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RESUMO:

Historicamente, a politica industrial tem sido objeto de constante discussao e controvérsia tanto no contexto tedrico quanto
na esfera de politica econbmica de paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Nesse sentido, o principal foco deste
artigo consiste em abordar de forma exploratdria e contextual a questdo da politica industrial e sua relagdo com a industria
4.0, principalmente, no contexto latino-americano. Especificamente, sdo discutidos aspectos relacionados ao papel do
Estado e sua capacidade como orquestrador da politica industrial, e todo o contexto institucional que envolve o processo
inovativo e a implementacgdo da politica industrial 4.0. Por ultimo, foi realizada uma analise documental do principal
instrumento norteador da politica industrial 4.0 na Argentina e no Brasil. As principais consideracdes finais da pesquisa
apontam para uma desindustrializacdo acelerada de ambos paises nos Gltimos anos e, para uma recente politica de
industria 4.0 em estégios iniciais ou de preparacao socioeconémica do sistema, assim como uma politica de carater passiva
pelo caréater de seus objetivos e pelo horizonte pautado por acdes que ndo envolvem no longo prazo grandes projetos de
desenvolvimento tecnoldgico ou substituicio de importaces.

PALABRAS-CHAVE: Politica industrial; industria 4.0; capacidade do estado

ABSTRACT:

Historically, industrial policy has been the object of constant discussion and controversy both in the theoretical context
and in the sphere of economic policy in developed and developing countries. In this sense, the main focus of this article
is to approach, in an exploratory and contextual way, the issue of industrial policy and its relationship with industry 4.0,
mainly in the Latin American context. Specifically, aspects related to the role of the State and its capacity as an
orchestrator of industrial policy are discussed, as well as the entire institutional context that involves the innovative
process and the implementation of industrial policy 4.0. Finally, a documentary analysis of the main instrument for
guiding industrial policy 4.0 in Argentina and Brazil was carried out. The main final considerations of the research point
to an accelerated deindustrialization of both countries in recent years and to a recent policy of industry 4.0 in the initial
stages or of "socioeconomic preparation™ of the system, as well as a "passive" policy due to the character of its objectives
and the horizon guided by actions that do not involve large technological development projects or import substitution in
the long term.

KEYWORDS: Industrial policy; industry 4.0; state capacity.

Introducéo

A presente pesquisa, de carater exploratoria e preliminar, pretende indagar sobre a questéo da
politica industrial contextualizando o papel do Estado e as complexas relacfes e interacfes que
permeiam o processo de criacdo, formulagéo e realizagao deste tipo de politica. Especificamente, é
discutida uma amalgama tedrico-metodologica de abordagens que contextualizam a formacéo do
Estado e sua capacidade, a politica industrial do ponto de vista tedrico e conceitual e os elementos
institucionais que interagem no complexo processo de inovacao, que decorre, na maioria das vezes,

da implementacéo de politicas industriais.
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No segundo momento, é focalizado o caso da Argentina e do Brasil no ambito da chamada
industria 4.0. Mediante o levantamento de diversos indicadores e seguindo a tipologia dos estagios
da inddstria 4.0, sdo analisadas brevemente os dois principais instrumentos de politica pablica e
agenda pautados em ambos paises. Cabe salientar que foi ponderado o papel da capacidade estatal,
da autonomia e da coordenacdo institucional. Espera-se contribuir, direta ou indiretamente com as
lacunas na literatura especializada que abordem de maneira comparativa analises de politica industrial

4.0, em paises da América Latina.

A principal técnica metodologica empregada foi a revisdo de literatura que consiste em
posicionar e contextualizar o objeto de estudo frente a literatura existente (GIL, 1994). Em seguida,
abordou-se mediante pesquisa e analise documental, que segundo Minayo (2011) é aquela em que 0s
dados obtidos séo estritamente provenientes de documentos, no intuito de extrair informagdes neles
contidas, a fim de compreender um fendmeno. Por Gltimo, se realizou um levantamento e analise de
dados secundarios de organismos internacionais para sustentar empiricamente as consideracGes

normativas aqui esbogadas.

1- Sobre a construgdo do Estado e a Capacidade estatal

Analisar a politica industrial desde outra perspectiva além da “Estado-centrista” pode resultar
em um exercicio infrutifero, principalmente em se tratando de casos latino-americanos. Uma
complexa amalgama de realidades e situacdes estruturais permeiam a regido, sendo geralmente
caracterizada por um tecido socioecondmico que apresenta excedentes de populacéo frente a escassez
de intensividade em capital (TAVARES; GOMEZ, 199). Além disso, sua principal pauta de
especializacdo é marcada pelo extrativismo de matérias primas, o que conforme a chamada tese
“Prebisch-Singer” (1950) e suas recentes validagdes empiricas (AREZKI et al., 2013), acaba
deteriorando os termos de troca e torna-se insustentdvel no longo prazo para o crescimento

econdmico. Reverter esse quadro €, ou pelo menos deveria ser, a finalidade da politica industrial.

Entretanto, é fundamental compreender como se formou o Estado latino-americano e sua
capacidade de atuacdo para avancar na discussao sobre a politica industrial. Na perspectiva de Oszlak
(2011), parece dificil delimitar o ponto de partida pelo qual a regido estabeleceu suas primeiras formas
concretas de aparelho estatal. Principalmente, se analisado o arranjo sociopolitico derivado da ruptura
legal imediata com o regime colonialista e sua aparente forma de emancipacéo independentista. Tal

! Segundo Secchi (2014), a perspectiva Estado-centrista considera que as politicas publicas sdo o resultado de acdes
executadas Unica e exclusivamente por entes pertencentes ao aparelho estatal. Isto quer dizer que o Estado detém o
monopolio da politica publica. Em oposicdo, a perspectiva pluralista ou multicéntrica considera que ONG's e
organizacOes privadas sdo capazes de resolver problemas publicos.
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movimento nao teve um carater nacional a priori, mas uma sucessiva onda de movimentos locais em

meio a constantes disputas entre fagdes de poder.

