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SINOPSE

Este trabalho analisa os principais tipos de politicas industriais contemporineas, a
saber: busca do futuro, reposicionamento e protecdo. Aborda as politicas desenvolvidas
para os setores farmacéutico, automotivo e téxtil, tomadas, respectivamente, como
expressoes de tais tipos de politicas. Focaliza a trajetdria, especialmente no século em
curso, das politicas apontadas na China, na India e no Brasil, em um esforgo de andlise

histérica comparativa.

Palavras-chave: politica industrial contemporinea; inddstria farmacéutica; industria
automotiva; industria téxtil; China; India; Brasil.
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1 APRESENTACAO

Este texto para discussao é parte integrante de um conjunto de artigos produzidos pela
pesquisa intitulada Capacidades estatais para o desenvolvimento em paises emergentes: o Brasil
em perspectiva comparada, conduzida por meio de uma parceria entre o Ipea e o Instituto
Nacional de Ciéncia e Tecnologia em Politicas Pablicas, Estratégias ¢ Desenvolvimento
(INCT-PPED).! A pesquisa teve como principal objetivo identificar vantagens institu-
cionais do Estado brasileiro para a promogio de politicas criticas ao desenvolvimento por
meio da andlise comparativa com um grupo de paises emergentes, quais sejam: Russia,
India, China, Africa do Sul e Argentina. Foram analisadas politicas publicas nas dreas de
protecio social e mercado de trabalho, desenvolvimento industrial e inovagio tecnoldgica,
infraestrutura energética e licenciamento ambiental, e de insercio e cooperagio internacional.
Além dessas, a pesquisa elegeu como objeto de estudo as competéncias das burocracias
publicas, as relagoes entre Estado e sociedade e o papel das coalizdes politicas de apoio para
a formulaco e execugio de estratégias de desenvolvimento. Com os resultados e achados
proporcionados pela pesquisa, espera-se contribuir para o avango das habilidades
e competéncias do Estado brasileiro, especialmente do Poder Executivo, para definir
objetivos e metas de desenvolvimento, bem como para implementd-los em parceria com

a sociedade e o mercado.

2 BUSCA DO FUTURO, DO REPOSICIONAMENTO E DA PROTECAO

Anténio Barros de Castro (2011) identifica no atual cendrio da economia mundial, de
crescente centralidade da China, trés tipos fundamentais de politicas industriais. Sao elas

a busca do futuro, o reposicionamento das empresas e a protegio a atividades ameacadas.

O objetivo da politica de busca do futuro é estabelecer frentes estratégicas em campos
de especializagdo préximas a fronteira do conhecimento, capazes de impulsionar
novos paradigmas produtivos e tecnoldgicos (Castro, 2011). Novas fontes de energia,
biotecnologia, nanotecnologia e tecnologias da informacgio e comunicagio (TICs) sao

frequentemente associadas a tais campos de especializagio. Nos segmentos industriais

1. A pesquisa foi coordenada por Alexandre de Avila Gomide, integrante da carreira de Planejamento e Pesquisa do Ipea, e
Renato Raul Boschi, coordenador do INCT-PPED.
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convencionais, o complexo industrial da satide dispoe de conexdes com tal esfor¢o por
envolver atividades intensivas em conhecimento, com efeitos dinAmicos sobre outras
atividades, e, no caso brasileiro, por vincular-se a necessidades fundamentais do sistema
de saude e impactar fortemente a balanca comercial. As politicas dirigidas a tal setor,
em especial a industria farmacéutica, envolvem o financiamento da produgio e da
pesquisa, o uso das compras publicas, a interagao entre a inddstria e o sistema de ensino
e pesquisa, diversas medidas regulatérias e a articulagao entre a produgio e o sistema
nacional de sadde. No atual ambiente regulatério internacional, o setor farmacéutico
¢ um dos mais afetados pelo Acordo sobre Aspectos dos direitos de Propriedade
Intelectual Relacionados ao Comércio (do inglés, Agreement on Trade-Related Aspects
of Intellectual Property Right — Trips), que reduziu o espago para a estratégia imitativa
adotada pela maioria da inddstria farmacéutica dos paises semiperiféricos.

A politica de reposicionamento envolve uma estratégia adaptativa, para a utilizagao
de competéncias existentes nas empresas ¢ desenvolvimento de outras, explorando
oportunidades presentes no cendrio atual, com a dinamizagio do sistema nacional de
inovagoes e o desenvolvimento tecnolégico, mas sem transformagoes substantivas nos
paradigmas tecnoldgicos predominantes (Castro, 2011). Ac¢oes dirigidas ao setor
automotivo inscrevem-se, no caso brasileiro, em tal modalidade de politica. E um setor
de alta tecnologia, com grande poder de arrasto, dada a dimensao da cadeia produtiva,
porém representativo de um paradigma tecnoldgico jd assentado e disseminado.
O objetivo da politica setorial é a elevagao da competitividade por meio do desenvolvimento
tecnoldgico. Dada a concentragio do setor, é mais fécil fixar metas diretamente com as
empresas, como contrapartidas de medidas tributdrias e de financiamento. Os limites
de tal estratégia no Brasil derivam do predominio de empresas transnacionais, além dos
impactos do setor sobre o meio ambiente, a mobilidade urbana e a competitividade
associada a operagao da matriz de transportes em que opera a economia. No atual
ambiente regulatério internacional, além da liberalizagao mais pronunciada do comércio,
tém destaque as restri¢des da Organizacao Mundial do Comércio (OMC) a utilizagao

de politicas de conteiido local, que afetam fundamentalmente o setor de autopegas.

Por fim, a politica de protegdo consiste em uma estratégia de entrincheiramento,
para reagir a presenca de produtos importados baratos, preservando, de certa forma,
posigoes existentes, em atividades sob risco de arcaismo e pequeno impacto na dindmica

tecnolégica do conjunto da economia nacional (Castro, 2011). Em um projeto nacional

3




Texto para
Discussao
Politica Industrial para os Setores Farmacéutico, Automotivo e Téxtil na China, India e Brasil

de desenvolvimento, a escolha dos setores protegidos ou sacrificados dependerd do impacto
sobre o nivel de ocupagio e renda, além da preservacio de tradicoes locais e regionais.
A defesa de segmentos como téxteis e confecgdes corresponde a escolhas de tal natureza.
No Brasil, ele estd associado & presenga de pequenas e médias empresas, com peso
significativo na ocupagio e na dinimica de economias regionais. Protecio em relacio
a concorréncia externa, financiamento, estimulos a arranjos produtivos locais (APLs),
elevagao da escala das empresas, identificagao de nichos de mercado, diferenciagio de
marcas e produtos, desenvolvimento da estrutura de comercializagao sao objetivos da
politica dirigida a esse setor, com instrumentos que envolvem a articulacio entre
medidas abrangentes e a¢oes locais. No atual ambiente regulatério internacional, afetam
destacadamente o setor a elimina¢io, em 2005, do sistema de cotas — com as quais os
paises centrais fixavam limites as importagoes de determinados paises —, favorecendo a

ampliagdo da presenca chinesa no mercado internacional.

3 SAUDE E INDUSTRIA FARMACEUTICA NA CHINA, NA iNDIA
E NO BRASIL

3.1 China

Até as reformas econdmicas, a produ¢io de medicamentos na China ligava-se diretamente
ao atendimento das necessidades bdsicas do sistema de satde do pais, realizando-se
em grandes unidades estatais, sob planejamento centralizado, valendo-se de engenharia
reversa, na virtual auséncia de legislacdo sobre propriedade intelectual. Tal arranjo nao
envolvia a produgao de novas drogas, porém a disponibilidade de medicamentos bésicos,
o controle de doencas infecciosas e as condicoes de nutri¢io, saneamento e educacio
produziram melhoras significativas nos indicadores de satide do pais, como a expectativa
de vida ao nascer que, entre 1950 e 1980, teve o “mais rdpido aumento sustentado da

histéria global j4 documentado” (Eggleston, 2012, p. 2).

As reformas econdmicas afetaram crucialmente o sistema de satide, o mercado
de medicamentos e a organizagio da industria farmacéutica. Declina o financiamento
centralizado, dissolvem-se as comunas rurais e amplia-se o custeio individual dos
medicamentos e servigos, cobrados pelos hospitais. De 1980 até o final do século XX,

a maioria dos chineses ficou sem seguro de satide e os gastos our-of-pocket nas despesas
gerais da satde elevaram-se de 20,43% em 1978 para 59,97% em 2001 (Eggleston,
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2012, p. 4). A industria farmacéutica passa a regular-se por mecanismos de mercado,
conhecendo grande expansao e fragmentagio. A regulagio de marcas e patentes, nas
décadas de 1980 e 1990, restringiu atividades imitativas no conjunto da industria, politicas
fiscais atrairam empresas estrangeiras para as zonas econdmicas especiais e grandes
projetos de apoio a pesquisa cientifica estimularam a modernizagio e a inovagio na
inddstria, incluida a farmacéutica. Nessa, prevaleceu, contudo, um esfor¢o de inovagao
rudimentar, relacionado as formas de apresentagao dos produtos, sem alteragoes nas

estruturas moleculares dos medicamentos e na produgio de novas entidades quimicas

(NECs) (Ding ez al., 2011).

Desde 1998, todavia, vdrias medidas tém buscado reorganizar o sistema de satide
chinés, bem como o ambiente regulatério em que opera a industria farmacéutica.
Reforca-se, ainda, a produgio doméstica de medicamentos no dmbito da politica de inovagdo
enddgena, envolvendo a presencga de consércios com participagao de ministérios,
empresas e instituigoes cientificas, com apoio de recursos orcamentdrios, crédito dos

bancos estatais, isengoes fiscais e larga utilizagao das compras publicas (Delgado, 2015).

