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RESUMO

O presente trabalho analisa politicas industriais recentes no Brasil,
especialmente no que tange a tentativa de usar o poder publico de compra para
incentivar o crescimento de empresas nacionais. O modelo japonés de intervencao
do estado na economia durante o periodo pés-guerra, que resultou em elevados
niveis de crescimento industrial e econbmico, € examinado e utlizado como
referencial para avaliar os esfor¢cos atuais do governo brasileiro de promover o
desenvolvimento da industrial nacional. Este estudo identifica a auséncia de foco
claro e objetivo em industrias estratégicas, bem como a falta de politicas especificas
para esses setores industriais como as principais limitagcdes das politicas industriais
brasileiras recentes. Além disso, defende que a troca de informacdes entre o
governo e o0 setor privado € insuficiente para promover niveis elevados de

crescimento industrial.

Palavras-chave: Licitacdo, intervencdo do estado na economia, politicas publicas,
politica industrial, crescimento econémico, Modelo do Estado Desenvolvimentista,
Japéo, Brasil.



ABSTRACT

This study examines recent Brazilian industrial policies, especially regarding
the use of public procurement to stimulate the growth of the domestic industry. The
Japanese model of state intervention during the postwar period, which resulted in
high level of industrial and economic growth, is analyzed and used as reference to
evaluate current efforts of the Brazilian government to stimulate the development of
the national industry. This present study identifies the lack of a clear focus on
strategic industries, as well as the absence of sector-specific policies for these
sectors, as the main limitations of Brazilian industrial policies in recent years. On top
of that, it argues that the level of information exchange between the government and
the private sector is insufficient to generate higher levels of industrial growth in the

country.

Keywords: Public procurement, state intervention in the economy, public policies,
industrial policies, economic growth, Developmental State Model, Japan, Brazil.
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1. INTRODUCAO

O propésito do presente trabalho € analisar a experiéncia japonesa de
intervencdo do estado na economia no pos-guerra, de modo a realizar um estudo
comparativo com recentes iniciativas implementadas pelo governo brasileiro para
fomentar a industria nacional. Além disso, como o poder de compra do governo tem
sido usado como um meio de estimular a indastria nacional em politicas publicas
recentes no Brasil, este estudo ir4 realizar uma breve abordagem sobre os

resultados dessa iniciativa.

As formas como o governo pode estimular o desenvolvimento industrial,
ampliar o investimento em pesquisa e desenvolvimento (P&D) e promover o
empreendedorismo podem ser classificadas em duas categorias basicas: estratégias
baseadas na demanda (também conhecidas como pull strategies) e estratégias
baseadas na oferta (ou push strategies). As estratégias baseadas na demanda sao
essencialmente mecanismos focados na melhora das situacdes de mercado, ou
seja, procuram criar novos segmentos mercadologicos ou ampliar a transparéncia,
competitividade e seguranca de retornos econdémicos em determinados nichos de
mercado. J& as estratégias baseadas na oferta, tais como redugdes de impostos e
incentivos fiscais, procuram incentivar as empresas fornecendo subsidios financeiros
ou reduzindo custos (CHAUDHURI, 2010). Deve-se ter em mente que politicas
governamentais para promover o desenvolvimento industrial sdo geralmente uma
combinacdo desses dois tipos de estratégia (KETTLER; COLLINS, 2002; MORRIS
et. al., 2005; CHAUDHURYI, 2010, p. 62; GODIN; LANE, 2013).

Compras publicas ou licitagbes podem ser definidas como o processo por
intermédio do qual o governo “cria, administra e consolida contratos relacionados a
aquisicdo de bens e a contratacdo de consultorias ou entidades que irdo realizar
obras publicas ou fornecer servicos™ (SORTE JUNIOR, 2013, p. 60). Como as
licitagbes envolvem uma quantidade significativa de recursos financeiros —
estimados em 15% do produto interno bruto (PIB) de paises desenvolvidos e 20%

para paises emergentes (SORTE JUNIOR, 2013, p. 59) —, elas podem ser usadas

! Livre traducéio do autor. No original:
Procurement can be understood as the process widaltes, manages and fulfils contracts
relating to the acquisition of goods and to thénkiiof contractors or consultants to carry out
works or provide services (SORTE JUNIOR, 2013, p. 60)



como estratégias baseadas na demanda para fomentar a producdo local e o

investimento em P&D.

A priorizacdo de firmas locais em compras publicas é uma situacdo
excepcional, uma vez que corresponde a flexibilizacdo dos principios da isonomia e
da ampla concorréncia em prol da promocdo do desenvolvimento nacional. Vale
ressaltar que o favorecimento de determinadas empresas em processos licitatérios,
ainda que possua um fim claro de incentivar o desenvolvimento da industria
nacional, pode acarretar uma série de consequéncias negativas, tais como
corrupcgao, conluio entre fornecedores e uso ineficaz do erario publico. A formacéo
de cartéis pode “impor maiores pre¢os para os consumidores, reduzir incentivos para
inovar e aumentar as barreiras de entrada” (THE ECONOMIST, 2014). Nao
obstante, o presente trabalho defende que existe a possibilidade de harmonizar-se a
isonomia e competitividade com politicas para o fomento da inddstria nacional em
processos licitatorios. Na verdade, o Acordo de Compras Governamentais da
Organizacao Mundial do Comeércio (OMC) ja prevé situacfes excepcionais nas quais
o principio da isonomia pode ser flexibilizado. E o caso do seu artigo V, o qual
permite que nacdes em desenvolvimento, especialmente as menos desenvolvidas,
busquem seu desenvolvimento econdmico e industrial por intermédio das compras
publicas? (NACOES UNIDAS, 2003).

Este trabalho encontra-se dividido em seis capitulos, incluindo esta
introducéo. O proximo capitulo apresenta a justificativa, os objetivos, a metodologia,
além de outros elementos delimitadores do escopo da presente pesquisa. O capitulo
trés é dedicado a uma breve andlise dos padrées de intervencdo do estado na

economia e de administracdo da cadeia produtiva utilizados tradicionalmente no

2 Acordo de Compras Governamentais

Artigo V Tratamento Especial e Diferenciado par&ssem Desenvolvimento - Objetivos

1. As Partes devem, na implementacdo e adminisirdedte Acordo, através dos dispositivos previgtste
Artigo, levar em devida consideragdo o desenvolubmenecessidade financeira e comercial dos p&ises
desenvolvimento, em particular os paises menosidelsgdos, em suas necessidades para:

(a) salvaguardar suas posi¢cdes no balanco de pagzmme assegurar o nivel de reservas adequado para
implementacao de programas de desenvolvimento edoap

(b) promover o estabelecimento ou desenvolvimestindustrias domésticas incluindo o desenvolvimemo
pequena escala e indUstrias residenciais em adaotuareas retiradas; e desenvolvimento econddeacaoutros
setores da economia,;

(c) apoiar unidades industriais até que se tornatanente ou substancialmente dependentes de cempra
governamentais; e

(d) encorajar seus desenvolvimentos econdmicogéastide acordos amistosos entre paises em desengotoi
apresentados na Conferéncia Ministerial da Orgaad@zaviundial do Comércio e ndo desaprovados por esta
(NACOES UNIDAS, 2003: p. 20-21).



Japao. O quarto capitulo discute politicas industriais recentes no Brasil, em especial
as novas alteracdes promovidas na Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, permitindo
0 uso do poder de compra da Unido para a promocao do desenvolvimento nacional.
O capitulo cinco compara as experiéncias japonesa e brasileira no fomento da

industria nacional, seguido da concluséo.



2. PROBLEMA DE PESQUISA, METODOLOGIA E OBJETIVOS

Este capitulo apresenta o problema de pesquisa, a justificativa, os objetivos,

as perguntas de pesquisa e a metodologia do presente estudo.

2.1. Problema de pesquisa

As politicas industriais brasileiras recentes mostram-se eficazes na
promocdo do crescimento e dinamismo da industria nacional a luz do Modelo do

Estado Desenvolvimentista®?

2.2. Justificativa

O Japéo possui uma longa historia de parcerias entre os setores publico e
privado para a promocado do crescimento econdmico. Os altos indices de
crescimento econbmico observados nesse pais, especialmente durante as décadas
de 70 e 80, foram resultados de politicas industriais focadas em setores industriais
considerados estratégicos, seja em funcédo de sua importancia na promocao de um
maior dinamismo industrial, seja pelo seu potencial de acarretar externalidades e
spillovers* (JOHNSON, 1983; EVANS, 1995). DORE (2000, p. 44) assevera que a
burocracia estatal japonesa desempenhou um forte papel regulatério no mercado,
por intermédio da ampla utilizacdo de recomendacdes governamentais (f7EFEH,
gyései shidd). Na verdade, estudos do periodo Meiji (1868-1812) ja mostram o forte
intervencionismo do estado japonés no pais, revelando que o capitalismo no Japao
desenvolveu-se sob a protecdo e subsidio do estado (NORMAN, 2000, p. 111). O

governo japonés utilizou diversos mecanismos para estimular o crescimento de

® O Modelo do Estado Desenvolvimentista (conhecifn, inglés, comdevelopmental Sate Model) sera
abordado com maior detalhamento no Capitulo 2 dsemte trabalho.
* As externalidades podem ser entendidas como “cefieitos laterais de uma decis&o sobre aqueles &mie n
participaram dela” (SPEROTTO, 2013, p. 23). Assgfip observadas quando uma atividade ou tomada de
decisdo de um agente econémico, gera determinagiim,e$eja ele positivo ou negativo, em terceirés n
envolvidos diretamente na transacao. Conforme SHHRJ2013, p. 23), as externalidades:
geralmente referem-se aos efeitos resultantes atu@iio ou consumo de bens ou servicos
sobre terceiros, podendo ter natureza negativandgugeram custos ou reducdo de bem estar
(poluicdo atmosférica, de recursos hidricos, et@m)i natureza positiva, quando,
involuntariamente, geram beneficios aos demaistaggimvestimentos governamentais ou
privados em infra estrutura e tecnologia, etc. HB®TTO, 2013, p. 23).
Ja os spillovers podem ser conceituados como “wsn particular das externalidades positivas, ligades a
transferéncia de tecnologia, conhecimento e psaticganizacionais” (MANDLATE, 2013, p. 3).



empresas nacionais, tais como barreiras tarifarias e politicas de promocdo a

exportacao.

