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Politicas industriais: defini¢dao e importincia (ou ndo) de fundamentagao
tedrica (parte 1)

Eduardo Strachman”

RESUMO - O objetivo deste artigo ¢ fundamentar teoricamente as politicas industriais,
caracterizando as razoes da preferéncia por um referencial tedrico nio equilibrista e nao-
maximizador. Procura-se também definir de maneira eficaz estas politicas, destacando seus
resultados positivos em termos de alguns parametros. Este artigo sera publicado em duas
partes. Nesta edi¢do define-se politica industrial, analisando-se também as razdes da
despreocupagido com uma fundamentagao mais rigorosa das politicas industriais. Em seguida,
apresenta-se sucintamente uma teoria capaz de embasar estas politicas, a0 mesmo tempo em
que se analisa se tais teorias sao importantes (ou nao), em termos empiricos. No quarto item,
que sera publicado na proxima edi¢ao deste Boletim, discute-se a possivel utilidade da politica
industrial, enfatizando falhas de mercado, bens publicos, mercados nao-competitivos,
externalidades e desenvolvimento tecnolégico.
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1 INTRODUCAO

O objetivo deste artigo, o qual sera apresentado em duas partes, é, essencialmente,
fundamentar teoricamente as politicas industriais, sobretudo mostrando as razdes da
preferéncia por um referencial teérico nao-equilibrista e nao-maximizador. Busca-se também
definir, de maneira eficaz, estas politicas, destacando seus resultados positivos — pelo menos
potencialmente — em termos de alguns parametros (produgao, eficiéncia, produtividade,
renda, bem-estar etc. — GERYBADZE, 1992, p. 151-2). Para isso, no item seguinte, define-
se politica industrial. No terceiro item, analisam-se as razoes da despreocupa¢ao com uma
fundamentagao mais rigorosa das politicas industriais, a0 mesmo tempo em que se discute
sucintamente se uma teoria que embase estas politicas é importante (ou nao) em termos
empiricos. No quarto item — a ser publicado na parte 2 deste artigo, no proéximo nimero
deste Boletim — discute-se a possivel utilidade da politica industrial, enfatizando os seguintes
aspectos: as falhas de mercado, os bens publicos, os mercados nao-competitivos, as
externalidades e o desenvolvimento tecnolégico. Por fim, tecem-se breves consideracoes

finais.

* Doutor pela UNICAMP, Professor Assistente Doutor e Coordenador do Programa de Pés-Graduagio do
Departamento de Economia da Universidade Estadual Paulista Jalio de Mesquita Filho - UNESP. Endereco
eletronico: edstrach@fclat.unesp.br.

109

Economia & Tecnologia — Ano 05, Vol. 16 — Janeiro/Marco de 2009



UFPR

'UNIVERSIDADE FEDERAL DO

2 A DEFINICAO DE POLITICA INDUSTRIAL

Existem varias definicbes de politica industrial (SUZIGANC VILLELA, 1997,
STRACHMAN, 2000). Alguns autores acreditam que ela deve eleger setores, tecnologias e até
mesmo empresas especificos a serem estimulados (ADAMS; BOLLINO, 1983, p. 13-14;
KENWORTHY, 1990, p. 234; CHANG, 1994% p. 60-61). Essas sao as chamadas politicas
industriais verticass. Ja outros autores privilegiam ou demandam com exclusividade politicas
industriais borigontais, voltadas para todo o setor industrial e de servigos, sew discriminar nenhum
agente especifico. Existem também autores que aceitam a presenga de ambas as politicas
(CHANG, 1994a). Ha ainda os que defendem politicas industriais antecipatirias (ou positivas),
procurando a transformacdo estrutural e/ou agindo antecipadamente em relacio ao
surgimento de potenciais problemas antevistos de certos desenvolvimentos setoriais e
econdmicos.” Essas politicas se contrapdem as reativas, que assumem caracterfsticas de
auxilios financeiros ex-post a empresas, regides ou trabalhadores com dificuldades (CORDEN,
1980), muitas vezes elaboradas de forma ad hoc”' Também existem autores que veem a
possibilidade de utilizar as duas concepgoes.