Em 1998, foi instituido o Programa de Seguro de Saiide Bisico para Empregados
Urbanos (UEBMI), financiado por empregadores e empregados. Em 2002 cria-se a
Nova Cooperativa Rural de Sequro Médico (NCRMS). No 11° Plano Quinquenal (2006-
2011) projeta-se a cria¢do de um sistema bdsico cobrindo a populagio urbana e rural,
a padronizagio e elevagio do alcance da cobertura da NCRMS a 80% da populagao
rural, além de um sistema nacional de medicamentos essenciais. Em 2007, criou-se
o Programa de Seguro de Saiide Bdsico para Residentes Urbanos (URBMI) (Eggleston,
2012; China, 2006). Em 2009 foi anunciada a Reforma da Saiide, objetivando aumentar
a cobertura de seguro médico para mais de 90% da populagio até 2011, a plena
universalizagdo em 2020, além de elevar a taxa de prémios e reembolso dos trés regimes
de seguros e ampliar a rede de servicos. Instituiu-se, também, a Lista de Medicamentos
Essenciais, com compras centralizadas no nivel provincial, controle de precos e distribuigao
e perspectiva de remarcagio zero no nivel hospitalar. Em 2011, 95% da populagao jd
se encontrava coberta por algum seguro de sadde, cujos prémios triplicaram em 2012
(Eggleston, 2012; KPMG, 2010). No 12° Plano Quinquenal anuncia-se a perspectiva
de uniformiza¢io da cobertura e intensificacio das reformas dos hospitais publicos,
com ampliacio da supervisao e abertura para a colaboragio de recursos privados, inclusive
estrangeiros (Eggleston, 2012; KPMG, 2010; CBI, 2011).
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A Lei da Repiiblica Popular da China para Administragio de Drogas, de 2001,
bem como os Regulamentos para a Implementagio da Lei de Administracio de Drogas
da Repiiblica Popular da China, do ano seguinte, definem dispositivos diversos para
o controle de fabrica¢do, registro e teste por institutos estatais, comercializacao e
uso de medicamentos em instituicoes de satide. Em 2006, a Comissdo Nacional de
Desenvolvimento e Reforma (NDRC) anuncia o enrijecimento da regulagao sobre a
formacao de pregos, além de incentivos para os genéricos e a ampliagao da concor-
réncia no setor (World Bank, 2010). As Diretrizes para a Indiistria de Distribuigio de
Medicamentos da China (2011-2015), do Ministério do Comércio, buscam reforgar
a centralizagdo da distribui¢ao e comercializagao, na perspectiva de reduzir a elevada
fragmentagao do mercado chinés (China..., 2013). Em 2010, a Administracio de
Alimentos ¢ Medicamentos da China (SFDA) anuncia a revisao das orientagdes sobre

Boas Prdticas para Fabricacio de Medicamentos (CFDA, 2010).

O estabelecimento de um ambiente regulatério para a fabricacao, a dis-
tribuigao e o acesso aos medicamentos conecta-se ao propdsito de aperfeicoar
o sistema de saude e promover as industrias do complexo industrial da saiide.
Destaca-se, ainda, a legislagdo sobre patentes (Ding er /., 2011). Na reforma de
2009, buscou-se adaptar o pais a Declaragio de Doha da OMC, de 2001, bem
como ao Protocolo de 2005 do Conselho Geral da OMC e a Convengao sobre
Biodiversidade de 1992, que ampliam as possibilidades de licenga compulséria
de patentes de medicamentos, instituem o sistema de importa¢oes paralelas e
dispéem sobre a patenteabilidade de recursos genéticos (Salter, 2009; China, 2008;
2009a). A legislagao chinesa era objeto de critica de representantes de empresas
estrangeiras, dirigidas especialmente 2 admissao de modelos de utilidade — isto ¢é,
inovagdes sobre produtos jd existentes — e a flexibilidade concedida ao judicidrio para
sua interpretagao (McGregor, 2010). A reforma de 2009 busca criar um ambiente
favordvel aos empreendimentos inovadores, inclusive estrangeiros, além de faci-
litar o registro de patentes de chineses no exterior, estimular o desenvolvimento
do design chinés, simplificar e desonerar diversos procedimentos para registro e
publicacao de patentes. Contudo, nao sé6 mantém a distin¢ao entre inven¢ao e
modelo de utilidade, como acentua o controle sobre recursos genéticos; preserva,
com redugdo de prazos, o exame prévio, pelo Escritdrio Estatal de Propriedade
Intelectual (Sipo), de patentes chinesas registradas no exterior e amplia sua autoridade
sobre registro e publicacao de patentes no pais.
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No ambito dos megaprojetos do Plano Nacional de Longo Prazo para Ciéncia e
Tecnologia (2006-2020), trés programas tém conexdes com a industria farmacéutica
(Delgado, 2015): i) “criagao de novas variedades de organismos geneticamente modifi-
cados”, para novas classificacoes de doenga resistentes; 77) “inovacio e desenvolvimento
farmacéutico” para a criagdo de tecnologias avangadas para a identificacio, a verificacio
e a fabricagao doméstica de trinta a quarenta novas drogas quimicas e biofarmacéuticas;
iii) “controle e tratamento da AIDS, hepatite e outras doengas graves”, para pesquisa
e desenvolvimento (P&D) na produgio de quarenta tipos de reagentes de diagndstico
Gnico e quinze vacinas. Em 2008 foi lancado pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia
(Most) o programa Inovagio em Novas Drogas Chave, destacando o desenvolvimento
de medicamentos inovadores para dez tipos de doengas, envolvendo a constru¢io de
plataformas de P&D, a incubagio de empresas, o desenvolvimento tecnoldgico dos
medicamentos e a ampliagao da cooperacio internacional.” Em 2012, o Most anunciava

o aporte de € 1,83 milhao para o programa (China, 2012).°

A perspectiva do 12° Plano Quinquenal é que a China ultrapasse os paises desen-
volvidos nas indiistrias estratégicas emergentes (China, 2011). Na bioindustria projeta-se
a construcio de bancos de dados de recursos genéticos, infraestrutura para a industria
biofarmacéutica e engenharia biomédica, além de acoes para criagao, teste e detecgio

de recursos bioldgicos de aplicacio industrial.*

O mercado chinés de produtos farmacéuticos é o terceiro maior do mundo,
devendo alcangar a segunda posicao em 2020 (Spigarelli e Wei, 2012; Deloitte, 2011).
Destaque-se a participagao crescente do gasto publico em satde. Enquanto os gastos
totais elevam-se apenas de 4,6% do produto interno bruto (PIB) em 2000 para 5% em
2010, a participagao do gasto piblico no conjunto dos gastos em satide se eleva de 38,3%
para 54,3% (WHO, 2009; 2013). Por seu turno, os gastos individuais (ouz-of-pocker)
reduzem-se de 59,97% em 2001 para 35,52% em 2010 (Eggleston, 2012, p. 4).

2. Outras iniciativas também estavam incluidas nos topicos de programas mais antigos, sempre renovados, como o Programa
973, de 1997. Na drea de salde, em 2013, previam-se recursos para pesquisas sobre doencas autoimunes, obesidade,
velhice, senilidade e deméncia, cardiopatias, cancer e depresséo, com orcamento para cada tdpico variando de € 15 a
€ 50 milhdes (China, 2013). Em 2009, o Programa 873, de 1986, anunciava recursos de € 1,08 bilh&o para o reforco da
“capacidade de inovacao independente da China nas areas de alta tecnologia” (China, 2009b).

3. Spigarelli e Wei (2012, p. 11) apontam o aporte de US$3 bilhdes pelo governo chinés em “novas drogas significativas”.
4. Spigarelli e Wei (2012) falam sobre o lancamento pelo Ministério da IndUstria e Tecnologia da Informagéo (MIIT) do
122 Plano Quinquenal para o Mercado Farmacéutico Chinés, mas ndo se teve acesso a tal documento (em chinés, no site
<http://news.pharmnet.com.cn/news/2012/01/20/352022.html>) nem se conseguiu uma andlise detida sobre ele.

12




Texto para
Discussao
Politica Industrial para os Setores Farmacéutico, Automotivo e Téxtil na China, India e Brasil

Apesar do propésito de redugdo da fragmentacio da industria farmacéutica, esta
subsistia, embora com diminui¢io da presenga das estatais. Entre 2005 ¢ 2010, ainda
que todos os tipos de empresa tivessem elevado largamente seu faturamento, a partici-
pagdo das estatais no conjunto do faturamento das empresas com resultado acima de
US$100 milhoes reduz-se de 23,94% para 12,86%; as estrangeiras elevam ligeiramente
sua participagio, de 24,65% para 27,06%; as empresas privadas domésticas acentuam-na
de forma expressiva, de 15,74% para 25,93%, enquanto outros tipos de empresas
mantém-se com participagio quase inalterada, de 35,64% para 34,19% (Spigarelli e
Wei, 2012). As empresas estatais, contudo, figuram entre as maiores empresas domésticas,
com sete entre as dez maiores (KPMG, 2011, p. 28). As empresas estrangeiras
predominam na venda de medicamentos de marca, ao passo que as chinesas predo-
minam nos medicamentos genéricos, que alcangaram, em 2009, 63% do mercado de
medicamentos chinés. A participagao de produtos da medicina tradicionais era de 8%
das vendas (KPMG, 2011, p. 6-9). Vale destacar o crescimento do mercado de produtos
biolégicos, que alcangou a média anual de 30% entre 2000 e 2005, contra 19% da
expansdo do mercado farmacéutico em seu conjunto, com predominio de biossimilares,
mas incremento da presenga de medicamentos inovadores. Presente nos grandes
programas langados desde a década de 1980, a biotecnologia ocupa lugar central na
politica de inovagao endégena. A China é, ainda, um importante produtor de principios
ativos, que respondem por mais de 50% das exportagoes de produtos farmacéuticos do

pais (KPMG, 2011, p. 6-9).

A inddstria farmacéutica aparece entre as trés principais atividades que geram
o maior nimero de patentes registradas na China no século em curso. Entre 2000 e
2009, o pais passou da sexta posi¢ao no registro de patentes farmacéuticas para a
segunda posi¢ao, atrds apenas dos Estados Unidos (Spigarelli e Wei, 2012). As empresas
multinacionais tém buscado a China para atividades de P&D, embora apenas nas fases
de implementagio e testes, processo favorecido pela presenca de vasta infraestrutura de
pesquisa e de pessoal capacitado, pelas politicas de preco e compras de medicamentos
para os hospitais publicos, que conferem preferéncia a medicamentos inovadores, além
da operacio das organizagoes de pesquisa por contrato chinesas.” Contudo, o grande cres-

cimento no registro de patentes na China depende menos das empresas estrangeiras

5. Uma Contract Research Organization (CRO) realiza pesquisas para indstrias da area de salide em dreas como ensaios
clinicos, desenvolvimento biofarmacéutico, comercializagdo, testes clinicos e farmacovigilancia (Masri et al., [s.d.]).
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que de empresas e outras entidades domésticas. Em 2003, as empresas estrangeiras
respondiam por 19,83% das patentes publicadas. Este niimero elevou-se a 30,10% em
2007 para reduzir-se a 17,38% em 2010 (Spigarelli e Wei, 2012).

A Comissao de Supervisio de Ativos Estatais (Sasac) e o Ministério da
Industria e Tecnologia da Informagio (MIIT) tém papel destacado na regulacio das
empresas estatais centrais, enquanto as demais empresas publicas tém sua atuagio
regulada por agéncias correlatas nos niveis subnacionais. A maior empresa chinesa
no setor farmacéutico, a Sinopharm, ¢ regulada pela Sasac e tem posi¢ao de destaque
em todas as principais associagdes representativas do setor: China Pharmaceutical
Industry Association (CPIA), China National Narcotic Drugs Association (CNNDA),
China Association of Pharmaceutical Commerce (CAPC), China Pharmaceutical
Industry Research and Development Association (Sino-PhIRDA), China Association for
Medical Devices Industry (Camdi), China Association of Traditional Chinese Medicine
(CATCM), e China Pharmaceutical Culture Society.

