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Resumo: A proposta do texto é retomar o debate sobre a politica industrial no periodo da crise
ocasionada pela pandemia do novo coronavirus. Inicialmente o texto faz um breve resgate da
discussdo sobre a importancia da industria e da politica industrial para o desenvolvimento. Em
seguida, trata da retomada do debate sobre a politica industrial no momento de escassez de
muitos insumos e produtos destinados ao enfrentamento da pandemia. O caso brasileiro é
incorporado a discussdo atual, analisando-se a importancia da politica industrial no contexto da
crise sanitéria da Covid-19.
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Abstract: The proposal of this text is to resume the debate about industrial policy in the period
of the crisis caused by the pandemic of the new coronavirus. Initially, the text briefly rescues
the discussion about the importance of industry and industrial policy for development. Then, it
discusses the resurgence of the debate surrounding industrial policy at the time of scarcity of
many inputs and products destined to confront the pandemic. The Brazilian case is incorporated
into the current discussion, analyzing the importance of industrial policy in the context of
Covid-19's sanitary crisis.
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1. Introducgao

Os impactos da Covid-19 no desempenho econémico sao constantemente divulgados
e convergem no sentido de demonstrar os efeitos deletérios da pandemia sobre as muitas
variaveis econdmicas. Embora as estimativas iniciais tenham se mostrado mais pessimistas
que a realidade?, as repercussdes da pandemia sobre o nivel de atividade econdmica tém
sido significativas (Anexo A). No ano de 2020, observou-se uma retragdo da ordem de -
3,5% no PIB mundial. Nas economias avancadas, a contracdo foi de -4,5% enguanto nas
economias emergentes e em desenvolvimento chegou a média de -1,7%. Além do impacto
evidente no nivel de atividade econémica, observou-se reducdo no volume de comércio
mundial (-13,4%), o que reascendeu o debate sobre os incentivos a producdo doméstica de
diversos bens de consumo, de capital e de insumos intermediarios, assim como a discussao
sobre os estimulos estatais as indlstrias domésticas num periodo de escassez dos muitos
insumos utilizados pela &rea da salde.

O periodo extremamente delicado pelo qual passa a economia mundial fez até
mesmo economistas mais ortodoxos passarem a defender uma maior intervencdo do
Estado. Periodos de crise normalmente fazem com que sejam repensadas as estratégias de
politica econdmica, que mudam ideologicamente conforme o seu desempenho e o periodo
histérico. Se por um lado a politica macroeconémica e seus instrumentos cambiais, fiscais
e monetarios passam a ser conclamados para evitarem-se redugdes significativas de renda
e emprego no curto prazo, por outro, a politica industrial volta a baila como um instrumento
gue poderia evitar maiores perdas para as economias nacionais.

Mesmo antes do problema sanitéario, diversos autores ja vinham advogando a
necessidade de uma nova politica industrial (AIGINGER; RODRIK, 2020; WADE, 2015,
entre outros). Se antes da crise essa politica era foco de preocupagdo nas economias que
procuravam uma melhor inser¢do competitiva no mercado internacional, durante e depois
do surto da Covid-19 evidencia-se mais claramente a necessidade de atuagdo do Estado
sobre a estrutura produtiva industrial®>. A pandemia vem ameacando as Cadeias Globais de
Valor e causando a escassez de produtos e insumos destinados ao enfretamento da crise
sanitaria, o que trouxe a tona a importancia da politica industrial para o fortalecimento das
estruturas produtivas domésticas e recuperacao das capacitacOes necessarias a producao
daqueles produtos e insumos que tiveram seu fornecimento interrompido. A proposta do
texto é retomar o debate sobre a politica industrial no contexto da crise sanitéria atual,
discutindo os desafios para politica industrial brasileira.

A politica industrial tem se mostrado fundamental para os paises desenvolvidos, seja
porque foi determinante para que o0s mesmos alcancassem as condi¢Bes de
desenvolvimento atual (CHANG, 2004) ou para mitigar os efeitos da pandemia em curso.

L A previsdo de reducdo no PIB mundial divulgada no ano passado previa uma queda do PIB real da ordem de
5,2% em 2020. As economias avangadas teriam uma retracdo da ordem de 7% no PIB, enquanto as economias
emergentes e em desenvolvimento deveriam sofrer uma retragéo de 2,5%.

2 Em recente reportagem publicada pela revista “The Diplomat™, Stephen Olson afirma que a Covid-19 tornou
aceitaveis intervengdes publicas em paises que priorizavam o livre mercado.
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J& para os paises em desenvolvimento ela representa uma forma de evitar maiores danos a
estrutura produtiva, prejudicada em funcdo da queda de demanda que resulta do isolamento
social e do medo da contaminacdo que engendra menor disposicdo ao consumo e
investimento, ambos frutos da incerteza latente que permeia as acfes dos agentes
econdmicos nesse momento. Embora a pandemia va afetar de forma diferenciada os
diversos paises, a preocupacdo do texto com o caso brasileiro é evidente, seja pela rapida
disseminagdo da doenca e a dificuldade de importacdo de muitos insumos necessarios, pelo
forte impacto econdmico (reducéo real foi da ordem de -4,1% em 2020%), ou mesmo devido
aos problemas observados pela industria nacional ao longo das ultimas décadas.