Com relacdo especifica ao uso das compras publicas para a promocao de
P&D e inovacao, ressalta-se que € fundamental a existéncia de um dialogo intenso e
constante entre o comprador e o fornecedor (NYIRI et al., 2007, p. 24; GEORGHIOU
et al., 2013). Esse dialogo destina-se a permitir o desenvolvimento de um produto
mais proximo as expectativas do comprador e reduzir os riscos financeiros e
técnicos, que constituem partes integrantes do processo de inovacdo. Dessa forma,
ainda que o grande poder de compra do governo possa ser utilizado de forma
eficiente para o desenvolvimento de novas tecnologias, esse processo demanda
interacdo e comunicacao constante com o setor privado, a fim de que as duas partes
possam trabalhar em conjunto para desenvolver um produto novo que €, a0 mesmo
tempo, viavel do ponto de vista mercadoldgico e compativel com as necessidades
do comprador.

No setor privado, o enfoque japonés para a administracdo da cadeia
produtiva tem atraido a atencdo de gestores e académicos em funcdo da sua
capacidade de priorizar a parceria de longo prazo ao invés de lucros de curto prazo
(SAKO, 1992; TAKEISHI, 2002; SORTE JUNIOR, 2008). FUJIMOTO (1999), autor
de inumeros estudos relacionados a industria automotiva, ressalta que o papel dos
fornecedores no Japao nao se restringe a producéao de partes, mas inclui também o
desenho e a criacdo de novos componentes a partir de especificacbes das

montadoras.

E certo que o setor publico tem a obrigagdo de promover a isonomia e
transparéncia em processos licitatorios, o que pode ser visto como um obstaculo na
promocdo de uma parceria de longo prazo entre o governo e seus fornecedores.
Entretanto, é fundamental observar e acompanhar praticas utilizadas pelo setor
privado como forma de promover a melhora do processo governamental de
compras. Além disso, conforme jA mencionado, um padrédo de constante dialogo
com o setor privado parece ser primordial para permitir que as compras publicas se

tornem mecanismos facilitadores da inovagéao.

KATTEL e LEMBER (2010, p. 371) afirmam que os paises do leste asiatico
utilizaram-se fortemente do intervencionismo do estado para promover o
crescimento de setores industriais estratégicos. Por isso, 0s autores recomendam

5



gue as economias emergentes optem por nao aderir ao Acordo de Compras
Governamentais da Organizagcdo Mundial do Comércio, uma vez que tais paises
devem focar-se na utilizacdo do poder de compra de seus governos para estimular o
crescimento de suas industrias nacionais, ao invés de promover o livre comércio e a

competitividade.

O Brasil também tem procurado utilizar o poder publico de compras como
forma de promover o desenvolvimento econémico e social do pais. SORTE JUNIOR
(2012) descreve iniciativas promovidas pelo Ministério da Saude no sentido de
utilizar o processo de compras governamentais como forma de promover parcerias
publico-privada entre laboratérios nacionais e empresas multinacionais. Tais
iniciativas sao focadas no estimulo de P&D, no fortalecimento da industria
farmacéutica brasileira e na melhoria do fornecimento de medicamentos essenciais

a populagéo.

Mudancas implementadas na Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, que
regula o processo licitatorio no ambito da Administracdo Publica Federal, permitem
maior flexibilidade no uso das compras publicas para beneficiar empresas nacionais.
A Lei n® 12.349, de 15 de dezembro de 2010, prevé que 0 processo publico de
compras tem como um de seus principios a promocdo do desenvolvimento
sustentavel do pais e permite a concessao de uma margem de preferéncia de até
25% para empresas que produzam no Brasil ou que estejam engajadas em projetos
de P&D no pais. Apesar de ser uma politica relativamente nova, é possivel avaliar
alguns de seus resultados, como forma de averiguar se esta atingindo os seus

objetivos ou se mudancgas séo necessarias.

E importante também mencionar que o processo licitatorio brasileiro recebe
constantemente severas criticas em funcéo da delonga dos processos de compra e
de inmeros casos de corrupgao (ver, por exemplo, The Economist, 2011). Assim, €
relevante examinar se tais praticas ilegais podem se tornar mais numerosas com o
aumento de politicas focadas no uso de licitacbes para fortalecer a industria

nacional.

Além disso, KELMAN (2002, p. 24-25) assevera que a Administracédo Publica
tende a enfatizar processos em detrimento de resultados. O autor afirma que as
mudancas operadas na década de 90 no sistema de compras governamentais dos
Estados Unidos procuraram aprimorar a sua performance por meio de estratégias

6



voltadas a reducdo do formalismo excessivo (KELMAN, 2002, p. 3). Na verdade, a
necessidade de garantir a transparéncia muitas vezes obriga os servidores publicos
a priorizar de forma excessiva 0 cumprimento de normas e procedimentos,
colocando o alcance de objetivos em segundo plano. Tal situacdo tende a ser
corriqueira e bastante observada em processos publicos de compras. A proliferacédo
de normas e a devocdo exagerada de servidores a procedimentos resulta em
atrasos e dificulta melhorias no sistema. Como resultado, os processos licitatorios
tornam-se extremamente demorados e inflexiveis. A ameaca de corrupcdo e a
necessidade de garantir a transparéncia acabam por impossibilitar relacionamentos
mais préximos entre o governo e o mercado. Os principios da isonomia e da ampla
concorréncia sao frequentemente citados como principais razées para a manutencao

de regras e procedimentos rigidos em licitacdes.

A realizacdo de estudos comparados mostra-se relevante na area de
politicas publicas. Uma pesquisa comparativa entre as experiéncias japonesa e
brasileira de fomento a industria nacional permite retirar conclusdes e
recomendacdes capazes de auxiliar o Brasil a aprimorar politicas industrias

correntes.

Finalmente, por intermédio da analise da experiéncia japonesa e da
avaliacdo de politicas publicas brasileiras atuais, este estudo examina, ainda que de
forma perfunctoria, se as praticas de empresas privadas na administracao de suas
cadeias produtivas podem ser incorporadas ao framework de licitacdes publicas.
Entende-se que a utilizagdo de tais praticas de administracdo da cadeia produtiva
poderia promover uma maior integracdo entre o setor privado, no qual se encontram
as empresas e empreendedores diretamente responsaveis pelo crescimento da
indUstria brasileira, e o governo, que além de comprador, possui 0 O6nus de

administrar o erério publico e o interesse na promocéo do desenvolvimento nacional.

2.3. Objetivos
Objetivo Geral:

» Analisar a experiéncia japonesa de estimulo ao crescimento de empresas

nacionais no periodo poés-guerra, a fim de retirar conclusdes e



recomendacdes para auxiliar o processo de decisdo em politicas publicas no
Brasil.

Objetivos especificos:

>

Analisar a experiéncia japonesa de intervencdo do estado na economia no
periodo pos-guerra, de forma a identificar os principais meios utilizados pelo

governo para promover o crescimento industrial;

Examinar a abordagem utilizada pelas empresas japonesas na administracao
de suas cadeias produtivas, avaliar as principais vantagens desse modelo, e
discutir sobre a possibilidade de utilizagcdo dessa abordagem pelo governo no

relacionamento com seus fornecedores;

Analisar as vantagens e desvantagens do uso do poder publico de compras
para o fomento de empresas nacionais, sobretudo no que tange a perdas em

termos de eficiéncia no gasto do erario publico e promog¢é&o da isonomia;

Avaliar politicas industriais recentes no Brasil, bem como as principais
mudancas operadas na legislacéo relacionada a compras publicas, de modo
a averiguar se tais iniciativas estdo de fato alcancando os resultados

esperados e promovendo o desenvolvimento industrial;

Comparar as experiéncias japonesa e brasileira no fomento da induastria
nacional, de modo a retirar conclusdes e recomendacdes capazes de auxiliar

o Brasil a aprimorar politicas industriais correntes.

2.4. Perguntas de Pesquisa

>

>

O presente trabalho propfe-se a enfrentar as seguintes perguntas:

Como o governo japonés estimulou o crescimento industrial no periodo pos-

guerra?

Como é a interagdo entre 0 governo japonés e as empresas nacionais?

» Quais sdo as limitacdbes das politicas industriais brasileiras recentes,

especialmente no que tange ao uso das compras publicas como forma de

fomentar as empresas nacionais?
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> A experiéncia japonesa em estimular a industria nacional é aplicavel a

realidade brasileira?

» anecessidade de garantir a isonomia e competitividade em licitagdes publicas
€ compativel com politicas focadas no uso das compras publicas para

promover o desenvolvimento da inddstria nacional?

2.5. Metodologia

Para analisar a experiéncia japonesa de intervencao do estado na economia,
o presente trabalho valeu-se de estudos de fontes secundéarias. E extensa e rica a
literatura académica relacionada aos métodos utilizados pelo governo japonés para
fomentar as empresas nacionais no periodo poés-guerra (ver, por exemplo,
JOHNSON, 1983; WADE, 2004). Vérios autores enfatizam as vantagens da parceria
nao s6 entre o0 governo e o setor privado, como também entre uma empresa e sua
cadeia de fornecedores (DORE, 1973; SAKO, 1992; SHIMOKAWA, 1994; DORE,
2000). A analise de tais fontes bibliograficas forneceu informacdes relevantes para a
analise de politicas industriais recentes no Brasil e para a identificacdo de formas

adequadas de interacdo entre governo e setor privado.

A pesquisa relacionada a politica industrial e ao sistema de licitacdes no
Brasil também se baseou fortemente em fontes secundarias. Varias politicas
industriais recentes enfocaram o uso do poder publico de compras para estimular o
crescimento de empresas nacionais e um maior investimento em P&D. Uma série de
artigos apresentam os obstaculos enfrentados e os resultados obtidos por alguns
setores industriais com a aplicacdo dessas politicas, sobretudo no que diz respeito a

promocdo do crescimento industrial e a melhoria no fornecimento de servicos
publicos (SORTE JUNIOR, 2012; SORTE JUNIOR, 2013).

Para aprofundar o conhecimento da realidade brasileira, entretanto, foram
realizadas também entrevistas com servidores publicos diretamente envolvidos com
compras governamentais e com a implementacdo de politicas industriais para o
fomento de empresas nacionais. Desde 2008, a Secretaria de Logistica e Tecnologia
da Informacdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (SLTI/MP)
coordena o0 processo compartilihado de compras de produtos e servicos de

Tecnologia da Informacdo e Comunicacéao (TIC) de varios 6rgaos da Administracédo

9



Pablica Federal. Além disso, a SLTI/MP utilizou-se de flexibilidades legais em
algumas de suas licitacbes para priorizar empresas nacionais, fornecendo margem
de preferéncia de 25% para firmas que produzam produtos de TI e realizem
atividades de P&D no pais. Servidores da SLTI/MP engajados em tais
procedimentos licitatérios foram entrevistados para avaliar os resultados e beneficios
do processo centralizado de compras para a promocao do crescimento da industria

nacional.
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3. INTERVENCAO DO ESTADO E RELACOES ENTRE EMPRESAS NO JAPAO

Em geral, o relacionamento entre o governo japonés e as empresas nacionais
no periodo de pos-guerra foi caracterizado por uma interagcdo proxima para O
alcance de niveis crescentes de desenvolvimento industrial. Esse padrédo de
colaboracdo também pode ser observado no estilo de administragdo da cadeia
produtiva utilizada pelas empresas japonesas, uma vez que as firmas e seus
respectivos fornecedores tendem a priorizar a criagdo de uma parceria de longo

prazo, muitas vezes até mesmo em detrimento do lucro de curto prazo.