3.2 india

As relagoes entre sistema de satde e industria farmacéutica sio fortemente afetadas
pela configuracio dual da sociedade indiana, legada pelo projeto de desenvolvimento
p6s-Independéncia e pouco alterada apds as reformas dos anos 1990 (Delgado, 2015).
O sistema de licenciamento para a industria, a reserva de atividades para pequenas
empresas (gerando um setor organizado e outro desorganizado), o atraso das relacoes de
produgao no campo combinaram-se a presenca de um moderno sistema de ciéncia e
tecnologia, distante das atividades econémicas convencionais, e a énfase na inddstria
pesada na determinagao de uma transi¢io rural-urbana morosa, com reduzido peso da
inddstria, e um mercado interno segmentado. Apés as reformas, o dominio da lingua
inglesa por um contingente expressivo de indianos, embora residual no conjunto da
populagao, com formacio qualificada e remuneracio reduzida para padroes interna-
cionais, favoreceu sua integragao as redes académicas e empresariais dos paises centrais,
impulsionando o setor de servicos em dreas como a tecnologia de informagoes e comu-
nicagdes, a0 lado de poucos segmentos produtivos, de média e alta tecnologia, dinami-
zados com a abertura comercial e a desregulamentacio econémica, que permanecem,
contudo, encapsulados face ao conjunto da economia do pais (Kotwal, Ramaswami

e Wadhwa, 2010). Em boa medida, sob dire¢io de antigos grupos familiares — que
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devem sua longevidade e sobrevivéncia ao antigo sistema de licenciamento —, tais ati-
vidades orientam-se para o contingente mais abastado do mercado doméstico, no qual
a participa¢io do consumo das familias no PIB ¢ declinante, e crescentemente para as

exportagdes.® Desta forma, prevalecem

duas Indias: uma dos gerentes e engenheiros educados que tém sido capazes de tirar proveito das
oportunidades disponibilizadas pela globalizacio e outra — uma enorme massa pouco instruida de
pessoas que estdo fazendo a vida em empregos de baixa produtividade no setor informal — a maior

parte dos quais ¢ ainda “agricultura” (Kotwal, Ramaswami e Wadhwa, 2010, p. 45).

Nesse cendrio, tem sido reduzido o impacto de iniciativas voltadas & amplia-
¢ao do atendimento publico a saide. Apds a Independéncia foi estabelecido 0 mo-
nopdlio estatal sobre os seguros de satide, mas até 1975 haviam sido criados apenas
esquemas dirigidos a servidores ptblicos e criangas com md nutri¢ao. Tomada como
um marco, a National Health Policy, de 1983, fixou objetivos para lidar com os pro-
blemas de saide em dreas diversas, mas nao alterou de forma expressiva as condigoes
de acesso da populagio ao atendimento. Na India, operam cinco esquemas puibli-
cos de cobertura: o Central Government Health Scheme (CGHS) e o Employee State
Insurance Scheme (ESIS), para servidores publicos; a General Insurance Corporation
(GIC) e a Life Insurance Company (LIC), dirigidos a idosos; o Community Health
Insurance (CHI), dirigido aos pobres. Fora isso, existem planos de saude volunti-
rios, de propriedade publica e privada, os ultimos desde o 7he Insurance Regulatory
and Development Act (Irda), de 2000 (Wennerholm e Scheutz, 2013). Sao elevadas
as despesas out-of-pocket e reduzido o contingente da populagio coberta.?

6. Com dados do Banco Mundial, Agarwal e Whalley (2013) observam que o consumo das familias passou de 76,9% para
57,2% do PIB entre 1980-1984 e 2007-2010, ao passo que o consumo do governo elevou-se de 10,2% para 11,2%,
a formacdo de capital fixo de 19,8% para 31,3% e as exportacdes de bens e servicos de 6,2% para 21,4% no mesmo
intervalo (Agarwal e Whalley, 2013, p. 16). Em uma passagem do 11° Plano Quinquenal que projeta a expanséo futura da
demanda doméstica, partindo de 14,4 milhdes de pessoas em 2005, estima-se que, em 2025, 137,5 milhdes representa-
riam segmentos de renda média e elevada, dinamizando o consumo doméstico, em uma populagdo de mais de um bilhdo
de habitantes (India, 2008a, p. 146)

7. No original: “two Indias: one of educated managers and engineers who have been able to take advantage of the
opportunities made available through globalization and the other — a huge mass of undereducated people who are making
a living in low productivity jobs in the informal sector — the largest of which is still ‘agriculture” .

8. Entre 2009 e 2011, 78% das despesas de salide eram gastos out-of-pocket e quase dois tercos destas em medicamentos
(OPPI, 2011; Ravichandran, 2009). Em 2005 estimava-se que apenas 3% a 5% da populacdo indiana fosse coberta por
algum tipo de seguro de saude (India, 2005a).
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Nenhuma medida no século em curso alterou, ainda, substancialmente esse quadro.
Em 2002, a Politica Nacional de Satide sinalizava para um aumento do gasto publico na
drea de 0,9% para 2% do PIB, até 2010. Contudo, em 2012, o 12° Plano Quinquenal
(2012-2017) ainda projetava um aumento de 1,04% para 2,5% até 1917, em meio ao
propésito de se criar sistema de Cobertura Universal de Saide (UHC) (UCL, 2013;
India, 2013a). Em 2005 foi lancada a Missdo Nacional de Satide Rural (UCL, 2013).
No 11° Plano Quinquenal (2007-2011) anunciou-se a Missdo Nacional de Satide Urba-
na (India, 2008b). Em 2008, o Ministério do Trabalho e Emprego criava o programa
Rashtriya Swasthya Bima Yojana (RSBY) para cobertura, especialmente hospitalar, as

familias abaixo da linha de pobreza.

A industria farmacéutica indiana desenvolveu-se, pois, em meio a reduzida cone-
x40 com o sistema de sadde. Até a década de 1970 predominaram as multinacionais,
controlando 80% das vendas domésticas, sob rigoroso regime de patentes, herdado da
dominagio britdnica. A partir dai, diversas medidas fortaleceram a industria nacional,
como a Lei de Patentes de 1970, que reconhecia apenas a patente de processo; a Foreign
Exchange Regulation Act (Fera), de 1973, que restringiu a participagao das multinacio-
nais em empreendimentos indianos; a Politica de Medicamentos, de 1978, que afirmava

o propésito da autossuficiéncia na produgio e tecnologia de medicamentos (Ray, 2008).

Dos anos 1970 a 1995, a expansio da inddstria foi impulsionada exclusivamente
pela demanda doméstica, em um ambiente de precdria regulacio e pregos baixos. A par-
tir daf, como pais low income, a India valeu-se das brechas do Trips para fortalecer as ex-
portagoes de medicamentos, que elevam consideravelmente sua participagao no desem-
penho da inddstria. Em 1995, segundo dados da Bulk Drug Manufacturers Association
(BDMA), o valor das exportagdes era sete vezes inferior ao representado pelas vendas
domésticas. Em 2005, apds dez anos do Trips, tal propor¢io havia se estreitado para um
terco (BDMA, [s.d.]). Apds 1995, ampliou-se, também, a desregulamentac¢io do setor,
franqueando-se, em 2000, a participagao das multinacionais em até 100% do investi-
mento (BMI, 2012; Ray, 2008). Reduzia-se, também, o niimero de medicamentos com

precos controlados, excluindo aqueles fabricados em processos endégenos de P&D.

Em 2005, a India adaptou-se plenamente ao Trips e reviu sua legislagao
patentdria, reintroduzindo a patente de produto, sem distingao entre artigos nacionais
e importados. Excluiu, contudo, as inovagdes farmacéuticas secunddrias comuns,

como a combina¢iao de medicamentos conhecidos e novos usos de medicamentos
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existentes (Ray, 2008).” Disposi¢oes regulatérias tém enfatizado o propésito de me-
lhorar a qualidade dos produtos (conquanto as queixas 4 India neste ponto sejam
recorrentes), desenvolver as capacidades de P&D das empresas locais e elevar o
acesso. Em 2005, a Norma M da Lei de Medicamentos e Cosméticos de 1945, que
disp6e sobre boas préticas de fabricacio, foi alterada para conformar-se aos padroes
internacionais da OMS (India, 2006b). A aproximagio com as multinacionais tem

se acentuado, no 4mbito da estratégia para firmar-se no mercado global.

Na politica industrial, destaca-se o Programa de Pesquisa de Drogas e Farmacos,
langado em 1994 pelo Departamento de Ciéncia e Tecnologia (DST), com estimulos
a colaboracio entre institui¢oes de pesquisa e industrias, além de facilidades de crédito.
Em 2004, este programa foi vinculado ao Fundo de Suporte a Pesquisa e Desenvolvimen-
to Farmacéutico, com aporte de recursos inicial de 150 crores e diregao do Conselho de
Promogdo de Desenvolvimento de Drogas (India-DST, [s.d.]).1* O 11° Plano Quinquenal
(2007-2011) previa recursos para as empresas farmacéuticas estatais, novas unidades
do Instituto Nacional de Pesquisa ¢ Educagio Farmacéutica (Niper), fortalecimento do
registro de patentes, além de subsidios para empresas de pequena escala na atualizagio
de suas instalagoes (India, 2008a). No 12° Plano Quinquenal (2012-2017) projetava-
-se a elevacdo da participagao do setor farmacéutico no mercado global de 1% para 5%
até 2017, capacitando o setor privado para atender aos padrdes internacionais de boas
préticas, o aperfeicoamento da fabricacio de genéricos e de ingredientes farmacéuticos
ativos, o fortalecimento dos Nipers e a ampliagao da dedugio fiscal para a inovagio

(India, 2013b).

A industria farmacéutica é um dos setores da economia indiana que mais cres-
cem (16% em 2011), ocupando o terceiro lugar mundial em volume e o décimo-
-quarto em valor, com 1% da inddstria farmacéutica global, evidenciando que o preco
permanece como um elemento central da estratégia competitiva das empresas indianas

(Oppi, [s.d])." Em meados da primeira década do século em curso, o pais estava entre

9. No periodo de transicdo para o Trips (1995-2005) instituiu-se um mecanismo de “caixa de correio” para receber e
arquivar pedidos de patente, cujos processamentos ocorreriam apenas a partir de 2005 (Chaudhuri, 2010; Greene, 2007).
10. 1 crore = 10.000.000 de rdpias.

