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Mudando o foco

Por Filipe Lage de Sousa

A industria permanece sendo o setor
mais produtivo apesar dos progressos
tecnologicos feitos nos outros setores.
Qualquer pais que tenha passado por um
processo de industrializacao
experimentou ganhos de produtividade
pelo fato de ter obtido uma mudancga
estrutural de sua economia. Como
consequéncia dessas evidéncias, muitos governos procuram desenhar uma
politica industrial objetivando se desenvolver de forma mais dindmica.
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Muito embora seja altamente tentador oferecer beneficios para o setor
industrial de forma que ele se desenvolva, as evidéncias empiricas nos
fornecem mais casos de fracasso em comparacgao aos de sucesso. Isso remete
a questao de se o governo deve ou nao intervir para o desenvolvimento de
algum segmento da economia, ou seja, algum nicho de mercado especifico.
Caso a resposta seja positiva, como deveria ser esse apoio?

De acordo com a literatura econémica, os governos podem ter um papel
relevante para dinamizar um setor, pois a descentralizacao das escolhas pelos
agentes economicos isoladamente pode resultar numa alocacao de recursos
diferente do melhor cenario em termos de bem-estar social; portanto a
intervencao governamental pode ser justificada por realocar os recursos para
uma maior eficiéncia da economia (por exemplo, Aghion, Boulanger, and
Cohen (2011).

No entanto, nao € trivial para um governo realocar recursos visando a
eficiéncia, visto que alguns fatores de producao podem nao estar disponiveis
para essa mudanca estrutural, de forma que o desenvolvimento de nichos
focais ("industrias nascentes") deve estar associado a dotacao relativa de
fatores de producao iméveis (terra) ou lentamente ajustaveis (capital
humano e infraestrutura), como por exemplo nas experiéncias japonesa e
coreana de desenvolvimento, onde os governos fizeram investimentos em
educacao a fim de ampliar o nivel de capital humano requerido para se tornar
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preciosa floresta. Foi uma sucessao de
declaracoes cuja retérica soou como um
incentivo as queimadas ilegais.
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competitivo em segmentos mais sofisticados.

Em todo caso, qualquer argumento de escolhas de nichos de mercado nao
pode prescindir de acompanhamento por indicadores objetivos de
desempenho. O argumento de inddstria nascente, por exemplo, é utilizado
para o desenvolvimento de um setor ainda incipiente. Para que essa politica
seja bem sucedida, ela precisa satisfazer o teste de Mill-Bastable. A ideia
central desse teste se concentra em dois pontos. Primeiro, o setor escolhido
necessita se tornar competitivo apos a "protecao" temporaria (Mill), pois,
caso contrario, o setor muda seu status de nascente para dependente e
ineficiente. Segundo, retornos esperados do desenvolvimento do setor ao se
tornar competitivo devem compensar as perdas incorridas no periodo de
"protecao” (Bastable).

Muito embora os argumentos sejam simples e intuitivos, satisfazer essas
duas condicoes nao é trivial, porque ha muita incerteza em ambas as
condicoes na hora da implementacao desse tipo de politica. O tempo ideal de
"protecao” assim como os beneficios e custos da politica sao desconhecidos e
questionaveis, o que introduz diversas ressalvas para governos do mundo
todo quando planejam desenhar uma politica industrial.

Ainda, ressalte-se que, mesmo nos casos
Tempo ideal de "prote¢ao”  que passaram no teste de Mill-Bastable,

assim como os custos da pode ter havido danos colaterais em
politica sdo desconhecidos  decorréncia de efeitos deletérios sobre a
e questionavets produtividade de atividades no upstream

e no downstream do elo protegido da
cadeia. Por ultimo, deve-se mencionar que industrias nascentes, quando
amadurecem, acabam se constituindo em fortes grupos de interesse que
bloqueiam tentativas de alteracdo do marco institucional, mesmo quando
seja eficiente fazé-lo do ponto de vista do desenvolvimento economico.

Apesar dos desafios e problemas, politicas visando promover o setor
produtivo estao sempre presentes nos debates econémicos em diversos
paises. No entanto, as iniciativas mais bem sucedidas concentram seus
esforcos em politicas horizontais, ou seja, aquelas que servem de estimulo
para empresas de qualquer setor.
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H4 evidéncias robustas de que inovacao induz ganhos de produtividade.
Portanto, politicas de apoio a inovacao tendem a favorecer as firmas sem
necessidade de definir que tipo deveria receber o apoio governamental. No
caso brasileiro, houve um aumento de politicas voltadas para inovagao no
setor privado nos altimos anos, as quais funcionaram adequadamente, pois o
apoio governamental nao substituiu os recursos privados (Canedo-Pinheiro e
Figueiredo 2017). Portanto, uma politica industrial voltada para promover
inovacao nas empresas tende a ter resultados positivos para alavancar a
produtividade da economia.

A literatura econOmica tem evidéncias de como as politicas de comércio
exterior podem beneficiar uma economia ao induzir o desenvolvimento do
setor produtivo. Segundo Bhagwati (1999), as politicas de promocao a
exportacao feita pelos paises asiaticos tiveram um papel fundamental em
influenciar as decisoes de investimento tanto em setores comercializaveis
quanto nao comercializaveis. Logo, uma politica industrial voltada para o
aumento da participacao das empresas no comércio internacional produz
externalidades favoraveis ao desenvolvimento do setor privado.

Para finalizar, estudos comprovam que a gestao das empresas € um
componente importante numa decomposicao da produtividade. Por exemplo,
Bloom et al. (2016) estima que os diferentes niveis de gestao representem
30% do gap de produtividade encontrado entre os paises. Portanto, estimular
melhorias de gestao pode proporcionar aumento de competitividade dos
setores numa economia. A literatura mostra que firmas que implementaram
e/ou melhoram métodos de gestao em paises em desenvolvimento
aumentaram sua produtividade ao redor de 10%.

Nossa principal conclusao é que politicas de apoio ao setor produtivo requer
uma nova visao. Escolhas de nichos sao arriscadas, e podem, em func¢ao de
efeitos na cadeia, produzirem mais danos do que beneficios. Politicas
horizontais, com regras comuns a todos os setores, e voltadas para o
desenvolvimento de um melhor ecossistema institucional, deixando para o
mercado a selecao de nichos de atuacao, pode ser uma estratégia mais
promissora para governos. Portanto, politicas pablicas para o
desenvolvimento do setor privado deve mudar o foco para as oportunidades e
desafios encontrados pelas empresas (inovagao, exportacao e gestao, para
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exemplificar) em vez de se basear no setor industrial das mesmas. Essa
mudanca de visao s trara beneficios para a economia brasileira como um
todo.

Filipe Lage de Sousa é professor de economia da UFF e PhD pela
London School of Economics
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