Provavelmente, o elemento que impulsou a noc¢éo de conformacdo do Estado Nacional foi o
reconhecimento da soberania. Outro elemento importante, destacado por Oszlak (2011) é o
surgimento da “ordem” como organizador da vida civica, e, na verdade, até das relacdes sociais de
producdo. Entretanto, cada pais e cada nacéo teve um processo particular, mesmo quando existam
algumas convergéncias. Mas para garantir a “ordem” o Estado teria que desenvolver e criar uma
capacidade extrativa e um aparelho de arrecadacdo, e assim poder consolidar sua nova forma de
unidade nacional e garantir as condi¢des materiais e simbolicas para a acumulacdo econémica
nacional (OSZLAK, 2011).

A historiografia que aborda a formagdo dos Estados modernos tende a ponderar diversos
fatores explicativos sobre a fortaleza e fragqueza das nagdes. No caso europeu, Tilly (199) aponta,
grosso modo, que o Estado faz a guerra e a guerra faz o Estado, ou seja, a guerra é a principal variavel
explicativa da expansdo fiscal e aumento do aparelho estatal. Essa hipdtese é avaliada por Centeno
(2014) no caso latino-americano, concluindo que a auséncia de guerras letais e de longo alcance se
perfila como um grande elemento explicativo para a debilidade organizacional e fiscal dos Estados

da regiao.

Contudo, Cantu (2016) e Cuevas e Cantu (2020) argumentam que, embora seja razoavel essa
linha explicativa do Tilly e Centeno, parece ser insuficiente para explicar periodos de expansao fiscal
e fortalecimento do Estado e sua capacidade em determinados casos. Avaliando casos dos paises mais
industrializados da América do Sul (Argentina e Brasil), os autores assinalam que existem outros
mecanismos de crise ou tensionamento que fortaleceram fiscalmente no século XX aos Estados
citados: as crises no comeércio internacional e o esfor¢o de industrializacdo dos paises como estratégia
de desenvolvimento. Longe de ser antagbnicas, as linhas explicativas citadas anteriormente parecem

complementares.

Inobstante, no século XXI, é quase imperceptivel que nos Estados latino-americanos,
especificamente na Argentina e Brasil, hajam robustas politicas industriais como as analisadas no
século passado. Nesse sentido, para fins desta pesquisa, considera-se que a relacdo causal é inversa,
ou seja, a capacidade do Estado esta relacionada com a auséncia ou surgimento da industrializag&o.
Para tal, adota-se a perspectiva do Sckocpol (1985) que relaciona a autonomia do Estado com o poder
do aparelho burocratico para formular e perseguir fins publicos e politicas que ndo sejam apenas 0
resultado das demandas ou interesses de grupos e classes sociais, e em seguida o conceito de

capacidade Estatal que reflete a implementacdo dessas politicas, inclusive, frente & presenca de
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oposicdo de forcas sociopoliticas e situacdes de adversidade econémica (GOMIDE; PEREIRA;
MACHADO, 2017).

Desta forma, interessa refletir e compreender as circunstancias que envolvem a autonomia
estatal na escolha e determinacdo do rumo para a politica industrial na Argentina e Brasil, e,
consequentemente, a capacidade para sua implementacdo. Como um primeiro esforco de pesquisa,
trata-se de uma abordagem relativamente normativa que elenca elementos tedricos e empiricos para

subsidiar futuras investigagOes relacionadas.

2- A politica industrial: Overview

Desde o conhecido Consenso de Washington, parece que o debate sobre o rumo para o
desenvolvimento econémico tivesse deixado de lado a atuacdo do Estado como canalizador de a¢bes
e iniciativas dinamizadoras do crescimento econdmico. Entretanto, sucessivos governos tanto no
centro, quanto na periferia, tendem a experimentar uma alternancia da praxis de politica econémica
que, no limite, é guiada por valores e crengas muitas vezes antagonicas, entre liberalismo e
protecionismo econémico. Tal situacdo ndo é diferente para a politica industrial de um pais, e no
contexto atual, resulta interessante observar como parece haver um renascimento da atuacao
“estratégica” do Estado na industria, tanto no debate intelectual quanto na arena da politica econdmica

(CHERIF; HASANOV, 2019).

Segundo Ferraz, De Paula, Kupfer (2013), do ponto de vista epistemoldgico existem pelo
menos trés grandes vertentes que discutem, ha décadas, sobre o papel do Estado na economia: a
perspectiva neocléssica, que defende o Estado minimo. A perspectiva desenvolvimentista, que
preconiza o estudo do poder econémico das naces considerando o contexto internacional; e, a
perspectiva evolucionista, que focaliza as inovacdes que visam transformar o sistema produtivo
incremental ou radicalmente. Evidentemente, o debate é extenso e controverso, e nao é propdsito

deste artigo a discussdo exaustiva do mesmo.