11. Ap6s 2005, mesmo com a [ndia integrando-se plenamente ao Trips, ndo podendo mais valer-se de suas brechas, a
relacdo entre os valores obtidos com as exportacdes e as vendas domésticas continuou a se estreitar. Em 2010, segundo a
BDMA, as vendas domésticas representavam ja apenas 2,6 vezes o valor das exportagdes (BDMA, [s.d.])
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os lideres mundiais na produgao de genéricos, com 22% do mercado global em valor,
e entre os cinco maiores produtores mundiais de firmacos, com 6,5% do mercado
(Greene, 2007). O mercado interno, dominado pelas empresas locais, apresentava-se
altamente fragmentado, com cerca de dez mil unidades de pequeno porte (Greene,
2007). As 250 maiores empresas, contudo, controlavam quase 70% das vendas
domésticas, sendo que dez empresas lideres detinham participagao de 30% (KPMG,
20006). As empresas locais dominam, ainda, o setor de genéricos, que corresponde a
mais de 70% das vendas no mercado interno (BMI, 2012). O mercado de produtos
bioldgicos é expressivo, alcan¢ando, em 2010, 10% do faturamento da inddstria
farmacéutica, especialmente na drea de vacinas, um segmento em que o sistema de
saude, por meio das compras do governo, se articula com a industria.'? Politicas dirigidas
ao segmento bioldgico existem desde a década de 1980. Em 2007, a Estratégia Nacional
de Desenvolvimento da Biotecnologia fixou a perspectiva de tornar o pais um dos principais
produtores globais em 2020, valendo-se de isengoes fiscais, construgao de parques

tecnoldgicos e formagio de recursos humanos.

As empresas indianas tém procurado firmar acordos de P&D, fusdes, aquisicoes
e aliancas com multinacionais (Greene, 2007). Em meados da dltima década, doze das
principais empresas farmacéuticas indianas estavam envolvidas na descoberta de novas
drogas (India, 2006b). Contudo, as atividades de P&D tém se voltado principalmente
para medicamentos genéricos e drogas com modificagdes incrementais. Até 2010,
nenhuma nova entidade quimica desenvolvida pelas empresas indianas havia sido aprovada
para comercializagio em qualquer pais (Chaudhuri, 2010)."* A India tornou-se um dos
principais destinos para as empresas globais em toda a cadeia de valor farmacéutica,
com cerca de 6% a 7% do mercado global das CRO em meados da década passada,
favorecidas pelo ambiente regulatério e a baixa remuneragao. Em 2007, estimava-se
que os custos de produgio na India eram 30% a 40% mais baixos do que nos Estados
Unidos e na Europa Ocidental (Greene, 2007).

12. Segundo dados da BDMA ([s.d.]), as vendas institucionais de medicamentos (dirigidas as Health Insurance Account)
eram 7,8 vezes menores que as efetuadas no varejo em 2006, e 9,6 menores em 2010, o que sugere ser reduzida e declinante
a participacdo dos esquemas de cobertura, privados e publicos, na aquisicdo de medicamentos, apesar da expansao dos
planos de salde e das missées criadas para atender a populacdo urbana e rural.

13. Dados da BDMA indicam uma participacdo superior das empresas domésticas nos investimentos em P&D, embora com
percentuais em relacdo as vendas muito inferiores aos verificados no setor, nos paises centrais (o maior valor foi 5,35 em
2006, entre 1995 e 2010) (BDMA, [s.d.])
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A formulacio das politicas de saide é responsabilidade do Ministério da Sadde e
Bem Estar Familiar, com diversos departamentos e agéncias, como a Central Drugs Standard
Control Organization (CDSCO). A formula¢io e implementacio das politicas de inovagio e
industriais para o setor de medicamentos envolve o Departamento de Ciéncia e Tecnologia,
do Ministério de Ciéncia e Tecnologia e o Departamento de Produtos Farmacéuticos, do
Ministério de Produtos Quimicos e Fertilizantes. A ele estdo submetidos os Nipers como
instituigdes autdnomas, as cinco empresas farmacéuticas estatais e a agéncia responsével
pelas politicas de controle de precos, a National Pharmaceuticals Pricing Authority (NPPA).
As principais associa¢oes da industria sio a Indian Drug Manufacturers Association
(IDMA), a Organisation of Pharmaceutical Producers of India (Oppi), a Bulk Drug
Manufacturers Association (BDMA), a Confederation of Indian Pharmaceutical Industry
(Cipi) e a SME Pharma Industry Confederation.

3.3 Brasil

A inddstria farmacéutica brasileira, envolvendo laboratérios publicos e um pequeno
setor privado, até os anos 1940 e 1950, destacou-se na fabricagio de produtos biol6gicos
como vacinas e soros, mas nao acompanhou as mudancas associadas a utilizagao de
compostos quimicos no setor. Ainda assim, expandiu-se até a década de 1990 em um
ambiente de protec¢io a0 mercado doméstico, legislacio patentdria permissiva e facilidade
na aquisigao de insumos e tecnologia no mercado internacional, com forte presenca das
multinacionais, que dominavam mais de 80% das vendas no mercado interno na
década de 1970. (Furtado e Urias, 2010). Com a cria¢do da Central de Medicamentos
(1971), da Companhia de Desenvolvimento Tecnoldgico (1976) e da instituigao do
Projeto Farmaco para apoio a produgao endégena de insumos farmacéuticos — por meio
de mecanismos como a reserva de mercado e protegio tarifdria e nao tarifdria, definidas
em 1981 e 1984 —, ensaia-se uma politica de verticaliza¢io e capacitagao do setor em
P&D, mirando a produgao de principios ativos. Todavia, o impacto foi reduzido, dada
a pequena receptividade do empresariado e as restrigdes fiscais que marcam a trajetéria

do desenvolvimentismo brasileiro na década de 1980.

No mesmo periodo, o Brasil assistia a profunda mudanga em seu sistema de satide
que, 2 frente, criaria as bases para uma dinimica de interagao com a inddstria
farmacéutica, induzindo a alteragoes significativas em seu perfil (Bahia, 2005; Teixeira e
Oliveira, 1986; Menicuci, 2007; Delgado, 2001; 2010a). A criagao do Sistema Unico

de Satde (SUS) consagrava um processo de mudanga que se inaugurara em 1960, com
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a Lei Orgénica da Previdéncia Social (LOPS) — uniformizando beneficios e servigos no
Ambito dos diferentes institutos de previdéncia —, passou pela criagio, em 1966, do
Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) — unificando administrativamente o
sistema —, e culminado, em 1988, com a definicio do direito constitucional a satde.
Conforme a Constitui¢do de 1988, as contribuicoes de trabalhadores e empresdrios
e outras fontes custeariam a seguridade social, nogao que agrupava saide, previdéncia
social e assisténcia em um mesmo arranjo institucional, embora nao fosse criada uma
agéncia unificada para a sua gestdo. Por isso, a conduc¢io do sistema de satde
permaneceu sob dire¢ao do Ministério da Satide (MS) — formalmente secundado pelo
Conselho Nacional de Satide (CNS) e pelas conferéncias de saide —, que atribuia aos
estados e municipios a gestao dos recursos e da rede de servigos, segundo critérios de
credenciamento definidos nacionalmente. Os servigos prestados pela rede hospitalar
privada foram definidos como componentes da saside suplementar. Entretanto, como
os hospitais pablicos dispoem de participa¢ido minoritiria na oferta de leitos, o SUS
depende da contratagdo de servigos fornecidos pela rede privada, utilizada preferencialmente

via planos de satide, pelos segmentos de renda média e elevada.

As dificuldades fiscais da previdéncia social, as conten¢oes orcamentdrias derivadas
das politicas macroecondmicas restritivas e a ambiguidade na defini¢ao das fontes
de custeio erodiram a perspectiva de um or¢amento unificado da seguridade social,
favorecendo a operagio cada vez mais segmentada da sadde publica e da sadde suple-
mentar (Ugd e Marques, 2005; Bahia, 2005; Menicucci, 2007). A cria¢ao da Agéncia
Nacional de Saide (ANS) em 1998 consagrou tal segmentagio, ao erigir uma arena
regulatéria distinta do Conselho Nacional de Satde (Menicucci, 2007). Ademais, o
custeio do sistema publico apresentou trajetdria incerta. A criagdo da Contribuigio
Proviséria sobre a Movimentacio ou Transmissao de Valores e de Créditos e Direitos
de Natureza Financeira (CPMF) em 1997 definiu uma fonte de recursos especifica
para a drea, distinta do que deveria ser o orcamento da seguridade social e, em 2000, a
Emenda Constitucional n® 29 definiu que 10% dos tributos federais e 12% dos tributos
estaduais deveriam ser destinados 4 satide. A CPME, contudo, foi extinta em 2008 e a

Emenda Constitucional conheceu longa e tortuosa tramitagao no Parlamento.
De todo modo, a criagao do SUS operou positivamente na melhoria das condigoes

de satde da populagio brasileira. Ampliou-se consideravelmente a aten¢io primdria e

universalizou-se o acesso a atengao secunddria e tercidria, apesar dos gargalos derivados
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do predominio da oferta privada de leitos e exames laboratoriais. Além disso, o sistema
publico tem garantido o acesso gratuito a medicamentos e a tratamentos mais complexos,
esses com disposi¢ao positiva da rede privada, dado que na aten¢ao quaterndria o SUS
remunera os hospitais com valores elevados. Por tudo isso, melhoraram consideravelmente

os indicadores de sadde no paifs.'

A operagio do SUS evidenciou os limites da produc¢io de medicamentos no
Brasil, dadas as exigéncias constitucionais e os programas definidos para o atendimento
A satde. E em resposta a esse descompasso que emergiram politicas capazes de impedir
que a liberalizagdo comercial e a adesao quase incondicional ao Trips na década
de 1990 levassem ao colapso a frégil industria farmacéutica brasileira, bem como de
obstar que a liberalizagao dos precos dos medicamentos afetasse de forma incontorndvel
o funcionamento do sistema de saide no pais. Desenvolvida entre 1988 ¢ 1992, a
liberalizagao comercial favoreceu um incremento nas importagoes de medicamentos
acabados de 1.304% e de firmacos de 204% na década de 1990 (Furtado e Urias,
2010, p. 20). Na Lei de Patentes, definida em 1997, no primeiro mandato de Fernando
Henrique Cardoso (1995-1998), o pais aderiu aos termos do Trips sem valer-se do
periodo de transi¢ao permitido aos paises em desenvolvimento, além de reconhecer
as pipeline patents, ausentes das disposi¢des do acordo.” A liberalizag¢io dos precos,
conquanto permitisse certa recupera¢ao na margem de lucro das empresas conduziu
a uma elevagio média de 30%, entre 1995 e 1998, nos precos dos medicamentos
tomados seus valores em ddlares (Gonzdlez Garcia, 1999), dificultando a sustentagio

das politicas de distribui¢ao de medicamentos, em especial os vinculados ao combate

a AIDS (Homedes e Ugalde, 20006).

No segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso (1999-2002), inicia-se
uma reversdo das politicas aqui indicadas, que afetariam profundamente a inddstria
farmacéutica. Merecem destaque a criagdo da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria

(Anvisa) e do dispositivo da “licenca prévia”, que lhe conferia participagao na andlise

14. A expectativa de vida dos brasileiros eleva-se de 67 para 73 anos entre 1990 e 2006; a probabilidade de morrer antes
dos cinco anos (por mil nascidos vivos), reduz-se de 56 para vinte no mesmo periodo; a mortalidade infantil, que em 1997
era 31,9 por mil nascidos vivos, reduz-se para vinte em 2007. S&o nimeros ainda elevados, mas reveladores de um processo
efetivo de melhoria (Brasil, [s.d.]a).