Com vistas a retomar o debate sobre a politica industrial na atualidade, o trabalho
apresenta-se assim estruturado: além desta introducgdo, a se¢do 2 trata do debate sobre a
importancia da industria e da politica industrial para o desenvolvimento das nagfes. A
terceira se¢do evidencia o papel da politica industrial durante a pandemia, momento em
que se observa uma contracdo do comércio internacional e riscos de interrupcdo nas
Cadeias Globais de Valor, com o desabastecimento de indmeros insumos e produtos
essenciais a area da salde. Na sequéncia, apresenta-se um panorama do caso brasileiro
estabelecendo-se as diretrizes do que seria prioritario em termos de politica industrial para
0 pais (secdo 4). Finalmente, a se¢do 5 traz as consideracdes finais.

2. Industria, politica industrial e desenvolvimento: breves consideragoes
tedricas

Embora a avaliacdo do desenvolvimento enquanto mudanca estrutural encontre
precedentes nas analises de Marx (2008) e Schumpeter (1984 e 1985), para Targetti e
Thirlwall (1989), Kaldor foi um dos primeiros economistas a argumentar sobre a
importancia da indastria, estando entre as suas principais contribuicdes a articulacdo de
uma teoria keynesiana do crescimento capaz de explicar porque alguns paises cresceram
rapidamente engquanto outros estagnaram. Influenciado pelo conceito de divisao do trabalho
de Adam Smith, Kaldor (1966) observou a existéncia de retornos crescentes na manufatura,
fendmeno diferente do que se observava na agricultura, sujeita aos tradicionais rendimentos
decrescentes. Seguindo esses estudos, Thirlwall (2005, 1996) sistematiza em trés leis a
importancia da industria para o desenvolvimento:

3 No inicio da pandemia o Banco Mundial previu uma redugéo do PIB brasileiro da ordem de - 8% em 2020. A
reducéo real foi de -4,1%. Entre os fatores que contribuiram para que a contragdo do PIB fosse menor do que
0 esperado esteve o desempenho da produgdo Agropecudria, que cresceu 2% em 2020 comparativamente a
2019 (IBGE, 2021). O destaque ficou por conta dos produtos alimenticios, com crescimento na producao da
ordem de 4,2% em 2020. A ampliacdo na producéo de alimentos ocorreu devido a fatores como safra recorde,
demanda mundial aquecida e délar elevado. Além do mais, o auxilio emergencial do governo federal somado
a algumas iniciativas de crédito pode ter contribuido para amenizar os efeitos da pandemia na atividade
econdmica.
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The first "law" is that manufacturing industry is the engine of growth. The second "law" is that
manufacturing growth induces productivity growth in manufacturing through static and
dynamic returns to scale (also known as Verdoorn's Law). The third "law" sates that
manufacturing growth induces productivity growth outside manufacturing, by absorbing idle or
low productivity resources in other sectors (THIRLWALL, 1996, p. 176).

O que esta aparente em tais questdes é que o desenvolvimento econémico implica
gue haja mudanga estrutural, de forma que uma maior produtividade e valor adicionado
possam estar a disposicdo da coletividade. Para Rodrik (2007, p. 7), por exemplo: “The
hallmark of development is structural change - the process of pulling the economy’s
resources from traditional low-productivity activities to modern high productivity
activities.”

Nos paises de industrializagdo retardatéria, em especial aqueles da América Latina,
a indastria sempre esteve em pauta quando se estuda o fenémeno do desenvolvimento. Na
teoria da Cepal o desenvolvimento era interpretado a partir da dicotomia centro versus
periferia, onde os paises do primeiro eixo produziam bens industriais e de alto valor
agregado e os do segundo bens primarios e com baixa elasticidade-renda da demanda. A
industrializacdo se tornava o caminho para evitarem-se 0s constantes estrangulamentos do
balanco de pagamentos; o que ndo poderia ocorrer sem uma politica efetiva de
planejamento estatal (BIELSCHOWSKY, 1988; 2000).

O debate sobre o crescimento da produtividade proporcionada pelo setor industrial
(ex: Targetti e Thirlwall, 1989, Kaldor, 1996, Rodrik, 2005) ja denota a relevancia do
progresso técnico. Mesmo a prépria Cepal, cuja origem keynesiana é inegavel, incorpora a
questdo tecnoldgica para explicar as diferencas de desenvolvimento entre as nacdes.
Enquanto nos trabalhos iniciais da comissdo era a dicotomia centro/periferia que
engendrava uma estrutura produtiva onde o progresso técnico ndo tinha condicdes de se
desenvolver plenamente, trabalhos posteriores demonstraram a ampliacdo da brecha
tecnoldgica que separa o0s paises avancados das nacdes periféricas (RODRIGUEZ, 2002).
Embora os trabalhos originais da Cepal tenham se pautado pelos problemas de
desenvolvimento causados pela fragilidade da estrutura produtiva (BIELSCHOWSKY,
1988; 2000), essa escola de pensamento reconhece que o processo de industrializagdo nao
é suficiente para melhorar as condi¢fes econdmicas das nagdes periféricas.