A intervencdo do estado japonés no periodo poés-guerra centrou-se em
selecionar setores industriais capazes de gerar crescimento econdmico e em
fomentar empresas e empreendedores nacionais para que aumentassem
progressivamente a producdo e qualidade de seus produtos. Esse processo foi
marcado por intensa e constante troca de informacbes e negociacdes entre o
governo e o setor privado e pelo uso de inUmeras politicas voltadas ao atendimento

das necessidades das empresas nacionais.

As subsecdes a seguir descrevem com maiores detalhes o padrdo de
intervencdo do estado japonés na economia no periodo pos-guerra e o estilo de
administracdo da cadeia produtiva tradicionalmente utilizado nesse pais.

3.1. A relacdo entre o governo e a iniciativa privada no Japao

O padréo de relacionamento entre os setores publico e privado no Japéao é
tradicionalmente baseado em trocas constantes e intensas de informagdes com o
propdsito de atingir objetivos mutuos. A intervencdo do estado japonés na economia
€ caracterizada por um processo continuo de negociacdo e cooperacdo com
empresas nacionais visando a promoc¢ao do desenvolvimento de setores industriais
estratégicos. Esse padrdo de intervengcdo do estado ficou conhecido na literatura
académica como o Modelo do Estado Desenvolvimentista (SORTE JUNIOR, 2011a).
Na verdade, muitos autores defendem que o Modelo do Estado Desenvolvimentista
foi fundamental ndo apenas para a prosperidade econdémica do Japao, mas também
de outros paises do leste asiatico, sobretudo Taiwan e Coreia do Sul (AMSDEN,
1989; WADE, 2004; KOHLI, 1999). Neste modelo, o governo €& capaz de

desenvolver um projeto continuo de incremento produtivo, sofisticacdo tecnologica e
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ampliagcdo progressiva de participacdo de empresas nacionais no mercado global
(PEMPEL, 1999, p. 139).

A parceria entre os setores publico e privado no Japéo esta implicita na
discussdo de JOHNSON (1983) sobre o papel do governo japonés na promocéao do
crescimento industrial no periodo pés-guerra. Esse tipo de relagdo foi criado por
intermédio de um processo de interacdo que se desenvolveu no decorrer da historia
do pais, muitas vezes resultando em conflitos. De acordo com JOHNSON (1983:
317-318), durante o fim da década de 40 havia uma dominéncia do estado,
enquanto que no inicio da década de 70 eram as empresas privadas que tinham
maior forca. Isso demonstra que a cooperacao no Japdao foi um processo construido
ao longo dos anos, resultado de constantes negociacbes e aprendizagem por
tentativa e erro. A Administracdo Publica e as empresas japonesas trocavam
constantemente informacdes, a fim de que as necessidades dos empreendedores

pudessem ser supridas e fossem criadas condi¢des para o crescimento industrial.

Evans (1995) descreve esse tipo de relacionamento entre setores publico e
privado no Japao com o termo “autonomia inserida” (em inglés, embedded
autonomy). O conceito de insercdo (embeddedness) implica na necessidade de
imersdo do governo no setor privado, de forma a entender as necessidades mais
fundamentais e urgentes das empresas. Foi por meio desse engajamento préximo
com o setor privado que o0 governo Japonés conseguiu desempenhar um papel
efetivo na regulacdo do mercado e na promocao do crescimento industrial. Essa
interacdo também facilita o processo de adaptar e corrigir eventuais deficiéncias em
politicas publicas, a fim de que os resultados almejados sejam de fato atingidos.
Evans (2005), entretanto, acrescenta que, apesar da necessidade de inser¢cao no
setor privado, o governo também necessita de autonomia, de modo a proteger-se da
corrupcao e resistir a pressdes politicas. Dessa maneira, o setor publico sera capaz
de definir politicas que possam alcancar os principais objetivos da nacdo, sem

curvar-se a interesses privados.

A burocracia governamental japonesa historicamente desempenhou grande
influéncia sobre o mercado por intermédio de recomendagBes governamentais
(fTEcfRE, gyosei shidé). Esse mecanismo foi amplamente utilizado pela

Administracdo Publica japonesa como um tipo de recomendacdo ou
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aconselhamento que, apesar de informal, era rapidamente obedecido pelo setor
privado (HALEY, 1991; DORE, 2000, p. 44; SORTE JUNIOR, 2014, p. 227).

Neste contexto, é importante frisar o papel desempenhado pelo Ministério do
Comércio Internacional e IndUstria ((EPHPEZE Tsdsho-sangyds-shé ou MITI) no
planejamento do desenvolvimento industrial japonés durante o periodo pds-guerra.
O MITI foi capaz de selecionar os setores industriais que poderiam levar o pais rumo
a niveis elevados de crescimento econdmico e convencer empresas privadas

japonesas a adentrarem esses setores (WADE, 2004, p. 335).

Assim, o papel do MITI ndo se restringiu a identificacdo de setores
estratégicos para promover o dinamismo industrial e crescimento econémico. O MITI
também atuou de forma plena e ativa no setor privado, estimulando o investimento
de empresas japonesas privadas em setores industriais estratégicos. Desenvolveu
também uma série de politicas visando atender as principais necessidades dessas

empresas.

No caso especifico da industria automotiva, a intervencdo do MITI foi
relevante para estimular o crescimento das montadoras japonesas. Durante o
periodo compreendido entre 1945 e 1952, que corresponde a ocupacao dos Estados
Unidos no Japéao, restricdes de importacbes foram suspensas em razao da baixa
producdo doméstica, 0 que acarretou o crescimento da importacdo de veiculos
estrangeiros, com consequente impacto negativo na balanca de pagamentos do
pais. Para solucionar esse problema, com o fim do periodo da ocupacdo, o MITI
imp6s um imposto sobre o valor agregado (IVA) de 40% na importacdo de veiculos,
resultando na reducéo de importagdes de 44,6% em 1952 para 8,9% em 1955.

O MITI também estimulou, por intermédio de politicas publicas, a promocéo
de transferéncia de conhecimento e tecnologia de firmas estrangeiras para as
montadoras japonesas no que tange a producdo de carros pequenos. Antes da
Segunda Guerra Mundial, a experiéncia das montadoras japonesas restringia-se a
manufatura de caminhfes. O MITI, entretanto, esperava um crescimento na
demanda de veiculos pequenos no periodo pés-guerra e, a partir de 1952, o governo
incentivou montadoras japonesas a realizarem negociacbes com empresas
europeias para montarem no Japao, pelo periodo de trés ou quatro anos, veiculos

com componentes pré-montados importados (chamados em inglés de completely
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knock-down kits or CKD). O principal objetivo era fomentar uma gradual
transferéncia de tecnologia das empresas europeias para as japonesas, que
resultaria na progressiva diminuicdo do uso de componentes importados e
consequente aumento da utilizacdo de partes produzidas no Japao. O MITI esperava
gue as firmas japonesas conseguissem se tornar competitivas dentro de um periodo
de sete anos. De fato, a empresa Nissan conseguiu assimilar com sucesso a
tecnologia estrangeira e iniciar a producdo de componentes no Japao dentro de sete
anos. Outras montadoras japonesas, entretanto, demoraram anos adicionais para
conseguir desenhar e produzir seus préprios componentes automotivos. Essa
politica foi fundamental para promover a aquisicdo de conhecimento e tecnologia
estrangeira pelas montadoras japonesas, bem como para induzir a competicdo entre
firmas na indUstria automotiva japonesa (CUSUMANO, 1985, p. 7-8). CUSUMANO
(1985, p. 7) resume a importancia das politicas governamentais nos anos iniciais da
industria automotiva no Japao da seguinte forma:
As politicas protecionistas de sucessivos governos japoneses possibilitaram
gue empresas nacionais experimentassem na inddstria automobilistica e
sobrevivessem apesar da existéncia de competidores maiores e mais
eficientes nos Estados Unidos e na Europa, que estavam ansiosos para
exportar para o Japao (CUSUMANO, 1985, p. 7)°.

E interessante observar que a qualidade dos veiculos produzidos pela
Toyota e pela Nissan nos anos iniciais da indUstria automotiva no Japdo era
insatisfatoria e os militares constantemente reclamavam da sua durabilidade e
confiabilidade (FUJIMOTO, 1999, p. 35). Nao obstante, havia um claro incentivo por
parte do governo no sentido de fortalecer as empresas domésticas ao invés de
trazer montadoras estrangeiras para produzir no pais. E também importante
mencionar que o Japao possui varias montadoras que se originaram em outros
setores industriais, tais como aeronautica, maquinario téxtil e de alta precisdo. Os
predecessores da Mitsubishi Motors, Fuji Heavy Industries e Prince Motors, por
exemplo, todos produziam aeronaves durante a guerra e somente entratam no ramo
automotivo em 1945. Toyo Kogyo (renomeada como Mazda em 1984) e Daihatsu

foram previamente do ramo de maquinas de precisédo e se tornaram montadoras na

® Livre tradug&o do autor. No original:
The protectionist policies of successive Japanesergments made it possible for domestic
firms to experiment in the automobile industry a@odsurvive despite the existence of far
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década de 50 (Cusumano, 1985, p. 14-15). A Toyota, originariamente Toyoda
Automatic Loom, era uma firma do ramo de maquinario téxtil. A determinacdo do
MITI em criar uma industria automotiva no pais durante a década de 50 foi essencial
para facilitar o acesso ao crédito em bancos por parte dessas empresas e fomentar

o desenvolvimento desse setor industrial no Japao (CUSUMANO, 1985, p. 20).

Na industria automotiva, o governo japonés adotou uma politica de incentivo
a exportacao no intuito de aumentar a demanda para carros japoneses e instigar as
montadoras nacionais a adequar a qualidade dos veiculos produzidos no pais aos

padrdes internacionais.

