contribuindo para a discussdo e validacdo de prioridades, em um primeiro
momento, e, posteriormente, para assegurar a sua viabilidade financeira.

A experiéncia internacional recente demonstra o potencial de colocar a politica
industrial a servico do enfrentamento de importantes desafios da sociedade (as chamadas
missdes), o que requer mecanismos de gestdo e governanca que viabilizem a cooperacao
e a coordenacdo entre as areas responsaveis pela politica industrial, a area econémica e
as areas setoriais do governo que, dependendo do caso, podem envolver meio ambiente,
saude, transportes, energia, comunica¢des, entre outras.

O Brasil ja experimentou distintos mecanismos de governanca criados para
promover articulagdes dentro do setor publico e entre este e o setor privado. Um exemplo
recente é o CNDI — Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial, cuja efetividade
variou ao longo do tempo, influenciado pela prioridade que o governo, como um todo,
atribuia ao colegiado.

A anadlise da experiéncia do CNDI e de outras estruturas de governanc¢a com fungao
similar mostra que ndo hd modelo institucional infalivel, mas é possivel estabelecer alguns
pré-requisitos para um bom funcionamento:

i. Aqualidade e a efic4cia da coordenacdo intergovernamental dependem do grau
de prioridade estabelecido pelo Presidente da Republica para o tema que sera
tratado pelo colegiado;

ii. A pessoa escolhida para liderar o colegiado precisa ser capaz de se dedicar a sua
gestdo no dia-a-dia e precisa ter um status na hierarquia do governo que lhe
permita interagir em alto nivel com o Executivo e com o Legislativo. Isso significa

27 Essas trés areas, no Brasil, envolvem perto de uma dezena de 6rgdos ligados ao governo federal.
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gue a decisdo de vincular um 6rgdo com essas caracteristicas a um ministério
poderoso pode ser ineficaz se este tiver muitas outras prioridades.

Considerando a forma de organizacdo do governo brasileiro, seria util contar com
um Argao com caracteristicas supraministeriais para conduzir a politica industrial, mas que
ndo esteja submetido as inumeras atribuicées da Casa Civil que poderiam colocar a politica
industrial em segundo plano. Nesse contexto, sugere-se explorar a possibilidade de criar
um orgdo similar ao Conselho Nacional de Economia (NEC) dos EUA?%,

O NEC integra o Escritério Executivo do Presidente e tem como principais funcdes
coordenar a elaboracdo de politicas econdmicas sobre questdes domésticas e
internacionais, assegurar que programas e decisdes politicas sejam consistentes com os
objetivos econdmicos do presidente e monitorar a implementacdo da agenda econ6mica
do presidente. A pessoa responsavel pela direcdo NEC deve trabalhar em parceria com os
diversos departamentos e lideres de agéncias do governo e auxiliado por uma equipe
composta por especialistas em &reas como infraestrutura, industria, inovacdo e
tecnologia, pequenas empresas, regulacao financeira, habitacado, e politica fiscal.

5.2. Estabelecer Prioridades e Evitar a Dispersdo de Iniciativas

O planejamento e a execucdo de politicas industriais, sobretudo as mais
ambiciosas, que requerem a atuagao coordenada de diferentes atores, tende a ser muito
intensivo em gestdo. S3o necessarias muitas interagdes para testar e validar hipdteses,
desenvolver e calibrar novos instrumentos, elaborar os instrumentos normativos e
negocia-los dentro do executivo e com o legislativo. Durante a execugdo da politica, as
equipes envolvidas precisam monitorar resultados e avalia-los, identificar oportunidades
de melhoria e, eventualmente, promover ajustes de curso. S3ao atividades que exigem
equipes especializadas e tempo de dedicacdo e, para isso, é necessdrio estabelecer
prioridades.

A andlise de experiéncias brasileiras recentes mostra que a priorizacdo de acdes é
um desafio. A partir de um determinado objetivo, sugestdes de a¢des sdo apresentadas e
incorporadas sem um exercicio rigoroso para avaliar a contribuicdo efetiva de cada uma
delas para o atingimento dos objetivos e da prdpria capacidade de executa-las
individualmente e em conjunto com as demais.

28 NEC - (https://www.whitehouse.gov/nec/).
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Como resultado, muitos planos acabam reunindo dezenas ou até mesmo centenas
de ac¢des (muitas delas com impacto duvidoso) cuja execucdo é invidvel tanto pela 6tica
fiscal (pois cada acdo tem custo) quanto pela ética da gestdo, pois ndo ha técnicos
suficientes para dar conta do conjunto de atividades necessarias para colocar em pratica
tantas iniciativas dentro do horizonte de tempo de um mandato.

