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Resumo: a politica industrial est4 de volta. Paises desenvolvidos e em
desenvolvimento adotam abertamente politicas industriais. Os objetivos
deste artigo sdo (i) fazer levantamento ndo exaustivo das principais
medidas de politica industrial adotadas em paises desenvolvidos (EUA
e Unido Europeia) e em desenvolvimento (China e Brasil); (i1) analisar
o discurso oficial nos Estados Unidos que acompanhou a introdugao
das medidas de politica industrial adotadas naquele pais; (iii) avaliar
a discussdo da teoria econdmica e do direito internacional econdémico
a respeito da nova politica industrial. A discussdo econdmica revisou
motivos e experiéncias de politica industrial, reconhecendo seus efeitos,
mas oscila entre uma abordagem mais conservadora, que enfatiza a
preservacdo dos incentivos de mercado ¢ uma mais ousada, em que
enfatiza o papel do estado como coordenador da politica industrial. A
discussdo do direito internacional preocupa-se com o papel da OMC
neste novo contexto, oscilando entre uma abordagem que destaca os
instrumentos legais j& existentes e outra que defende a necessidade de
reformas mais abrangentes.
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Abstract: Industrial Policy is making a resurgence, with both developed
and developing countries openly embracing various measures. The
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objectives of this paper are: (i) to provide a non-exhaustive survey of
the primary industrial policy measures adopted by developed countries
(such as the USA and EU) and developing countries (like China and
Brazil); (i1) to analyze the official US discourse accompanying the
implementation of industrial policy measures in that country; and
(111) to assess the economic theory and the international economic law
debate surrounding the revival of industrial policy. The economic theory
debate examines justifications and experiences related to industrial
policy, acknowledging its effects. However, proponents of this policy
oscillate between a more conservative approach that emphasizes market
incentives and a more assertive one that underscores the coordinating
role of the state. The international economic law debate revolves around
the role of the WTO in this evolving context, fluctuating between
an approach that highlights existing legal instruments and another
advocating the necessity of broader reforms.

Keywords: Industrial Policy. Economic development. International
economic law. World Trade Organization.

1. Introducao

A politica industrial estad de volta. Paises desenvolvidos e em
desenvolvimento adotam politicas industriais de forma aberta. Em outro
artigo®, j4 mencionamos que a formula¢do da nova politica industrial
nos paises desenvolvidos esta associada a trés tendéncias do contexto
internacional: (1) a transferéncia de empregos dos paises desenvolvidos
ocidentais para a Asia; (ii) a vulnerabilidade das cadeias globais
de produgdo a choques como a pandemia da Covid-19 e a guerra na
Ucrania; e (iii) a preocupagdo mundial com a mudanga climatica.

A nova politica industrial foi acompanhada de mudangas no
discurso oficial dos paises desenvolvidos, e gerou debate tanto no
ambito da teoria econdmica quanto do direito internacional econdmico.

Assim, os objetivos deste artigo sdo: (i) fazer um levantamento
nao exaustivo das principais medidas de politica industrial adotadas em
paises desenvolvidos (EUA e Unido Europeia) e em desenvolvimento
(China e Brasil); (ii) analisar o discurso oficial nos Estados Unidos que

*NASSER; GOLDBAUM. 2023. Disponivel em: https://valor.globo.com/opiniao/
coluna/por-uma-politica-industrial-moderna-e-eficiente.ghtml.
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acompanhou a introducdo das medidas de politica industrial adotadas
naquele pais, por ser revelador das ideias que impulsionam a retomada
da politica industrial; (ii1) abordar a discussdo da teoria econémica e do
direito internacional econdmico a respeito da nova politica industrial; e
(iv) apresentar algumas conclusdes.

2. A Nova Politica Industrial na pratica

Medidas de politica industrial vém sendo retomadas nas
principais economias do mundo, em especial nas economias avancadas,
mas também nas economias emergentes. Nesta se¢do levantamos as
principais medidas que estdo sendo tomadas nos Estados Unidos, na
Unido Europeia, na China e no Brasil.

2.1. Estados Unidos

Nos Estados Unidos, varias medidas foram anunciadas nos
ultimos anos, incluindo:

* alLeide Investimento em Infraestrutura e de Empregos (Infras-
tructure Investment and Jobs Act),’ assinada em 15 de novem-
bro de 2021, disponibilizou US$ 550 bilhdes para a constru-
cdo de rodovias, estradas de ferro, portos, hidrovias, transi¢ao
de transporte publico para baixas emissdes, banda larga para
areas rurais, desenvolvimento de tecnologia de energia limpa
para power grids, entre outras. O pacote inclui US$ 40 bilhoes
para empréstimos e garantias de empréstimos para projetos re-
lacionados a geragdo de energia limpa;

* a publicagdo, pelo Conselho Regulatorio de Compras Fede-
rais, em 7 de margo de 2022, de uma final rule® que aumentou
o requisito de conteido doméstico nas licitagdes do governo
federal no ambito do Buy American Act (BAA). Essa regra
final, emitida de acordo com a President Biden’s Executive

> Disponivel em: https://www.cantwell.senate.gov/imo/media/doc/Infrastruc-
ture%20Investment%20and%20Jobs%20Act%20-%20Section%20by%20Sec-
tion%20Summary.pdf

