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Politicas industriais: defini¢ao e importancia (ou ndo) de fundamentagio
tedrica (parte 2)

Eduardo Strachman”

RESUMO - O objetivo deste artigo é, essencialmente, fundamentar teoricamente as politicas
industriais, sobretudo mostrando as razdes da preferéncia por um referencial teérico nio
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 (producio, eficiéncia, produtividade, renda, bem-estar, etc.). Para isso define-se
politica industrial, analisando-se também as razoes da despreocupacio com uma
fundamentagao mais rigorosa das politicas industriais. Em seguida, apresenta-se sucintamente
se uma teoria capaz de embasar estas politicas, a0 mesmo tempo em que se analisa se tais
teorias sdo importantes (ou nao), em termos empiricos. Nesta segunda parte discute-se a
possivel utilidade da politica industrial, enfatizando falhas de mercado, bens publicos,
mercados nao-competitivos, externalidades e desenvolvimento tecnolégico.

Palavras-chave: Politica industrial. Teoria econdémica. Desenvolvimento econdmico.

4 A POSSIVEL UTILIDADE DA POLITICA INDUSTRIAL

Continuando o que vimos no numero anterior desta Revista, existem varios
argumentos que procuram fundamentar, mesmo dentro da légica da corrente hegemonica da
economia, a necessidade de politicas publicas, a fim de aumentar a eficiéncia ou o bem-
estar. Inicialmente, mostrarei com maiores detalhes as causas que levam a rejeicao do
conceito de “falhas de mercado”, a nao ser quando utilizado como uma primeira
aproximagao e simplificacio para as questoes do afastamento das economias reais do
previsto pelo mainstream. Em seguida, investigo mais especificamente bens publicos,

mercados nao-competitivos e externalidades — sendo todos casos especificos de falhas de

mercado — apresentados separadamente para maior clareza.

4.1 AS FALHAS DE MERCADO

De inicio, é preciso reforcar as razdes da nao-concordancia com a ideia de
“imperfei¢oes”, ou “falhas de mercado”. Estes dois conceitos tém seu foco em condigoes

de equilibrio que deveriam estar idealmente presentes em todo um conjunto de
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mercados, em um sistema de mercado estilizado. Contudo, e como vimos, uma vez que
tais “falhas de mercado” sdao onipresentes, i.e., uma vez que #odas as pré-condi¢oes para

um EG nio se encontram presentes empiricamente nas economias reais, é necessario o

abandono da tradicional meta normativa de tentar definir um ‘6timo’ e
a estrutura institucional que o ira atingir... [em troca da] aceita¢do dos
objetivos mais modestos de identificar problemas e possiveis
melhorias. (CHANG, 1994b, 297-8).

Dada esta onipresenga das falhas de mercado nas economias, é que S. Possas (1999)
corretamente afirma que elas logicamente nao constituem falhas, mas sim caracteristicas
essenciais destas. Vale dizer: o termo “falhas de mercado” deveria ser trocado por
“caracteristicas dos mercados”, o que nido deve ser visto como um preciosismo
semantico, mas sim uma transformacao radical no modo como se percebem os mercados
e seu funcionamento. E um dos exemplos mais gritantes da onipresenga das “falhas de
mercado” se di com relacio a insuficiéncia de informacoes e/ou de capacidade para
processa-las (SIMON, 1976; HEINER, 1988; HODGSON, 1997).

De fato, na quase totalidade dos casos, ha uma completa impossibilidade de o
mercado fornecer todas as informacgoes suficientes para decisdes 6timas ou, pelo menos,
como pensa a vertente fraca dos novoclassicos, que sejam em média 6timas. Por exemplo,
nao se pode estabelecer um nivel 6timo para os gastos em P & D, tanto no que se refere as
proprias empresas ou institui¢oes que os realizam quanto em termos regionais, nacionais, ou
mesmo globais. A ragodve/ (ou satisfatoria — NELSON; WINTER, 1982) adequagiao que
porventura possa existir quanto a este nivel s6 pode ser verificada ex post, nao sendo,
contudo, 6tima, afinal nao se sabe qual o efeito de gastos adicionais de P & D que nido
tenham sido realizados, dados o desconhecimento e a incerteza que inerentemente
cercam os resultados de tais dispéndios (HODGSON, 1997). Logo, ¢ inevitavel a
percepgao ex post de duplicagdo, triplicagdo, ez., “indevida” de linhas de P & D, o
sobredimensionamento global de certas linhas e programas, simultaneamente ao

subdimensionamento ou aborto prematuro de outras (OECD, 1992).”