Ao tratar de questdes tecnoldgicas, autores neoschumpeterianos colocam a inovagao
e 0 progresso técnico como epicentro do processo desenvolvimento. Tal como nas
preocupacdes originais da Cepal, a questdo principal estd em observar como as nagdes
menos desenvolvidas podem reduzir as diferencas de desenvolvimento que as separam das
nacdes avancadas. A ideia de catching up, proposta originalmente por Abramovitz (1986),
volta a ser o foco de autores que resgatam o pensamento de Schumpeter (1911, 1942) e se
preocupam em descrever como a mudanca tecnoldgica pode reduzir as diferencas de
desenvolvimento entre nagBes. Trata-se de uma analise historica e evolucionaria, com
caracteristicas path dependence onde as condicfes de desenvolvimento dependem das
singularidades de cada pais, da sua trajetoria tecnoldgica e das instituicbes que estimulam
as capacitacdes tecnoldgicas e a mudanca estrutural. Por outro lado, existe a possibilidade
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de um aprisionamento (lock in) em tecnologias menos eficientes, gerando trajetorias de
baixo dinamismo e dificeis de serem revertidas*.

A principal contribuicdo dos autores neoschumpeterianos é observarem que o
desenvolvimento decorre de ondas longas e que serdo mais bem sucedidos o0s paises que se
aproveitarem das oportunidades abertas pelas revolugbes tecnoldgicas. O modelo
Freeman/Perez (FREEMAN-PEREZ, 1988; PEREZ, 2001, 2004, 2009) descreve a
existéncia de cinco revolugdes (revolucdo industrial; era do vapor e das ferrovias; era do
aco, da eletricidade e da engenharia pesada; a era do petroleo, do automével e da producéao
em massa e; a era da informatica e da sociedade do conhecimento) tratando as nacdes
desenvolvidas como aquelas que conseguem incorporar o paradigma tecnoecondmico em
momentos estratégicos. O desenvolvimento passa a ser concebido como um “alvo mével”
(PEREZ, 2001), com maiores chances a aqueles paises que incorporam as tecnologias
revolucionérias quando se abrem as janelas de oportunidade de cada revolucao.

Uma politica industrial que proporcione a incorporacdo das tecnologias mais
avancadas esta na esséncia da discussdo contemporanea. Em uma perspectiva historica, a
politica industrial remete ao pensamento Friedrich List e Alexander Hamilton. Chang
(2004), por exemplo, € um dos autores que, ao resgatar a obra de List (1989), faz uma
andlise histérica das politicas industriais (associadas as comerciais e tecnoldgicas),
demonstrando como os paises hoje desenvolvidos fizeram uso dessas politicas para
melhorarem suas condi¢Bes econdmicas.

Ao preconizar o Estado enquanto formulador de uma estratégia econémica observa-
se a necessidade de agOes incisivas capazes de direcionar o desenvolvimento industrial.
Para Stiglitz et al. (2013, p. 2): [...] industrial policy, by which we mean government
policies directed at affecting the economic structure of the economy. Nesses termos, Chang
(1997, p.11) define a politica industrial como: “[...] as a policy aimed at particular industries
(and firms as their components) to achieve the outcomes that are perceived by the state to
be efficient for the economy as a whole. Ja Rodrik (2005, p.100) afirma: “I will use the
term to apply to restructuring policies in favor of more dynamic activities generally,
regardless of whether they are located within industry or manufacturing per se”.

A relevancia da industria e da politica industrial tem recebido maior atencéo ao longo
dos altimos anos devido ao processo de desindustrializagdo precoce que volta a ser pauta
de muitos estudos que relacionam o desenvolvimento a dindmica industrial. Um processo
de desindustrializagdo natural aconteceria quando o desenvolvimento econdmico leva a
uma perda natural da participacdo da industria na economia. Para Rowthorn e Ramaswany
(1999) em um estagio inicial do processo de desenvolvimento haveria uma grande
participacdo do setor primario do PIB. O aumento da produtividade agricola levaria a maior
oferta de m&o de obra, que migraria para 0s setores urbanos encontrando ocupacio na
indUstria e no setor de servicos. Com o crescimento da produtividade industrial, a forca de

4 Sobre 0 assunto, sugerem-se as leituras de Arthur (1989), David (1985) e Hodgson (1997).
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trabalho passaria a ser ocupada no ramo dos servigos, chegando-se, entdo, ao terceiro
estagio de desenvolvimento®.

Para os paises desenvolvidos, isto €, aqueles que apresentam grau relativamente alto
de desenvolvimento econdmico e industrial, a argumentacdo de Rowthorn e Ramaswany
(1999) é de coeréncia inquestiondvel. Contudo, na relacdo entre inddstria e
desenvolvimento é decisivo observar que algumas nacbes podem perder participacdo
relativa da industria no PIB, ou em relacdo a outros setores, com um nivel de
desenvolvimento muito aquém do observado nas nac¢des avancadas. Este processo seria
caracterizado como uma desindustrializacdo precoce e teria diversas causas, dentre as quais
se destaca a doenga holandesa (BRESSER-PEREIRA, 2010).

A associacdo entre industria, progresso técnico e desenvolvimento é inevitavel e
ganha relevancia na atualidade, demandando a retomada das discussdes sobre a politica
industrial mesmo antes da crise sanitaria em curso. Para Stiglitz, Lin e Monga (2013, p. 10)
“Modern economic growth is a process of continuous technological innovation, industrial
upgrading and economic diversification”. De acordo com os referidos autores, “No country
in the world has been able to move from low- to middle- and high-income status without
undergoing the process of industrialization”. Para isso, ¢ imprescindivel a politica
industrial, pois “Interest in industrial policy is being further stimulated by disruptive
technological change - from automatization to digitalization, industry 4.0, and the Internet
of things (AIGINGER; RODRIK, 2020, p. 189/190).