6 Disponivel em: https://www.federalregister.gov/docu-

ments/2022/03/07/2022-04173/federal-acquisition-regulation-amendments-to-
-the-far-buy-american-act-requirements
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Order of January 25, 2021 (EO 14005)’, determina que o pro-
duto sujeito a compra governamental deve ser manufaturado
nos Estados Unidos e seu requisito de contetido doméstico,
que era de 55%, seria aumentado para 60% (nos anos 2022
e 2023), 65% (de 2024 a 2028) e de 75% (a partir de 2029).
Fornecedores dos Estados Unidos da América terdo prioridade
em até 30% da diferenca do preco;

» Chips and Science Act,® assinada em 9 de agosto de 2022, dis-
ponibilizou US$ 52 bilhdes para a industria de semiconduto-
res;

» The Inflation Reduction Act of 2022 .° assinada em 16 de agos-
to de 2022, disponibilizou US$ 369 bilhdes para seguranca
energética e mudanga climatica. Inclui créditos tributarios
para a compra de veiculos elétricos e para a construgdo de in-
fraestrutura de abastecimento desses veiculos.

2.2.  Unido Europeia

Na Unido Europeia, um extenso programa de elaboracdo de
politica industrial'® teve inicio ainda em 2017, incluindo negocia¢des
e defini¢des sobre politica de emprego, digitalizagdo, crescimento
sustentavel, minerais raros, mobilidade, resiliéncia do ecossistema
industrial, semicondutores, reforma do mercado de energia elétrica,
transicao verde, e descarbonizacao.

Em marc¢o de 2020, foi aprovado o European Green Deal."
Entre as medidas adotadas no dmbito desse programa, encontram-se
duas que afetam os interesses do Brasil: o Carbon Border Adjustment

7 Disponivel em: https://www.whitehouse.gov/briefing-room/presidential-ac-
tions/2021/01/25/executive-order-on-ensuring-the-future-is-made-in-all-of-ame-
rica-by-all-of-americas-workers/

8 Disponivel em: https://www.commerce.senate.gov/2022/8/view-the-chips-legis-
lation

? Disponivel em: https://www.democrats.senate.gov/imo/media/doc/inflation_re-
duction act one page summary.pdf

0 Veja em https://www.consilium.europa.eu/en/policies/eu-industrial-

-policy/#:~:text=The%20EU’s%20industrial%20policy%20aims, The%20impor-
tance%200f%20EU%20industry

T Veja em: https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priori-

ties-2019-2024/european-green-deal en
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Mechanism'? (CBAM, cuja primeira fase entrou em vigor em
1/10/2023), cujo objetivo € impor uma tarifa sobre o vazamento de
carbono incorporado em produtos como cimento, eletricidade e aco
importados pelos paises da Unido Europeia, e o Deforestation Act™ (que
entrou em vigor em 29/6/2023) que prevé o banimento de importagdes
de produtos originarios de desmatamento.

2.3. China

A Republica Popular da China anunciou em 2015 o programa
“Made in China 2025”, com o objetivo de desenvolver o setor
manufatureiro no pais, permitindo que ele passe de produtor de bens
intensivos em trabalho com pouca tecnologia para bens intensivos
em tecnologia e inovagdo, incluindo semicondutores, industria
aeroespacial, biotecnologia, tecnologia da informagao, induastria naval,
veiculos elétricos, entre outros. O programa chinés ¢ amplamente
apoiado por uma politica de isenc¢do tributaria e subsidios a pesquisa e
desenvolvimento.

Matéria da Economist de janeiro de 2020'* argumenta, com base
em estudos académicos, que a politica industrial chinesa teria tido algum
sucesso em setores de monopolio natural (Brandt e Rawski, 2019%) ¢
em setores upstream (Liu, 2019').

Por outro lado, dois estudos publicados no final de 2022
(Branstetter, Li ¢ Ren, 2022'” ¢ Branstetter ¢ Li, 2022'%) avaliaram

12 Veja em: https:/taxation-customs.ec.europa.eu/carbon-border-adjustment-me-
chanism_en

3 Veja em: https://environment.ec.europa.eu/topics/forests/deforestation/regula-
tion-deforestation-free-products en

14 China’s industrial policy has worked better than critics think - but the state-led
model is creaking. Disponivel em: https://www.economist.com/finance-and-eco-

nomics/2020/01/02/chinas-industrial-policy-has-worked-better-than-critics-think
15

Disponivel em: https://www.cambridge.org/core/books/policy-

-regulation-and-innovation-in-chinas-electricity-and-telecom-
-industries/0BDE8075C1AAB175EB41 AOE042A2C2F3

16 Disponivel em: https://economics.harvard.edu/files/economics/files/ms28392.
pdf

17 Disponivel em: https://www.nber.org/papers/w30699
18 Disponivel em: https://www.nber.org/papers/w30676
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os primeiros resultados do programa “Made in China 2025”. Usando
dados apenas até 2018, os autores ndo encontraram evidéncias de que
a politica industrial tenha resultado em ganhos de produtividade nos
setores subsidiados, indicando que a iniciativa ainda ndo tinha atingido
seus objetivos até¢ 2018. No entanto, os autores encontraram evidéncias
de aumento de emprego nesses setores em 2018. A discussdo sobre esses
estudos pode ser conferida em “Is China’s industrial policy working”",
um dos episodios de Trade Talk de Chad Bown, entrevistando um dos
autores dos estudos, Lee G. Branstetter.