Nao obstante, é importante ressaltar que alguns paises conferem um carater
extremamente planejado a tais politicas reativas, executando todo um cronograma
organizado, por exemplo, com relacio ao fechamento de plantas e a transferéncia de recursos
humanos e também, quando possivel, materiais, dos setores em declinio para outros.
Contudo, na maioria dos casos, as politicas reativas sao implicitas ou “envergonhadas”, sendo
assim chamadas porque: 1) os governos preferem deixa-las ocultas, a fim de nao enfrentar
oposicio de setores contrarios a estas politicas e/ou nao macular seus esforcos para seguir os
canones do liberalismo em economias; e 2) porque estes governos efetivamente nao dispoem
de uma verdadeira estratégia industrial ou de uma estrutura institucional e/ou politica

capaz de executar um tal tipo de estratégia, com o que estas politicas somente podem

%0 Segundo Gerybadze (1992, p. 151-2, 159-60), nos principais paises industrializados, as politicas industriais
tém sido cada vez mais ativas e antecipatorias, em oposi¢do a politicas simplesmente passivas e reativas,
implementadas a partir de mudancas em condicoes pretéritas. Neste exato sentido, vem-se registrando naqueles
pafses um aumento expressivo das politicas direcionadas para ciéncia e tecnologia, inclusive por meio de
acordos internacionais (OECD, 1992; KOELLIKER, 2001; SCHERER, 2001; BRANSCOMB, 2001).

51 Johnson (1984a; 1984b); Furtado (2002, p. 134). Atente-se também para as caractetisticas estruturais e/ou
institucionais que fazem com que, em determinados paises, como é o caso dos paises anglo-saxdes, as politicas
industriais tenham que ser implicitas (ou “envergonhadas”), reativas e ad hoc, enquanto no caso da Alemanha,
Suécia, Franca, Italia, Japio e Coréia, entre outros, elas podem ser (mais) explicitas, antecipatorias, abrangentes e
planejadas, a partir de uma estratégia industrial integrada (ZYSMAN, 1983; KATZENSTEIN, 1984; 1985).
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assumir um cariter implicito e ad hoc.”

Por fim, existem ainda aqueles que defendem a presenca tanto das politicas
antecipatérias como das reativas em suas definicdes (CORDEN, 1980; JOHNSON, 1984a;
1984b; OZAKI, 1984). F exatamente neste sentido que alguns autores apontam que as
politicas industriais podem ser positivas ou negativas, implicitas ou explicitas, ou que sdao, em
grande medida, designagoes diversas, respectivamente, para politicas antecipatorias — as
quais seriam positivas e (mais) explicitas — e as reativas — negativas e (mais) implicitas, além
de defensivas. Por outro lado, hd os que postulam que as politicas industriais devem atuar

essencialmente sobre o “lado da oferta” — por exemplo, sobre a mudanc¢a das fungdes de

producio e/ou da composicio dos fatores de producio utilizados como insumos — apesat
de reconhecerem o importante papel representado pelas politicas que agem sobre o “lado da
demanda”, por atingirem indiretamente o “lado da oferta” (ADAMS; BOLLINO, 1983). Ja
outros autores apontam explicitamente para a importancia das politicas industriais que agem
sobre a demanda.” H4 também, como vimos, os que postulam que as politicas industriais
devam ser implementadas somente como resposta as “falhas de mercado”, ou seja, as
diferengas entre o funcionamento das economias reais e aquele previsto pela Teoria do
Equilibrio Geral (TEG) e pela Teoria Neoclassica do Comércio Internacional (TINCI). Ja os
heterodoxos, como visto, defendem que a principal fundamentacio para as politicas
industriais nao provém da comparagdao entre economias reais e previsoes da TEG, mas sim
do cotejo da realidade com propostas tedricas mais coadunadas com ela.

Além dessas, existem diferencas pronunciadas na abordagem de autores ortodoxos,
que postulam que a politica industrial deva corrigir as diferencas entre as economias reais e
um funcionamento ideal de economias e mercados previsto pela TEG e pela TNCI. Ja
economistas heterodoxos defendem que a principal fundamentagdo para as politicas
industriais ndo provém da comparagdo entre economias reais e as previsoes da TEG, mas

sim de uma abordagem que pretende se ajustar desde o infcio as condigoes reais existentes nas

52 De acordo com Johnson (1984b, p. 236), “ndo existe uma tal coisa... como ndo ter uma politica industrial. Nos
temos uma politica industrial nos EUA e ela nio ¢ uma boa [politica].” (énfase no original). Kenworthy (1990, p.
239) aponta que a “verdadeira escolha é entre uma politica industrial coordenada, antecipatéria e uma ad hoc,
reativa.” Sobre o significado real de tirar o governo da economia, Samuels (1995, p. 48) explica que ao “se livrar
de uma regulacio, nio se fica livte do governo... A desregulacdo significa que o governo estara apoiando o
interesse contrario e deixando exposto o interesse protegido até entdo. Nao ¢ uma escolha entre governo e
nenhum governo. E uma que define qual interesse, qual distribuicio de custos o governo apoiara.”