15. Na direcdo oposta registre-se o Artigo 68 da lei, que vincula a preservacdo de uma patente a producdo doméstica do
bem patenteado, no intervalo de trés anos apoés sua concessao (Shadlen, 2005; 2009; Homedes e Ugalde, 2006).
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das patentes de medicamentos, conquanto de efetividade reduzida; a Lei dos Genéricos;
a ameaga de uso da licenga compulséria para barganha de precos; a produgio de drogas
para AIDS em laboratérios publicos com base no Artigo 68 da Lei de Patentes; e
a criacio dos fundos setoriais (Shadlen, 2009; 2012; Shadlen e Fonseca, 2013).

No primeiro mandato de Lula (2003-2006), a industria farmacéutica aparece
como um “setor estratégico” na Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior
(Pitce). E criado o Profarma, linha de financiamento do Banco Nacional de Desenvol-
vimento Econémico e Social (BNDES), e constituido o forum de competitividade da
cadeia da industria farmacéutica (Delgado, 2005; Delgado ez /., 2010a; 2010b). No se-
gundo mandato de Lula a politica industrial para o setor passa a se articular mais direta-
mente com a politica de sadde. O programa Mais Satide, da Politica de Desenvolvimento
Produtivo (PDP), integra as a¢oes dirigidas ao conjunto do complexo industrial da saiide,
sob dire¢ao do Ministério da Satde, por meio do Grupo Executivo do Complexo
Industrial da Satide (Gecis), no 4mbito da Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos
Estratégicos (SCTIE), e institui um Férum Permanente de Articulagao com a Sociedade
Civil (Brasil, [s.d.]b). Além disso, anuncia-se a disposi¢io de alterar a legislagao de
compras governamentais para garantir apoio a industria nacional e estimulo a inovagio
tecnoldgica (Delgado ez al., 2010a).

No governo de Dilma Rousseff (2010-2014), o programa Brasil Maior amplia a
politica de compras publicas por meio do programa Saiide ndo tem preco, com a definigao
da margem de preferéncia, um prego/prémio de 25% para estimulo a produgao doméstica
de contetido inovativo. Acentuam-se, ainda, as parcerias ptblico-privadas (PPPs) e assiste-se

a elevacio dos recursos orcamentdrios dirigidos a sadde (Brasil, 2011a, 2012, 2013).

O conjunto destas agdes favoreceu uma importante recuperagao da inddstria
farmacéutica nacional (Furtado e Urias, 2010; Vargas, 2009). Sua participa¢ao nas vendas
domésticas se eleva de 28,2% em 2000 para 41% em 2005 (Capanema e Palmeira
Filho, 2007). Em 2013, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI)
indicava uma participagio de mais de 50% da industria nacional nas vendas do
mercado interno (Brasil, 2013, p. 17). Boa parte desta participacio deriva da presenga
dos medicamentos genéricos, com produ¢io majoritariamente nacional, que represen-
tavam, em 2010, 27,3% das vendas em unidades (Progenéricos, 2011). Em 2013, das
dez maiores empresas do conjunto do setor farmacéutico, quatro eram nacionais,
contra apenas uma em 1998 (Interfarma, 2013; Gadelha, Quental e Fialho, 2003).
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Nio h4, contudo, alteragao na tendéncia de crescimento do deficit setorial.
Em 1998 ele era de US$ 1.018.145.723; em 2011, alcanca US$ 5.045.882.676
(Brasil, [s.d.]e). Permanece significativa a dependéncia da importa¢io de firmacos,
cada vez mais oriundos de paises asidticos, além de medicamentos acabados
inovadores, nao obstante a intensificacio dos esforcos em inovacao da inddstria,
destacadamente de perfil incremental, e a elevagio da participagio da saide nos
dispéndios em inova¢io no Brasil, que passaram de 30% em 2010 para 36% em
2013 (Nassif, 2014).

Por fim, hd que se registrar as politicas e os limites para criacdo de capacidades
na producao de medicamentos bioldgicos, situados na fronteira tecnolégica do se-
tor (Brasil, 2013). Na Pitce, de 2004, a biotecnologia foi apontada como drea
“portadora do futuro”. Definiu-se, entdo, a Politica Nacional de Biotecnologia, o
Férum de Competitividade em Biotecnologia e o Comité Nacional de Biotecno-
logia, além de medidas pontuais, como a criagio do Centro de Biotecnologia da
Amazdnia. Na PDP, de 2008, a biotecnologia figura nos programas mobilizadores
em dreas estratégicas, tendo como perspectiva central bésica a ampliacao do acesso, o
incremento da produgao industrial brasileira de produtos e processos e a expansao e
o fortalecimento da base cientifica e tecnoldgica do pais, com a fixa¢ao de diversas
metas para 2010. A biotecnologia ainda seria destacada no Plano de Agao 2007-
2010 para Ciéncia, Tecnologia, Inova¢io e Desenvolvimento (Pacti), do Ministério
de Ciéncia e Tecnologia e na Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao —
2011-2014 (Encti). O Programa de Subvenc¢ao Econémica da Financiadora de Es-
tudos e Projetos (Finep), os Fundos Setoriais, o Fundo Criatec, do BNDES, para
empresas inovadoras, além do Fundo Tecnolégico (Funtec) e da prépria linha de
inovagao do Profarma destacam-se entre os instrumentos da politica dirigida ao setor.
Registre-se, ainda, a constitui¢ao de PPPs entre laboratérios publicos e empresas
inovadoras nacionais para desenvolvimento de produtos. Em 2013, existiriam no
Brasil 31 firmas dedicadas a biotecnologia voltadas para a satide humana, 22 delas
valendo-se de apoio publico. Todavia, a produgao ¢ ainda incipiente. Mais de 30% dos
dispéndios em compras de medicamentos foram, em 2010, de biofdrmacos, ao passo
que o crescimento das importa¢oes de medicamentos biolégicos foi de 37% ao ano
entre 2005 e 2010. Embora os firmacos e medicamentos quimicos ainda represen-
tem dois tergos da balanga comercial setorial, oito entre dez medicamentos de maior

valor entre os produtos importados sao medicamentos associados a rota bioldgica.
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A relagao entre Estado e empresariado no setor farmacéutico desenvolve-se em
féruns variados, como os conselhos de competitividade, grupos de trabalho definidos
no Gecis e contatos diretos. A representagao de interesses do setor é muito diversificada.
Destacam-se o Grupo Farmabrasil, reunindo os principais laboratérios inovativos nacionais;
a Interfarma, que expressa os interesses das empresas multinacionais; a Associa¢io dos
Laboratérios Farmacéuticos Nacionais (Alanac), que retne laboratérios nacionais;
a associagao Progenéricos, que reune laboratérios ligados ao segmento de genéricos;
a Associagao Brasileira das Industrias de Quimica Biotecnologia e suas Especialidades

(Abifina), que agrupa diversas empresas ligadas & quimica fina, inclusive farmacéuticos.

4 POLITICAS INDUSTRIAIS PARA O SETOR AUTOMOTIVO

4.1 China

Até a década de 1970, a industria automobilistica chinesa produzia poucas unidades —
limusines, caminhoes e motocicletas —, sendo inexpressiva a fabricagio de carros de passa-
geiros (Holweg, Luo e Olivier, 2005, p. 6). Quarenta anos depois, a China converteu-se
no maior produtor de automéveis do planeta, com 18 milhées de veiculos fabricados em
2011, predominantemente carros de passeio (Tang, 2012). Até meados dos anos 1990,

tal expansao se fez com grande fragmentacio, escala reduzida e baixa densidade tecnolégica

(Holweg, Luo e Olivier, 2005; Tang, 2012; IBM, 2005; Luo, 2000).

A Politica da Indistria Automotiva, de 1994, é a primeira tentativa abran-
gente de alterar este quadro (Holweg, Luo e Olivier, 2005; Luo, 2006; Asianlii,
1994). Seus objetivos eram a ampliagdo da abertura do mercado doméstico e do
acesso ao mercado internacional, a elevagio da escala das industrias e a reducao da
presenca da pequena inddstria. Os instrumentos utilizados envolviam o incentivo
a empreendimentos de larga escala; a formacio de joint ventures, com exigéncias de
transferéncia de tecnologia, standards atualizados, departamentos de P&D, articu-
lagao com fornecedores locais e desempenho exportador, secundado por protecao
patentdria. Restricoes as importagoes, proibicao de pacotes tecnolédgicos fechados
e estimulos ao consumo individual de automédveis complementavam a politica.
Projetava-se, até o final da década, a criagdo de condi¢oes bdsicas de pesquisa e
desenvolvimento e a produgio de 2,7 milhées de veiculos, entre eles 1,35 milhoes

de carros de passeio. Até 2010, previa-se a consolidagio de trés grupos lideres e
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seis grandes empresas, com alcance de autossuficiéncia para desenvolvimento de
produtos em padrdes internacionais e fabricagao de 6 milhoes de veiculos, sendo 4

milhoes carros de passeio.

Como frequentemente ocorre na China, as metas quantitativas foram ultrapassadas.
S6 em 2005, os carros de passageiros produzidos alcangaram 3,97 milhoes de unidades
(Luo, 2006, p. 18). Contudo, nio se reduziu a fragmentagio setorial, nao alterou-se
fundamentalmente a capacitagio em P&D das empresas chinesas, nem desenvolveram-se
produtos de padrao internacional. A estratégia centrada nas joint ventures eviden-
ciava seus limites. As multinacionais relutavam em garantir efetiva transferéncia de
tecnologia, por verem nas firmas chinesas potenciais concorrentes e para evitar que
outras firmas ocidentais tivessem acesso a tecnologia que detinham. Por seu turno, as
empresas chinesas preferiam operar nas linhas de menor resisténcia, produzindo marcas jd
consolidadas (Lin e Wu, 2011; Holweg, Luo e Olivier, 2005; Tang, 2012; IBM, 2005;
Luo, 2006). Ademais, as politicas expansivas das unidades subnacionais provocavam
excesso de capacidade, agravando dilemas ambientais e de mobilidade, associados ao

ritmo frenético de crescimento desde o inicio das reformas.