50 De fato, se fosse possivel um tal nivel de conhecimento ex ante, é clato que ele seria dedicado diretamente a
aplicagdao na melhor solucdo tecnolégica, nao sendo necessaria nenhuma sobreposi¢iao de P & Ds concorrentes.
A prépria existéncia destes maltiplos P & Ds sobre um mesmo assunto demonstra a inviabilidade da onisciéncia
ex ante, com relacio a melhor solugdao. Este ponto ¢ aceito até mesmo por grande parte do mainstream, que
muitas vezes postula, contudo, que a solugdo 6tima se da ex posz, via escolha da melhor tecnologia pelo mercado.
Na realidade, a solugdo ocorre tanto por meio de decisdes ex ante — via Estado, instituicdes profissionais,
decisoes interempresas, e. seja este eficiente ou ndio — e escolhas ex post — via mercado, também de modo
eficiente ou ndo (DAVID, 1985, 1987). Este, alids, ¢ um problema comum quando se trata de informacéo, qual
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Outro exemplo claro de debilidade da TEG ¢ a possibilidade de as economias se
encontrarem em um “equilibrio” aquém do pleno emprego (KEYNES, 1936). Varios autores
propoem uma situag¢ao analoga para o caso do desenvolvimento tecnolégico e da ampliagao
das capacidades produtivas das economias, sublinhando a possibilidade de que estas
economias se encontrem, quase que inevitavelmente, “presas” a um estagio de
desenvolvimento e de incremento de suas capacidades produtivas e tecnoldgicas aquém
do que poderia ser atingido se houvesse maior coordenacio dos investimentos, o que ¢
chamado por Chang (1994a, p. 61-71) de o problema da coordenacio. Consequentemente, ha
neste caso fundamentagdo tedrica para a intervencao do Estado na economia, quer
através de politicas macroecondmicas, quer de politicas mais propriamente dirigidas ao
desenvolvimento industrial.” Enfatize-se também tanto a possibilidade de um
“desequilibrio” positivo, « /a Hirschman (1958, 1995) — em que o sobreinvestimento em
determinado(s) setor(es) ou empresa(s) conduz a um “desequilibrio” entre estes setores e
empresas (e seus fornecedores ou demandantes), levando-os a ampliar seus
investimentos, e assim por diante — quanto a de um desperdicio representado pelo
subinvestimento e subaproveitamento de recursos (materiais, humanos, cientificos, ez.) e

do potencial de crescimento, por vezes exponencial, destes recursos.”

4.2 OS BENS PUBLICOS

Outra defesa possivel da atuagio do Estado na economia provém dos problemas
apresentados pelos chamados bens publicos. Estes, pelo fato de poderem ser consumidos ou
desfrutados por varios agentes e nado somente por quem por eles pagou, correm o risco de ser

escassamente produzidos, uma vez que nao ha uma completa apropriagao dos resultados dos

seja, o desconhecimento ex anfe quanto a informac¢do adequada e os recursos apropriados que devem ser
devotados a sua obtencio.

51 “Se o mercado falha para resolver o problema da coordenagio, e se tal falha pode produzir perdas, existe um
argumento patra a coordenagdo extra-mercado, ou ex anfe. Como a economia neo-institucional demonstra, a
firma (ou a hierarquia, nas palavras de Williamson) é a forma mais representativa de coordenagio extra-
mercado, mas existem formas diversas de coordenagdo extra-mercado... O planejamento central é também
um artificio institucional para resolver o problema da coordenacido e a politica industrial é outro artificio
deste tipo. (...) A prépria diversidade de artificios de coordenacdio em uma economia capitalista ¢é
testemunho da diversidade dos problemas de coordenacio a serem resolvidos. E esta é uma razdo pela
qual nés enfatizamos a natureza particularista da politica industrial, uma vez que, para ser bem sucedida,
ela tem que ser feita sob encomenda, a fim de se ajustar a natureza do problema da coordenagao
envolvido em um exemplo particular.” (Chang, 1994a: 65, 148n).

52 Porém, ressalte-se o problema “inverso”, i.e., o da excessiva coordenacio e controle, em alguns casos, de
decisées por parte do Estado, que pode bloquear os beneficios provenientes da autonomia deciséria dos varios
agentes, da concorréncia e do livre fluxo de informacoes.
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gastos por quem os realizou.” Assim, a caracteristica definidora destes bens, que os separa
dos bens privados — aqueles que s6 podem ser consumidos pelos que por eles pagaram — ¢
a ndo-exclusividade.”® Em conseqiiéncia da possivel escassez de tais bens com caracteristicas
publicas — ou com baixa apropriabilidade — e da sua utilizagdo por um agente nio
colaborador (free rider), além das questoes referentes a chamada agao coletiva
(LEDYARD, 1987), pode ser importante que o Estado forne¢a uma parte ou mesmo a
totalidade de tais bens, pois a racionalidade dos agentes individuais faria com que

procurassem no mais elevado grau, reduzir seus gastos — nio arcando, portanto, com os

custos destes bens — e aumentar seus beneficios — fazendo uso de bens publicos
fornecidos por outros, por exemplo, investimentos em P & D.

Uma das solugdes para este tipo de problema é a utilizagdo de taxagio e/ou
incentivos que mudem os valores dos parimetros para o calculo de custo/beneficio das
empresas (COASE, 1960). Um caso tipico seria a pesquisa agricola, de baixissima
apropriabilidade por parte dos agricultores e empresas agricolas, a qual passa a ser
efetuada, em grande parte, pelo setor publico, ou pelos fornecedores de insumos e
equipamentos (NELSON, WINTER, 1982). Tal caso pode ser expandido para o conflito
entre a relacdo custo/beneficio de uma inovagao, como percebida pelas empresas, as
quais desejam se apropriar o maximo possivel das oportunidades abertas por estas
inovagoes, e a percep¢ao do setor publico, que procura vé-las difundidas o mais
rapidamente possivel, pois isto significa um maior espraiamento do progresso técnico

pelas economias (OECD, 1992).