Em linhas gerais, a politica industrial pode ser definida como um conjunto de instrumentos,
incentivos, mecanismos e regulacdes vinculadas a a¢Ges publicas, com o potencial de impactar a
alocacdo de recursos no ambito inter e intraindustrial, consequentemente, podendo influenciar a
estrutura industrial, a conduta e o desempenho dos agentes econdmicos em determinado espaco
nacional (FERRAZ; DE PAULA; KUPFER, 2013; WADE, 2012). Ou seja, existe leque de opgdes
de intervengdo que podem ser adotadas pelos governos mediante diversos instrumentos de politica

publica.
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Na perspectiva de Evans (1995), o debate sobre “quanto” o Estado deveria intervir € estéril, e
deveria ser substituido por controvérsias sobre os diversos tipos de envolvimento do Estado na
sociedade e seus efeitos. Tal ideia pode ser considerada também no caso da politica industrial, em
vista que a industrializagdao se trata, muitas vezes, de um processo “inevitavel” no contexto do
desenvolvimento econdmico de uma nacdo (PREBISCH, 1959). Desta forma, a analise e controvérsia
intelectual deveria estar focalizada com forca na questdo de como e de que forma o Estado deve
utilizar a politica industrial para obter os resultados desejaveis para o processo catch-up.

Nesse contexto, as modernas economias de mercado tendem a apresentar arranjos cada vez
mais complexos nas relacGes que envolvem a interacdo sociedade-Estado-mercado (BOYER, 1999),
resultando em variadas estruturas institucionais que acabam determinando, em boa medida, a
performance econdmica das nacdes (AMABLE, 2003). Considerando a evidente interagdo entre
empresas e governo, Ben R. Schneider (2015) distingue pelo menos dois tipos de politica industrial:
a passiva e a ativa. Do ponto de vista institucional, a politica industrial ativa tende a ser mais

desafiadora.

No caso da passiva, ha baixo custo de participacdo e as empresas precisam apenas informar
ao governo sobre suas demandas de infraestrutura e regulamentacéo para maximizar. Além disso, 0s
beneficios em termos de custos para as empresas sdo mais elevados, e 0s riscos de rent-seeking séo
inferiores para a economia como um todo. Nesse caso, 0 governo nao precisa investir tanto em

monitoramento de resultados ou criagdo de institucionalidade punitiva para o desempenho das firmas.

Ja na politica industrial ativa, os custos e desafios institucionais sdo maiores em todas as
dimensbes. Primeiro, os custos de entrada sdo altos porque as firmas precisam revelar mais
informacdes sobre a capacidade da empresa. Segundo, mesmo obtendo subsidios substanciais do
governo, estes trazem restri¢des. Terceiro, 0 incentivo para rent-seeking é maior; quarto, o custo de
monitoramento é alto, na medida em que 0s governos precisam verificar se as empresas subsidiadas
atendem os padrdes de desempenho requeridos (criando incentivos para que as empresas oferecam
informacao distorcida ou falsa). E quinto, a punigdo de empresas de baixo desempenho pode ser uma
tarefa dificil e politicamente cara (SCHNEIDER, 2015, p.12).

Além disso, no caso latino-americano, a politica industrial é permeada por uma realidade
estrutural especifica que muitas vezes inviabiliza qualquer alternativa de industrializacdo
empreendida pelos governos. Pode-se dizer que as relagdes industriais do continente parecem
claramente orientadas a “favor do capital”, na medida em que os trabalhadores ndo estdo organizados
(baixa sindicalizacao da forca de trabalho) e seu poder de barganha é limitado (SCHNEIDER, 2013,
p. 12). Isto ndo quer dizer que em outras economias de mercado as relagdes ndo sejam a favor do

capital, mas que a organizacdo trabalhista (principalmente em paises industrializados com tradicéo
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de relacOes laborais coordenadas como a Suécia e Alemanha) permite melhores formas de cooperacéo

e complementariedade institucional, mediante a negociagao coletiva.

3- Os sistemas de inovacao e instituicdes no contexto da politica industrial

Para abordar a ideia de um sistema de inovacao, € necessario delimitar um pressuposto teérico
fundamental: o ambiente nacional pode ter uma consideravel influéncia para estimular, facilitar,
retardar, ou impedir as atividades inovativas das firmas (FREEMAN; SOETE, 2008).
Consequentemente, a acdo publica tem efeitos na dindmica de mudanca tecnoldgica de uma
economia. O debate sobre esse assunto é de longa data, € no minimo se remonta aos escritos de

Alexander Hamilton a finais do século XVIII e de Friedrich List na primeira metade do seculo XIX.

Um sistema nacional de inovacdo (SNI) é, segundo Freeman (1995), o conjunto de
instituicdes, atores e mecanismos que em um pais contribuem para a cria¢do, avancgo e difusdo das
inovacdes tecnoldgicas. Entretanto, € importante definir o que pode ser entendido como “instituigdes”
em termos conceituais, que segundo Coriat e Weinstein (2004) sdo o conjunto de construgdes sociais
constituidas de organizacdes e sistemas de regras destinados a fornecer aos agentes oS recursos
intangiveis, bem como alguns dos recursos tangiveis basicos necessarios para coordenar suas acoes.
Assim, um SNI forte é permeado pela intensiva interagdo entre instituicdes, principalmente as
relacionadas com atividades geradoras de novas ideias como no &mbito da ciéncia e da educacéo
(CHAMINADE; EDQUIST, 2006).

Intuitivamente, List (1955[1846]) fez uma relacdo entre o estudo das ciéncias e a nogéo de
“capital humano”, pois observa na “educa¢do” a possibilidade de melhorar as capacidades da
economia. Especificamente, List discorre sobre a possibilidade do “aprendizado tecnoldgico”
mediante a absorcdo da tecnologia por parte dos paises em processo de desenvolvimento, o que
historicamente, em algumas ocasides, foi o resultado de espionagem industrial (FIALKA, 1999). Isto
ndo implica que o “liberalismo” e sua tradig¢do epistémica cldssica ndo tenha oferecido nogdes sobre
o0 capital humano, mas que a escola histdrica alema e o protecionismo americano que conseguiram,
de fato, dar um papel para o Estado neste processo. A chamada protecdo a inddstria nascente, refere-
se ao impulso inicial que requer um empreendimento tecnoldgico que pode revolucionar a produgéo
(CHANG, 2004). E claro que, pelas limitagdes do tempo historico, List ndo foi capaz de “prever” o
fendmeno das firmas de carater multinacional e seu poder de atuacdo, assim como o processo de P&D

gue observamos na economia moderna.