2.4. Brasil

No Brasil, anunciou-se, em 2023, o restabelecimento do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI), cuja primeira reunido
ocorreu em 6 de julho, apds 7 (sete) anos desativado, com a missao
principal de “elaborar uma proposta de nova politica industrial para
o pais”®. Entre as medidas concretas de “neoindustrializagdo” do pais
anunciadas estdo:

* a Medida Provisdria 1.205/2023, que instituiu o Programa de
Mobilidade Verde (MOVER?"), que amplia as exigéncias de
sustentabilidade da frota automotiva e estimula a produgao de
novas tecnologias nas areas de mobilidade e logistica. O pro-
grama prevé incentivos fiscais da ordem de R$ 19,3 bilhdes
até 2028, sendo US$ 3,5 bilhdes em 2024; e

* 0 Projeto de Lei que institui a “depreciacéo acelerada™?, com
estimulos a compra de maquinas novas. A rentncia fiscal es-
timada para a primeira fase do programa ¢ de R$ 3,4 bilhdes.

Ainda que de forma mais modesta, dadas as limitagdes
or¢amentarias, essas iniciativas demonstram que o Brasil pretende

1 Disponivel em: https://tradetalkspodcast.com/podcast/182-is-chinas-industrial-
-policy-working/

20 Disponivel em https://www.gov.br/mdic/pt-br/assuntos/noticias/informes/
cndi/2023/boletim-mensal-edicao-1-setembro

2l Veja em: https://www.gov.br/mdic/pt-br/assuntos/noticias/2023/dezembro/ro-
grama-de-mobilidade-verde-e-lancado

22 Veja em: https://www.gov.br/mdic/pt-br/assuntos/noticias/2023/dezembro/pro-
grama-para-modernizar-parque-fabril-comeca-com-r-3-4-bi
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trilhar o mesmo caminho de retomada de uma politica industrial mais
ativa como instrumento de desenvolvimento econdmico.

3. O discurso do “Novo Consenso de Washington”

Em 27 de abril de 2023, o Conselheiro de Seguranga Nacional Jake
Sullivan proferiu um discurso sobre a politica econdmica internacional
do governo Biden, onde langou as bases de um “Novo Consenso de
Washington”.?

Jake Sullivan comegou o discurso afirmando que a politica
econdmica internacional tradicional dos EUA, que estava em vigor
desde a Segunda Guerra Mundial, j& ndo parecia funcionar:

Uma economia global em mudanca deixou muitos trabalhadores
americanos e suas comunidades para tras. Uma crise financeira
abalou a classe média. Uma pandemia expds a fragilidade
das nossas cadeias de abastecimento. Um clima em mudanca
ameacgou vidas e meios de subsisténcia. A invasdo da Ucrania
pela Russia sublinhou os riscos de dependéncia excessiva.

A politica econdmica internacional do governo Biden enfrentaria,
segundo o discurso, quatro desafios fundamentais:

(1) impulsionar a base industrial da América, que foi esvaziada
devido ao excesso de confianca na eficiéncia das politicas
pro-mercado;

(i1) adaptar a economia americana a um novo ambiente
definido pela concorréncia geopolitica e de seguranga. A
politica econdmica internacional prevalecente também
tinha sido excessivamente confiante de que a integracdo
econdmica traria os paises para a ordem baseada em regras,
mas “a China ainda esta subsidiando os setores industriais
tradicionais, bem como as industrias-chave do futuro,
numa escala macica™*,

2 Disponivel em https://www.whitehouse.gov/briefing-room/speeches-rema-
rks/2023/04/27/remarks-by-national-security-advisor-jake-sullivan-on-renewing-
-american-economic-leadership-at-the-brookings-institution/

24No original: The Peoples Republic of China continued to subsidize at a massive

scale both traditional industrial sectors, like steel, as well as key industries of
the future, like clean energy, digital infrastructure, and advanced biotechnologies.
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(i11) enfrentar a crise climatica e a necessidade urgente de uma
transi¢do energética. O discurso associou este desafio a
oportunidade de criar empregos para os trabalhadores da
classe média; e

(iv) enfrentar o desafio da desigualdade e dos seus danos a
democracia, resultantes de uma combinagdo de varios
fatores como a revolucgdo digital, mas politicas econdmicas
(redugdes regressivas de impostos, cortes de investimento
publico, etc.), e o “choque da China” que atingiu
especialmente a induastria manufatureira dos Estados
Unidos.

A nova politica externa americana — uma “politica externa para a
classe média” — seria implementada em quatro etapas.

O primeiro passo seria estabelecer “uma estratégia industrial
americana moderna”, que “identifique sectores especificos que sdo
fundamentais para o crescimento econdmico, estratégicos do ponto de
vista da seguranga nacional”. O segundo passo ¢ geopolitico: trabalhar
com os parceiros dos EUA para garantir que estdo a desenvolver
capacidades, resiliéncia e inclusdo. Entre esses parceiros, Sullivan
mencionou a Unido Europeia, o Canad4, o Japdo, a Coreia, Taiwan, a
fndia,Angola, aIndonésiae o Brasil (“’sobre crescimento ambientalmente
amigavel”). A terceira etapa centra-se na politica comercial: ir além dos
acordos comerciais tradicionais baseados exclusivamente em redugdes
tarifarias para novas parcerias econdmicas internacionais inovadoras.
Finalmente, o quarto passo envolve “mobilizar o investimento nas
economias emergentes” — apoiando solucdes que esses proprios paises
estdo desenvolvendo, mas com capital possibilitado por um tipo
diferente de diplomacia dos EUA.