53 A questdo da exclusividade é a mesma da apropriabilidade, dos neoschumpeterianos, com a diferenca de
que a apropriabilidade é uma questdo de grau. Assim, ha bens ou “fatores” mais apropriaveis do que
outros, enquanto a exclusividade é absoluta: um bem ou ¢é exclusivo ou ndo é: “cada tecnologia incorpora
uma proporcio especifica entre aspectos de bem publico e caracteristicas privadas (i.e., economicamente
apropriaveis). Chamemos de apropriabilidade aquelas propriedades do conhecimento tecnolégico e dos
artefatos técnicos, dos mercados e do ambiente legal, que permitem as inovagGes e as protegem, em graus
variados, como ativos produtores de rendimentos contra imitagdes de competidores.” (Dosi, 1988b:
1139).

5 E ndo a ndo-rivalidade, ou seja, o fato de o consumo de um bem por parte de uma pessoa (ou empresa) nio
reduzir o consumo de outra. Ou, em termos mais precisos, o fato de a existéncia de um consumidor adicional de
uma dada mercadoria implicar um custo marginal nulo para o produtor desta mercadoria, para qualquer nivel
especifico de sua producio. A ndo-exclusividade, por sua vez, pode ser definida como a impossibilidade de
excluir agentes do consumo de uma determinada mercadoria. Assim, “um bem com nao-rivalidade no
consumo pode ser um bem privado se existirem meios para excluir outros individuos (i.e., os assim
chamados bens de clubes).” (Chang, 1994a: 138n). Logo, o problema essencial dos bens publicos é de
direitos de propriedade e nio técnico, podendo ser resolvido, em muitos casos, por meio de taxagio e de
incentivos.
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4.3 OS MERCADOS NAO-COMPETITIVOS

A existéencia de economias de escala — estiticas ou dinamicas — economias de escopo,
economias de internacionalizacdo, custos irrecuperdaveis (sunk costs), diferenciagio de produto, ou ainda,
comportamento colusivo, constitui “imperfeicdes de mercado” com relagao a TEG, que podem
justificar a acdo governamental para corrigi-las. No caso das economias de escala estiticas, estas
imperfeicdes podem ocorrer, por exemplo, com relagao a produgao, pois se as empresas nao
produzirem com a escala mais eficiente, terdo custos mais altos do que suas concorrentes, o
que leva a uma inevitavel concentracio de mercado. Assim, as escalas das plantas, as
indivisibilidades, a especializagdio do maquinario e do pessoal empregado, além das vantagens
estaticas de escala (porém nao provenientes da produ¢ao, como os custos de capital, insumos,
publicidade, P & D) podem ser muito importantes, apresentando ganhos no tempo. Estas
economias, que normalmente se sobrepdem, atuam no sentido de concentrar os mercados
(MOREIRA, 1995, p. 18). No caso das economias de escala dindmicas, as empresas e outras
organizagoes e instituices podem aperfeicoar seus métodos de producao, projeto,
organizacionais, de distribuicao, de marketing, etc., com o acimulo de produtos
fabricados, o que leva a uma queda dos custos através do tempo (CHANG, 19947, 65).55

As economias de escopo resultam em outra fendéncia a concentragao, pelas vantagens de
custos que conferem as empresas diversificadas, ou seja, que produzem para varios mercados

diferentes.*

“As economias de escopo sdo largamente atribuidas a insumos que sio
prontamente compartilhados na producio de diferentes produtos. Por
exemplo, firmas multiprodutos podem economizar em servicos de
administracio, por terem um acervo comum de planejadores financeiros,
de contadores e de pesquisadores de mercado, ou elas podem otimizar o
uso de maquinirio que nio seja produto-especifico. Porém, existem

% Dosi et alii (1990, p.56) igualmente enfatizam a importincia das economias de escala, assim como das
externalidades e das capacidades inovativas, para explicar as diferencas entre as taxas de crescimento
econémico dos varios paises. A existéncia de economias de escala implica necessariamente o abandono da
hipé6tese da igualdade das fung¢des de produgio, resultando em vantagens, no caso das economias de escala
estdticas, para as empresas que possuam maior capacidade produtiva (e que possam utilizar suficientemente
esta maior capacidade) e, no caso das economias de escala dindmicas, em um diferencial positivo para as
empresas que consigam acumular, no tempo, uma maior quantidade produzida e também, a partir disto,
um maior conhecimento (tecnolégico, produtivo, organizacional, etc.) proveniente de tal producio
acumulada (DOSI, 1984). Ou seja, as empresas, grupos de empresas, regides ou paises que tiverem
precedéncia na constituicio de uma grande capacidade de producio e/ou no acimulo de uma grande
quantidade de produtos fabricados, apresentam vantagens com relagao a seus concorrentes. E mais: estes
ativos, ao proporcionar vantagens aqueles que os possuem, implicam, quase que inevitavelmente, uma
diferenciagdo crescente destes proprietirios com relagdo aos deles destituidos.