Frustrada a expectativa de elevagio da capacidade de geragao de inovagio endédgena,
apesar da significativa rede de ciéncia e tecnologia e da aposta nos efeitos dinamizadores
das reformas de mercado, o governo chinés anunciou a Politica Automotiva de 2004.
Ela reiterava objetivos como a concentragio do setor, mirando a consolidagio de gru-
pos que ocupassem pelo menos 15% do mercado doméstico (Holweg, Luo e Olivier,
2005; Brough ez al., 2004; China, 2004). Adicionalmente, firmava metas de desenvol-
vimento de marcas e empresas chinesas entre os grupos de ponta da industria global
até 2010. Porém, ganhavam destaque exigéncias de seguranga, emissao e eficiéncia para
aprovagao de novos lancamentos, além de estimulos a pesquisa sobre veiculos elétricos,
hibridos e de célula de combustivel (fuel cell). A criagao de centros de P&D, protecio
a propriedade intelectual e campanhas para elevar a reputagao das marcas chinesas
combinavam-se ao relaxamento da exigéncia de 50% de controle chinés nos projetos
para exportagdo, conquanto mantidas nas joint ventures orientadas para o mercado
interno, limitadas a duas por empresa. Por fim, estimulava-se o consumo individual e
projetava-se o aperfeicoamento do sistema nacional de registro e inspe¢io, a ampliagio
do investimento privado em infraestrutura e a mitigacdo das medidas dos governos

subnacionais em apoio a empreendimentos locais.
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A nova orientagao vinculava-se, pois, a politica de inovagio enddgena, para veiculos
convencionais e poupadores de energia.'® Nos megaprojetos do plano de longo prazo, de
2006, nao aparecem medidas diretamente vinculadas a industria automobilistica. J4 na
politica novas indistrias emergentes, consolidada no 12° Plano Quinquenal, a produgio
de “automéveis com novas energias” aparece entre as sete atividades destacadas (Delgado,
2015). Os propésitos da politica automotiva de 2004 serdo, ainda, enfatizados e redefi-
nidos em outros programas, como no Plano de Reajustamento e Revitalizagio Automotiva
(2009-2011), no Plano para Economia de Energia e para a Indistria de Automdveis com
Novas Energias (2012-2020) e no programa Incentivos para a compra de veiculos para buro-
cratas de 2011 (Tang, 2012). Além de incentivos fiscais, linhas de crédito para a produgao
e 0 consumo, em tais programas sao fixadas metas ambiciosas, como a produgio de 500
mil carros elétricos e hibridos até 2015 e 5 milhées de unidades até 2020.

A mesma perspectiva vai instruir as politicas para enfrentamento da crise inter-
nacional, como nos programas Incentivos para a compra de automéveis (2008-2010) e
Carros para o Campo, de 2009 (Tang, 2012; Delgado ez al., 2011b; Naughton, 2009).
O Plano de Reajustamento e Revitalizagio Automotiva (2009-2011), associa medidas de
apoio a producio e ao consumo de carros elétricos e hibridos a metas de incremento
da participagio de veiculos com menos de 1,5 e 1,1 cilindradas no mercado chinés,
além da consolidagao de dez montadoras em 90% do mercado. Projetava, ainda, rees-
truturagdes, fusdes e aquisigoes no setor de autopegas, para ampliar sua capacidade de
inovagio e produgao de sistemas essenciais (Tang, 2012). Tais objetivos sao reiterados
no programa Reestruturagio e Modernizagio Industrial (2011-2015), dirigido a diferen-
tes setores (Naughton, 2009). Por fim, na revisao de 2011 do Catdlogo para Orientagdo
do Investimento Estmngez'ro na Indistria, os investimentos estrangeiros em automoveis
completos sdo retirados da rubrica encorajados e nela ingressam os investimentos para
fabricagao de componentes de alta tecnologia, dentro do que Wen Jibao definia como
uma nova politica automotiva (China, 2011; Tang, 2012).

Ha4 trés grupos fundamentais de empresas na produgio de automéveis na China:
grandes estatais, centrais e provinciais; multinacionais, na maior parte em joint ventures

com empresas locais, especialmente estatais; empresas privadas e montadoras sustentadas

16. Também influencia tal disposicéo o interesse em reduzir a importacdo de petréleo, da qual a China é extremamente
dependente (Buijs, 2012; IBM, 2005).
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por governos municipais (Holweg, Luo e Olivier, 2005; Luo, 2006). Ao seu lado opera
um vasto setor de autopegas, distribuido em quatro grupos: grandes empresas domésti-
cas, empenhadas em estratégias tecnoldgicas e de gestao independentes; joint ventures
ou subsididrias de empresas multinacionais; empresas associadas as grandes estatais;
e pequenos fornecedores locais. Os dois primeiros dispéem de competitividade in-
ternacional, favorecendo o predominio da industria de autopegas no desempenho
exportador do setor automotivo chinés, embora componentes de maior intensidade
tecnoldgica e maior valor agregado sejam fundamentalmente importados (Holweg,
Luo e Olivier, 2005; Luo, 2006; Tang, 2012). Com a adesao da China a4 Organizagio
Mundial do Comércio, ampliou-se a presenca das multinacionais e a competi¢ao no
setor de autopecas, mas nio houve a desagregacio observada em outros paises.
Na produgao de automéveis, o mercado doméstico segue como prioridade das
diferentes empresas, embora, desde o inicio do século, venham se acentuando as

exportagdes das multinacionais e das empresas domésticas.

Conquanto definida como uma indiistria pilar, a produgao automotiva chinesa
estd longe de dispor do peso que ostenta na economia de outros paises. Conforme Luo,
em 1980 o setor automotivo representava 12% do produto industrial brasileiro, contra
11,8% no Japao em 1985, momentos de forte afirmagio do setor nestes dois paises.
Na China tal afirmagao ¢ tardia, porém em 2005, de certa forma equivalente aos mo-
mentos indicados para o Japao e o Brasil, o setor automotivo representava apenas 3%
do produto industrial (Luo, 2006, p. 92). O governo chinés, portanto, dispde de maior
liberdade para definir politicas que ultrapassem os interesses imediatos das empresas do
setor, embora ele ainda aparega com destaque na politica industrial chinesa, atualmente
com os propésitos de fortalecer a capacidade de inovagao, constituir players nacionais
com atuagio global e alterar a posi¢dao ocupada pela China na cadeia internacional de

valor setorial.

Por fim, se a China parece estar atenta aos dilemas ambientais que envolvem a ex-
pansio da industria automobilistica, resta saber como ird lidar com os dilemas da mobi-
lidade urbana que péem crescentemente em questao o futuro do automével. Na China,
em 2007, para cada mil pessoas habilitadas a dirigir, trinta tinham um automével; na
India dez; no Brasil, 130; nos paises desenvolvidos a relagio ¢ bem maior (OECD, 2011,
p- 27). Dada a perspectiva de elevacio dos saldrios e da renda no pais e a dimensao mo-

numental da populagao chinesa, o mercado de automéveis permanece muito promissor,
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mesmo com o excesso de capacidade, por for¢a dos problemas de transbordamento das
metas das politicas industriais, dilema crucial de coordenagio da politica industrial chi-

nesa (Delgado, 2015). A que futuro esta possibilidade levard a China?

Os organismos mais importantes na condugio das politicas industriais para o se-
tor automotivo na China saio a NDRC e o MIIT, de onde partem, também, as principais
formulagoes de politicas dirigidas as indtstrias emergentes. Medidas pontuais de enfren-
tamento de conjunturas criticas, como em 2008, tém origem também no Ministério
das Financas (MOF) e no Ministério do Comércio (Mofcom). A Sasac e seus bracos
regionais tém o papel de regular a atuacio das grandes estatais. Em seu conjunto o setor

se faz representar pela Associacio dos Fabricantes de automovel da China (Caam).

4.2 india

Apesar de iniciativas incipientes antes da Independéncia, é na década de 1950 que se de-
flagra a instalagio do setor automotivo na India, com a perspectiva de impulsionar as
empresas nacionais (Burange e Yamini, 2008; Sturgeon, 2010). Nesse momento, foram
autorizadas sete montadoras no pais. Na década seguinte, estabeleceram-se as montadoras
de veiculos de duas e trés rodas e foi acentuada a substitui¢ao de importagoes de veiculos
e componentes (Burange e Yamin, 2008; Nag, 2011). Até 1985, permaneceram signifi-
cativas restrigoes 4 importa¢io de matérias-primas, componentes e equipamentos, € per-
maneceu limitado o investimento estrangeiro direto (Burange e Yamini, 2008; Ranawat e
Tiwari, 2009). A partir de 1991, permite-se que esse alcance 51% do capital das empresas,
fazendo com que diversas montadoras estrangeiras se estabelecessem por meio de joinz
ventures (Burange e Yamini, 2008; Nag, 2011; Ranawat e Tiwari, 2009; Humphrey e
Memedovic, 2003). No setor de duas e trés rodas, as joint ventures existiam desde a década
de 1980 (Ranawat e Tiwari, 2009). A entrada das maiores montadoras na India alterou

profundamente o cendrio automotivo do pais, possibilitando que o setor competisse glo-
balmente (Saxena e Shukla, 2012).

Em 1950, a produgio anual foi de 4 mil veiculos, j4 em 2006 foram produzidos
mais de 10 milhoes. As motocicletas dominam o mercado, devido ao seu baixo custo
e a precariedade do sistema de transporte de massas. No segmento de carros de passeio
prevalecem compactos e minis (Ranawat e Tiwari, 2009). O segmento de motocicle-
tas ¢ dominado pela Hero Honda, Bajaj e TVS Motors, que representaram 80% das
vendas entre 2009 e 2010. O segmento de carros de passeio é dominado pela Maturi
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Suzuki, Hyundai e Tata Motors, que representaram 70% das vendas no mesmo periodo
(Becker e Nagporewalla, 2010). O setor de autopegas é bastante fragmentado, com a

presenca de mais de 10 mil firmas (Burange e Yamini, 2008).

A India foi um dos tnicos paises que apresentou crescimento nas vendas de
veiculos de passageiros durante a crise de 2008, batendo o recorde no volume entre
2009-2010. O mercado automotivo ¢ promissor, com taxa de crescimento de 19% ao
ano. No setor de autopegas, estima-se que, por volta de 2020, a India passe a liderar a
produgio e as exportagoes mundiais. Trata-se de um segmento capaz de absorver novas
tecnologias, desempenho vinculado 4 disponibilidade de mao de obra qualificada e
barata e a interacao com o setor de TIC e eletronicos (Saxena e Shukla, 2012).

Problemas na infraestrutura, a pequena qualidade dos produtos, a baixa produ-
tividade do trabalho, as taxag¢oes e o pouco investimento em P&D tém sido apontados
como gargalos importantes para o setor automotivo (Porter ez al., 2010; Ray, 2012).
Registre-se, ainda, o baixo dinamismo do mercado doméstico, tornando o preco dos
novos veiculos lancados na I[ndia, ainda que fabricados localmente, incompativel com a
renda per capita do pais, no obstante o sucesso de modelos baratos lancados no merca-
do nacional (Becker e Nagporewalla, 2010). Emergem, também, os dilemas associados
a mobilidade urbana e a revolucio verde. Em paises destacados no desenvolvimento de
veiculos verdes — Estados Unidos, Alemanha, Israel, China, Franca e Brasil — houve
grande participagao do Estado na concessio de investimento e suporte aos clusters in-
dustriais para inovacio. Na India, apesar do desenvolvimento de veiculos verdes ter se
iniciado com a regulamentagao de onibus e veiculos de trés rodas em Nova Delhi, tém
sido apontadas dificuldades na relagao entre o governo e a inddstria para o desenvolvi-

mento da infraestrutura necessdria a sua operacio (Becker e Nagporewalla, 2010).