Sullivan também prometeu proteger a tecnologia dos EUA
com “um pequeno quintal e uma cerca alta”. Mencionou restricdes a
exportacdo adotadas contra a China “baseadas em preocupagdes de
seguranga nacional”.

Especialistas analisaram criticamente o discurso de Sullivan.
Simon Lester (2023)%, por exemplo, tuitou que “Jake Sullivan (...) disse

(...). Disponivel em https://www.whitehouse.gov/briefing-room/speeches-rema-
rks/2023/04/27/remarks-by-national-security-advisor-jake-sullivan-on-renewing-
-american-economic-leadership-at-the-brookings-institution/

25 LESTER, Simon. [Twitter] 12 de maio de 2023. https:/twitter.com/snlester/sta-
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que ¢ ‘totalmente errado’ chamar a politica econdmica internacional do
governo Biden de ‘América sozinha’, (...) mas eu [Simon Lester] acho
(...) que a politica ¢ ‘mais sozinho do que antes’”.

O Consenso de Washington original foi forjado na década de
1990, como um conjunto de prescri¢gdes que abrangem politicas de
livre mercado, como privatizacdo, a desregulamentacdo e a abertura
comercial. [ronicamente, o Novo Consenso de Washington ndo poderia
ser mais antagonico ao original.

4. O debate economico

Durante anos, o debate econdmico sobre a politica industrial foi
desestimulado. Por exemplo, em um documento de trabalho do FMI de
2019, Cherif and Hasanov (2019) (The Return of the Policy That Shall
Not Be Named: Principles of Industrial Policy)*, 1é-se que “a politica
industrial estd contaminada com ma reputagdo entre os decisores
politicos e académicos e ¢ frequentemente vista como o caminho para a
perdicdo das economias em desenvolvimento.”

Agora, de acordo com “Economists Reconsider Industrial
Policy”, um recente op-ed do Project Syndicate de Dani Rodrik, Réka
Juhasz e Nathan Lane (2023)”, “o debate sobre a sua eficicia esta
atingindo um nivel febril.”

O artigo de opinido do Project Syndicate € uma versao condensada
de um documento de trabalho mais detalhado intitulado “7he New
Economy of the Industrial Policy” (2023)*. No documento de trabalho,
0Ss autores:

tus/1657024401634623488

26 CHERIF, Reda; HASANOV, Fuad. The Return of the Policy That Shall Not Be
Named: Principles of Industrial Policy. IMF Working paper. 2019. Disponivel
em: _https://www.imf,org/en/Publications/WP/Issues/2019/03/26/The-Return-of-
-the-Policy-That-Shall-Not-Be-Named-Principles-of-Industrial-Policy-46710.

2’ RODRIK, Dany: JUHASZ, Reka; LANE, Nathan. Economists Reconsider In-
dustrial Policy. 2023. Disponivel em: https://www.project-syndicate.org/com-
mentary/new-economic-research-more-favorable-to-industrial-policy-by-dani-
-rodrik-et-al-2023-08.

28 JUHASZ, Reka; LANE, Nathan; RODRIK, Dany. The New Economics of Indlus-

trial Policy. Annu. Rev. Econ. 16: Submitted. 2023. DOI: htps://doi.org/10.1146/
annurev-economics-081023-024638.
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» examinam argumentos tradicionais a favor e contra o uso da
politica industrial. Considerando estes argumentos, perguntam
por que razdo o debate sobre a politica industrial na economia
havia se limitado a questionar “se” a politica industrial deveria
ser executada, em vez de questionar “como” ela deveria ser
executada;

» descrevem a pratica real da politica industrial export-led,
orientada para a promogdo das exportacdes, em vez do poli-
ticas de substituicdo de importacdes, voltada para o mercado
interno e intensiva em protecdo comercial. Mencionam que os
paises que mais utilizam politica industrial atualmente sdo as
economias avangadas, € ndo os paises em desenvolvimento;

» discutem como funciona a politica industrial na pratica. Argu-
mentam que os primeiros estudos que mostram uma correlagdo
negativa entre as industrias que recebem ajuda governamental
e o seu desempenho econdomico ndo podem ser considerados
conclusivos porque ndo distinguem entre os casos extremos
de governos rentistas e de governos desenvolvimentistas —
ou qualquer coisa entre eles. Artigos recentes que empregam
novas estratégias de identificagdo produzem resultados muito
mais favoraveis a politica industrial; e

« analisam estudos recentes que revisitam a experiéncia da po-
litica industrial nos paises da Asia Oriental (Japdo, Coreia do
Sul e China), incluindo novos estudos empiricos. Levantam
licdes destas experiéncias, mas também mostram a dificuldade
de derivar generalizagdes amplas para outros paises e periodos
de tempo sem levar em consideracdo as diferencas institucio-
nais.

A tltima se¢do aborda trés desafios: (i) a caracterizacdo de um
modelo alternativo de regulacao, baseado na colaboragao interativa entre
governo ¢ empresas; (i1) o foco na customizagdo de servigos publicos
e no fornecimento de fatores de produgdo adaptados as necessidades
das empresas, visando superar obstaculos especificos aos investimentos
que aumentam a produtividade; e (ii1) a énfase na produtividade nos
servigos e na elaboracdo de politicas “industriais” mais adequadas aos
servicos, com o objetivo de criar empregos, uma vez que a industria
transformadora continua a empregar menos trabalhadores.
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Em relagdo ao primeiro dos trés desafios, os autores tomam
emprestado de Peter Evans (1995)* o termo de “autonomia embutida”
ou “incorporada” (embedded autonomy) para indicar que a participacao
do Estado na politica industrial deve ser ao mesmo tempo “auténoma”
em relacdo aos interesses privados e “incorporada” nas decisdes
privadas, isto é, com capacidade real de influenciar essas decisdes. A
Figura 1 abaixo ilustra as possibilidades.