56 Estas economias ocorrem, por exemplo, em uma empresa que produz dois produtos, se C (y1, y2) < C (y1, 0) +
C (0, y2), onde C ¢ o custo total e y; sdo os produtos relevantes (MOREIRA, 1995, p.18).
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também outras economias de [firmas] multiprodutos que nio estio ligadas
a ‘insumos publicos’. Por exemplo, as economias de espraiamento de
riscos, de estabilizacio de ganhos, de interacio de multimarcas, e as
vantagens de subsidios cruzados, ou de mercados de capital internos [as
firmas].” (MOREIRA, 1995, p.18).

As economias de internacionalizacio referem-se ao fato de que muitas empresas, além de
serem grandes e diversificadas, produzem em e para varios mercados nacionais. A despeito da
semelhanga entre as consequéncias da internacionalizagao e aquelas das economias de escala e
escopo, ¢ possivel determinar vantagens especificas provenientes da internacionalizagdo: 1) a
exploragao de diferencas de precos de insumos e de fatores, por parte das transnacionais, a0
espalhar sua producdo por varios paifses; 2) o acesso facilitado a diferentes mercados de
capitais; e 3) a transferéncia de recursos entre as varias bases nacionais destas empresas, a fim
de minimizar o pagamento de tributos (MOREIRA, 1995).

Ja os custos irrecuperdveis implicam falhas de mercado, pois uma vez que tenham sido
destinados a investimentos com certas finalidades especificas, ndio podem ser inteiramente
recuperados por meio de sua utilizagao com outro tipo de objetivo ou pela venda de ativos
para outras empresas. Tudo isto, devido ao aumento dos riscos, leva a um crescimento da
possibilidade de subfornecimento dos bens produzidos a partir de tais investimentos,
principalmente se envolverem problemas de coordena¢io com outros investimentos.
Conduz, igualmente, a uma tendéncia a concentra¢ao de mercado, se houver poucos agentes
dispostos a enfrentar riscos, sobretudo quando muito elevados.” A diferenciacio de produto, por
sua vez, configura-se também em uma “imperfeicio de mercado” por conferir as empresas
(algum) controle sobre a demanda por seus produtos, possibilitando também que elas
influenciem seus precos.” B o comportamento colusivo, por afetar as condicdes de oferta (a
quantidade ofertada e/ou precos e/ou qualidade) constitui uma dltima falha de mercado.

Como aponta Baptista (1997, p.9), entre todas “falhas de mercado”, Kaldor
enfatizou sobremaneira as economias de escala € a diferenciagio de produto, no que foi seguido pelos
neoschumpeterianos, que sublinharam ainda a importancia das diferencas de dinamismo

(causalidade circular cumulativa ou retroalimentacao) entre as varias tecnologias, ou seja,

57 Como explica Chang (19947 p. 65), “¢ somente no mundo dos financistas (ou no mundo dos economistas?),
onde todo ativo ¢é ‘geral’ e ‘liqiido’... que qualquer investimento, se revelado ndo lucrativo, pode ser
instantaneamente revogado, com nenhum, ou no médximo, um pequeno custo. ... nas economias industriais
modernas, os ativos sio freqiientemente especificos aos investimentos e, desta forma, nio podem ser
transferidos sem uma perda em seu valor...”.

5 E claro que tais diferenciagbes entre empresas, as quais podem ser magnificadas por renomes também
desiguais de seus respectivos paises-sede, implicam uma importante razao para intervengdes estatais que possam
ajudar as empresas e paises em desvantagem.
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de perspectivas tecnolégicas, conforme uma empresa, grupo de empresas, regido ou pais,
escolhem produzir um ou outro tipo de produto(s). A este dinamismo 0s
neoschumpeterianos (DOSI ez a/, 1990) dao o nome de eficiéncia schumpeteriana,
destacando-a da eficiéncia de crescimento (ou keynesiana) — a diferenca de
potencial de crescimento entre varios produtos/setores, dada por suas elasticidades-