Nao obstante os gargalos aqui mencionados, o setor de autopegas dispoe de
importantes vantagens comparativas. A qualificagido da mao de obra e o desenvolvi-
mento do setor de TIC e eletrdnicos no pais, como assinalado, favoreceram o inves-
timento estrangeiro e a transferéncia de tecnologia, conduzindo a relativa eleva¢ao da
participagao da industria local de componentes automotivos na cadeia global de valor
setorial (Nag, 2011)."” Ademais, ocorrem experiéncias bem-sucedidas de colaboragao

17. 0 mesmo autor, contudo, aponta grande dependéncia do setor de autopegas de tecnologias estrangeiras como uma
desvantagem, na comparagao com a China, para a elevacdo da participacdo do setor na cadeia de valor setorial (Nag, 2011).
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entre montadoras nacionais e fornecedores, a exemplo da Tata Motors, que se tor-
nou uma companhia integrada verticalmente, compartilhando riscos tecnolégicos
com seus fornecedores na producao de automéveis de baixo custo, com elevagio
da participagio desses na composi¢ao do valor de seus produtos.'® Apesar disso, a
India ainda se encontra situada em posicoes inferiores da cadeia de valor nos demais
segmentos automotivos, com reduzido investimento em P&D e em energias alter-
nativas (Nag, 2011; Sturgeon, 2010; Porter ez al., 2010).

Os programas para o setor automotivo indiano aparecem, em boa medida, nos
planos quinquenais, embora por vezes com teor meramente declaratério. O 9° Plano
Quinquenal (1997-2002), por exemplo, destacava desafios na infraestrutura e no desen-
volvimento tecnoldgico para o setor, enfatizando a preocupagao com o meio ambiente.
Assinala, entao, a necessidade de elevagio da produtividade do setor de autopegas, mas

a Ginica proposta ¢ a uniformizacio da taxacio dispersa pelos estados (India, [s.d.])
prop ¢ ¢ p p

No 10° Plano Quinquenal (2002-2007) ¢é apresentado o programa Research
and Development in Automotive Industry, do Departamento da Industria Pesada, do
Ministério da Inddstria Pesada e Empresas Publicas (Mhipe). Seu objetivo era forta-
lecer as instituigoes de teste e certificacio de veiculos, em parceria com as industrias,
e elevar os fundos para P&D (India, 2002b). Ainda em 2002, o Mhipe apresentou
a Auto Policy 2002 (Ranawat e Tiwari, 2009), que sinaliza para o aumento da oferta
formal de empregos, o incremento do gasto em P&D e o desenvolvimento de ve-
iculos movidos a novas energias, respeitando as normas ambientais e de seguranca.
Torna-se automdtica a aprovacgao de participagao em 100% dos investimentos estran-
geiros no setor e, para os fabricantes que investem em P&D, anunciam-se dedugoes

na tributacio sobre o faturamento bruto (India, 2002a).

Em 2006, é anunciado pelo Mhipe o Automotive Mission Plan, com o objetivo de
manter a lideranca indiana mundial na produgao de tratores e triciclos, a vice-lideran¢a na
produgio de motos, e o alcance do quinto lugar na produgio de veiculos de passeio e co-
merciais. A duplicagio da participacio do setor automotivo no PIB; a exportagio de US$

35 bilhoes até 2016; a criagao de 25 milhées de empregos no setor, direta e indiretamente,

18. ATata Motors foi a primeira industria automotiva de um pafs em desenvolvimento a adquirir, via aquisicdes, direitos de
propriedade intelectual de montadoras ocidentais, como a Jaguar e o Land Hover.
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sao outras metas salientadas. Anuncia-se, ainda, o reforco de iniciativas em curso, como
a reducao dos impostos sobre matérias-primas, a dedugio de impostos relativos a gastos
com P&D, a consolidagao dos National Automotive Testing and Re&D Infrastructure Project
(Natrip), a disseminacao de padroes de seguranga e emissao internacionais.. Sinaliza-se,
ainda, para a melhora na infraestrutura, a atragio de investimentos em P&D e a expansio
da demanda doméstica. A contrapartida para a inddstria seria a criago de veiculos de qua-
lidade mundial, com pregos competitivos, o aumento da produtividade do trabalho e do
capital e a elevacio dos gastos em P&D (India, 2006a)."

O 11° Plano Quinquenal (2007-2012) destaca a disposi¢ao de firmar parcerias
com a Society of India Automobile Manufaturers (Siam) e a Automotive Component
Manufacturers Association of India (Acma) para investimento em infraestrutura e for-
magdo de mao de obra. Anuncia-se o Dedicated Freight Corridor (DFC), para conexao
ferrovidria do interior aos portos do pais; o National Road Safety Board, para informati-
zar as carteiras de habilitagao; o National Level Automotive Institute, para a formagio de
trabalhadores, além de beneficios fiscais para fabricagao de veiculos com combustiveis
mais eficientes ou hibridos (India, 2008a).

O 12° Plano Quinquenal (2012-2017) enfatiza a necessidade de agoes transversais
entre os setores industriais, reforcando suas capacitagoes tecnoldgicas e de recursos humanos,
além de medidas para a sustentabilidade, a formagao de clusters e o apoio a exportagao.
Anuncia também diversos objetivos genéricos: elevagio do emprego; conversio da India
em um polo mundial de autopegas; criagao de centros de apoio para a manufatura de
carros de passageiro de baixo custo, tratores e de motocicletas; aceleracao da modernizagao
da indstria; reforgo do design e P&D indianos; acentuagao dos vinculos entre a industria
de software e tecnologia automotiva; e desenvolvimento de veiculos movidos por novas
energias e com padrdes de seguranca e protegao ambiental internacionais. Concretamente,
anuncia-se a disposi¢do de criar o National Council for Eletric Mobility (NCEM) e
o National Board for Electric Mobility (NBEM) (India, 2013b). Em 2012, 0o MHIP
langaria, ainda, o National Electric Mobility Mission Plan, com metas de produgdo para
2020, por meio de parcerias entre a industria e o governo, destacando-se a produgio de

motocicletas elétricas (India, 2012a).

19. O Natrip objetiva a criacdo de centros de testes, validacdo e infraestrutura de P&D (Natrip, [s.d]; Ranawat e
Tiwari, 2009).
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As politicas industriais para o setor automotivo sao formuladas pelo Ministério
da Industria Pesada e Empresas Publicas, em especial pelo Departamento de Industria
Pesada, em articulagido com a Comissao de Planejamento. As montadoras indianas
sao representadas pela Siam. Por sua vez, a Acma representa mais de 675 empresas de
componentes automotivos, que contribuem com cerca de 85% da produgio total de

componentes automotivos (CCI, 2011).

4.3 Brasil

Nao obstante as iniciativas anteriores para a criagdo de empresas nacionais e da
venda de automéveis por firmas estrangeiras, fabricados a partir de kizs completos
ou parciais, montados no Brasil, serd na década de 1950 o deslanche da produgao
brasileira, com a politica automotiva do governo Juscelino Kubistschek, centrada
na atragio de montadoras estrangeiras (Shapiro, 1997). A politica industrial para o
setor envolveu a utilizagao de recursos do Banco de Desenvolvimento Econdémico
(BNDE) e a exigéncia de contrapartidas de contetido local na rela¢ao com fornece-
dores, redundando na criagao de um significativo setor de autopegas. A partir dai,
sem medidas adicionais relevantes, a industria expandiu-se em ritmo acelerado, em
um mercado interno protegido das importagdes, com flutuagées associadas ao ritmo
do crescimento econémico. Na década de 1970, o setor automotivo chegou a exibir
taxas de crescimento de 20% ao ano, alcangando em 1979 a marca de 1 milhao de
veiculos produzidos, em contraste com os 30 mil langcados a0 mercado em 1957
(Belieiro Junior, 2012; Anfavea, [s.d]). Consolidava-se, pois, a industria automotiva
brasileira, responsdvel, em 2012, por 21% do PIB industrial e 4,5% do PIB total,
com o Brasil ocupando a 72 posi¢dao na produgao mundial e a 4* posi¢ao entre os

mercados nacionais de autoveiculos (Anfavea, 2014, p. 13)

Durante a década de 1980 reduziu-se o impeto do setor, em decorréncia da retra-
¢ao do mercado, determinada pelo baixo desempenho da economia, cendrio agravado,
no decénio seguinte, pela concorréncia com os importados, pela elevagao dos precos e
pela contengao do crédito, associada ao combate a inflagao. Retomam-se, entdo, medi-
das de politica industrial, em um primeiro momento por meio da operagao das cimaras
setoriais, em 1992 e 1993, envolvendo governo, trabalhadores e industrias da cadeia
automotiva (Belieiro Junior; 2012; De Negri, 1999) Nelas, foram acertadas redugao de
impostos e das margens de lucros na cadeia, além de estabelecidas metas de produgao,

saldrio e emprego. Com isso, e a produgio dos carros populares, foi possivel certa elevagao
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das vendas no mercado interno, sem o alcance, contudo, dos niveis verificados na década
de 1970. Nos anos seguintes, o crescimento das importagoes, que acompanha a redugio
das tarifas, e a preocupagio com a atragao de investimentos pela Argentina levariam a
defini¢ao, em 1995, do Novo Regime Automotivo Brasileiro, objeto de disputas e tratati-
vas com a Argentina, no Mercosul, e o Japao e os Estados Unidos, no 4mbito da OMC,
até 1998 (Belieiro Junior, 2012; De Negri, 1999; Hollanda Filho, 2003; Santos e Burity,
2002; Barros e Pedro, 2012).