3. A Politica industrial e a pandemia do novo coronavirus

Uma crise como a que se relaciona com a pandemia atual é novidade nas economias
modernas, por isso sua especificidade em termos de politica econdmica que deve ser
mobilizada para mitigar os seus efeitos. Contudo, as repercussdes tém se mostrado
semelhantes, sendo mais graves, que as recessdes periodicas que acometem as economias
capitalistas. Nesses casos, além do renascimento da preocupacdo com a politica
macroecondmica, a politica industrial volta a ser lembrada como estratégia para
amenizarem-se os efeitos nefastos da crise estabelecida. Mesmo com causas e
interpretacdes diversas, as crises normalmente fazem lembrar da necessidade de agdes
efetivas do Estado. A politica industrial j& havia se tornado foco de discusséo na ultima
crise financeira, estabelecendo-se como um instrumento para os paises desenvolvidos e em
desenvolvimento melhorarem suas posi¢Ges no mercado internacional e defenderem-se da
forte competicdo estabelecida no cenéario externo; particularmente devido & ascensao
chinesa no mercado internacional (AIGINGER; RODRIK, 2019).

O caso da pandemia da Covid-19 trouxe repercussdes semelhantes as recessdes
econdmicas. Embora a crise do novo coronavirus seja comparada a causada pela gripe
espanhola em 1918, seus efeitos podem se mostrar mais graves. Um breve comparativo

5 Veja essa discussdo em Kaldor (1966), Rowthorn e Ramaswany (1999) e Palma (2005). Em termos de
indicadores, Tregenna (2009) defendeu a analise do valor adicionado da indUstria em relagdo ao PIB.
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estabelecido por Benmelech e Frydman (2020) mostra que apds a média do Dow Jones
industrial declinar 21,17% em 1917, a recuperacdo foi rapida com o indice aumentando
10,5% em 1918 e 30,5% em 1919. O PNB dos EUA cresceu 1% em 1919 mesmo com 0s
efeitos da pandemia ainda em curso (ROMER, 1988 apud BENMELECH e FRYDMAN,
2020). Benmelech e Frydman (2020) ainda citam estudo recente de Velde (2020),
apontando que a maior parte dos indicadores de desempenho da economia americana sofreu
modestamente com a gripe espanhola e que a producéo industrial se recuperou meses apds
a pandemia, principalmente devido aos esforcos de guerra.

A crise atual trouxe repercussdes tanto na demanda como na oferta industrial. No
primeiro caso, 0 medo do contagio somado a queda na renda dos consumidores repercutiu
nos gastos privados, ndo totalmente compensados pelos gastos dos governos. No segundo,
com fabricas fechadas ou operando abaixo de sua capacidade e grande numero de
empregados impedidos de trabalhar, um menor niumero de produtos estd a disposi¢do da
sociedade e a producdo foi afetada pela falta de insumos intermediarios (HARTWICH et
al., 2020), particularmente daqueles produtos e insumos destinados a area da salde.

Por essas razdes, além de politicas macroeconémicas (cambiais, fiscais e monetarias)
que aliviem os setores industriais, Hartwich et al. (2020) propdem politicas para manter as
empresas operando durante os esforcos de contencdo da Covid-19, para manter 0s
empregos, para adaptacdo dos negocios (ex: plataformas on-line para andncios, vendas e
atendimento a consumidores) e medidas para reorientar as firmas apds a pandemia.

Contudo, acBes mais efetivas de politica industrial sdo necesséarias devido a
possibilidade de interrupcbes no fornecimento de insumos e aos eventuais blogueios nas
Cadeias Globais de Valor, que estiveram cada vez mais interligadas ao longo dos ultimos
anos e dependentes da producéo industrial chinesa (Du et al., 2020). Para Haraguchi, Cheng
e Smeets (2017), o processo de desindustrializacdo observado nas muitas economias em
desenvolvimento resulta principalmente da concentragdo das atividades manufatureiras em
um pequeno nimero de paises, com especial destaque para China®. Recentemente esse pais
paralisou ou reduziu muitas atividades produtivas, contraindo drasticamente o comércio
com as demais economias do globo. Dados apresentados em Du et al. (2020) salientam que
nos dois primeiros meses de 2020 as exportagdes chinesas cairam 17,2%, enquanto as
importacdes reduziram-se em 4% (comparativamente a0 mesmo periodo de 2019). As
exportacOes desse pais para os EUA se reduziram em 29,9%, quase 20% para Europa e
mais de 10% para América Latina.

Os efeitos significativos sobre o comércio internacional e a preocupagdo com a
interrupgdo nas cadeias de suprimento torna o debate sobre a autonomia dos paises na
fabricagéo de produtos e insumos diretamente destinados ao enfrentamento da Covid-19
(&lcool em gel, respiradores, medicamentos, Equipamentos de Prote¢do Individual — EPI)

6 Segundo a conclusdo dos autores (HARAGUCHI, CHENG; SMEETS 2017, p. 15): “In recent years, China
had an MV A share of more than 30% both at current and at constant prices, with the average share of developing
countries being around 11%-14%. In the case of manufacturing employment, China has had a share of more
than 15% since the end of the 1980s and an 18% to 19% share since 2007, in comparison to an average share
of 11% and 12% in developing countries for most of the 43-year period under investigation”.
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uma prioridade da politica industrial. Em 31/03/2020, por exemplo, a economia chinesa
imp6s medidas de restricdo as exportacBes de produtos de suprimento médico, exigindo
novos requisitos de certificacdo e inspecdo em mascaras cirdrgicas, Kits de teste para o novo
coronavius e termdmetros. As restricdes comerciais ndo pararam. Em 1° de abril o pais
proibiu a exportacdo de Kkits de teste e de suprimentos médicos por empresas nao
licenciadas’. Frente as dificuldades de importacéo desses insumos, inimeras manufaturas
mundiais passaram a tentar adaptacGes produtivas para fabricar alcool em gel e méascaras.
Grandes conglomerados industriais ainda se empenharam na produgao de respiradores (Ex:
fabricas de aspiradores de po, de carros e avifes).