renda diversas — ja que estes dois conceitos de eficiéncia se misturavam em Kaldor.
Confrontaram ainda ambos os conceitos com o de eficiéncia estatica (ou ricardiana),
que corresponderia a0 maximo bem-estar atingivel em um mundo em que o EG
vigorasse. Kaldor, a partir de um referencial keynesiano, recuperou o principio de
causagao circular e cumulativa, de Myrdal, em que uma rota de sucesso (ou fracasso)
tende a se autoperpetuar e aprofundar. Ademais, Kaldor igualmente enfatizou a
possibilidade de que o acimulo de vantagens diferenciais leve a empresas cada vez
. 59 , , . . ~
maiores,” além de a um acumulo desigual de conhecimento com relagdo a concorrentes.
As consequiéncias desta polarizaciao sao bastante claras para as empresas, regioes ¢ paises
que rumam para o polo desfavorecido (e com menor crescimento econdémico): uma vez
que o funcionamento auténomo do mercado implica tal propensao a polariza¢do, a tnica
solugdo possivel, ainda que essa possa falhar (CHANG, 1994a, 1994b), ¢ a tentativa de
e
gerar condi¢des “artificiais”, que possam contrabalancar tal desvantagem inicial, i.e., que
conduzam a uma mudanga “artificial” dos sinais recebidos pelo mercado, os quais tém
que ser ainda ampliados para as tecnologias mais dinamicas, com maior cumulatividade e,
portanto, do lado contrario, maior possibilidade de fracasso no longo prazo (ARTHUR,
1996). Isto pode ser feito, por exemplo, por métodos como a criacao de mecanismos de
prote¢do aos mercados nacionais, a fim de incentivar os empresarios a entrar em setores
com riscos anteriormente muito elevados ou a ampliar as escalas das suas empresas, tanto
estaticas quanto dinamicas, viabilizando, desta forma, que estas empresas “des¢am suas

curvas de aprendizado”.” A esta protegio geralmente sio agregadas politicas de

» E, como consequéncia, com maior probabilidade de aumento de suas relagdes capital/trabalho, ou seja,
a empresas com maiores oportunidades para apropriarem-se de economias de escala estaticas crescentes e
de técnicas capital-intensivas, mais produtivas — com o que a relagdo capital/trabalho deixa de depender
s6 ou principalmente de precos relativos.

60 Tais riscos ndo se resumem aos do préprio empresario empreendedor, mas incluem também aqueles
enfrentados pelos financiadores. Estes ultimos conduzem a uma forte tendéncia a inadequag¢io do volume e
condigoes de crédito, nos pafses subdesenvolvidos, também devido a problemas como a inseguranga do credor,
juros excessivamente elevados, sistemas financeiros precariamente desenvolvidos e voltados para os
empréstimos de curto prazo, inexisténcia de mercados secundarios melhor constituidos, que possibilitem uma
maior reparticio e prote¢io contra os riscos, e. (MOREIRA, 1995; STIGLITZ, 1989a; 1989b). Todos estes
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promog¢ao, com o objetivo de tentar igualar as condi¢des disponiveis no exterior ou, se
possivel, sobrepuja-las, revertendo, ainda que nao “naturalmente”, as desvantagens
iniciais com relagao aos paises estrangeiros. Todas estas medidas significam a negacao do

livre comércio.

4.4 AS EXTERNALIDADES

Alguns argumentos a favor da a¢do e orientagao do Estado em prol das atividades
industriais emergem das externalidades, as quais podem ser definidas como o impacto de uma
atividade ou tomada de decisao por parte de um agente sobre outros agentes, alterando a
relacdo custo/beneficio privada e/ou social — quando esses efeitos nao sao compensados,
tém-se externalidades positivas o# negativas. Assim, por exemplo, as proprias politicas
industriais podem ser vistas, quando bem sucedidas, como uma externalidade positiva, tendo
efeito positivo sobre decisoes de investimentos privados. Outro exemplo sucede no que se
refere ao desenvolvimento tecnoldgico. As empresas, principalmente nos setores mais
dinamicos, procuram se diferenciar de suas concorrentes, de forma a criar vantagens
competitivas e barreiras a entrada de novos concorrentes (DOSI, 1988b). Ao mesmo tempo,
esta busca por diferenciacio e inovacao ¢ também responsavel pelos desempenhos desiguais
entre setores e pafses (DOSI e al, 1990). Varios desses recursos tém custos de
desenvolvimento mais elevados do que sua manutencao. E apresentam custos de
desenvolvimento — sobretudo quando somados a incerteza — mais elevados nos pafses em
desenvolvimento (PEDs). Assim, a trajetéria de um pafs pode ser mudada com o
fornecimento de insumos (externalidades) relevantes — mao-de-obra, infraestrutura,
financiamento, ex. — além de protegdo e promog¢ao temporarias e mutantes, para a
conformagao destas novas trajetorias, preferencialmente procurando criar sinergias com as
empresas privadas, a fim de que estas acumulem novos recursos produtivos e inovativos,
podendo inclusive assumir algumas atividades inicialmente estatais (CHANG, 1994a, 1994b).

Tais externalidades abrangem também as conexdes intersetores e
interempresas,” em termos de investimentos interligados ou investimentos com

complementaridades tecnolégicas. Incluem ainda as externalidades na disponibilidade e

problemas de financiamento implicam em novas possibilidades de atuacio do Estado com fins de politica
industrial, agora na (e por meio da) fun¢io de direcionador do crédito (ZYSMAN, 1983).