Em outros setores industriais, 0 governo japonés adotou medidas diferentes
para ampliar a demanda de produtos japoneses. No caso de industrias de alto
conteudo tecnologico, por exemplo, o poder de compra do governo foi amplamente
utilizado com tal finalidade. Empresas publicas como a NTT Communications
(=X T4 T4 aIa=b—va A, NTT Communications
Kabushiki-gaisha) adotaram medidas de priorizagédo de produtos japoneses em seus
processos licitatérios, ampliando a demanda das empresas locais (PATRICK, 1986,
p. 24-25).

Assim, foram inlUmeras as formas pelas quais o governo japonés fomentou o
crescimento das empresas japonesas em setores industriais estratégicos no periodo
pos-guerra. E importante ressaltar, entretanto, que o padrdo continuo de troca de
informacdes, negociacdo e parceria visando ao alcance de objetivos mutuos entre o
governo e a iniciativa privada parece ter sido uma constante em todos esses setores

industriais.

3.2. Administracéo da cadeia produtiva no Japéo

A relacdo entre uma empresa japonesa e os seus fornecedores também é
caracterizada pela criacdo de uma parceria de longo prazo e por um alto nivel de
troca de informacdes e interacdes face-a-face. DORE (2000) refere-se a esse estilo
de administracdo da cadeia produtiva com o termo “negocios com enfoque nas

relacbes” (em inglés, relational trading).

larger and more efficient competitors in the Unift@tes and Europe that were anxious to
export to Japan (CUSUMANO, 1985: 7).
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Nos paises ocidentais, € razodvel para uma empresa interromper as
relagbes comerciais com seu fornecedor e transferir seus pedidos de compra para
outra companhia que forneca condicbes ou precos mais competitivos. Por outro
lado, no Japéo as firmas tendem a criar um relacionamento duradouro com seus
fornecedores, gerando obrigacdes mutuas no longo prazo, que muitas vezes nao

tém enfoque exclusivo em ganhos de curto prazo (DORE, 2000, p. 36).

Mais uma vez a industria automotiva fornece exemplos desse estilo de
interacdo. Observa-se que a industria automotiva japonesa possui um formato
piramidal quando se observa o0 relacionamento entre a montadora e seus
fornecedores. Existe uma divisao vertical de trabalho entre a montadora, situada no
topo da piramide, e os sucessivos fornecedores situados no segundo, terceiro,
guarto e demais niveis. A montadora constroi uma relacéo de interdependéncia com
seus fornecedores, que s&o envolvidos em atividades de desenho e
desenvolvimento de produtos, desde os estagios iniciais de criacdo de novos
veiculos. Como o estilo de administracdo da cadeia produtiva no Japéo é baseado
na construcado de uma parceria de longo prazo, ha um incentivo constante para que
a montadora transfira tecnologia e invista no desenvolvimento de competéncias e
habilidades dos seus fornecedores. As visitas dos fornecedores a fabrica da
montadora sdo constantes e existe um padrdo continuo de interacdo face-a-face
para resolver problemas de manufatura e para lidar com outras questdes relevantes.
Funcionarios dos fornecedores inclusive podem ser realocados em instalacdes das
montadoras para trabalhar por um prazo temporario (SORTE JUNIOR, 2008, p. 192-
193).

E importante ressaltar que esse tipo de interacdo n&o se restringe a
montadora e seus fornecedores, mas também ocorre entre os préprios fornecedores
da mesma cadeia de suprimentos. Na verdade, fornecedores de primeiro nivel
também solicitam o desenvolvimento de componentes dos fornecedores de terceiro
ou quarto nivel e recebem partes pré-montadas (SHIMOKAWA, 1994, p. 25). Além
disso, o relacionamento horizontal entre fornecedores da mesma cadeia de
suprimento é também baseado em interacbes estaveis e de longo prazo, que

incluem um padrdo continuo de troca de informacdes e transferéncia de tecnologia.

Esse relacionamento de longo prazo contribui para a criacdo de vantagens

competitivas para a indastria automotiva japonesa. SHIMOKAWA (1994, p. 24)
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enfatiza que esse tipo de gestdo da cadeia produtiva favorece o surgimento de uma
maior flexibilidade para lidar com flutuagdes no nivel de demanda e para atender as

necessidades do consumidor final.

Em um estudo comparativo envolvendo a industria eletrénica no Japéo e na
Inglaterra, SAKO (1992) demonstra as vantagens da parceria de longo prazo entre
firmas numa mesma cadeia produtiva. SAKO (1992, p. 2) distingue dois tipos
diferentes de relagBes contratuais entre a empresa e seus fornecedores: “Relacdes
contratuais fora do alcance” (em inglés, arm’s length contractual relation) e
“Relagcbes contratuais obrigacionais” (em inglés, obligational contractual relation).
Enquanto naquelas a independéncia é o principio regente da contratacdo e ndo ha
necessidade de revelar informacfes sensiveis a outra parte, nestas existe um
grande sentimento de cooperacdo e dedicacdo que se prolonga no longo prazo.
Segundo a autora, cadeias produtivas baseadas em ‘“relagbes contratuais
obrigacionais” contribuem para o alcance de melhores niveis de performance em
funcdo do alto nivel de confianca mutua e baixo nivel de custo transacional (SAKO,
1992, p. 241).

Algumas das caracteristicas tradicionais do estilo de administracéo japonés,
em especial o trabalho vitalicio e o sistema de promocdo baseado no tempo de
servico, parecem estar intrinsecamente relacionadas ao tipo de relacionamento entre
as empresas no Japao, baseado em parcerias de longo prazo. Em geral,
trabalhadores nessas empresas séo contratados logo apés a graduacao, seja depois
do segundo grau ou da universidade, e permanecem na mesma empresa até se
aposentarem. Por isso, observa-se que existe um sentimento de que 0 sucesso na
carreira encontra-se indissociavelmente ligado ao crescimento e sucesso da propria
firma. Assim, trabalhadores japoneses tendem a ser leais a suas empresas e
comprometidos ao alcance das metas. Em geral, os objetivos organizacionais sao
compartilhados por empregados, gestores e fornecedores (DORE, 1973; KOIKE,
1990; SHIMOKAWA, 1994)°,

® varios autores asseveram que o estilo de adnaigésirjaponés esta enfrentando um processo corduo
mudanca, o qual poderia resultar no fim do trabalitalicio (HUDSON, 1994, p. 342). Como evidéncia,
afirmam que existe um grande numero de pessoazam@b trabalhos temporarios e, portanto, ndo se
enguadrando como empregados formais vitalicios rdadgs empresas. Essas novas formas ndo usuais de
emprego poderiam ser vistas como uma tendéncitexibifizacdo das relacdes trabalhistas no Japaaual
trabalhadores independentes e autossuficientesntdeds de certificacbes que comprovam suas hathdi)
tomariam suas préprias decisdes sobre em quaiesagppretendem atuar e por quanto tempo, paraioest

suas proprias carreiras (DORE, 2000, p. 106).
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Para garantir o emprego vitalicio, o sistema salarial e de promoc¢é&o no Japéo
€ baseado no tempo de servico. Nesse tipo de sistema de promoc¢do, 0s
empregados tém mais incentivos para ndo trocarem de emprego e continuarem na
mesma companhia por toda a sua vida, uma vez que seus salarios tendem a
aumentar na medida que adquirem mais experiéncia ha empresa em que trabalham.
Existe também espaco para premiar trabalhadores que apresentam bom
aproveitamento e excelentes resultados, sendo que o sistema salarial no Japéo
acaba sendo uma combinacéo entre mérito e tempo de servico. Nao obstante, nédo
existe uma diferenca muito grande entre as expectativas dos funcionarios e as
promocbes que efetivamente ocorrem, dado que todos sabem que serdo
eventualmente promovidos em funcdo do sistema baseado no tempo de servico,

mas que tal promoc¢ao podera vir mais cedo conforme o mérito individual.

E certo que varias mudancas estdo ocorrendo noavatndl com impactos negativos na manutencéo
da prética de varias empresas japonesas de cooasgéabalho vitalicio a seus funcionarios. Apetarser
uma discussao fora do escopo deste trabalho, afgdessas mudancas merecem aqui ser apresentadas: (i
aumento da competitividade, em funcdo da expanadodiistria manufatureira nas economias emerge(ies;

0 contato da juventude japonesa com novas culeuthferentes estilos de vida; e (iii) a necessiddelacelerar
o crescimento face a estagnacdo da economia jagoassiltimas décadas (DORE, 2000).

Nao obstante, é importante assinalar que a prdtideabalho vitalicio vem sendo utilizada por gesd
empresas no Japao por um longo periodo de tempaehiade, um artigo publicado em 2006 pelo jornal
Japonédhe Nikkel Weekly noticiou que o numero de empregados contratadogeppo integral teve aumento
significativo nos meses de junho e abril daquete emn fungdo de sinais de recuperacdo da econopuadaa
(Nikkei weekly, 2006: 6).

Em contraste, mesmo durante o periodo pds-guenand®p o trabalho vitalicio era uma tendéncia
muito forte, a contratacdo de trabalhadores temijpsrado era incomum. Na verdade, CUSUMANO (1985. p
80) assevera que essa propensdo de transferirqaartarefas para trabalhadores temporarios inggono final
dos anos 1940, quando as empresas Toyota e Nissam® enfrentando grandes problemas financeires qu
ocasionaram demissGes em massa.

Portanto, € questionavel se contratacdes de taatb@ibs temporarios, ou mesmo o surgimento de
outras formas alternativas de contratos empregaticonstituem novas tendéncias no mercado detoaha
Japéo. Ao contrério, tais situa¢des parecem séc@sdomuns em periodos de recessdo, de modonitipgue
empresas se adequem a periodos de instabilidadenmanda e escassez de recursos financeiros. Resss f
contratos permanentes e tempordarios de trabalhecgmar coexistir no Japéo, de tal sorte que as gsande
empresas japonesas utilizam-se de empregados sapana desempenhar certas funcdes, mas néo mlestin
do uso de méo-de-obra permanente, a qual deveeand#ger um conhecimento aprofundado do processo de
manufatura especifico a empresa em que trabalha.
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4. EXPERIENCIAS RECENTES NO BRASIL DE FOMENTO A IND USTRIA
NACIONAL

Este capitulo descreve as mais recentes politicas industriais brasileiras e
discute as principais iniciativas do Governo Federal voltadas ao estimulo do
empreendedorismo e da industria nacional. Além disso, sera realizada uma breve
apresentacdo das caracteristicas do processo licitatério brasileiro, uma vez que o
poder publico de compras tem sido utilizado em anos recentes para a promocao da

industria nacional.