A inovacdo tecnoldgica € um processo complexo, que envolve transformagdes qualitativas

que muitas vezes representam custos elevados (e pelo tanto riscos altissimos) para o setor privado.
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Historicamente, como retratam Freeman e Soete (2008), os governos tem investido em P&D na
procura pelo processo de catch-up ou, inclusive, para fins ideoldgicos mediados por guerras (nas
diversas modalidades). Contudo, casos como o da Unido Soviética (URSS)? mostram que 0s
investimentos em P&D podem ser condicdo necessaria, mas ndo suficiente para o processo de
inovacdo na economia. Nesse caso, resulta evidente a auséncia de interacao extensiva entre atores do
SNI. Em outras palavras, a URSS nédo conseguia absorver tecnologia de fora, exceto para areas muito
especificas como aviagdo e defesa (GOMULKA, 1984). Da mesma forma, havia um fraco vinculo
entre usuarios e produtores (precisamente pela auséncia de um mercado minimamente competitivo e

com sistema de precos).

Fazer politica industrial requer certa coordenagdo, o que implica diretamente na mitigacdo de
problemas como: a assimetria das informac6es, o oportunismo dos agentes, externalidades negativas,
etc. Entretanto, segundo Coriat e Weinstein (2004) existe na literatura uma prescricdo normativa de
quais instituicdes devem ser adotadas ou quais sdo relevantes para um SNI: primeiro, as destinadas a
fornecer ciéncia e tecnologia com énfase na questao da propriedade intelectual; segundo, as dedicadas
ao financiamento de inovagdes e vida financeira dos empreendimentos inovadores; e terceiro o
sistema educacional, que deve estar em sinergia com a legislacéo trabalhista e o arranjo capital-

trabalho da economia.

A correta “complementariedade” entre estas trés esferas institucionais, ou seja, a ideia de que
a performance eficiente de uma esfera institucional pode melhorar o desempenho da outra mediante
a articulacédo efetiva de ambas, é a condicdo necessaria para que o SNI tenha um bom desempenho
(MALERBA, 2004). Especificamente, sobre o sistema educacional, temos o papel da universidade

que merece ser incorporado nesta discussao teorica.

Segundo Brundenius, Lundvall e Sutz (2009), o rol da universidade deve ser pensado desde o
préprio SNI, e é falso que a inovacdo derive unicamente da ciéncia. Ao se tratar de um processo
interativo, a inovacdo difere entre paises por instituicdes e padrdes de especializacdo. Além disso,
existem conhecimentos téacitos que ndo sdo perceptiveis no processo de fazer ciéncia. A evidéncia
levantada pelos autores mostra que o papel da universidade vai além do fornecimento de ciéncia e
tecnologia para a industria e que pode impactar outras dimensdes, por exemplo, na propria coesao

social®.

2 Trata-se de um caso paradigmatico de pesados investimentos em P&D com pobres resultados em inovacdo (FREEMAN;
SOETE, 2008). E importante assinalar que inovagéo é diferente de invencdo, e claro, a URSS nunca contou com uma
economia de mercado.

3 Um exemplo claro é que paises pobres ou em desenvolvimento, mesmo com Universidades produzindo resultados em
ciéncia e tecnologia, muitas vezes ndo conseguem dar o impulso a inovagdo pois padecem de outros problemas como o
baixo grau de complexidade no seu tecido econémico.
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Na obra de Mazzucatto (2014), é possivel encontrar subsidio tedrico para discutir o papel do
Estado na politica industrial de um pais e as implica¢fes disso sobre a 0 processo inovativo. Entre as
primeiras colocagdes relevantes da autora estd a “desconstru¢do” da imagem do Estado ineficiente e
“pesado”, e, ademais, mostra que a maioria das criticas nesse sentido sdo caracterizadas por um
profundo carater ideoldgico. De fato, parte da evidencia levantada pela autora mostra uma tendéncia
internacional de que na presenca de investimentos publicos em P&D, os investimentos privados

tendem a ser reduzidos.

Na verdade, o Estado tem o papel “empreendedor” porque lidera as inovagdes radicais e
assume os verdadeiros riscos de grandes empreendimentos tecnoldgicos. Outros mitos, como por
exemplo a da “grande contribuigdo” das pequenas firmas para a inovagédo e o crescimento sustentado,
também sdo desmentidos ou no minimo questionados pela autora. Conectando com a ideia dos
grandes sistemas tecnologicos de Hughes (1996), podemos dizer que segundo Mazzucato (2014) o
Estado € o protagonista dos investimentos de grande escala que viabilizam complexos tecnologicos

em areas como a espacial, aviacao, internet, energias, etc.

Nessa mesma linha, que reconhece o papel ativo do Estado no desenvolvimento econdmico,
Evans (2004) aporta uma leitura sobre as chaves do “sucesso” para este processo. Podemos sintetizar
o argumento no bindmio “autonomia e parceria”’, envolvendo, por um lado, uma burocracia do tipo
“weberiana” que canaliza a razdo instrumental no servigo publico mediante o mérito, a vinculagao
individual-coletiva; e, por outro lado, a parceria representa a conexao desta estrutura publica com o

setor privado.