01 Por exemplo, no caso da criacio de uma rede de fornecedores e¢/ou demandantes, ou da melhotia das
relagbes usudrios-produtores.
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concessao de crédito e/ou de informacdo — nido necessariamente com qualquer

correspondéncia em fluxos de mercadorias entre os agentes (DOSI, 1988a) — o
aprendizado e educagio, os mercados de trabalho e de produtos, as institui¢des em geral,
. . ~ 62 . .
ou mesmo zodo o conjunto de inter-relacoes entre os agentes,” perfazendo um ativo coletivo de
, e~ 63 . .

empresas, setores, paises ou mesmo de toda uma regidao.” Vale dizer, estes varios
“ativos” conduzem, mais uma vez, conforme sua existéncia ou nio, a cilculos de
custo/beneficio bastante diversos dos varios agentes.

Torna-se igualmente patente a importancia do sistema legal e das regulamentacoes
varias como externalidades relevantes ao desenvolvimento economico e social (NORTH,
1990). E, uma vez mais, pode-se mostrar crucial a participacio do Estado como fornecedor

de varias destas externalidades, alterando relagoes custo/beneficio para investimentos cruciais,
a ponto de poderem fazer a diferenca entre uma trajetéria de progresso — para empresas,

setores ou paises inteiros — ou a permanéncia em condi¢Oes de estagnacao ou retrocesso.
Todos estes fatores apontam para a necessidade de um sistema legal adequado e de um
Estado que fornega parte de toda uma série de externalidades, sob a forma de politicas
industriais (para a infraestrutura material, tecnoldgica, de financiamento, de compras dos
organismos estatais e paraestatais, as politicas educacionais e cientificas, etc. Portanto, a
possibilidade de existéncia de politicas industriais ineficientes nao pode ser um
argumento contra sua adogao, pois assim como qualquer decisor, publico ou privado, o
Estado também pode se equivocar em suas escolhas e agdes (CHANG, 1994b, p. 299).
Se assim nao fosse, ie., em um mundo em que existissem previsdoes perfeitas,
nenhuma estratégia ou atividade empreendedora (em um sentido schumpeteriano)

seriam necessarias, seja por parte do Estado, seja do setor privado.®

62 Isto ¢, inclusive toda ou muitas das relagdes entre varios destes agentes/aspectos, como, pot exemplo, a
relagdo muitas vezes imprescindivel entre inventores, inovadores e financiadores.

0 CHANG (1994a, p. 11-12) chega a afirmar que, “a partitr do momento em que come¢amos a aceitar a
universalidade das externalidades, parece questionavel se ha, de qualquer modo, justificativa para ter transa¢Ges
de mercado. O tema importante aqui ndo ¢ se as externalidades existem ou nio, mas explorar sob quais
condicdes as transacoes de mercado irdo (ou deverdo) ser adotadas, e sob quais condicoes as institui¢oes
extramercado, incluindo intervenc¢io estatal, irdo (ou deverdo) ser adotadas...”.

4 “Seja ela privada ou publica, a fun¢do empreendedora requer a habilidade para fornecer uma nova visio, quio
grandiosa (como no caso da visdo de Henry Ford a respeito da producdo em massa, ou da visdo do Estado
japonés de uma economia altamente habilitada, baseada no conhecimento de soffwares) ou limitada (como em
numerosos casos de inovacdes incrementais) ela possa ser.(...) [Com isto, ndo se est] afirmando que o Estado
necessariamente tenha uma habilidade superior para identificar um melhor rumo futuro para a[s] economials]
nacionalis] (embora isto possa bem ser o caso, como no exemplo de algumas industrias bi-fech japonesas), mas
apenas que o fornecimento de um ‘ponto focal’ em torno do qual as atividades econdémicas podem ser
organizadas, em tempos de maiores transformacdes econémicas, pode ser extremamente Gtil.(...) Além do
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4.5 O DESENVOLVIMENTO TECNOLOGICO

Muitos autores, sobretudo da escola austrfaca, argumentam contra as politicas
industriais, a partir de determinadas caracteristicas do desenvolvimento tecnolégico,
principalmente sua anarquia e imprevisibilidade, as quais inviabilizariam qualquer dirigismo
por parte do Estado, seja nas suas politicas industriais como um todo, seja naquelas
especificamente voltadas para o desenvolvimento tecnolégico. Todavia, pretendo mostrar
o desacordo com tal concepgdo e com a suposta impossibilidade de atuagao estatal em prol
daquele desenvolvimento, ou mesmo das politicas industriais como um todo.

As empresas — especialmente nos setores tecnologicamente mais dinamicos —
buscam constantemente diferenciar-se de suas concorrentes, inclusive potenciais,
gerando vantagens competitivas e tentativas de barrar sua emulagdo pelos concorrentes,
assim como a entrada de novos competidores. E esta mesma diferenciagio e¢ o
desenvolvimento tecnolégico que em boa medida a torna possivel sao igualmente
responsaveis pela divergéncia de desempenhos entre os setores e pafses que englobam
tais empresas, em um relacionamento complexo de determinacdao conjunta desses varios
desempenhos. E isto que vai impedir, por exemplo, o aparecimento de casos isolados de
sucesso em apenas um ou dois destes trés componentes (ou seja, empresas, setores ou
paises — DOSI ¢f al., 1990). Nao é por outra razio que varios autores apontam tal busca
por diferenciagio, realizada por intermédio de inovagoes, como a responsavel pela maior
parte das divergéncias dinamicas de desempenho entre empresas, setores e paises (outro
fator importantissimo ¢ a taxa de investimentos), ultrapassando em muito variaveis como
a existéncia de recursos naturais, custos dos fatores, barreiras ao comércio, eze. (DOSI et
al., 1990; POSSAS, 2004). Destaque-se que um argumento baseado na relevancia dos
desenvolvimentos tecnolégicos e dos investimentos, assim como no relacionamento destas
duas variaveis, é mais geral do que o da industria infante, pois ndo se trata “apenas” de
permitir o crescimento de uma industria incipiente, mas sim de escolher quais os setores,
ou conjunto de setores (c/usters) tém as melhores perspectivas em termos de taxa de