4.1. As politicas industriais brasileiras em anos recentes

As politicas industriais definidas no Brasil a partir de 2004 parecem ter, até
certo ponto, muitos pontos de congruéncia com o Modelo do Estado
Desenvolvimentista, responsavel pelo grande crescimento econémico do Japao e de
outros paises do leste asiatico, conforme ja assinalado no capitulo anterior. A
Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE), adotada de 2004 a
2007, teve como principal foco o incentivo a inovacdo em setores de alto conteudo
tecnoldgico. Semicondutores, software, bens de capital e farmacos e medicamentos
foram considerados setores industriais estratégicos por essa politica industrial. A
PITCE também identificou biotecnologia, nanotecnologia e energias renovaveis
como setores portadores de futuro, pela sua potencialidade de produzir inovacdes
radicais em produtos e processos industriais (SALERNO; DAHER, 2006, p. 4, 46).

KUPFER et al. (2013, p. 330) também assevera a importancia da PITCE em
promover arranjos institucionais para facilitar o retorno de discussbes sobre a
importancia de politicas industriais ao cenario governamental brasileiro. E certo que
varios governos anteriores planejaram e instituiram politicas industriais desde a
presidéncia de Getulio Vargas (1930-1945 e 1951-1954). O Plano de Metas de
Juscelino Kubitschek (1956-1961) é famoso por fomentar o desenvolvimento de
setores industriais, identificados como capazes de promover o dinamismo e
transformacao industrial no pais. A indlstria automotiva brasileira, surgida nesse
periodo, expandiu progressivamente sua participacdo na economia brasileira e hoje
responde por 18,7% do PIB industrial do pais (SORTE JUNIOR, 2011a; ANFAVEA,

2014, p. 42). Nao obstante, a pratica de se criar politicas industriais no Brasil foi
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interrompida durante a presidéncia de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), que
seguiu uma linha de governo mais proxima ao modelo neoliberal. Pedro Malan,
Ministro da Fazenda nos primeiros anos do mandato de Fernando Henrique, ficou
famoso por afirmar que a melhor politica industrial era ndo ter uma (SALERNO;
DAHER, 2006, p. 6; ZANATTA, 2012, p. 3; KUPFER et al., 2013, p. 338). Para
reverter essa visao, diversos 0rgaos e agéncias governamentais foram criados com
a PITCE, tais como a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI),
responsavel pela implementacdo de politicas industriais no pais, e o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI), uma entidade tripartite composta de
representantes do governo, setor privado e trabalhadores que serve como um 6rgao
consultivo a Presidéncia em questdes relacionadas a politica industrial (KUPFER et
al., 2013, p. 330). Entre 2005 e 2007, 14 reunides foram realizadas pelo CNDI e
esse conselho desempenhou um papel importante na proposta de alteracbes em
instrumentos legais visando a concessao de incentivos fiscais de incentivo a P&D e
a inovacao (MDIC, 2014).

Uma nova politica industrial foi criada em 2008, denominada Politica de
Desenvolvimento Produtivo (PDP). A proposta da PDP incluiu quatro tipos distintos
de medidas:

() instrumentos de incentivo: crédito e financiamento, capital de risco e
incentivos fiscais; (ii) poder de compra governamental: compras da
administracdo direta e de empresas estatais; (iii) instrumentos de regulacéo:
técnica, sanitaria, econdmica, concorrencial; e (iv) apoio técnico: certificacao
e metrologia, promocdo comercial, gestdo da propriedade intelectual,
capacitacdo empresarial e de recursos humanos, coordenacao
intragovernamental e articulagdo com o setor privado (MDIC, 2008, p. 23).

A PDP foi dividida em trés categorias de programas com propésitos distintos,
gue abrangem setores industriais diferentes. Os programas que compunham a PDP

Sao 0s seguintes:

> Programas Mobilizadores em Areas Estratégicas : “nos quais a
construcdo da competitividade esta fortemente relacionada a
superacdo de desafios cientifico-tecnologicos para a inovacéo,
exigindo o compartilhamento de metas entre o setor privado, institutos
tecnoldgicos e comunidade cientifica. Nos programas desenhados para

esta categoria, buscou-se articular uma grande diversidade de
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instrumentos, concedendo-se especial atencdo a disponibilizacdo de
recursos para todas as etapas do ciclo de inovacdo”. Foram incluidos
nesta categoria de programas o0s seguintes setores industriais: a TIC, a
Nanotecnologia, a Biotecnologia, o0 Complexo Industrial de Defesa, o
Complexo Industrial da Energia Nuclear e o Complexo Industrial da
Saude;

Programas para Fortalecer a Competitividade : “com o foco em
complexos produtivos com potencial exportador e/ou com potencial de
gerar efeitos de encadeamento sobre o conjunto da estrutura industrial.
A articulagdo com o setor privado foi de grande importancia para
construir esta categoria de programas, resultando em metas
compartilhadas de producdo, de exportacdo e de P&D. Como nos
Programas Mobilizadores em Areas Estratégicas, prevé-se o uso
articulado de incentivos fiscal-financeiro, regulacdo, poder de compra e
apoio técnico. O Complexo Automotivo, a Industria de Bens de Capital
(sob encomenda e seriados), a Industria Naval e de Cabotagem, a
Industria Téxtil e de Confec¢bes, o Complexo de Couro, Calcados e
Artefatos, o Setor de Higiene Pessoal, Perfumaria e Cosméticos, o
Setor de Madeira e Moveis, Plasticos, o Complexo Produtivo do
Biodesel, a Agroindustria, a Construcao Civil e 0 Complexo de Servi¢os
sdo o0s sistemas produtivos enquadrados nesta categoria de
programas, cuja abrangéncia serd ampliada no tempo, com a inclusao

de outros setores”;

Programas para Consolidar e Expandir a Lideranca : “contemplam
setores e empresas que tém projecdo internacional e capacidade
competitiva, e que buscam consolidar e expandir esta lideranca. Em
sua maioria, incluem sistemas produtivos com investimentos de longo
prazo em curso, de grande volume, com financiamento estratégico do
setor publico”. Os Programas para Consolidar e Expandir a Lideranca
englobam o Complexo Produtivo do Bioetanol, o Complexo Industrial
do Petréleo, Gas e Petroquimica, o Complexo Aeronautico e o0s
Complexos Produtivos de Commodities, como Mineragao, Siderurgia,

Celulose e Carnes e “tém por objetivo reforcar a competitividade do
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Pais pela consolidacdo e realizacdo de novos investimentos, com
énfase na inovagdo e na internacionalizagcdo de empresas” (MDIC,
2008, p. 29-31).

A PDP permaneceu em vigor até 2010 e, de acordo com KUPFER et al.
(2013, p. 328), teve um importante efeito anticiclico que parcialmente explica a
resiliéncia apresentada pela economia brasileira durante a crise mundial de 2007-
2008. Na verdade, varias medidas, tais como a expansao do crédito ao consumidor
e a reducdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), tiveram efeitos
positivos por estimularem a demanda interna e incentivarem as montadoras a
retomar a producdo domestica de veiculos (SORTE JUNIOR, 2011a, p. 154).

O Plano Brasil Maior (PBM) é a mais recente politica industrial brasileira e foi
iniciada em 2011. O Plano foi desenvolvido em cinco diretrizes e seus projetos e
programas foram definidos de forma conjunta entre o governo e o setor privado de
acordo com as peculiaridades de cada setor industrial brasileiro (MDIC, 2014).

A primeira diretriz € fortalecer a capacidade produtiva no Brasil em areas que
enfrentam a concorréncia de produtos importados, tais como as indastrias Téxtil, de
Calcado e de Brinquedos. O objetivo € ampliar a produtividade e atualizar a
infraestrutura tecnologica na cadeia produtiva de forma a evitar o efeito hollowing
out’ (KUPFER et al., 2013, p. 327-328, 334; MDIC, 2014). A segunda diretriz é
expandir e gerar novas tecnologias e oportunidades de negocio. O governo pretende
usar o seu poder de compras para criar oportunidades de negocio em setores
industriais de alto contetudo tecnolégico e de conhecimento. Encontram-se aqui
incluidos os setores de Bens de Capital, TIC, Petroquimico, Aeronautico, Defesa,
Saude etc. A terceira diretriz é desenvolver e fortalecer a cadeia produtiva em
diferentes areas da Industria de Energia, incluindo petroleo, energia solar, aeolica,
biocombustiveis etc. A quarta diretriz € focada na promocao da diversificacdo da
exportacdo e internacionalizacdo corporativa, e estd centrada primordialmente nos
setores de Saude, TIC e Defesa. Finalmente, a quinta diretriz diz respeito ao uso do

conhecimento das empresas brasileiras na industria de commodities para diversificar

" O efeito Hollowing out refere-se ao esvaziamergauth setor industrial no pais em funcdo da migraigio
atividades manufatureiras para outras nacdes qregaim condicdes mais vantajosas as empresas (@QRIT
2010, p. 50; LEVINSON, 2011)
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a producdo e ampliar o valor agregado. Esta ultima diretriz inclui setores como as
industrias de Servicos, Logistica e Varejo (MDIC, 2011; 2014).

O uso do poder publico de compras para estimular o desenvolvimento de
industrias ndo € recente na politica industrial brasileira. Desde o fim da década de
90, o Ministério da Saude tém usado o seu poder de compras para pressionar
empresas transnacionais farmacéuticas a reduzir o preco de drogas antiretrovirais
(ARVs), utilizadas para o tratamento da epidemia da AIDS, bem como para
promover parcerias publico-privadas para a producdo nacional de medicamentos
essenciais e estratégicos (SORTE JUNIOR, 2012).

N&o obstante, com a publicagcdo da Lei n°® 12.349, em 15 de dezembro de
2010, a utilizacdo desse poder de compras para o fomento da industria nacional
tornou-se institucionalizado, uma vez que foram criadas margens de preferéncia
normal e adicional de até 25% em licitagbes no ambito da Administracdo Publica
Federal para empresas que produzem ou estdo engajadas em projetos de P&D no
Brasil (PRADA, 2011). Essa Lei € regulada por uma série de Decretos que sao
especificos para cada setor industrial. Até o momento, foram publicados Decretos
para setores tais como Téxtil, Calgados, Farmacéutico, TIC e Maquinario Agricola
(tratores). Destaca-se que a utilizacdo de tais margens de preferéncia prescinde da
publicacdo desses Decretos especificos para cada setor, com a definicdo dos
produtos abrangidos e da quantificacdo das margens — respeitando-se sempre o
limite maximo de 25%. Assim, as licitacdes tendem a se tornar um mecanismo cada

vez mais relevante no arcabouco das politicas industriais brasileiras.