Por ultimo, Evans (2004) apresenta algumas tipologias ou variedades de Estados conforme as
caracteristicas destes, e podem ser: (i)- predatdrios, quando a burocracia é disfuncional e seu objetivo
é a extracdo de rendas, causando desorganizacgdo social e inviabilizando projetos de desenvolvimento;
(ii)- desenvolvimentistas, capazes de organizar a sociedade sem necessariamente ser “capturados por
interesses particulares” (operacionalizado mediante “estimulos seletivos™); e (iii)- intermediarios,
podem possuir burocracias internas do tipo weberianas porém sem interacdo com o mercado, ou,

mercados eficientes marcados pelo clientelismo.

Baseados na discussdo, pode-se dizer que o Estado tem um papel relevante no complexo
processo de inovacao. A construgdo de grandes complexos tecnolédgicos depende, em boa medida, do
impulso inicial que ao longo da histdria parece ter sido comandado pelo Estado e sua capacidade de
socializar riscos nos grandes investimentos em P&D. No entanto, ndo € sé o Estado e sua atuacéo a
condicéo suficiente, pois requer-se uma articulagdo com setores dindmicos do mercado mantendo um

posicionamento altivo que permita defender os interesses nacionais acima dos particulares.
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4- Consideracdes sobre a industria 4.0

Conforme Furtado (2017), o termo industria 4.0 surgiu na Alemanha, especificamente na Feira
de Hanover de 2011, em se referindo ao projeto alemdo para melhorar a competitividade industrial
mediante a aplicaco intensiva de tecnologias no tecido industrial. Além disso, a indUstria 4.0 esta
inserida em uma dinamica bastante abrangente que envolve diversas dimensdes, como por exemplo,
0 uso de energia limpa, as redes elétricas inteligentes, a emergéncia da internet das coisas, entre
outros. Tudo isso sdo manifestacfes do que alguns autores denominam como a quarta revolucao
industrial (GALANTUCCI et al., 2019).

Cabe salientar que ndo existe uma Unica definicdo de industria 4.0, e como todo fenémeno
social, seu entendimento e delimitacdo conceitual pode estar sujeita a leituras tedrico-metodoldgicas
e tradicdes epistémicas diversas. Segundo Herman, Pentek e Otto (2016) a industria 4.0, como termo,
se refere a tecnologias e conceitos aplicados na organizagdo da cadeia de valor. Por exemplo, na
implementacdo de sistemas ciber-fisicos no interior das fabricas inteligentes, capazes de tomar

decisoes descentralizadas.

Outrossim, a industria 4.0 pode ser entendida também como uma resposta ocidental para fazer
frente & ameaca da crescente capacidade industrial de oriente, comandada principalmente pela China
(FURTADO, 2017). Outro ponto importante a ser destacado é o papel das politicas publicas como
canalizadoras de estratégias industriais, uma vez que estas impactam na velocidade e direcdo do
desenvolvimento do processo. Na corrida pelo desenvolvimento industrial, os dois pilares ocidentais,
a Alemanha e os Estados Unidos, ergueram estratégias institucionais que envolvem a participacao do
setor publico e privado (KUO; SHYU; DING, 2019).

No caso alemdo, que como argumentado no inicio é o caso paradigmatico, as estratégias de
industria 4.0 foram desenhadas para serem desenvolvidas no longo prazo e de forma independente
dos ciclos politicos (FURTADO, 2017). Ou seja, trata-se de uma politica de Estado e ndo apenas de
governo, onde as politicas publicas prevalecem além dos mandatos presidéncias ou parlamentares.
No caso estadunidense também ha uma politica abrangente de industria 4.0, entretanto, o termo
empregado como referéncia ¢ de “manufatura avancada” (KOTHA; SWAMIDASS, 2000).

Nesse sentido, ha algumas diferencas entre ambos paises que merecem atencdo. Por um lado,
a evidencia mostra que a participacdo da industria de transformacéo em relacdo ao PIB na Alemanha
é de aproximadamente o dobro que a participagdo do mesmo setor no PIB dos Estados Unidos (LIAO
et al., 2017; FURTADO, 2017). A economia estadunidense tem reduzido o peso da produgéo

industrial no seu territdrio, principalmente pela transferéncia de fabricas para o México e para China.
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No caso alemao, a intensidade dessa transferéncia € menor, e dirigida para paises do leste europeu,

ainda que também para paises da Asia.

Uma diferenca essencial entre ambos, € o posicionamento das firmas em relacdo a
globalizacdo produtiva. As firmas estadunidenses construiram vantagens competitivas a partir do seu
traslado para outros paises, independente das consequéncias a competitividade da economia nacional.
No caso alemao, como boa parte do tecido industrial € composto por médias e pequenas empresas,
intensivamente relacionadas entre si, resulta indesejavel uma estratégia de globalizacéo t&o agressiva
quanto a estadunidense. Claro, isso ndo quer dizer que a Alemanha nao conte com firmas industriais

de grande porte e com atuacédo global, um exemplo claro € a Siemens.

A China, como jogador emergente da geoeconomia, tem mostrado resultados extraordinarios
em ganhos de produtividade industrial. Contudo, no decorrer do tempo, o peso relativo das
exportacdes chinesas tem-se reduzido pelo avanco do mercado interno. A industria 4.0 ou manufatura
avancada, segundo Furtado (2017), representa uma ameaca para a China. A explicacdo da ameaca
radica no fato de que o novo modelo industrial tem o potencial de ganhos em produtividade em
pequena escala produtiva, ou seja, 0 movimento inverso a estratégia chinesa que € baseada em efeitos

de escala e custos reduzidos dos fatores de producéo.