53 Todavia, esses autores nio fornecem maiores explicagdes a respeito de tal op¢do pela nio consideracio das
politicas que atuam sobre a demanda, ainda mais quando se sabe que nos paises com politicas industriais
antecipatérias, aquelas politicas tiveram uma fung¢ao importantissima, proporcionando mercados garantidos e até
mesmo possibilitando o surgimento de novas formas de organizacio, como o toyotismo ou a relagio entre as
empresas ¢ o0 MITI, no Japao (OZAWA, 1995). Para o caso coreano, cf. Chang (1994a).
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varias economias — as quais diferem acentuadamente das TEGs — rejeitando, portanto, a idéia
de que estas economias possam tender a um equilibrio 6timo (DOSI e al, 1990; POSSAS,
1999; CHANG, 1994b, p. 297-298; METCALFE, 2003).

Por tudo isso, necessita-se de uma defini¢do precisa de politica industrial, que deve
incluir zodas as politicas que se dirigem ao setor industrial, de servigos relacionados a indsistria e ainda a parte
industrial da agroindiistria, seja sobre a oferta on a demanda. Excluem-se, entdo, desta defini¢ao, as
politicas macroeconémicas e aquelas mais diretamente dirigidas a agropecuaria, além das
politicas sociais e regionais, quando estas nao tém objetivos e conexoes mais fortes com o
setor industrial e de servicos. Entretanto, as politicas destinadas a infraestrutura fisica estio
contempladas, nesta defini¢ao, por dois motivos: i) porque, para serem executadas, precisam
da atuacao de amplos segmentos dos setores secundario e terciario, contribuindo, pelo lado da
demanda, para o desempenho economico e tecnologico destes setores; e ii) por causa dos
importantes impactos sobre estes mesmos setores, pelo lado da infraestrutura tomada como
insumo — ou seja, pelo lado da oferta — podendo tanto reduzir custos quanto melhorar as

condigdes de atuagio das empresas (STRACHMAN, 2000).”

3 A DESPREOCUPACAO COM UMA FUNDAMENTACAO MAIS RIGOROSA
DAS POLITICAS INDUSTRIAIS
A partir dos desenvolvimentos tedricos acumulados dentro da tradi¢io heterodoxa,

principalmente em seus trabalhos mais recentes, pretendo mostrar como a teoria econémica
progressivamente reuniu fundamentos tedricos que sustentam as politicas industriais. Isto
porque um importante aspecto no que diz respeito a estas politicas é a razoavel
despreocupagao, até recentemente, de muitos de seus defensores, com qualquer
fundamentagao teorica para elas — se bem que um tal tipo de comportamento se mantém em
muitos dos seus mais ferrenhos e capacitados adeptos — visto que podiam recorrer a inimeros
casos empiricos que substitufam parcialmente tais deficiéncias tedricas com relacio as
politicas industriais.

Esta despreocupagao tinha quatro causas basicas: primeiro, a deficiéncia de alicerces
tedricos consistentes, pelo menos quando comparados aos desenvolvimentos tedricos
realizados pelo mainstream economics, na busca deste ultimo por uma fundamentagio tedrica
que sustentasse sua prescricio basica de nao intervencdo estatal sobre as economias. Em
segundo lugar, a desconsideragao, por parte de muitos defensores das politicas industriais, de

uma maior relevancia para um suporte tedrico para elas, pois, para estes defensores, bastava a

5 Uma definicio de politica industrial compativel com esta pode ser vista em Gadelha (2001).
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percepgao da sua fundamentagao empirica (CHANG, 1994°, p. 4) e a existéncia de condigdes
politicas, conhecimento (ou intuicdo) e instituigoes (razoavelmente) adequadas para
implementa-las. Vale dizer, a existéncia de um sem-numero de casos empiricos exitosos
provava, para estes defensores, a eficacia de tais politicas, a despeito da inexisténcia ou tibieza
de uma base tedrica que as fundamentasse. Além do mais, como se sabe, muito se tem feito
em politica industrial, muitas vezes com grande sucesso, sem nenhuma, ou praticamente
nenhuma, fundamentacio em termos tedricos.”