A répida propagacdo do virus evidenciou a perda de capacidades tecnoldgicas dos
paises que abriram mio da sua producdo interna®. Como argumentam autores
neoschumpeterianos, as capacitacBes tecnologicas apresentam caracteristicas path
dependence, pois resultam de um processo histdrico de aprendizagem. A inexisténcia ou
precariedade de capacidades tecnoldgicas relacionadas a produgdo de muitos insumos e
produtos médicos dificultou a conversdo de plantas industriais para atender a grande
demanda, mesmo na fabricacdo de produtos que ndo englobam grandes necessidades
tecnologicas. Essa é a razdo pela qual Chang e Andreoni (2020) colocam o processo de
desenvolvimento e acumulacgdo de capacidades como um dos focos principais da politica
industrial na atualidade, pois algumas trajetorias criadas podem ser dificeis de serem
revertidas (c.f. ARTHUR, 1989, DAVID, 1985; HODGSON, 1997).

N&o estranha, portanto, que a discussao politica sobre capacidades, desenvolvimento
industrial e politica industrial tenha voltado a tona na crise sanitéria atual. A Organizagao
das NacBes Unidas para o Desenvolvimento Industrial, por exemplo, reforga que o
progresso técnico e a construcdo de capacidades ajudam a enfrentar desafios complexos
como 0 que estamos vivendo: “The pandemic is a reminder that investments in scientific,
technological and productive capacities are necessary to respond to and build resilience in
crises” (SANTIAGO, FUENTES, PEERALLY, 2020. p. 01).

Finalmente, mesmo diante da necessidade de politicas emergenciais de curto prazo
gue visam socorrer as inddstrias domésticas e dinamizar a area da salde, o foco de longo
prazo ndo pode ser perdido. Paises periféricos como o Brasil normalmente sdo mais
afetados pelas crises econdmicas porque os baixos indices de desenvolvimento acabam
exacerbando os problemas econdmicos e sociais que tendem a ser mais graves
comparativamente as na¢des avancgadas.

4. A politica industrial no Brasil

A reducdo do comércio mundial, a possibilidade de disrup¢do nas Cadeias Globais
de Valor e a dependéncia chinesa em relacdo aos muitos insumos hospitalares (as

7 Somente em 26 de abril a proibicdo de exportacdo foi rebaixada para restricdo de exportacdo mediante
autorizagdo. As informagdes estdo disponiveis em https://www.macmap.org/covid19
8 A respeito da politica industrial para industria farmacéutica, ver Paranhos e Perin (2021).
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importacdes brasileiras de méscaras® e de testes rapidos sdo oriundas principalmente do
pais) fizeram o Brasil enfrentar fortes dificuldades para suprir sua demanda interna. O
reflexo imediato, além dos problemas de obtencdo dos produtos e insumos, foi 0 aumento
de preco. Somente no més de marco de 2020 as estimativas apontam para uma elevacgéo de
240% nos precos das mascaras e 216% no preco do alcool em gel’® (RIVEIRA, 2020a).

O problema de desabastecimento e os altos pre¢os fizeram com que muitas empresas
fossem incitadas a reorganizar sua estrutura produtiva para ampliar a oferta de muitos
produtos e insumos. E o caso do alcool em gel', de mascaras e luvas'?. Esforcos
semelhantes foram feitos na producdo de respiradores. No final de marco de 2020,
0 Ministério da Salde lancou o primeiro edital para compra dos aparelhos (15.000
respiradores). Com a negativa das empresas especializadas em atender ao pedido no tempo
habil, a empresa de energia WEG, em parceria com a fabricante brasileira de respiradores
Lentsung, chegou a anunciar que iria usar a estrutura de suas fabricas para fazer 50
respiradores por dia. A Embraer iniciou suas tentativas de fabricar algumas pecas do
produto para substituir as importacoes em falta (RIVEIRA, 2020b).

Apesar dos esforcos e das inimeras tentativas de adaptacdo da estrutura produtiva
para fabricagdo de muitos insumos e produtos destinados ao enfrentamento da pandemia,
0 sucesso demanda a existéncia de capacitacdes prévias, acdes efetivas do Estado e
adaptacOes nas plantas industriais, fatores que exigem tempo e podem custar vidas. Para
Paranhos e Perin (2021), o setor produtivo que teve mais rapida resposta durante a
pandemia foi justamente o dos paises que mantiveram politicas industriais de longo prazo
com medidas especificas para a industria farmacéutica (Reino Unido, Estados Unidos,
China e india, entre outros). No caso brasileiro, a epidemia evidenciou a falta de uma
politica industrial efetiva, deixando clara a dependéncia do mercado farmacéutico e a
dependéncia mundial da producdo de Insumos Farmacéuticos Ativos (IFA). Embora
alguns estimulos tenham sido postos em curso, como Programa de Apoio Emergencial
ao Combate da Pandemia do Coronavirus do BNDES e os editais de Subvencao
Econbmica a Inovagdo para solugdes inovadoras no combate a Covid-19 da Finep, uma
politica industrial efetiva para o fortalecimento da indUstria farmacéutica no pais é
imprescindivel.