Em algum momento, a sociedade percebe que aquele conjunto enorme de
propostas ndo saiu e ndo saira do papel e isso, ao longo do tempo, mina a credibilidade da
politica e afasta o setor privado.

5.3. Promover a Intera¢gdao com o Setor Privado

Experiéncias bem sucedidas apontam que a existéncia de uma estrutura de
governanca que viabilize a interacdo transparente entre o setor publico e o setor privado
é indispensavel para o planejamento e a execuc¢do de uma politica industrial eficaz.

Se um dos principais objetivos da Politica é induzir o setor privado a investir e
assumir riscos, € fundamental que a etapa de planejamento disponha de um ambiente de
interacdo publico-privado capaz de identificar prioridades, elaborar e testar diagnésticos,
validar a eficacia de instrumentos e pactuar contrapartidas. Isso é fundamental para
aumentar as chances de que os objetivos e metas estabelecidos encontrardao eco no setor
privado e que os instrumentos colocados a disposi¢ao da politica serdao realmente capazes
de provocar a resposta esperada.

A falta de uma estrutura de governanga que promova esse didlogo, por outro lado,
pode resultar em politicas pouco efetivas ou que, por falhas de desenho, ndo consigam
alcangar o publico-alvo esperado.

Vale ressaltar que o estabelecimento de compromissos e contrapartidas vale tanto
para a relacdo publico-privada quanto para a relagdo entre as instituicdes publicas, que
devem se comprometer em atuar de maneira coordenada, mobilizando os instrumentos
sob sua responsabilidade. A pactuacao de contrapartidas deve, também, ser vista como
uma via de mao-dupla: de um lado, o setor privado assume compromissos para ser
contemplado pela politica e, de outro, o Estado deve assumir o compromisso de atuar com
previsibilidade, evitando descontinuidades motivadas pelo ciclo politico.

Alguns criticos da politica industrial afirmam que o Estado nao dispde do
conhecimento necessario sobre o funcionamento do setor privado e, por esta razao, as
politicas falham. A resposta para a falta de conhecimento do Estado, contudo, ndo deve
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ser abrir mao da politica industrial, mas criar mecanismos que permitam que o setor
privado revele as informacdes necessarias.

Cabe, a esse respeito, reforcar a ideia de centralidade: a gestdo da estrutura de
governanca deve ser centralizada para evitar a proliferacdo de camaras e foruns, pois a
tendéncia é que muitos desses mecanismos reinam as mesmas pessoas, das mesmas
instituicoes, e resulte em desperdicio de esforcos e imobilismo.

5.4. Assegurar Transparéncia: metas, monitoramento e avalia¢cao

Transparéncia é um pressuposto de politicas publicas, sobretudo quando estas
requerem o envolvimento do setor privado. Para isso, a politica industrial deve dispor de
mecanismos de comunica¢do que assegurem que a sociedade conheca e compreenda suas
prioridades, as escolhas feitas e os objetivos esperados. E fundamental que a politica
estabeleca metas claras e que seja capaz de demonstrar a vinculagcdo entre estas e as acoes
previstas.

No momento do seu anuncio, a politica deve estabelecer mecanismos de
monitoramento e avaliacdo que serdo empregados ao longo da sua execuc¢do e deve prever
as acoes que deverao ser tomadas em caso de desvios de rota que podem exigir ajustes
de instrumentos ou até mesmo a interrupg¢do da politica, pois a politica industrial, como
gualquer politica, ndo é infalivel. Ela estd sujeita a erros de formula¢dao e, também, a
mudancas de cendario (e.g. crises, mudancas institucionais, inovacdes tecnoldgicas). E
preciso que o governo seja capaz de identificar rapidamente esses eventos e de tomar
medidas corretivas.

O estabelecimento de metas para a politica industrial pode se tornar uma tarefa
complexa, principalmente quando se consideram projetos de longo prazo, superiores a
duracdo de um mandato. O desafio, nesse caso, é estabelecer metas intermedidrias que
permitam avaliar se a politica esta sendo executada adequadamente sem que isso se
traduza em uma busca por resultados de curto prazo que podem ser incompativeis com a
natureza dos objetivos. Em outras palavras é preciso desenvolver metodologias para o
estabelecimento de metas (finalisticas e intermediarias) e seu monitoramento que nao
resultem na priorizacao de projetos imediatistas em detrimento de estratégias de longo
prazo com foco na transformacgao estrutural.
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5.5. Estabelecer Instrumentos transitérios, com prazo definido

Uma vez que se tenha os objetivos definidos para a politica, devem-se definir os
meios necessarios e suficientes, disponibilizados com a intensidade certa e pelo tempo
necessario para alcanga-la.