inovagoes e de elasticidade da demanda e, portanto, de crescimento.

mais, n6s aceitamos a possibilidade de que a visao fornecida pelo Estado como empreendedor possa estar
equivocada do comeco, ou se tornar assim devido a falhas para modifica-la de acordo com as mudancas
no ambiente. Contudo, esta possibilidade nio pode, por si s6, prover um argumento definitivo contra a
fungdo empreendedora do Estado. Isto porque todas as visées empreendedoras, privadas ou publicas,
correm o risco de estar equivocadas.” (CHANG,1994b, p. 298-9). Ver também CHANG (2003b).
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E certo que tais aspectos estio claramente conectados a questio da
cumnlatividade, i.e., ao fato de que empresas e paises acumulam, de forma diferenciada,
conhecimentos, informagdes” e capacidade de processamento e uso destas informagdes,
podendo-se agregar ainda a acumulacao designal de recursos materiais pelas diferentes
empresas e paises, a qual muitas vezes acompanha aquele diferencial de capacitagao

tecnolégica e conhecimentos. Como afirmam Dosi e al. (1990, p. 85):

“Uma vez que a natureza cumulativa e especifica as firmas, das
tecnologias, seja reconhecida, seu desenvolvimento no tempo cessa de
ser aleatério, tornando-se, porém, passivel de restringir-se a zonas que
estdo proximamente relacionadas tecnologicamente com as atividades
existentes. Se aquelas zonas puderem ser identificadas, avaliadas e
explicadas, é possivel, em principio, predizer possiveis padroes futuros
de atividades inovativas em firmas e paises.”

Esta é mais uma das razdes sustentadoras das politicas industriais —

provavelmente a principal — pois para tornar praticavel a acumulagio progressiva destes
n recursos, especialmente no caso de um agente que nio os possui em nivel suficiente,
pode-se mostrar imperativa a intervencao do Estado, pois os custos relativos de
aquisicao inicial destas capacidades, de aprendizado, e#., sio maiores do que os de
“simples” manutencao de conhecimentos a pouca ou razoavel distancia dos lideres —
ainda que esta manutencao perto da liderancga exija também pesados recursos estatais em
todos os paifses, como se sabe — a ponto da aquisicio destes ativos poder se mostrar
intransponivel sem tal auxilio estatal. Ou seja, ha uma série de recursos e
desenvolvimentos que tém que ser criados, muitas vezes praticamente a partir do nada,
para mudar radicalmente a trajetoria “natural” de um pais, o que, na maioria dos casos,
envolve custos amplificados, tanto devido a sua auséncia coletiva, em quantidade e
qualidade suficientes, quanto a grande incerteza decorrente desta escassez generalizada
(de recursos materiais, de infraestrutura, educacionais, de C & T, ez.), sempre presente
em estagios incipientes de desenvolvimento. E tais recursos, para serem gerados, mantidos e
acrescidos necessitam quase sempre da agdo de uma instituicio publica. Em suma, o
Estado pode ser responsavel pela elaboragcao de uma estratégia para o surgimento de um

sem numero de atividades conjuntas, as quais podem até mesmo ser, em sua maior parte,

% Dosi (1988, p. 122) aponta que até mesmo em um sentido alocativo estatico, ricardiano, as inovagoes sio
fruto de informagio assimétrica: “em mercados descentralizados, o incentivo para inovar necessita de algum
tipo de informacao assimétrica e de lucros supranormais.”

% Dosi et al. (1990, p.142) consideram esta diferenciacio tecnolégica central para sua explanacdo sobre o
comércio internacional.
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acoes tipicas de empresas privadas, mas que também compreendem atividades publicas,
como educagdo, treinamento, infraestrutura, e. Uma tal estratégia estatal deve
interligar-se aquelas especificas das empresas privadas, procurando gerar sinergias, a fim
de que as varias empresas (privadas ou publicas) acumulem recursos, tentando acercar-se
progressivamente das posicdes de lideranca. Mais especificamente quanto 2o

desenvolvimento tecnolégico, nos paises em desenvolvimento,

“a taxa de desconto privada no que se refere aos investimentos em esfor¢o
tecnologico certamente serda maior do que o 6timo social e,
conseqiientemente, se seguird o sub-investimento. Ademais... os problemas
de informacdo imperfeita, infra-estrutura de ciéncia e tecnologia
precaria, indivisibilidades de P & D, e as desvantagens dinamicas dos
pafses atrasados, tudo conspira para tornar o esfor¢co tecnolégico
doméstico altamente arriscado.” (MOREIRA, 1995, p. 29).