Muitos dos resultados observados com relagdo ao aumento da producéo de alguns
insumos hospitalares tém se mostrado mais um resultado do aumento da demanda e das
iniciativas privadas na busca por ampliar a oferta do que um resultado efetivo de politicas
industriais ativas. No caso das mascaras de protecdo, por exemplo, segundo a ABIMO

9 Cerca de 80% das méscaras cirlirgicas utilizadas no Brasil provém da Asia.

10 Dados de levantamento do marketplace de insumos hospitalares Bionexo. Disponiveis em
https://exame.com/negocios/essa-empresa-brasileira-usa-tecnologia-para-reduzir-os-custos-hospitalares.

11 Empresas engajadas no processo sdo a de cosméticos L’Oreal, a cervejaria Ambev e a fabricante de produtos
de limpeza Ypé.

12 Existem, no entanto, dificuldades pela falta dos polimeros necessarios para producgdo de mascaras e luvas.
Empenhadas na producgdo de mascaras estdo a empresa galcha Fitesa, as lojas Renner e a petroquimica Braskem
(para conseguir matéria-prima 100% nacional) e a Alpargatas.
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(Associacdo Brasileira da Industria de Artigos de Equipamentos Médicos, Odontoldgicos,
Hospitalares e de Laboratdrios) em marco de 2020 o Brasil importava 90% do que
consumia e em outubro do mesmo ano apenas 50%. Em relacdo aos ventiladores
pulmonares, o numero de fabricas nacionais que produziam os insumos deste produto
chegou a dez na metade 2020 e era de apenas quatro unidades em margo do mesmo ano*®.

As dificuldades em implementar uma politica industrial eficaz, particularmente ap6s
0 Processo de Substituicdo de Importacdes, sdo evidentes em um dos momentos mais
criticos da historia brasileira. Embora a politica industrial tenha sido alvo de inimeras
contestagdes, particularmente devido aos excessos de protecionismo cometidos ao longo
do PSI, a perda de capacitagfes tecnologicas da industria em geral e da indUstria
farmacéutica em especifico'* ¢ um grave problema na crise contemporanea. Se por um lado
a abertura comercial dos anos 1990 era vista como uma necessidade para readequacao da
estrutura produtiva nacional as condic¢Ges de produtividade internacionais, por outro, ela
acabou desarticulando cadeias produtivas e levando a faléncia muitas das empresas
nacionais.

No passado, uma politica industrial efetiva poderia ter elevado o nivel de
produtividade e desenvolvimento, contribuindo para que os impactos da crise do novo
coronavirus fossem menos drésticas nas condicoes de vida dos brasileiros. Embora a queda
no PIB nos paises desenvolvidos tenha sido mais significativa, as diferencas de
desenvolvimento fazem com que a crise tenha implicagGes maiores nos paises periféricos.
Mesmo durante a pandemia e reconhecendo que estimulos industriais mostram seus
resultados em periodos mais longos, a politica industrial deve ser foco de preocupagéo dos
governos, embora poucas ac¢des efetivas nesse sentido tenham sido observadas.

Com as dificuldades de importagdo de muitos produtos essenciais nesse momento,
uma agenda para politica industrial no Brasil deveria priorizar a¢fes visando estimular a
indUstria da saide com a producdo dos equipamentos, insumos e medicamentos destinados
ao socorro das pessoas vitimadas pela Covid-19. Um amplo conjunto de estimulos a este
setor teria duas vantagens. Primeiro, seria capaz de oferecer suporte na prevencao e socorro
as vitimas da doenga. Segundo, agiria reduzindo o impacto econémico da pandemia, pois
investimentos em tal &rea podem, em alguma medida, contrabalangar os efeitos da crise
sanitaria.

O isolamento social, 0 medo de contagio e a crise decorrente exigem que tanto as
politicas macroecondémicas como industriais devam estar voltadas para o auxilio as
empresas e manutencdo dos empregos. Entre as propostas atuais do governo brasileiro estdo
ajudas destinadas aos mais vulneraveis, medidas de manutencdo dos empregos, de
ampliacdo da liquidez e de assisténcia as micro e pequenas empresas. Contudo, a resposta

13 Informagdes disponiveis em https://grupomidia.com/hcm/brasil-se-tornou-autossuficiente-na-producao-de-
ventiladores-pulmonares/.

14 Em 1980 o Brasil chegou a produzir 55% dos préprios insumos farmacéuticos e hoje produz apenas 5% (ver
https://economia.ig.com.br/2021-01-30/em-1980-brasil-produziria-mais-da-metade-dos-insumos-importados-
para-coronavac.html)
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da economia a tais a¢Ges tem se mostrado muito limitada. Talvez esta seja a principal licdo
de uma crise como a que esta em curso, a qual seja a impossibilidade de construcdo de uma
economia forte sem uma politica industrial efetiva.