4.2. O uso do sistema licitatério brasileiro no fomento a industria

Em 2013, o Governo Federal brasileiro despendeu mais de R$ 68 bilhGes em
compras publicas (COMPRASNET, 2014). O PIB brasileiro para o mesmo periodo foi
de R$ 4,84 trilndes (IBGE, 2014) e, portanto, os gastos publicos na esfera federal

em licitacOes foram de aproximadamente 1,7% do PIB.

O sistema licitatorio brasileiro é regulado principalmente pela Lei n® 8.666, de
21 de junho de 1993. Tal instrumento normativo estipula as diferentes modalidades
de licitacdo a serem utilizadas pelos 6rgédos e entidades publicas de acordo com o

valor e objeto do contrato (consultoria, obras e servicos de engenharia, venda de
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bens da administracdo, aquisicdo de bens e servigcos etc). Dependendo do tipo de
produto ou servico a ser adquirido, podem ser utilizadas trés formas de selecao de
empresas: (i) menor preco; (i) melhor proposta técnica; e (iii) menor preco e melhor
proposta técnica. Especificamente para a venda de bens da Administracdo Publica €
utilizada a modalidade de leildo, e o participante ofertando o maior lance sera
considerado o vencedor do certame (art. 45, § 1° da Lei n° 8.666, de 1993).

Conforme a Lei n°® 8.666, de 1993, processos licitatorios envolvendo valor total
superior a R$ 1,5 milhdo para obras e servicos de engenharia e R$ 650 mil para a
aquisicao de outros produtos e servicos devem ser conduzidos pela modalidade de
Concorréncia (art. 23, inciso |, alinea “c” e art. 23, inciso Il, alinea “c”). Quaisquer
empresas que atendam as especificacoes e padrdoes de qualidade exigidos e néo
tiverem nenhuma restricdo legal ou impedimento junto a Administragcdo Publica

podem participar de licitagdes nesta modalidade.

O art. 24 da Lei n° 8.666, de 1993, lista 0s casos nos quais os 6rgdos ou
entidades publicas estdo dispensados de realizar o processo licitatorio para a
realizacdo de contratacbes. E o caso, por exemplo, de compras cujo valor total
encontra-se abaixo de determinado montante (art. 24, Il) ou para aquisigcdo por
instituicBes publicas de fomento a pesquisa de produtos a serem usados para fins

cientificos (art. 24, XXI). Esses casos sdo chamados de Dispensa de licitacao.

A referida Lei também prevé casos nos quais a possibilidade de competicdo é
inexistente, seja porque apenas um fornecedor satisfaz os requisitos impostos pelo
o6rgdo publico comprador, ou porque se faz necessaria a contratacdo de um
profissional de grande reputacdo, detentor de habilidades ou conhecimentos
especificos, como um advogado especialista ou artista. Esses casos sao conhecidos

como Inexigibilidade de licitac&o.

A principal diferenca entre Dispensa de licitacdo e Inexigibilidade de licitagdo
estd no fato de que, enquanto naquele o servidor publico pode usar a sua
discricionariedade para realizar ou ndo o processo licitatorio, nos de Inexigibilidade
entende-se que o servidor ndo pode realizar a licitagcdo, e sim contratar diretamente
com a pessoa fisica ou juridica capaz de fornecer o produto ou servico
especializado. Isso ocorre porque, no caso de Inexigibilidade nédo ha a possibilidade
de competicdo e a realizacdo de uma licitacéo resultaria no desperdicio de recursos
humanos e de erario publico (MENDES, 2011, p. 632; LUSTOSA, 2014).
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O processo licitatério brasileiro deposita grande énfase nos aspectos formais
do Edital. O Edital constitui o instrumento convocatério para uma licitacdo e deve
especificar com detalhes todas as condicfes e requisitos do certame. A Constituicdo
Federal brasileira comanda que as licitacbes sejam regidas pelo principio da
isonomia, garantindo “igualdade de condi¢gbes a todos os concorrentes” (art. 37, XXI)
e, por essa razéo, o Edital deve trazer todas as condi¢Ges a serem observadas pelos
interessados em participar do certame. A alteracdo de condi¢cdes ou requisitos
relevantes apds a publicacdo do Edital impbe a autoridade competente a
necessidade de republicagcdo do instrumento, sob pena de nulidade de todo o
processo. Isso porque qualquer alteracdo posterior pode influenciar a decisao de
novas firmas em participar do certame, e se tais mudancas nao forem levadas a
conhecimento publico, o principio da isonomia estaria sendo violado. Apds a
alteracao e republicacdo do Edital, os prazos legais devem ser reiniciados para que
sejam respeitados os principios da isonomia e da publicidade.

Para garantir 0 respeito ao principio da isonomia ou da igualdade de
condicbes a todos os participantes, € permitido que os participantes apresentem
impugnacdes, caso entendam que seus direitos foram violados. A Administracéo
Publica tem um prazo legal, que normalmente é de trés dias, para responder a tais

guestionamentos.

A Lei n°® 8.666, de 1993, exige que os participantes de um processo licitatorio
apresentem documentos atestando sua saude financeira, além da regularidade fiscal
e legal, antes mesmo da apresentacdo de sua proposta financeira e/ou técnica, na
fase de habilitagao.

Esse procedimento, entretanto, foi criticado por ser demasiadamente rigido e
por retardar significativamente os processos de compras publicas. Como resultado,
foi criada uma nova modalidade de licitagdo, denominada Pregao, por intermédio da
Lei n°® 10.520, de 17 de julho de 2002. O Pregédo tem sido vastamente utilizado por
orgaos e entidades publicas, normalmente na sua forma eletronica, por intermédio
da Internet. O Pregdo pode ser usado para a aquisicdo de bens ou servigcos que
possam ser especificados de forma clara e objetiva no Edital, a fim de permitir que
sejam adquiridos unicamente com base nos precos ofertados. Sdo os chamados
bens ou servicos comuns. Assim, na selecdo das propostas, o Pregdo utiliza

exclusivamente o critério de menor preco — isto €, ndo é possivel a sua utilizacédo
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para licitacdes cuja selecdo dos participantes é feita por melhor técnica ou por
melhor técnica e preco. Ndo ha a estipulagdo em lei de nenhum limite maximo para
o valor total de licitacbes na modalidade Pregéo, razdo pela qual ela é amplamente
utilizada para processos licitatorios de quaisquer valores, desde que envolvam bens
ou servicos comuns. O uso do Pregao tem crescido significativamente desde a
promulgacdo da Lei n° 10.520, de 2002, configurando-se atualmente como o
procedimento que envolve o maior montante de recursos financeiros na esfera

federal, respondendo por aproximadamente 60% do valor total (Figura 1).

Figura 1. Licitagdes no Brasil por modalidade no & mbito do Governo Federal
(R$ milhdes)
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Mais recentemente, a Lei n°® 12.349, de 15 de dezembro de 2010, alterou a
Lei n® 8.666, de 1993, comandando que as licitacbes tenham como objetivo ndo so a
igualdade de oportunidades entre os participantes e a busca da proposta mais
vantajosa para a Administragdo Pdudblica, mas também a promocdo do
desenvolvimento sustentavel do pais. Assim, apds a publicacdo da Lei n°® 12.349, de
2010, o principio da promocéo do desenvolvimento nacional deve ser harmonizado
com os principios da eficiéncia e isonomia nas licitacbes realizadas pela

Administrag&o Publica.

O Instrumento Normativo em apreco prevé a concessdo de margens de
preferéncia normal e adicional para empresas que produzam ou estejam engajadas

em atividades de P&D no pais. A margem de preferéncia normal € concedida a
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empresas que produzam seus produtos em solo brasileiro e é calculada a partir do
lance de menor preco ofertado por uma empresa detentora de produto estrangeiro,
em uma licitacdo no ambito federal. A margem de preferéncia adicional € concedida
de modo complementar a margem de preferéncia normal para empresas que, além
de produzirem no pais, estejam também engajadas em atividades de P&D no
territério nacional. O percentual de cada uma dessas margens € definido por Decreto
especifico para cada setor industrial, o qual constitui prerrequisito para que tais

margens sejam de fato utilizadas em licitacdes.

Por exemplo, o Decreto n® 7.903, de 4 de fevereiro de 2013, trata dos
produtos e servicos de TIC nos quais poderdo incidir as margens de preferéncia
normal e adicional. Assim, para produtos e servi¢cos de TIC, as margens em questao
s6 comecaram a ser utilizadas em licitac6es apds a publicacdo do Decreto n® 7.903,
de 2013, e somente para os produtos e nos percentuais previstos no Anexo | desse
Decreto. O Pregédo Eletronico por Sistema de Registro de Precos n° 14/2013,
visando a contratacdo de empresa para fornecimento de Ativos de Rede, ofereceu
margem de preferéncia de 15% para empresas produzindo esses equipamentos no
Brasil e margem de preferéncia adicional de 10% para companhias que realizem
atividades de P&D relacionadas a tais equipamentos no pais. Um dos lotes de
produtos do Pregao Eletrbnico n°® 14/2013 foi adjudicado a uma empresa hacional,

gue se beneficiou das referidas margens de preferéncia para vencer o certame.

Em 2013, a maioria das licitagcdes conduzidas por 6rgéos e entidades publicas
na esfera federal que ofereceram margens de preferéncia normal e adicional teve
como vencedoras empresas que manufaturam seus produtos no Brasil
(COMPRASNET, 2014).

De forma geral, portanto, existe evidéncia que esse novo mecanismo de
oferecimento de margens de preferéncia a empresas que manufaturam seus
produtos ou desenvolvem atividades de P&D no Brasil esta atingindo os resultados
esperados. Nao obstante, € importante analisar se tais resultados encontram-se
alinhados aos macro-objetivos das politicas industriais brasileiras recentes. E
necessario, ainda, avaliar se as politicas industriais atualmente em voga no Brasil
sdo capazes de gerar crescimento econdmico, desenvolvimento e dinamismo
industrial e inovacdo no pais. O capitulo a seguir ira abordar tais assuntos, por

intermédio de uma comparacao entre as experiéncias japonesa e brasileira.
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5. UMA COMPARACAO ENTRE AS EXPERIENCIAS JAPONESA E BRASILEIRA

KUPFER et al. (2013, p. 338) assim define os principais requisitos de uma
politica industrial eficaz:

O sucesso de uma politica industrial depende de alguns requisitos cruciais.
Um deles é a relevancia da visdo explicita sobre o futuro e uma estratégia
clara para transforma-la em realidade, 0 que se consubstanciard na
esséncia da politica. Outro €& a convergéncia com politicas
macroecondmicas, 0 que se mostrara como o seu sinal de vida. O terceiro
requisito € a constisténcia do modelo institucional, que fornecerd a
capacidade de promover melhoras e adaptagbes a luz de mudancas
econdmicas supervenientes (KUPFER et al., 2013, p. 338)8.