A terceira causa era que, at¢ o final da década de 70, nao havia, apesar dos
desenvolvimentos teéricos acima referidos, uma discussao publica a respeito de tais
politicas, especialmente no mundo académico de lingua inglesa (CHANG, 1994% p. 3),
dominado, ainda mais do que o de outros paises, pelo wainstream economics. Como se sabe,
nao ha uma entrada para politica industrial no The New Palgrave: a Dictionary of Econonrics,
apesar de este dicionario, o mais completo de economia, supostamente atentar para todos os
principais topicos de teoria e histéria do pensamento econdémico. Com isto, tal discussao
somente comega a ser levada a cabo, mais seriamente, nos paises angléfonos (e mesmo nos
outros paises, dada a dominancia da literatura econdémica em lingua inglesa sobre a
“agenda” das pesquisas e discussodes tedricas e empiricas em economia), a partir do claro
sucesso dos projetos de industrializacio do Japao e dos Paises Recentemente
Industrializados (PRIs) do leste da Asia (CHANG, 2003a), conjugada a percepcio do declinio
industrial americano — sobretudo de algumas areas e setores especificos daquele pafs — e
inglés (e também de alguns outros paises da Europa Ocidental; CHANG, 1994°, p. 3-4), nos
anos 80 e inicio dos 90.

E, em quarto lugar, alguma ignorancia com relacio aos desenvolvimentos tedricos
realizados pelos “heterodoxos”,” assim como quanto aqueles desenvolvidos por parte do

mainstrearn. Afinal, na segunda metade do século XX, pelo menos no quarto de século que

5% Sendo a historia das politicas industriais no Japao, no poés-1I G.M., um exemplo classico disto. Cf., por
exemplo, Borrus ez al (1986, p. 92), a respeito das politicas setoriais estabelecidas para a industria de
semicondutores, naquele pafs, a despeito da inexisténcia de qualquer fundamentagio teérica mais solida. Alids,
esta ¢ a histéria da politica industrial como um todo, naquele pais, no pds-22 guerra. Isto porque tal politica foi,
em grande medida, implementada por engenheiros que nio possufam maiores conhecimentos de economia e até
mesmo enfrentavam forte oposicdo de economistas profissionais — mais um caso que mostra a importincia das
concepgoes teodricas do mainstream, ou seja, da ideologia, para a determinacio da visdo de mundo e da forma de
atuacdo dos varios agentes. Ver também Johnson (1982); Tyson (1992); Torres Fe (1973; 1991) e Nishikawa
(1995, p. 167).

%6 Cf., por exemplo, os desenvolvimentos teéricos realizados por Kaldor, nos anos 70, no que tange as politicas
industriais e as inconsisténcias do mainstream. Estes desenvolvimentos, como mostra Baptista (1997), serviram
inclusive, em grande parte, como estrutura basica para varios dos avangos teéricos dos chamados
neoschumpeterianos (DOSI e¢7 al., 1990).
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termina no infcio dos anos 70, ja se acumulavam quase duzentos anos de busca por
embasamentos teoricos para as politicas industriais. Contudo, é certo que, na atualidade, a
fundamentagao tedrica das politicas industriais mostra-se cada vez mais necessaria, tanto a fim
de procurar vencer as resisténcias dos setores contririos a elas, existentes em todas as
economias (ZYSMAN, 1983; HALL, 19806), e enfrentar os debates com os representantes do
mainstrearr (normalmente ligados aqueles setores), acerca da validade de tais politicas, quanto
com o objetivo de dar suporte a que estas politicas sejam melhor implementadas.

Na continuagdo deste artigo, no préoximo nimero deste mesmo Boletim, veremos a
possivel utilidade da politica industrial, enfatizando os seguintes aspectos: falhas de mercado,
bens publicos, mercados niao-competitivos, externalidades e desenvolvimento tecnolégico,

apresentando-se também breves consideragoes finais.
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