Se a politica industrial no periodo da crise sanitaria deve priorizar a inddstria da
salde, com os estimulos necessarios a fabricacdo dos insumos e produtos destinados a
prevencdo e socorro as vitimas do novo coronavirus, no periodo poés-pandemia uma
reflexdo mais ampla deve ser feita. Primeiramente, é preciso uma politica industrial efetiva,
capaz de recuperar a industria enquanto eixo dindmico do processo de desenvolvimento
brasileiro. Na esteira das discuss@es internacionais sobre o processo de desindustrializacdo
das economias avancadas, uma série de autores brasileiros tem demonstrado que a
economia nacional vivencia um processo de desindustrializacdo (CANO, 2015;
GONCALVES; 2012; OREIRO; FEIJO, 2010; LOPES, 2019, entre outros), que se mostra
precoce porgue ocorre antes de o pais atingir padrdes significativos de desenvolvimento
econdmico (AREND, 2015). No caso brasileiro, por exemplo, o maior indice de
participacdo do Valor Adicionado industrial no PIB acontece em 1987 (45,95%) e com um
PIB per capita de 4.225 dolares (a precos constantes de 2005), enquanto nos paises
desenvolvidos a desindustrializagdo comeca com uma renda média proxima a 30 mil
dolares ao ano (WORLD BANK, 2015). Além do mais, outras séries historicas, em alguns
casos analisadas pelos autores supracitados, demonstram que a industria nacional vem
perdendo seu protagonismo no desempenho econdmico. Se o emprego industrial em
relagdo ao emprego total ¢ uma medida questionada devido a possibilidade de queda natural
do emprego manufatureiro & medida que avanca o desempenho econémico (c.f.
ROWTHORN; RAMASWANY,1999), o valor adicionado da indUstria em relag&o ao valor
adicionado total confirma o precéario desempenho da inddstria nacional. Este indicador
chegou a 11,7% em 2015 (1° sem.), valor mais baixo desde o inicio dos anos 2000.

A politica industrial ainda deve alavancar a industria de maior contetdo tecnoldgico.
Se reconhecermos o processo de desindustrializacdo precoce que acomete a economia
nacional, ndo é de espantar que esta precariedade se manifeste nos indicadores de progresso
técnico, dado o papel da industria na disseminacdo dos ganhos de produtividade
(TARGETTI e THIRLWALL, 1989; KALDOR, 1996; RODRIK, 2005; CEPAL, entre
outros). Assim como o problema de baixa dinamicidade industrial, a fragilidade brasileira
em relacéo ao progresso técnico encontra sustentacdao em diversos trabalhos sobre o assunto
(VIOTTI, 2005, COUTINHO, 1997, entre outros). Para Arend (2012), Carneiro (2008) e
Lopes (2019), o pais ndo foi capaz de ingressar de forma adequada na Gltima revolugao
tecnologica (Revolucdo da Microeletronica). Um dos indicadores que reflete essa questdo
é o indice de complexidade econdmica, apresentado pelo Harvard Growth Lab’s. Em 1995
0 Brasil ocupava a 25° posi¢do no ranking dos paises, passando para 49° em 2018. As
exportacOes de alto conteldo tecnolégico brasileiras representaram apenas 9,6% das
exportacOes totais em 2013, enquanto em paises como China e Coreia as exportagdes de
alta tecnologia representaram mais de 25% do total e na América Latina giraram em torno
de 12% no ano de 2013. Quando se observa o desempenho brasileiro na Gltima revolucao
tecnoldgica, a situacdo se mostra igualmente complicada. Este desempenho é avaliado por
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Carneiro (2008) pela participacdo da industria de material eletrénico e de comunicagfes no
setor industrial. Em 2012, o percentual de valor adicionado pela indUstria de material
eletronico e telecomunicacdes em relacdo ao total da industria de transformacédo era de
apenas 3,4% ao passo que nos paises desenvolvidos esse percentual era de 25% e nos paises
em desenvolvimento estava 11% ja em 2006.

O fraco desempenho da industria nacional ndo é um fenbmeno recente. Pelo
contrario, remonta a década de 1980 e a crise do modelo de substituicdo de importacGes.
Por essa razdo, o fraco desempenho econémico dos ultimos anos e a crise relacionada a
pandemia do novo coronavirus tende a ter efeitos mais perversos no Brasil, particularmente
guando se considera o campo social. Nesse momento, repensar a politica industrial e
tecnoldgica brasileira nunca foi tdo importante. Enquanto o periodo atual demanda politicas
industriais que estimulem a producéo de equipamentos, insumos e medicamentos para area
da satde, no futuro serdo necessarias agOes objetivas que estimulem a eficiéncia da
estrutura produtiva brasileira de forma geral.

5. Consideracoes finais

A proposta do texto foi retomar o debate sobre a politica industrial frente a crise
ocasionada pela pandemia do novo coronavirus, discutindo os principais desafios quando
se considera o caso brasileiro. Observada a importancia da indUstria e da politica industrial
para o desenvolvimento, o texto discutiu como esta Gltima é importante para amenizar 0s
efeitos das crises econdmicas, em especial a relacionada a pandemia atual.

A pandemia do novo coronavirus tem se mostrado altamente perversa tanto do ponto
de vista econémico como social. Em funcéo das dificuldades de abastecimento observadas
em diversos insumos médicos, a necessidade de politicas industriais efetivas nunca foi tdo
evidente, demonstrando, inclusive, a possibilidade de uma mudanga na postura de muitos
organismos internacionais em rela¢do ao tema.