O primeiro requisito de uma politica industrial, conforme apresentado acima,
parece estar ligado ao processo de planejamento estratégico para a criacdo de uma
vantagem competitiva. PORTER (1998) afirma que, para gerar uma vantagem
competitiva, uma firma deve escolher determinado nicho de mercado e realizar um
esforco para fornecer produtos ou servicos que atendam da melhor forma as
necessidades dos consumidores daquele segmento especifico. Apesar de abrir mao
de oportunidades latentes de crescimento e lucro em outros ramos do mercado, a
partir dessa especializacdo a empresa podera construir uma vantagem competitiva

no longo prazo.

A criacdo de uma vantagem competitiva, portanto, envolve decisdes cruciais
acerca de quais nichos de mercado a empresa deve concentrar seus esforgcos. Esse
processo de tomada de decisao inclui op¢bes sobre segmentos de mercado em que
irh operar, participar e competir. S&o decisfes dificeis que englobam riscos e trade-
offs®, j& que a empresa estara deixando de lado oportunidades lucrativas em

segmentos de mercado nos quais nao ira atuar.

O processo de planejar uma politica industrial envolve decisdes estratégicas

similares, especialmente relacionadas aos tipos de competéncias que 0 governo

8 Livre tradug&o do autor. No original:
The success of an industrial policy depends on someial prerequisites. One is the
relevance of an explicit vision about the futural anclear strategy to build it, which will
provide its essence. Another is its convergencé tie macroeconomic policy, which will
provide its vital signs of life. A third is the csistency of the institutional model, which will
provide the capacity to improve and adapt in lighthe varying economic situations that will
materialize (KUPFER et al., 2013: 338).

® SOUZA (2007) define trade-off como “uma quantidatéeum atributo (ou variavel, ou aspecto) do qual o

decisor vai desistir de forma a ganhar uma quashdi@specifica de outro atributo”.
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pretende estimular para criar empresas nacionais competitivas e para promover o
crescimento e transformacéo da industria interna. E, portanto, necessario definir e
centrar-se em objetivos que se mostrem cruciais para direcionar o desenvolvimento
industrial na direcdo esperada pelo estado. Ao invés de focar em ganhos de curto
prazo, uma politica industrial eficaz deve antecipar as mudancas na economia
mundial e procurar prever o sentido de evolugcdo do setor industrial no futuro, de

modo a direcionar o desenvolvimento industrial interno na direcao correta.

Durante a década de 90 no Brasil, politicas do tipo “selecionar vencedores”
foram fortemente criticadas (ZANATTA, 2012, p. 3). Entretanto, a ideia de fomentar
certos setores industriais com grande potencialidade de gerarem externalidades
positivas e de se tornarem internacionalmente competitivos foi amplamente utilizada
por paises do leste asiatico, com resultados satisfatérios. Na verdade, a analise da
experiéncia japonesa revela que o processo de transformar empresas nacionais em
multinacionais altamente competitivas n&o resulta apenas de decisOes
governamentais acertadas acerca de quais setores industriais se deve fomentar,
mas também de opc¢des cruciais a respeito de quais medidas — incentivos fiscais,
subsidios etc. —, quais abordagens — substituicdo de importacdes, politicas de apoio
a exportacdo etc. — e quais arranjos institucionais — parcerias publico-privadas,
comités interministeriais, agéncias regulatérias etc. — devem ser utilizadas para

melhor atender as demandas do setor privado.

Como sugere a citagcdo de KUPFER et al. (2013, p. 338), apresentada no
inicio deste capitulo, politicas industriais eficazes pressupfem ndo apenas um
processo eficaz de planejamento estratégico, mas também mecanismos adequados
de monitoracdo e troca de informacdo entre o governo e o setor privado que
permitam repensar as politicas e adapta-las a mudancas imprevistas no ambiente

politico-econdmico.

Em funcdo da complexidade de planejar incentivos e subsidios, desenvolver
um framework institucional adequado e monitorar a implementagdo de projetos e
programas, € fundamental que uma politica industrial tenha objetivos claros e
busque metas realistas. Uma politica industrial excessivamente ampla e abrangente
pode perder o seu foco central, tornando-se um mero pacote de incentivos sem um
propdésito objetivo. Ainda que sirva de auxilio para algumas firmas e, até certo ponto,

tenha resultados positivos, uma politica industrial demasiadamente abrangente
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provavelmente ndo ira levar ao dinamismo industrial e crescimento econbémico

sustentavel.

Vale destacar que esse processo de selecdo de setores industriais
estratégicos, acompanhado da criacdo de mecanismos e arranjos institucionais
centrados no alcance de objetivos setoriais especificos, apresentou resultados
eficazes ndo s6 no leste asiatico, mas também no Brasil, em anos recentes. O
sucesso do programa brasileiro de HIV/AIDS na década de 90, que atendeu as
necessidades dos pacientes fornecendo tratamento universal e gratuito, foi o
resultado de diversas iniciativas e arranjos institucionais coordenados pelo Ministério
da Saude focados em desenvolver a industria farmacéutica nacional e, a0 mesmo
tempo, melhorar o fornecimento de ARVs para a populacéo. A industria farmacéutica
foi identificada pelo governo brasileiro em 2004 como um setor estratégico no ambito
da PITCE e esforcos para fortalecer este setor no pais continuaram durante a
primeira década do Século XXI. O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
e Social (BNDES) criou um programa centrado no desenvolvimento da indastria
farmacéutica nacional, chamado Programa de Apoio ao Desenvolvimento da Cadeia
Produtiva Farmacéutica (PROFARMA), e o Ministério da Saude implementou uma
série de politicas e comités interministeriais de estudo visando ao fomento dessa
industria. Esse setor industrial brasileiro ainda enfrenta forte competicdo de outros
paises emergentes, em especial india e China. Além disso, deve-se ter em mente
gue estimulos em atividades de P&D demoram tempo para produzir efeitos
concretos. Ndo obstante, a experiéncia brasileira no setor de Salude aponta uma
série de resultados positivos advindos de iniciativas governamentais, tanto em
termos de fornecimentos de medicamentos essenciais a populacdo, quanto no que
se refere ao apoio ao crescimento de empresas brasileiras (SORTE JUNIOR, 2012).
Tais resultados comprovam que a implementacdo de mecanismos de incentivo
especificos para cada setor industrial constitui elemento essencial na criacdo de

uma politica industrial eficaz.

Por outro lado, politicas industriais brasileiras recentes tendem a ser muito
amplas, tentando abranger um grande numero de setores industriais distintos. E
certo que algumas medidas, como a reducéo do IPl em 2009, acabaram por ter um
efeito anticiclico favoravel, reduzindo os efeitos nefastos da crise econémica mundial

de 2007-2008 ao incentivar o aumento da produtividade em diversos setores, dentre

30



0s quais a industria automotiva (SORTE JUNIOR, 2011a). Entretanto, em termos de
estimulo de longo prazo a setores industriais estratégicos, tais politicas foram menos
eficazes. Conforme discutido anteriormente, o CNDI realizou 14 reunides no periodo
compreendido entre 2005 e 2007, o que parece demonstrar que a troca de
informacgdes entre o governo e a iniciativa privada no Brasil ainda é limitada,
especialmente tendo em vista que tais reunides nao discutiram questdes especificas
para cada setor industrial, mas abordaram a indudstria brasileira como um todo,
procurando negociar a continuidade de pacotes fiscais de incentivo a producao
industrial (SIMAO et al., 2012). Para promover altos indices de crescimento
industrial, é necessario que o governo mantenha uma relagcédo préxima com o setor
privado, de modo a entender suas necessidades mais relevantes e promover
constantes readequacfes nas politicas industriais, de modo a melhor atingir

objetivos mutuos.

E igualmente interessante observar que, de forma geral, a politica industrial
brasileira tradicionalmente ndo se preocupou em dar tratamento diferenciado a
empresas de capital nacional, em detrimento de empresas estrangeiras atuantes no
pais. Desde o governo de Kubitschek, o maior foco de politicas industriais estava no
desenvolvimento de uma industria doméstica, independente da origem do capital
das empresas operantes. O Plano de Metas de Kubitschek depositava grandes
expectativas no desenvolvimento da industria automotiva no pais, dada a crenca na
capacidade desse setor em gerar externalidades positivas e spillovers em outras
industrias. Assim, o comité criado para acompanhar a criacdo da industria
automotiva no Brasil, o Grupo Executivo da Industria Automobilistica (GEIA),
conferiu maior énfase em atrair montadoras multinacionais para produzir localmente
do que em proteger as poucas montadoras nacionais que se formaram nos primeiros

anos de existéncia dessa industria no pais (SHAPIRO, 1994, p. 197).

As politicas recentes focadas em utilizar o poder publico de compra para
fomentar a industria brasileira também néo fazem diferenciacdo entre empresas com
capital de origem nacional e empresas estrangeiras que produzem no pais. A Lei n°
12.349, de 2010, por exemplo, oferece margens de preferéncia para firmas que
produzam ou estejam engajadas em atividades de P&D no pais, independente da

origem do capital ou do controle acionario da empresa.
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Essa politica representa um trade-off entre gasto publico eficiente e a
promocado do desenvolvimento industrial. E razoavel sacrificar-se, até certo ponto, o
alcance de uma melhor relacdo custo-beneficio em licitacdes em prol da promocéo
do desenvolvimento econémico e dinamismo industrial no longo prazo. Na verdade,
até mesmo o Acordo de Compras Governamentais da OMC, em seu art. V, alinea
“b”, parece reconhecer a importancia das compras publicas na promocdo do
desenvolvimento econdémico e industrial, uma vez que admite a sua utilizacao,
especialmente por paises em desenvolvimento, para fomentar seus proprios setores
industriais. Entretanto, esse tipo de politica deve ser visto como algo temporario e
excepcional. Assim como no caso de politicas de substituicdo de importacdes, a
concessao de margens de preferéncia ndo pode ser um fim em si mesma, e sim um
meio para o alcance de objetivos claros de longo prazo. O uso indiscriminado de tais
mecanismos pode permitir que firmas nacionais ineficazes prosperem sob a
protecdo do estado, vendendo produtos de baixa qualidade a altos precos. Vale
ressaltar que isso ja ocorreu no Brasil na década de 80, quando empresas ineficazes
produtoras de componentes para veiculos sobreviviam no mercado brasileiro apesar
do baixo esforgo para aumentar a produtividade e qualidade dos produtos, gragas ao
amparo governamental (SORTE JUNIOR, 2011b, p. 31).