Pelo menos no curto prazo, ndo parece que seja viavel para a economia chinesa mudar o
modelo escala-volume-custos de forma dréstica. Inclusive, como assinala o texto, os aumentos do
custo da méo-de-obra em regides industriais avancadas sdo compensados com 0s montantes de
migracdo industrial de capital e trabalho para outras regides do pais. Em sintese, no contexto
internacional, resulta provavel que Industria 4.0 impacte diretamente os fluxos comerciais
internacionais, € um desses movimentos pode ser a reversdo dos déficits comerciais dos Estados

Unidos com a China.

Por ltimo, do ponto de vista conceitual, Alekseev et al. (2019), apresentam um breve
esquema conceitual onde destacam que ainda sendo um processo relativamente recente e complexo,
a Industria 4.0 pode ser analisada a partir de etapas. A primeira etapa, de decolagem, incluir a
preparacgdo do sistema socioecondmico e implica na implementacéo das mudancas sociais necessarias
(preparacdo da sociedade e das empresas), preparacao da plataforma institucional (reestruturacédo da
maquina governamental e criacdo da disposi¢do normativa e legal da Inddstria 4.0) e implementacéao
de pesquisa cientifica e criacdo de tecnologias necessarias a formacdo da Industria 4.0 (inteligéncia
artificial, Internet das Coisas, etc.). Os principais empecilhos nesta etapa sdo a aversao publica a
inovacdo, a inflexibilidade da méquina burocrética e a demora nos processos de modernizacdo da

infraestrutura, e os altos custos de P&D e falta de alfabetizacdo digital.
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O segundo estagio ou etapa, supde a criacdo das primeiras empresas na Industria 4.0 com base
na parceria pablico-privada, o acimulo de experiéncia na realizagdo de empreendimentos na Inddstria
4.0 e a compreensdo de suas vantagens. Nesta fase, as principais barreiras no caminho de formacéo
da Industria 4.0 sdo o baixo desenvolvimento e presenca das parceria publico-privada nos sistemas
econdémicos modernos e a necessidade de grandes recursos para a criacdo de empresas hightech de
industria 4.0. J& o terceiro estdgio prevé uma espécie de “Revolugdo Industrial”, que consuma a
transicdo efetiva. Isso significa que em todas as esferas da sociedade ser&o utilizadas as tecnologias
da Industria 4.0. Dito isso, na proxima se¢do serdo apontados alguns insights sobre a Industria 4.0 na

realidade latino-americana, especificamente no caso do Brasil e da Argentina.

5- Alguns insights sobre o caso da industria 4.0 no Brasil e Argentina.

Como primeiro ponto, resulta necessario descrever o sistema socioecondmico onde serdo
formuladas e implementadas as estratégias de politica industrial 4.0. No caso latino-americano, a
regiao apresenta o que ¢ denominado por Schneider (2013) a “low skills, bad jobs trap” marcada pela
concentragdo da economia em setores extrativos e de baixa produtividade, caracterizados por baixos
niveis de inovacdo e mercados de trabalho tendendo para a flexibilizacdo, com altas taxa de
rotatividade da mao de obra e altos niveis de informalidade. Dados do FMI mostram que a
informalidade na regido®, apesar de ter sido reduzida, continua a ser das maiores do mundo,
representando em média um 34% do PIB regional no ano de 2017. Tudo isto representa dificuldades

para o florescimento de setores industriais robustos, e compromete a qualidade do emprego.

Se analisado especificamente o caso de Argentina e Brasil, percebe-se que ainda estando
relativamente mais avangado que alguns outros paises da regido, ainda ha evidéncias da situacao
descrita por Schneider (2013), principalmente no que diz respeito a informalidade do emprego. Do
ponto de vista do acesso a internet, ambos paises sdo destaques na regido, uma vez que boa parte da
populacdo se encontra conectada. Ja na questdo do sistema de patenteamento, os dados confirmam a
tendéncia descrita por Chiarini e Caliari (2019), um patenteamento baixo em nimeros absolutos, e
caracterizado por um quadro de dependéncia, porque a maioria das patentes encontram-se
concentradas em agentes econdmicos ndo residentes. No caso do Brasil 0 78% das patentes
correspondem a ndo residentes, j& no caso da Argentina a situagdo é um pouco pior, pois 78% esta

nas maos de nado residentes.

Em relacdo aos sistemas educacionais, o gasto brasileiro € maior do que o Argentino, quando

comparado em percentual relativo ao PIB, mas ambos encontram-se acima da média regional.

4 https://www.imf.org/en/News/Articles/2019/10/30/the-global-informal-economy-large-but-on-the-decline
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Entretanto, as eventuais medicdes de rendimento e qualidade do ensino, como a prova PISA, revelam
certas deficiéncias em ambos sistemas de ensino. No ambito da pesquisa, é possivel perceber que o
Brasil possui mais publicacgdes cientificas por cada 100mil habitantes do que a Argentina, mas ambos
paises se encontram acima da média regional. Por ultimo, o IDH da Argentina se mostra maior do
que o do Brasil, o que pode ser explicado em parte pela maior desigualdade no caso brasileiro. No

Quadro 1 sdo sintetizados alguns indicadores aqui mencionados.

Quadro 1. Indicadores do sistema socioecondmico da Argentina e Brasil

Acesso a .
Pais  Tics Informalidadedo oo PUD Gasto 5
(%) emprego (%) cientificas educacéao
Argentina 74,29 49,7% 1524 34 5.5% 0,83
Brasil 70,34 47,10% 5647 39,49 6.2% 0,76

Fonte: elaboracéo prdpria com dados da CEPAL, UNESCO e RICyT (2017-2020)

Os dados apresentados mostram que ambos paises se encontram mais ou menos aptos para
acelerar a fase de estagio inicial da estratégia de industria 4.0, o que pode ser operacionalizado por
meio de uma agenda de politica publica. Do ponto de vista da producéo industrial, parece haver uma
tendéncia internacional de desindustrializacdo precoce que se agrava em paises em desenvolvimento
(RODRIK, 2016). No caso da Argentina e Brasil, dois dos paises emergentes mais industrializados

(principalmente no contexto do século XX), é possivel observar tal situacéo.