Figura 1: Incorporacio, autonomia e estado desenvolvimentista

Autonomia
Baixa Alta
. Baixa Estado Predatorio Estado regulatério Weberiano
Incorporagdo . :
(Embeddedness) |  Alta Estado clientelista Estado desenvolvimentista
empreendedor

Fonte: Juhasz, Lane e Rodrik (2023)*

Aos trés desafios, poderiamos acrescentar um quarto: adaptar,
conceber e capacitar instituigdes internacionais para evitar que o uso
excessivo da politica industrial se transforme em uma “race to the
bottom”, uma versao atualizada e renovada da politica de “beggar-thy-
neighbour” dos anos 1930.

Em outra chave, Mazzucato ¢ Rodrik (2023)*' propdem uma
taxonomia para entender o alcance das “condicionalidades” que os
governos podem considerar quando estiverem “estruturando chamadas
para propostas, acordos de financiamento, contratos de parceria,
incentivos tributdrios, estruturas regulatorias e outras politicas com o
objetivo de dar forma a economia do bem comum”.

2 EVANS P. B. Embedded Autonomy: States and Industrial Transformation. Prin-
ceton, NJ: Princeton University Press. 1995.

30 JUHASZ, Reka; LANE, Nathan; RODRIK, Dany. The New Economics of Indus-
trial Policy. Annu. Rev. Econ. 16: Submitted. 2023. DOI: htps://doi.org/10.1146/
annurev-economics-081023-024638.

3 MAZZUCATO, M.; RODRIK, D. Industrial Policy with Conditionalities: A
Taxonomy and Sample Cases. UCL Institute for Innovation and Public Purpose,
Working Paper Series (IIPP WP 2023-07). p. 05. 2023. Disponivel em: https://
www.ucl.ac.uk/bartlett/public-purpose/wp2023-07
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Os critérios utilizados pelos autores para classificar os diferentes
tipos de condicionalidades sdo:

A. Tipo de comportamento das empresas pretendido:

a.  Acesso: garantia de acesso equitativo dos produtos
resultantes do esforco de politica industrial (por
exemplo, a questdo das patentes)

b.  Direcionalidade: capacidade de direcionar as
atividades das empresas para metas socialmente
desejaveis (por exemplo, carbono liquido zero)

c.  Compartilhamento de lucros: exigir das empresas
o compartilhamento dos lucros com o governo (por
meio de royalties por exemplo)

d.  Reinvestimento: exigir das empresas o reinvestimento
dos lucros em atividades produtivas (como
investimento em P&D)

B. Condigdes fixas versus negociaveis/iterativas: distingdo
entre requisitos de programas que sdo fixos, de aplicagdo
uniforme, e aqueles que sdo variaveis, negociaveis, ou
determinados de maneira iterativa, por periodo

C. Mecanismo de compartilhamento de riscos e de
recompensas

D. Critérios de mensuragcdo, monitoramento ¢ avaliagdo de
performance

Utilizando os critérios acima identificados, os autores avaliam 9
iniciativas de politica industrial em 7 paises, identificadas na Tabela 1
abaixo

Tabela 1: Iniciativas de politica industrial avaliadas em
Mazzucato e Rodrik (2023)

Pais Politica

Estados Unidos Adyanced Research Project Agency Energy (ARPA-E) e US
Chips Act

Reino Unido Oxford/AstraZeneca e a UK Regional Selective Assistance
KfW Energy Efficient Refurbishment and Construction

Alemanha
Program

[srael Israel High Tech R&D Investment incentives

Escocia Scotwind
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[talia Lei 488/92 de subsidios aos investimentos regionais

Coreia do Sul South Korea Heavy and Chemical Industries Incentive

Fonte: adaptado de Mazzucato e Rodrik (2023)3*

Especificamente em relacido ao Brasil, a mesma Mariana
Mazzucato (2023) produziu um policy paper em colabora¢cdo com o
governo brasileiro®. A economista defende que o estado tenha um papel
na economia mais abrangente do que apenas a correcdo de falhas de
mercado, um papel que inclua o “direcionamento do crescimento e a
formacdo de mercados que funcionem para as pessoas e para o planeta.
(...) [que possa] transformar os desafios sociais e ambientais em
oportunidades para o investimento setorial transversal, investimento,
colaboracado e crescimento”.

Resumidamente, as recomendagdes da economista para o pais sdo:

* Identificar missdes ousadas, claras e governadas centralmente
que exijam investimento intersetorial e inovagao, e que envol-
verdo e ajudardo a coordenar todos ministérios. Estas missdes
devem ser orientadas para a abordagem de desafios sociais e
ambientais.

 Tratar os indicadores macroecondmicos como a divida e o PIB
como resultados, em vez de metas ex ante de politica econd-
mica; a razao divida/PIB deve ser mantida sob controle pelo
foco em medidas de longo prazo do crescimento liderado pelo
investimento.

» Conceber ferramentas criticas, como a politica de aquisigdes,
para permitir ao governo a agenda de formacdo de mercados.

* Reorientar as principais institui¢des, incluindo as empresas es-
tatais, para se tornarem alinhadas as missoes.