O uso excessivo de mecanismos como margens de preferéncia para priorizar
empresas nacionais pode ter efeitos negativos para empresas publicas, uma vez
gue essas instituicbes também precisam seguir a Lei n°® 8.666, de 1993. Pesquisas
anteriores demonstraram que a necessidade de seguir a legislacao de licitagéo por
parte de empresas publicas limita a capacidade de tais empresas de criar relacdes
de longo prazo com seus fornecedores. Além disso, as empresas publicas séo
negativamente impactadas por firmas oportunistas oferecendo produtos a baixos
precos com qualidade insatisfatoria. Ainda que a empresa publica possa devolver
produtos que ndo atendam as especificacdes e até mesmo punir tais fornecedores
oportunistas, essas situacfes resultam em delongas ou até mesmo paradas
temporarias no processo de manufatura (SORTE JUNIOR, 2012). Esse tipo de
problema ndo deve ser ignorado, uma vez que as empresas publicas precisam
competir no mercado com firmas da iniciativa privada, e a necessidade de seguir as
leis de licitacdo brasileiras acaba por impor custos adicionais aos produtos e

servicos, diminuindo a sua competitividade.
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Assim, entende-se que as margens de preferéncia de fato podem ser
utilizadas como mecanismos eficientes no estimulo de empresas nacionais e na
promocéo de atividades de P&D no pais. Entretanto, elas precisam ser usadas como
parte de um framework de politica industrial com objetivos especificos e ndo de

maneira indiscriminada e como uma medida permanente.

Uma comparagdo entre a experiéncia japonesa de intervengdo estatal na
economia no periodo poés-guerra e as atuais politicas industriais brasileiras de
fomento a indastria nacional demonstram que o governo japonés atribuiu grande
énfase na selecdo de setores industriais estratégicos e no fomento de empresas
nacionais nesses setores. O intervencionismo estatal japonés também foi
caracterizado pelo foco no desenvolvimento de firmas nacionais japonesas,
enquanto que o governo brasileiro historicamente mostrou-se mais preocupado em
atrair investimento externo e fazer com que empresas comegassem a manufaturar

seus produtos no pais, independente da origem do capital de origem.

Politicas industriais brasileiras recentes, portanto, poderiam beneficiar-se de
um maior foco em setores estratégicos. O capitulo anterior argumentou que a
utilizacdo de margens de preferéncia em licitagcbes parece estar atingindo o0s
objetivos esperados, uma vez que em 2013 empresas produzindo ou engajadas em
P&D no Brasil venceram a maior parte dos certames nos quais foram conferidas as
referidas margens. Nao obstante, esses resultados também geram varias
indagacGes. E importante analisar, por exemplo, se o0s produtos e servicos
abrangidos por essas margens de fato devem ser priorizados para a promocao de
maior crescimento e dinamismo da indistria nacional. E também relevante avaliar se
as empresas nao estdo elevando artificialmente seus precos em razdo de ja
saberem de antemdo que estardo recebendo o beneficio das margens de

preferéncia.

Por outro lado, as compras publicas envolvem recursos financeiros
consideraveis e ndo se deve negligenciar o seu potencial no estimulo da indastria
nacional. Mesmo o Japdo, que é um pais membro da Organizacdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e signatario da OMC desde
1995, por muito tempo resistiu & adocdo de modalidades de licitagdo mais
competitivas e procurou adotar procedimentos que permitiam privilegiar empresas

locais. Apesar de criticas realizadas pela midia por instigar praticas nefastas e
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corruptas, destaca-se que essa priorizacdo de firmas locais ndo resultou em queda
da qualidade da obra ou produto entregue e nem tampouco em demora na

conclusdo do contrato.

No Brasil, por outro lado, casos de corrupcdo sdo constantemente noticiados
pela midia e resultam em grandes atrasos na entrega do objeto final do contrato,
superfaturamento de obras, e baixa qualidade do produto final, o que resulta em
elevados custos de manutencéo. Por oportuno, vale lembrar que o Brasil permitiu
até mesmo a adocédo de uma modalidade de licitacdo mais flexivel, especificamente
criada para permitir a conclusdo mais rapida das obras de infraestruturas
necessarias para a Copa do Mundo de 2014, mas mesmo assim houve grande
retardamento na conclusdo das obras. Além disso, varias obras de engenharia do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), planejado para atacar os inUmeros
problemas de infraestrutura brasileiros, encontra-se extremamente atrasado no que
tange a obras de grande porte voltadas a resolver caréncias infraestruturais
essenciais do pais (FARIELLO, 2012; ESTADAO, 2014; FARIELLO; BONFANTI,
2014; TERRA, 2014).
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6. CONCLUSAO

O presente trabalho discutiu 0 modelo japonés de intervencdo estatal na
economia a fim de identificar os principais elementos responsaveis pelo alcance de
altos indices de crescimento industrial e econdmico apresentados pelo Japdo no
periodo pés-guerra. O modelo japonés, também chamado de Modelo do Estado
Desenvolvimentista, € caracterizado pelo esforco exaustivo de identificar setores
industriais que iriam desempenhar um papel central na promocédo do crescimento
industrial no longo prazo e de fomentar empresas nacionais nesses setores. O
relacionamento entre governo e setor privado € baseado na troca constante de
informacdes e na colaboracdo, de modo a permitir a consecucdo de objetivos
mutuos. A politica industrial no Japéo, portanto, envolve ndo apenas um processo
eficiente de planejamento estratégico, mas também monitoracdo e
acompanhamento constantes, a fim de readaptar os objetivos e medidas
previamente estipuladas de acordo com as mudancas de mercado e necessidades

das empresas nacionais.

O sistema japonés de compras publicas vigente antes do surgimento da OMC
revela uma forte tendéncia de priorizagdo de companhias nacionais em licitagdes. O
governo japonés, especialmente os governos locais, fez extensivo uso de
modalidades de licitagbes nas quais o 0Orgdo ou entidade publico indicava
previamente as empresas que iriam participar do processo licitatério (conhecidas,
em inglés, como designated competitive tendering), em detrimento de modalidades
de ampla participacdo do mercado (chamadas, em inglés, de open competitive
tendering). Apesar dessa priorizacdo ter sido fortemente criticado pela midia e
literatura académica (WOODALL, 1996; NAKATA, 2007), tais praticas certamente
foram eficazes em atrair investimento para provincias e incentivar o desenvolvimento
de firmas locais. Além disso, esse tratamento diferenciado conferido a empresas
locais ndo resultou em problemas com a qualidade ou o tempo de entrega de obras
de infraestrutura. As empresas normalmente finalizavam as obras no tempo previsto

e com a gualidade esperada pelo érgao publico (WOODALL, 1996, p. 50).

Uma analise de politicas industriais brasileiras recentes, por outro lado,
demonstra uma tentativa de abarcar uma imensa gama de diferentes setores
industriais e de conceder variados incentivos para promover o crescimento da
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inddstria como um todo. E certo que incentivos e medidas gerais, voltados para o
aumento da produtividade e destinados a todos os setores industriais, s&o
importantes, uma vez que resultam no incremento do PIB industrial e no crescimento
econdmico de um pais. Esse tipo de medidas foi responsavel, por exemplo, pela
resiliéncia da economia brasileira observada apos a crise econémica global de 2007-
2008. Nao obstante, um crescimento industrial sustentavel de longo prazo demanda
uma énfase maior em um namero mais restrito de setores industriais estratégicos. A
criacdo de uma vantagem competitiva envolve decisdes acerca de quais setores
industriais se espera fomentar de modo a atingir os resultados esperados no longo
prazo, bem como sobre as medidas de fomento que se deve implementar para
alcancar esses objetivos. Além disso, € fundamental que se tenha uma interacéo
constante e proxima entre setores publico e privado nas industrias identificadas

como estratégicas.

As politicas industriais brasileiras mais recentes, em especial a PDP e o PBM,
nao abordaram de forma adequada essas questdes. Tais politicas ndo enfocaram
setores estratégicos especificos, mas tentaram criar mecanismos gerais para atingir
grupos de setores industriais. Ademais, o principal canal de comunicagao entre o
governo e a iniciativa privada, o CNDI, ndo promoveu um numero significativo de
reunides para estimular a interacdo entre os setores publico e privado, e parece ter
se centrado mais em tratar assuntos de ordem geral, tais como a manutencao de
incentivos fiscais para a inddstria como um todo, do que discutir questdes

especificas para cada setor.

O uso do poder publico de compras para estimular a inddstria nacional, um
conceito que atraiu bastante atencéo dentro dessas novas politicas industriais, tende
a ser eficiente como uma estratégia baseada na demanda. Na verdade, o poder de
compras do Ministério da Saude ja foi utilizado com sucesso no passado para
promover a producdo publica de ARVs, pressionar empresas farmacéuticas
transnacionais a baixarem o preco de medicamentos e estimular parcerias publico-
privadas entre laboratorios brasileiros e multinacionais. O uso do poder de compra
do Ministério da Saude pode, assim, ser considerado como um elemento importante
para o sucesso obtido pelo programa brasileiro de HIV/AIDS na década de 90.

Entretanto, o uso de licitacdes para fomentar o desenvolvimento da industria

nacional ndo pode ser visto como um fim em si mesmo, e sim como um mecanismo
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para atingir objetivos de politicas publicas. A concessdo de margens de preferéncias
para empresas que produzam ou estejam engajadas em projetos de P&D no Brasil
constitui um meio importante de priorizar empresas nacionais em licitagcdes, mas
também resulta em maiores custos para o erario publico, uma vez que o governo
realizard compras por um preco consideravelmente superior ao valor de mercado
dos produtos. Quando tais margens séo utilizadas dentro de um arcabouco coeso
destinado a estimular o crescimento e inovacdo em setores estratégicos, elas
favorecem um trade-off positivo entre custo e externalidades. Por outro lado, quando
as margens em questdo sao usadas como uma medida geral a ser usada de forma
relativamente ampla em varios setores industriais e sem objetivos claros, elas
podem permitir que empresas nacionais ineficazes sobrevivam sob o manto da

protecédo estatal.

O presente estudo defende a possibilidade de harmonizacdo entre o principio
da isonomia e competitividade com o fomento de empresas nacionais em processos
licitatorios. Na verdade, o proprio art. V do Acordo de Compras Governamentais da
OMC admite o uso do poder de compra governamental para estimular o
desenvolvimento nacional, especialmente das nacbes menos desenvolvidas. E
razoavel assumir, portanto, que apesar de tais principios serem cruciais em
processos licitatérios em varios paises do mundo, é possivel flexibiliza-los em favor
de prioridades estratégicas nacionais, tais como o desenvolvimento sdcio-econémico

e promocao do dinamismo industrial.
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