Segundo Oreiro e Feij6 (2010), o caso brasileiro é tipico da chamada "doenca holandesa", ou
seja, de desindustrializacdo causada pela apreciacdo da taxa real de cAmbio que resulta da valorizagédo
dos precos das commodities e dos recursos naturais no mercado internacional. Nessa linha, Silva,
Melo e Aradjo (2017) argumentam que a partir de meados da década de 80 até a atualidade, em funcéo
da abertura da economia e de politicas de viés neoliberal, é possivel detectar um processo de reducéao
relativa da estrutura produtiva, perda da competitividade internacional, perda de intensividade
tecnoldgica e uma insercdo externa predominantemente primaria, tudo isso configurando uma clara

desindustrializacéo.

Outra forma de encarar essa situacdo pode ser considerando que a politica industrial (como
politica publica) chegou na chamada fase de “extingdao” ou declinio (DE SOUZA; SECCHI, 2015)
seja porque perdeu forca nas prioridades da agenda decisoria ou pelo proprio esgotamento dos
mecanismos para reverter o problema publico combatido (a falta de inddstria ou crescimento
econdmico anémico). A evidéncia da Figura 1 retrata essa situagdo, principalmente o agressivo

processo de reducdo industrial no contexto neoliberal de ambos paises.
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Figura 1: Porcentagem de producao Industrial em relacéo ao PIB
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Fonte: elaboracdo propria com dados do Banco Mundial (2021)

Por outro lado, um elemento que retrata a situacdo da inovagdo empiricamente sdo o0s niveis
de despesas em P&D em relagdo ao PIB. Nos dados apresentados na Figura 2, é possivel perceber
que para paises emergentes, o nivel de despesa em P&D no Brasil esta acima da Argentina, e se
encontra em um patamar razoavel, se comparado com paises como a Russia. Contudo, o caso da
China sinaliza de forma paradigmética o resultado do bindmio autonomia e capacidade,
principalmente mediante a captacédo seletiva de investimento estrangeiro direto. Isto permite que o
pais consiga absorver tecnologia estrangeira e ganhos de conhecimentos tacitos que sdo aproveitados
mediante mecanismos de engenharia reversa.

Como assinalam Freeman e Soete (2008), mesmo com incentivos para a captura de
multinacionais, sem mudancas institucionais é praticamente impossivel que os Estados aproveitem o
capital transnacional. Essa Ultima situacdo parece retratar bem o caso latino-americano,

principalmente no Brasil onde a presenca de firmas multinacionais se aprofundou nos Gltimos anos.

Figura 2. Despesas em P&D em relagéo ao PIB
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Fonte: elaboracédo propria com dados do Banco Mundial (2021)

Por ultimo, se apresenta um breve overview da politica industrial 4.0 em ambos paises
analisados. O desmantelamento da politica industrial no periodo recente esta associado com a reducéo
da capacidade estatal para empreender grandes projetos industriais, e com o projeto de liberalizagao
e financeirizacdo da economia (PAULANI, 2017). A iniciativa de industria 4.0 da Argentina, lancada
ainda em 2021, mostra que a atual burocracia estatal e, principalmente, o poder executivo, decidiram
0 rumo de modernizagdo industrial da nacdo. A estratégia parece sentar as principais bases,
envolvendo diversos atores no sentido top-dow, ja a capacidade do Estado para aimplementacao deste

projeto s6 podera ser avaliada a priori.

No caso brasileiro, percebeu-se que a estratégia teve lancamento em 2019, e apresenta um
carater mais buttom-up, uma vez que envolve uma maior diversidade de atores dos diversos niveis
dos estratos politico-institucionais. Observa-se que € uma estratégia de consolidacdo das bases, pois
ndo envolve grandes transformacdes industriais, mas um processo indutor de praticas e conceitos de
industria 4.0 para os diversos segmentos econdmicos do tecido produtivo.

Ambas estratégias se mostram relativamente alinhadas com o conceito de politica industrial
passiva, pois ndo delimitam estratégias de competitividade internacional nem grandes projetos de
substituicdo de importacdes. Dito isso, pode se confirmar que ambos paises se encontram no estagio
inicial exposto por Aleksev et al (2019), na decolagem e preparacdo do sistema socioeconémico. Por
altimo, pautas e problemas publicos sdo marcados por crengas e ideias dos policymakers e atores
estratégicos, que, progressivamente, sdo incorporados na agenda decisoria de politica publica
(SECCHI, 2014).

Assim, a inclusdo com forca das iniciativas de industria 4.0 ndo foge da incerteza e
informacdes incompletas e dependerd, em boa medida, da autonomia e capacidade estatal, mas
sobretudo da vontade politica e intencdes das liderancas regionais em turno®, pelo fato de que
qualquer instrumento de politica publica ndo é neutro e sua conformacdo por mais técnica que seja,
sempre estara permeada por aspectos éticos e sociais (LASCOUMES; LE GALES, 2012; MAJONE,
1996).