Dois riscos devem ser evitados: o primeiro é desenhar instrumentos que ndo
possam ser removidos no momento em que ndo forem mais necessarios ou quando se
observar que ndo estdo surtindo os efeitos esperados. O segundo risco é de, em razao de
cortes orcamentarios, cancelamento de compras ou ndo renovacdo de politicas,
descontinuar instrumentos que estao funcionando adequadamente e, com isso, prejudicar
as empresas que decidiram investir e correr riscos acreditando em um compromisso de
longo prazo do governo. Como comentado na sec¢do 3.iii, se a politica industrial objetiva
induzir investimentos privados, é preciso que o Estado pactue condi¢Ges e contrapartidas
e se comprometa com a estabilidade das regras pelo tempo necessario.

Isso reforca a importancia de mecanismos transparentes de monitoramento e
avaliacdo, que devem ser conhecidos ex-ante pelo setor privado.

5.6. Estabelecer principios norteadores

Em um momento anterior a formulagdo de novas politicas industriais, recomenda-
se que o Estado estabeleca alguns principios norteadores. A ideia é que as politicas e seus
instrumentos sejam submetidos a um teste de compatibilidade com estes principios para
assegurar que estdo alinhados com os objetivos que devem ser perseguidos por uma
estratégia de desenvolvimento industrial moderna.

e Alinhamentos com o conceito de politica industrial: a politica e seus
instrumentos devem estar inequivocamente direcionados para a promog¢ao da
transformacao estrutural e para o aumento da produtividade.

e O imperativo da sustentabilidade: a busca da sustentabilidade é uma exigéncia
da sociedade e a cobranca de requisitos ambientais devera afetar a produgao
industrial e o comércio exterior de forma crescente. Nesse contexto, a politica
industrial deve ter como premissa o compromisso de estimular a transicao para
uma economia de baixo carbono. Para isso, a politica deve apoiar o
desenvolvimento e a incorporacdao de tecnologias que contribuam para a
descarbonizacdo, mas também hd espaco para o apoio a politicas que
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contribuam para o aumento da eficiéncia produtiva?® e, com isso, reduzam a
intensidade de emissoes.

e Busca da competitividade internacional: a politica e seus instrumentos devem
ser estabelecidos de modo aindicar, de forma crivel, que as atividades apoiadas
poderdo tornar-se internacionalmente competitivas dentro de um prazo
razoavel.

5.7. Adotar abordagem orientada a missoes

O conceito de politica orientada a missdao oferece atrativos para uma nova
estratégia de politica industrial.

O primeiro e mais importante é a capacidade de dar legitimidade a politica
industrial, ao vincula-la a superacdo de problemas reais do pais e, consequentemente,
afastd-la da visdo de que se trata de uma ac¢do do Estado para favorecer alguns segmentos.

Além disso, o conceito de missdo traz consigo a possibilidade de mobilizar multiplos
atores em torno de desafios complexos e ambiciosos e oferece mecanismos para lidar com
politicas verticais sem precisar, para isso, passar pela definicdo ex-ante de setores.

A titulo indicativo, e conforme discutido na sec¢do 3, uma nova politica industrial
brasileira poderia estabelecer missdes para lidar com temas como produtividade industrial
(incluindo o apoio ao desenvolvimento e incorporag¢des de tecnologias digitais e técnicas
de gestdo), mobilidade urbana, eficiéncia energética, combate ao desmatamento,
habitacdao, ampliacdo do acesso a saude e redug¢dao das emissdes de carbono nos
transportes, na industria e na agropecuaria.

Em cada uma dessas areas ha desafios relevantes e com potencial para mobilizar
Estado, instituicdes de pesquisa e empresas dos mais variados portes e setores para
entregar resultados que contribuam para o desenvolvimento econémico e social
brasileiro.

2% Exemplos incluem politicas de gestdo para o aumento da produtividade, como o Brasil Mais Produtivo, e de
apoio a incorporacdo de tecnologias digitais para pequenas e médias empresas.
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