No caso brasileiro, observa-se a necessidade de somarem-se as politicas
macroecondmicas e industriais com vistas & reducdo dos efeitos socioecondémicos da
pandemia. E 0 momento em que o Estado deve estimular a industria que atende as
demandas da area da satde, com a producdo de equipamentos, insumos e medicamentos
destinados ao socorro das pessoas vitimadas pela Covid-19 (Indlstria farmacéutica,
Indistria de méaquinas e equipamentos, entre outros). Neste periodo de retragdo do
comércio internacional, substituir a importacdo de alguns equipamentos e insumos se
mostra uma necessidade maior do que aquela observada no passado, quando a prioridade
era o crescimento via Processo de Substituicdo de Importacées.

E evidente que uma politica industrial efetiva para o enfrentamento da pandemia do
novo coronavirus traz custos fiscais significativos. Contudo, 0 momento atual conta com
uma diversidade de propostas para obtencdo dos recursos necessarios a excepcionalidade
do momento. Embora enfrentem resisténcia, centros de pesquisa, universidades e
renomados economistas brasileiros, vém defendendo medidas de afrouxamento fiscal e
monetario, uma ampla reforma tributaria ou mesmo maiores niveis de endividamento
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publico. Embora muitas medidas devam ser vistas com ressalvas, a ousadia deve se
sobrepor a certos dogmatismos que dominam as relagdes de mercado®.
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Anexo A

Tabela 1 - PIB real no mundo e nas diversas economias nacionais

TABELA 1.1 PIB real'?

2018| 2019| 2020e| 2021f 2022f 2023f

Mundo 3,2 2,5 -3,5 5,6 4,3 3,1
Economias avangadas 2,3 1,6 -4,7 54 4,0 2,2
Estados Unidos 3,0 2,2 -3,5 6,8 4,2 2,3
Zona do Euro 1,9 1,3 -6,6 4,2 4,4 2,4
Japéo 0,6 0,0 -4.7 2,9 2,6 1,0
Desenvolvimento (EMDES) 46| 38| 17| 60| 47| 44
Leste Asiatico e Pacifico 6,5 5,8 1,2 7,7 53 5,2
China, Republica Popular da 6,8 6,0 2,3 8,5 5,4 53
Indonésia 5,2 5,0 -2,1 4.4 5,0 51
Tailandia 42 2,3 -6,1 2,2 51 43
Europa e Asia Central 3,5 2,7 -2,1 3,9 3,9 3,5
Russia 2,8 2,0 -3,0 3,2 3,2 2,3
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Turquia 3,0 0,9 1,8 5,0 4,5 4,5
Polénia 54 4,7 -2,7 3,8 4,5 3,9
América Latina e Caribe 1,8 0,9 -6,5 5,2 29 2,5
Brasil 1,8 1,4 4.1 4,5 2,5 2,3
Meéxico 2,2 -0,2 -8,3 5,0 3,0 2,0
Argentina -2,6 -2,1 -9,9 6,4 1,7 1,9
Oriente Médio e Norte da Africa 0,6 0,6 -3,9 2,4 35 3,2
Arébia Saudita 2,4 0,3 4.1 2,4 3,3 3.2
Ird -6,0 -6,8 1,7 2,1 2,2 2,3
Egito 53 5,6 3,6 2,3 4,5 5,5
Sul da Asia 6,4 4.4 -5,4 6,8 6,8 5,2
india 6,5 4,0 -7,3 8,3 7,5 6,5
Paquistéo 55 2,1 -0,5 1,3 2,0 3.4
Bangladesh 7,9 8,2 2,4 3,6 51 6,2
Africa Subsaariana 2,7 25| -2,4 2,8 33 3.8
Nigéria 1,9 2,2 -1,8 1,8 2,1 2,4
Africa do Sul 0,8 02| -7,0 35 2,1 1,5
Angola -2,0 -0,6 -5,2 0,5 3.3 3.5
Outros itens:
PIB real*
Paises de alta renda 2,3 1,6 47 53 4,0 2,2
Paises em desenvolvimento 4,7 3,9 -1,4 6,3 4,8 4,5
EMDEs excluindo a China 3,2 2,4 -4,3 4,4 4,2 3,7
commo’fj,i\:liESEs exportadores de 2.0 18 4.0 3.6 3.3 31
commo%,i\figsES importadores de 6.0 4.9 06 73 5.4 5.0
commodiEillr/lsDeizllLTr?gc:t:d&r\?r?ade 4.9 321 A7 54 53 45
Paises de baixa renda 4,7 4,3 0,7 2,9 4,7 5,6
BRICS 5,8 4,9 -0,3 75 5,2 4,7
Mundo (PPC - 2010) 3,6 2,8 -3,2 57 45 3,5
Volume do comércio mundial 4,2 1,2 -8,3 8,3 6,3 4,4
Precos de commodities
Precos do petroleo 294| -10,2| -32,8 50,3 0,0 0,9
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indice de precos das matérias-

primas ndo energéticas L7 42 30| 225 2.5 2.7

Fonte: Banco Mundial.

* E = estimativa; F = previsdo. As previsdes do Banco Mundial s&o frequentemente atualizadas com base
em novas informac6es e mudangas nas circunstancias (globais). Consequentemente, as proje¢des aqui
apresentadas podem ser diferentes das contidas em outros documentos do Banco Mundial, mesmo que as
avaliacdes bésicas das perspectivas dos paises nao sejam significativamente diferentes em nenhum
momento.

1. Taxas agregadas de crescimento calculadas por meio de dados compilados com base no ddlar dos EUA
constante de 2010 nos pesos do PIB.

2. Para detalhes técnicos, ver a versdo em inglés.
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