Quadro 2. Overview da Politica de Industria 4.0 na Argentina e no Brasil

Programa/ Politica Atores envolvidos Prmupalls opjetlvos da Orcamento / Recursos Agles projetadas para o
Industria 4.0 futuro
Plan de Desarrollo Poder executivo: Geral: promover a adaptacdo da rede | Total: AR$ 12.522 Mi Mensuragao da
productivo 4.0 (2021) | Presidéncia e produtiva ao paradigma 4.0 e maturidade digital do
- Argentina Ministério do promover o desenvolvimento de | Ajocados da seguinte pais.
Desenvolvimento solugdes tecnologicas 4.0 no pais. forma: Capacitac&o para a
Produtivo. Especificos: economia do

5> A respeito disso podemos mencionar o caso do presidente do Brasil, Jair Bolsonaro, e sua aposta pelo niébio como
motor de riqueza nacional (l6gica extrativista e de crescimento baseado em commodities). Cf
https://www.gov.br/planalto/pt-br/acompanhe-0-planalto/noticias/2019/09/presidente-jair-bolsonaro-aponta-niobio-
como-riqueza-a-logo-prazo
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Outros 6rgdos de
Governo Federal:

Secretaria da Pequena
e Média Empresa e
Empreendedorismo;
Secretaria da Industria
e Economia do
conhecimento.
Instituto Nacional de
Tecnologia Industrial.

Gerar e sistematizar informagdes
sobre a manufatura.

* Sensibilizar e difundir a
importancia da industria 4.0 nas
PME’s.

* Promover o ensino técnico 4.0.

* Atualizar a capacidade dos
trabalhadores e quadros diretivos das
empresas para 0 modelo produtivo
4.0.

 Gerar uma massa critica de
profissionais independentes
especializados em tecnologia 4.0.

» Promover a inversdo em solugdes
4.0 para a indUstria nacional.

+ Fortalecimento institucional em
P&D.

« Estimular a demanda de ferramentas
4.0

* Induzir esforgos de inovacdo e
internacionalizag&o.

1- Sensibilizar e
capacitar: AR$ 1.176 Mi.
2- Assisténcia técnica:
ARS$ 3.249 Mi.

3- Investimentos
seletivos:

ARS$ 6.091 Mi.

4- Infraestrutura
institucional:

AR$ 2.006 Mi.

Adicionalmente, os outros
6rgdos destinardo
orcamento proprio para
acOes especificas.

conhecimento nos
municipios argentinos.
Programa de Crédito
fiscal.

Programas educativos 4.0
nas universidades.

Rede de assisténcia
digital para PME’s.
Plataforma digital
INDTech4.0.

Crédito especial para
despegue 4.0.

Programa de Big Data e
Internet das Coisas via
INTI.

Programa Nacional de
Desenvolvimento de
provedores.

Projeto de expanséo do
5G.

Plano de Agdo da
Céamara Brasileira da
Indistria 4.0 (2019-
22) - Brasil

Camara Brasileira de
Industria 4.0:

Composta por um
Conselho Superior
com membros do:
Ministério da Ciéncia
e Tecnologia
CNPq

Ministério da
Economia

FINEP

BNDES

SEBRAE

Objetivo geral:

ser um instrumento indutor do uso de
conceitos e praticas relacionados a
industria 4.0, visando o aumento da
competitividade e produtividade das
empresas brasileiras, contribuindo
para insercdo do Brasil nas cadeias
globais de valores e,
consequentemente, melhorando sua
posicdo em indices globais de
competitividade.

Informag&o néo disponivel.

Identificar segmentos ou nichos

com maior potencial para
desenvolvimento tecnolégico
nacional.

Estimular a oferta de recursos
financeiros para promover o
desenvolvimento tecnolégico
voltado para a Industria 4.0.

Estruturar rede de sistemas para o
desenvolvimento e demonstragéo
de tecnologias associadas a
Industria 4.0 aplicados a setores
priorizados.

Promover a  formagdo e
requalificagdo de professores em
competéncias e habilidades para a
economia 4.0.

Fomentar o desenvolvimento de
produtos e processos
compartilhados entre startups e
grandes empresas.

Fonte: elaboragdo propria com documentos oficiais de ambos paises (2021).

6- Conclusoes.

A presente pesquisa, de carater preliminar, procurou indagar sobre a questdo da politica

industrial e as circunstancias que envolvem seu complexo processo de implementacéo.

Especificamente, se abordaram alguns elementos teérico-metodoldgicos, elencados no intuito de

contextualizar uma reflexao sobre as condi¢des do Estado como ator-chave na politica industrial, 0s

atores e sistemas envolvidos no processo inovativo que permeia a transformagéo produtiva de uma

nacao e mediante algumas evidéncias se analisou brevemente o caso da industria 4.0 na Argentina e

no Brasil. Nesse sentido, percebeu-se uma desindustrializacdo precoce em ambos paises, motivada

principalmente pela adogdo de pautas de politicas neoliberais em detrimento de projetos de

desenvolvimento industrial de longo alcance.

Além disso, ambos paises se encontram em estagios iniciais das suas estratégias de industria

4.0 e adotam um estilo de politica industrial passiva. A retomada da industrializacdo em ambos paises
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dependera de vérios fatores, todos em dependéncia dos ciclos politicos, a capacidade estatal e a
autonomia para sinalizar com efetividade o rumo da politica industrial. Cabe salientar que a presente
proposta apresenta limitagdes claras, como a falta de detalhamento em perspectiva historica de fatos
concretos e especificos de cada pais e a adocao generalista de analise, que talvez limita o potencial
aprofundamento. Entretanto, alguns insights interessantes podem incentivar novas pesquisas que
analisem, a partir do ferramental tedrico levantado, outras trajetdrias de politicas industriais na regido
e também em outros paises emergentes, tendo em vista a escassez de estudos comparativos

empiricamente orientados que abordem a questéo.
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