+ Investir nas capacidades do sector publico, incluindo as neces-
sarias para apoiar uma transformagdo digital que possa cola-

32 MAZZUCATO, M.; RODRIK, D. Industrial Policy with Conditionalities: A

Taxonomy and Sample Cases. UCL Institute for Innovation and Public Purpose,
Working Paper Series (IIPP WP 2023-07). 2023. Disponivel em: https://www.ucl.
ac.uk/bartlett/public-purpose/wp2023-07

33 MAZZUCATO, M. Innovation-driven inclusive and sustainable growth: chal-
lenges and opportunities for Brazil. UCL Institute for Innovation and Public Pur-

pose, Policy Report 2023/06. p. 04. 2023. Available at: https://www.ucl.ac.uk/
bartlett/public-purpose/pr2023-06.
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borar com as missdes de desenvolvimento.

O modelo de desenvolvimento proposto pela autora esta centrado,
conforme a primeira recomendacdo acima, na definicdo de “missdes”
intersetoriais. A esse respeito, o CNDI identificou seis missdes de
politica industrial:

1.  Cadeias agroindustriais sustentaveis e digitais para
alimentos, e seguranca nutricional e energética.

2. Complexo econdmico industrial de satde resiliente para
reduzir vulnerabilidades do SUS e expandir o acesso a
saude.

3. Infraestrutura sustentavel, saneamento, habitacdo e
mobilidade para a producdo integracdo e bem-estar nas
cidades.

4.  digital da industria para aumentar a produtividade.

5. Bioeconomia, descarbonizagdo e transicdo energética e
segurancga para garantir recursos para as geracgoes futuras.

6.  Tecnologias de interesse para a soberania e defesa nacional.

O modelo proposto pela autora também enfatiza a importancia
de uma administragdo publica dindmica, atribuindo papel central ao
Ministério de Governo e Inovagao, coordenando o uso de instrumentos
como compras governamentais, empresas estatais e transformacao
digital.

Finalmente, discute os contornos de um novo contrato social
entre capital, trabalho e governo, e o engajamento civil, ambos
desenhados em torno dos principios da economia do bem comum (the
economics of the common good): transparéncia e responsabilizacdo,
objetivo e direcionalidade, co-criagdo e participagdo, aprendizado
coletivo e compartilhamento de conhecimento, ¢ acesso universal e
compartilhamento dos resultados.

De maneira ambiciosa, o relatério conclui que: o governo do
Brasil estabeleceu uma trajetoria potencialmente lider mundial que
visa remodelar a economia do pais para torna-la sustentavel e inclusivo
por design, e pré-distributivo ex ante em vez de redistributivo ex
post. (...) O obstaculo mais significativo hoje para alcangar mudangas
transformacionais no Brasil ndo sdo as forcas do livre mercado da

3% Disponivel em https://www.gov.br/mdic/pt-br/assuntos/noticias/2023/julho/
cndi-publica-resolucao-com-diretrizes-da-nova-politica-industrial-do-pais.
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economia do século XX — que sdo cada vez mais reconhecidas como
extintas — mas sim o risco de moderagdo e contengdo na capacidade
transformacional do Estado. O governodo Brasil sinalizouo compromisso
de coordenar intervenientes estatais e investir na capacidade do Estado.
Realizar esse compromisso sera fundamental para alcangar a sua visao
de desenvolvimento econdmico e transformacao ecoldgica®.

Destaca-se a diferenga da abordagem proposta em Mazzucato
(2023) e o discurso do Novo Consenso de Washington de
Jake Sullivan. Enquanto o Novo Consenso de Washington de
Sullivan (2022) enfatiza argumentos de seguranga e preserva
elementos da atuagdo dos incentivos de mercado na organizagao
da atividade economica, o desenvolvimento baseado em missdes
de Mazzucato (2023) enfatiza transformacdo econOmica e
participacdo ativa do estado em detrimento dos incentivos de
mercado, que praticamente ndo aparecem no texto.

5. O debate no direito internacional economico

As transformagdes da nova politica industrial também geraram
debate no ambito do direito internacional econémico.

Paulsen (2023)*, em um artigo ja classico, mostra que a invocacao
do argumento de seguranca econdmica para justificar indefinidamente
atividades que dificultam o comércio de outros paises estiveram
presentes ja na construcdo da ordem econdmica global pds-Segunda
Guerra.

No artigo, a autora analisa em profundidade dois casos historicos
envolvendo argumentos de seguranca em negociagdes comerciais:
a disputa entre Estados Unidos e Tchecoslovaquia entre fins de 1940
e inicio de 1950, sobre a imposi¢do de licencgas para a exportagdo de
matérias primas e equipamentos dos paises do GATT, em especial
da Europa Ocidental, para paises do Leste Europeu; e a influéncia da

3> MAZZUCATO, M. Innovation-driven inclusive and sustainable growth: chal-
lenges and opportunities for Brazil. UCL Institute for Innovation and Public Pur-
pose, Policy Report 2023/06. p. 28. 2023. Available at: https://www.ucl.ac.uk/
bartlett/public-purpose/pr2023-06.

36 PINCHIS-PAULSEN, Mona. The Past, Present, and Potential of Economic
Security (October 17, 2023). 2023. Available at SSRN:_https://ssrn.com/abs-
tract=4604958 or http://dx.do1.org/10.2139/ssrn.4604958
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Guerra da Coreia nas decisdes tomadas no ambito da International
Monetary Conference (IMC) entre 1950 e 1953. A IMC constituiu-se
em uma experiéncia de interven¢ao governamental de paises ocidentais,
em especial das partes contratantes do GATT, liderados pelos Estados
Unidos, no comércio de commodities estratégicas.