A agdo estatal também pode contornar certas falhas de mercado com relagdo ao
estabelecimento de alguns padrdes em sistemas, ou para determinadas atividades que
dependem de uma solucdo tecnolégica comum.®” Tal tipo de problema pode ser

simplesmente resultante da falta de coordenacao dos agentes, podendo ser sanado por

uma entidade publica — por exemplo, pelo Estado. Assim, fatos desta espécie sucedem
mesmo nos casos mais “elementares”, como, entre outros, nos do estabelecimento de um
sistema de pesos e medidas (NORTH, 1990; CHANG, 1994a:52) e de determinagao do
lado das estradas que deve ser utilizado pelos motoristas de automoveis, para os quais se
necessita meramente da determinacao de um padrio, sem prejuizo para qualquer das
partes apos a conven¢ao da norma a ser seguida.

O setor publico pode igualmente desempenhar um importante papel na redugao
dos riscos inerentes a tecnologias em estagio preliminar de desenvolvimento. O auxilio
muitas vezes é necessario porque, sobretudo em suas fases iniciais, o P & D possui
custos e riscos bastante elevados, os quais muitas vezes ultrapassam os beneficios
esperados. Tal auxilio pode ser concedido também como conseqiéncia de os beneficios
das inovagoes, via difusdo, serem maiores para a sociedade como um todo do que para a
empresa inovadora, pois a sociedade geralmente nao é prejudicada pela concorréncia e se

beneficia de uma difusio generalizada de inovagoes. Por isto, é do interesse publico

67 Observa-se, mais uma vez, a diferenca entre esta necessidade de estabelecimento de padrées e as
hipéteses de concorréncia perfeita, em que os padrées ja sao dados e plenamente homogéneos para cada
mercado especifico, ou seja, em que se descarta de antemio, por suposto, qualquer necessidade de
discussio a respeito de tais problemas (CHANG, 1994%, p.145n).
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incentivar tal difusao rapida de inovagoes, desde que nao se prejudique os investimentos
privados em P & D, o que pode ser alcangcado por meio de incentivos adequados as
proprias atividades inovadoras. Portanto, em muitos casos, se o setor publico nio
socializar parte dos riscos ligados a tais atividades de P & D, elas deixarao de ser
efetuadas na escala desejada pela sociedade. Vale dizer, dados os aspectos de bens
publicos das atividades inovadoras, o setor publico tem uma razao teérica para embasar
incentivos a tais atividades. De modo semelhante, a criacdo de institui¢des juridicas de
direito privado, como, por exemplo, as de responsabilidade limitada, foi outro meio que
permitiu que os riscos incorridos por certas pessoas em algumas de suas atividades (por
exemplo, de P&D), dentro de uma empresa, nio pudessem resultar em responsabilidades
para elas, apenas para as empresas nas quais trabalham (CHANG, 1994a:79). Isto
significou uma importante reducao dos riscos a que estas pessoas estao sujeitas em suas
atividades relacionadas a empresas e instituicbes (NORTH, 1990). Desta forma, a
“socializacao dos riscos por meio da intervencao do Estado... pode ser vista tio somente

como uma extensao destes arranjos institucionais ja existentes.”(CHANG, 1994a, p. 79).
Fica claro, entao, que a politica industrial — inclusive aquela direcionada ao

desenvolvimento tecnolégico — necessita ser desenvolvida paulatinamente, nao
precisando e, geralmente, ndo estando em nenhuma das duas “pontas” de um espectro
imaginario, que vai da suposta total ineficiéncia dos antigos paises comunistas ao seu
oposto igualmente ilusério, a completa eficiéncia das politicas industriais asiaticas,
sobretudo do Japao e da Coréia do Sul (CHANG, 2003a). Na verdade, ha casos de
eficiéncia e ineficiéncia em todos os paises importantes. A politica industrial seria, entao,
um processo em evolugiao constante, podendo ser aperfeicoada — nos casos virtuosos — ou
deteriorada, mas tendo que ser constantemente remodelada, conforme as condicoes
historicas o exijam. Por exemplo, uma coisa sao politicas destinadas a um catch-up com os
pafses mais desenvolvidos e outra sdo politicas direcionadas a um pafs que tenha atingido
a lideranc¢a tecnoldgica internacional, em varios setores (TORRES F? 1991; CHANG,
1994a).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Procurou-se discutir a pertinéncia ou nao das politicas industriais, a partir de alguns
referenciais teéricos, mostrando-se sucintamente as razdes para a escolha de um referencial

nao-equilibrista e nao-maximizador. Buscou-se, inicialmente, na primeira parte deste artigo,
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uma defini¢do eficiente de politica industrial, a0 mesmo tempo em que se demonstrava a
pertinéncia (ou nao) empirica de uma fundamentacdo tedrica sélida para as politicas
industriais. Finalmente, analisou-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.
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