A vpartir da analise desses casos, a autora defende duas
“contribui¢des” ao debate: a primeira, de que governos ha tempos (desde
as negociagdes do GATT em 1947) vém lidando e se engajando em
intervengdes do Estado em questdes envolvendo o comércio de matérias
primas criticas, levantando questdes de autossuficiéncia, conservagio e
se prevenindo contra competidores estrangeiros. A autora defende que
a seguranca era uma das preocupagdes centrais para o GATT. Mais do
que isso, ela contesta a ideia de que as institui¢des multilaterais do pos-
guerra seriam inadequadas para este propdsito. A segunda contribuicao
¢ normativa - mostra como ¢ possivel administrar estratégias de
seguranga econdmica no ambito das estruturas institucionais da OMC.
Finalmente, a autora desenvolve uma estrutura conceitual que classifica
argumentos de seguranga econdmica em 4 categorias ¢ explica como
os governos podem e devem encaminhar argumentos de seguranga sem
abandonar a coordenacdo internacional e objetivos politicos futuros.

Para que a OMC possa lidar com medidas comerciais relacionadas
a seguranca econdmica, Paulsen (2023)¥ classificou as medidas
econdmicas em 4 tipos, sendo 2 de curto prazo (reativas) e 2 de longo
prazo (preventivas), conforme a Tabela 2, e para cada uma dessas
classificagdes levantou quais artigos do GATT podem ser invocados
para justificar a medida.

Tabela 2: Estrutura conceitual para medidas comerciais de
seguranc¢a econémica

Longo prazo (LP): preparacdo e potencial
de contingéncias imprevistas; respostas
sugerem que governos nao tomam
estruturas de mercado como dadas

Curto Prazo (CP): Respostas urgentes,
tempordarias a ameagas conhecidas que ndo
almejam alterar os mercados existentes

37 PINCHIS-PAULSEN, Mona. The Past, Present, and Potential of Economic
Security (October 17, 2023). 2023. Available at SSRN:_https://ssrn.com/abs-
tract=4604958 or http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.4604958.
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LP1: autossuficiéncia

Restrigdes ao comércio para desenvolver a
resiliéncia da economia doméstica

a. Produtividade doméstica (voltada para
dentro)

CP1: Rearmamento

Restricoes comerciais relacionadas aos
interesses militares “hard core”, como

armas, muni¢ao e insumos de guerra L . o .
b. Diversificacdo do comércio; multiplas

fontes de ofertas (voltada para fora)

CP2: Oferta insegura

Restri¢des ao comércio relacionadas a
eventos urgentes que demandam uma
reviravolta para encaminhar questdes de
oferta de produtos essenciais no curto
prazo

LP2: Quebra e reconstrugdo de mercados
Restri¢des ao comércio para enfraquecer/
frear adversarios econdmicos

Fonte: Paulsen (2023)®

Por outro lado, em Modern industrial policy and the WTO,
Chad Bown (2023)* oferece um contraponto ainda que nao intencional
as contribui¢des de Paulsen (2023)*. O autor reconhece que por varias
razdes a politica industrial atual difere da adotada no passado e defende
que “para se manter relevante no sistema internacional de comércio, a
OMC pode precisar que seus membros se engajem diretamente sobre
questoes de politica industrial”.

Bown (2023)* contrapde os argumentos tradicionais da teoria
econdmica para politica industrial as caracteristicas das medidas de
politica industrial atualmente adotadas nos paises desenvolvidos e
em desenvolvimento e revisa os instrumentos legais do GATT e da

38 PINCHIS-PAULSEN, Mona. The Past, Present, and Potential of Economic
Security (October 17, 2023). 2023. Available at SSRN:_https://ssrn.com/abs-
tract=4604958 or_http://dx.doi.org/10.2139/ss1n.4604958.

39 Disponivel em https://www.piie.com/sites/default/files/2023-12/wp23-15.pdf.

0 BOWN, Chad. Modern industrial policy and the WTO. Peterson Institute
Working Paper 23-15. p. 02. 2023. Disponivel em:_https://www.piie.com/sites/
default/files/2023-12/wp23-15.pdf.

4l PINCHIS-PAULSEN, Mona. The Past, Present, and Potential of Economic
Security (October 17, 2023). 2023. Available at SSRN:_https://ssrn.com/abs-
tract=4604958 or http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.4604958.

42 BOWN, Chad. Modern industrial policy and the WTO. Peterson Institute

Working Paper 23-15. p. 03. 2023. Disponivel em:_https://www.piie.com/sites/
default/files/2023-12/wp23-15.pdf.
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OMC sobre subsidios atualmente em vigor. Mas a parte central do
artigo introduz quatro temas de politica industrial que emergiram
como assuntos principais na OMC. O primeiro deles ¢ “uma miriade
de desafios introduzidos pela [acessdo da] China [a OMC]”. Os outros
trés temas sdo “a resiliéncia das cadeias produtivas™ a interrupcao dos
fluxos comerciais, a “capacidade de resposta das cadeias produtivas” a
choques como a Covid-19 e os desafios da mudanga climatica.

O impacto das politicas industriais adotadas na China e as
respostas das economias avangadas ocupa parte importante na analise
do autor. O texto descreve os efeitos da politica industrial chinesa
na induastria naval e na producdo de baterias para carros elétricos
para mostrar evidéncias de “roubo de negdcios” (business stealing)
resultante de politica industrial, mas destaca que paises que podem ter
sido prejudicados, como Japao e Coreia, optaram em nao recorrer a
OMC, talvez por receio de possiveis retaliagdes por parte da China.

O sucesso da politica econdmica chinesa em reduzir a pobreza
naquele pais pode estimular outros paises a adotar politicas semelhantes.
A OMC precisa analisar essas politicas para avaliar em que medida
seus efeitos desejaveis podem ser preservados sem que as regras do
comércio estejam sendo violadas.

Mais importante, a ameaca a OMC advém das reagdes de outros
paises, especialmente os de economia avancada, a medidas de politica
industrial adotadas na China. O autor se pergunta se as regras do
sistema de comércio mundial podem acomodar ao mesmo tempo o0s
interesses da China e a0 mesmo tempo em que preserva as condi¢des de
coordenagdo entre os paises proporcionadas pela OMC.

As demais motivagdes da moderna politica industrial para a
OMC analisadas em Bown (2023)%, como a resiliéncia de cadeias
de suprimento a interrup¢des de fluxos comerciais, a capacidade de
respostas e de controle das cadeias de suprimento a choques externos
e os desafios da mudanga climatica também suscitam questionamento
semelhante.

¥ BOWN, Chad. Modern industrial policy and the WTO. Peterson Institute
Working Paper 23-15. 2023. Disponivel em:_https://www.piie.com/sites/default/
files/2023-12/wp23-15.pdf.
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Parece-nos que procede a duvida que Chad Bown (2023)*
manifesta em relagdo a capacidade das regras do sistema multilateral
do comércio de lidar adequadamente com o problema da multiplica¢do
de politicas industriais de forma descoordenada.

As regras hoje em vigor no ambito da OMC datam basicamente do
final da Rodada Uruguai (1994) e foram moldadas sob forte influéncia
do anterior Consenso de Washington. Os acordos sobre subsidios
e medidas de investimento relacionadas ao comércio (TRIMs), por
exemplo, impdem diversas restricdes a ado¢do de politicas industriais
ativas, ao proibir subsidios condicionados a desempenho exportador
ou a contetdo local ou ao estabelecimento de vantagens em favor de
fornecedores locais em detrimento de importacdes. Havia inclusive a
intengdo de paises mais avancados de estabelecer varias outras restrigdes
por considerarem que politicas industriais eram contraproducentes e
negativas para o comércio internacional.*

A atual retomada de politicas industriais ativas parece
desconsiderar, em grande medida, essas restrigdes. Nao parece haver
maiores receios de que haja contestagdes juridicas no ambito da OMC.
Talvez porque seja um movimento generalizado, tanto de paises
avangados quanto em desenvolvimento, em uma espécie de acordo
tacito de ndo questionamento. Também contribui, provavelmente, o
estado em que se encontra o sistema de solugdo de controvérsias, em
especial a paralizacdo do Orgdo de Apelacio.

Por outro lado, com a fragmentagdo e as tensdes geopoliticas
atuais, parece improvavel que os membros da OMC possam chegar
a consensos sobre a revisdo das regras atuais ou novos acordos, que
permitam alguma coordena¢do e organizacdo internacional das
iniciativas de politica industrial. Uma forma de superar os obstaculos
seria, porexemplo, incluir regras sobre politicaindustrial nas negociagdes

4 BOWN, Chad. Modern industrial policy and the WTO. Peterson Institute
Working Paper 23-15. 2023. Disponivel em:_https://www.piie.com/sites/default/
files/2023-12/wp23-15.pdf.

4> Para uma analise detalhada do historico das negociagdes desses dois acordos
e da forte influéncia que paises mais avangados tiveram no estabelecimento de
restricdes a adocdo de politicas industriais, por seus efeitos negativos sobre o co-
mércio, ver NASSER, Rabih. 4 OMC e os paises em desenvolvimento. Sdo Paulo,
Aduaneiras, 2003.
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climaticas, reconhecendo sua relevante funcdo na viabilizagdo da
transi¢do energética e da descarbonizacdo das economias nacionais.

6. Conclusoes

O principal objetivo deste texto era fazer um levantamento nao
exaustivo das medidas de politica industrial que vém sendo adotadas e
trazer a tona os debates que estdo sendo travados a respeito da crescente
adocao dessas medidas em paises avancados e em desenvolvimento.

No campo da teoria econdmica, o debate foi reaberto com
for¢a, com maior visibilidade para argumentos em defesa de politicas
industriais — ainda que com qualificagdes e ressalvas -, mas ainda se
opondo abordagens mais liberais e mais intervencionistas.

No campo da teoria do direito internacional econdmico, o debate
parece opor abordagens que defendem a necessidade de mudangas mais
significativas na governanca institucional e nas regras internacionais, e
as que defendem a possibilidade de se lidar com o fendmeno sem que
sejam necessarias mudangas profundas.

Mas, definitivamente, a multiplicagdo de medidas de politica
industrial de forma descoordenada, varias das quais parecem nao
dar muita atengdo as restricdes normativas existentes, representa um
desafio para o sistema de governanga internacional (incluindo a OMC);
e suscita um debate fundamental sobre como se pode estabelecer
alguma coordenagdo internacional funcional em relacdo ao tema, que ¢
necessaria especialmente em fun¢do da sua centralidade para a transicao
energética global.
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