O Regime Automotivo de 1995 instituiu a tarifa de 35% sobre as importacoes
de automdveis, reduziu em 90% a aliquota incidente sobre a importagao de bens de
capital para o setor e de 85% nas tarifas sobre matérias-primas e pegas, condicionando,
todavia, o volume das importagoes subsidiadas pelas empresas a dois tergos de suas ex-
portagdes, além de fixar um patamar minimo de aquisi¢ao de 60% de componentes no
Mercosul. Em 1996, criaram-se incentivos especiais para empresas que se instalassem
no Norte, Nordeste e Centro-Oeste do pais. Foi definida, ainda, uma linha especifica
do BNDES para o setor de autopegas (Belieiro Junior, 2012; De Negri, 1999; Hollanda
Filho, 2003). A eliminagao da distin¢4o entre empresas de capital nacional e estrangei-
ro, efetuada nas reformas econémicas da década de 1990, permitiu a0 BNDES acentu-
ar o financiamento do setor automotivo, que eleva sua participagao nos desembolsos do
banco de 0,1%, em 1991, para 20,2% em 2000 (Santos e Burity, 2002, p. 10)

O Regime Automotivo de 1995 favoreceu a modernizacio da inddstria e uma
nova onda de migracdo de montadoras para o Brasil, impulsionando a produ¢ao e a
exportacio de automdveis. O setor de autopegas, contudo, nio acompanhou o desempe-
nho exportador das montadoras e conheceu forte desnacionalizagao. Entre 1996 ¢ 2007,
as exportagdes de veiculos se elevaram em 475%, ao passo que as exportagoes de autope-
cas cresceram apenas 86% (De Negri ez al., 2008, p. 25-26). Em 1994, as empresas de
capital nacional respondiam por 52,4% do faturamento do segmento, em 2003 por ape-
nas 23,3%. Nos anos seguintes, tal processo se inverteu ligeiramente: em 2013, 31,1%

do faturamento nas autopecas era de empresas nacionais (Sindipecas, 2014, p. 12)

Nos primeiros anos do século em curso, a produgio de autoveiculos se elevou
continuamente, passando de 1.633.799 unidades em 2002 para 3.406.150 em 2011
(Dieese, 2012, p. 6; Anfavea, [s.d.]). No mesmo intervalo, o faturamento na indds-
tria de autopecas, em moeda corrente, passou de R$ 33.176 milhoes para R$ 93.093
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milhoes (Sindipegas, 2014, p. 9). Tal desempenho vincula-se & expansiao do mercado
interno, da renda per capita e as politicas de estimulo ao consumo levadas a efeito desde
2003, bem como as exportagoes, embora o comportamento destas seja mais irregular,
elevando-se, no setor de autoveiculos, entre 2002 e 2005, para retrair-se até 2009, com
ligeira recuperagao nos anos seguintes, sem, contudo, alcangar o volume exportado
de 2003 (Dieese, 2012, p. 11; Anfavea, [s.d.]). A balanga comercial do conjunto do
setor, por seu turno, tem evidenciado crescente deteriora¢ao, com saldos negativos na
venda de veiculos desde 2010, enquanto no setor de autopecas os deficit comerciais
tém inicio em 2007, elevando-se a partir de entdo (Dieese, 2012, p. 10 e 20; Anfavea,
[s.d.], Sindipecas, 2014, p. 9). A apreciagdo da moeda brasileira ¢ um fator importante
na deterioragao da balanga comercial de toda a inddstria brasileira. Por outro lado, se-
gundo o Dieese, tém se destacado as importa¢oes de marcas com maior valor agregado,
efetuadas por montadoras jd instaladas no pais, como a Ford, a Volkswagen, a General
Motors e a Fiat, respondendo por 37% das importagdes brasileiras de automéveis em
2011 (Dieese, 2012, p. 15).

Trata-se de um setor profundamente internacionalizado. Em 2005, segundo da-
dos da Pesquisa de Inovagdo (Pintec), as empresas estrangeiras respondiam por 97,4%
do faturamento no segmento de automéveis, 98,3% no segmento de caminhaées, 6,4%
no segmento de cabines e 64,1% nas autopegas (De Negri ez al., 2008, p. 21). Por seu
turno, o dinamismo do conjunto do setor tem dependido crescentemente da produgio
de automéveis, onde ¢ mais expressiva a presenga de empresas estrangeiras, como se
evidencia no comportamento do mercado de autopecas. Em 2002, 54,9% do fatura-
mento do segmento derivava da venda de pecas para as montadoras, 15,5% de pegas de
reposi¢ao, 23,1% das exportagdes e 6,5% de operacoes intersetoriais. Em 2011, estes
ndmeros eram 70,6%, 12,2%, 11,7% e 5,4% (Dieese, 2012, p. 19).

Dada a prépria natureza do setor, a industria automotiva tende a inovar mais
que a média da inddstria brasileira, historicamente pouco propensa a inovagao
(Delgado, 2015). As montadoras estabelecidas hd mais tempo no pais, por seu turno,
apresentariam uma disposi¢ao de inovar superior as novas entrantes, se considerado
o desenvolvimento de produtos. Elementos como a presenca de pessoal qualificado,
infraestrutura de ciéncia e tecnologia, dimensao do mercado, regime de proprieda-
de intelectual, tendéncia 2 modulariza¢ao da produgao automotiva, custos da for¢a

de trabalho e dos componentes, e busca de adaptagio as condi¢oes locais tém sido
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apontados como fatores que estimulariam as multinacionais a descentralizagio das
atividades de inovagao, na producao dirigida aos mercado internos nacionais do pa-
ises para onde migram (De Negri ez al., 2008, p. 31). E complexo afirmar, contudo,
que isto representa uma inclinacdo permanente. A participagio das multinacionais
nas importagoes de veiculos com maior tecnologia embarcada sugere a persisténcia

de uma clara hierarquia na atua¢io global das montadoras

O sucesso do desempenho da inddstria automotiva desde o Novo Regime Automo-
tivo de 1994 atenuou as exigéncias de novas medidas para o setor. No primeiro mandato
de Lula (2003-2007) ele encontra-se ausente da Pitce, conquanto contasse com linhas
de financiamento do BNDES (Brasil, 2004; 2005). Na PDP est4 incluido nos Programas
para Fortalecer a Competitividade, coordenados pelo Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior (MDIC), cuja estratégia era a conquista de mercados,
para consolidar e ampliar a participagao do pais na produ¢io mundial (ABDI, 2009).
As metas para 2010 eram a produgao de 4 milhées de veiculos, o alcance de 2% do fatu-
ramento em gastos com P&D e a exportagio de 930 mil veiculos. Sao definidas diversas
medidas para desoneracio do investimento, recursos de linhas do BNDES e da Finep,

além do Programa de Apoio 4 Engenharia Automotiva.

Apesar de positivo, o desempenho do setor ficou aquém das metas da PDP, por
forca dos impactos da crise, das prolongadas dificuldades da economia europeia e da
elevacio das importagdes nos segmentos de automdveis e autopegas. Ademais, con-
quanto a produgio de automéveis flex fuel, desde 2003, jd posicionasse, de certa forma,
o Brasil nas tendéncias tecnoldgicas do setor a escala global, na PDP ¢é reduzida a énfase
na promo¢ao de inovagoes e na resposta aos dilemas ambientais associados a produgao
automotiva. De certa forma, tais objetivos estarao no centro das medidas tomadas no

governo de Dilma Rousseff.

No Plano Brasil Maior, a inddstria automotiva estd inscrita nos sistemas pro-
dutivos capazes de “transformacdo da estrutura produtiva e difusido de inovagio”,
junto a petréleo, gds e naval; complexo da satde; defesa, aerondutico e espacial;
bens de capital; TIC e complexo eletroeletronico (Brasil, 2011a). O foco na inova-
¢ao aparece, em 2011, com mudancas no Imposto Sobre Produtos Industrializados
(IPI) cujas aliquotas eram frequentemente reduzidas para estimular as vendas em
situagoes criticas. O Decreto n® 7.567 elevava em 30% o IPI, atingindo inclusive
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os automdveis importados, com previsao de isengdo para as empresas que compro-
vassem inovagao correspondentes a 0,5% da receita bruta, bem como a aquisi¢ao
de 65% de componentes no Mercosul e México, pais que mantinha acordo com o

Brasil desde 2002 (Brasil, 2011d). O Supremo Tribunal Federal (STF), contudo,
suspenderia a efetividade do decreto (Suspensa..., 2011)

Em 2012, ¢ lancado o Inovar-Auto, cujo principal objetivo seria o “alcance
de niveis minimos de eficiéncia energética de todos os veiculos comercializados no
pais”, estipulando descontos no IPI de até 30% para as empresas habilitadas, se
efetivassem parte dos gastos no Mercosul e realizassem no Brasil, “pelo menos” trés
dos seguintes requisitos: atividades fabris e de infraestrutura de engenharia; dis-
péndio em engenharia, TIB e capacita¢do de fornecedores; investimento em P&D
e inovagdo; adesdo ao programa de etiquetagem veicular do Instituto Nacional de
Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro) (Brasil, 2013). Sio fixadas, entao,
porcentagens minimas de dispéndios em relagao a receita operacional bruta, de
2013 a 2017, bem como metas de eficiéncia energética. Em 2013, quarenta em-
presas jd haviam se habilitado ao programa com a confirmac¢io de R$ 5,8 bilhées

de investimentos.

Complementam as politicas de viés ambiental para o setor automotivo as me-
didas orientadas para a produ¢io de etanol e biodiesel, além da determinagio de
sua adigao aos combustiveis fésseis consumidos no pais (CNI, 2012). Todavia, nos
ultimos anos a conten¢ao do aumento da gasolina para o controle da inflacio tem
sido apontada como um fator prejudicial ao desempenho da producio de etanol
(Farina, 2014). Por seu turno, conquanto previstos recursos do Sistema Brasileiro de
Tecnologia (Sibratec), do Ministério de Ciéncia e Tecnologia (MCT), para projetos
de desenvolvimento de carros elétricos, esta é uma alternativa pouco destacada nas
politicas publicas e nas estratégias das empresas (Apoio..., 2014; CNI, 2012).

O setor automotivo brasileiro faz-se representar fundamentalmente pela Asso-
ciagao Nacional dos Fabricantes de Veiculos Automotores (ANFAVEA), no segmento
de autoveiculos, e o Sindipecas, no segmento de autopegas. Todavia, dada a concen-
tracdo do primeiro segmento e seu peso econdmico, o contato direto das montadoras
com o governo aparece como mecanismo de destaque nos processos de interlocugio

Estado-empresariado.
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5 POLITICAS INDUSTRIAIS PARA O SETOR TEXTIL

5.1 China

As exportagoes de téxteis contribuiram fortemente para a fixagao da imagem da China
como a fdbrica do mundo. Sob a economia de comando, a produgao téxtil buscava, de
forma rudimentar, atender principalmente a demanda interna de tecidos e vestudrio,
apesar da participagdo nas exporta¢des mundiais de téxteis ter alcancado 3,5% em 1978
(China, 2007, p. 21). Em 2000, a China jd era o principal exportador mundial, com
10,3% das exportagoes de tecidos e 18,2% de vestudrio. Na primeira década do milénio,
o salto é mais espetacular. Em 2007, a participagdo chinesa nas exportagoes mundiais de
tecidos e vestudrio se eleva, respectivamente, a 23,5% e 33,4% (Thoburn, 2010, p. 3).

Do advento das reformas econdmicas até 1995, o crescimento da participagao chine-
sa no mercado mundial de téxteis foi contido pelas disposicoes do Acordo Multifibras que,
desde a década de 1970, estabelecia cotas de importagao nos Estados Unidos, no Canadd,
na Europa e no Japao (Gereth e Memedovic, 2003; Keane e Velde, 2008; Technopak, 2007;
OECD, 2004; Thoburn, 2010). Com sua eliminagao em 2005, as exportacdes chinesas en-
frentaram ainda restrigoes pontuais, em especial dos Estados Unidos, mas consolidaram sua
lideranga. Internamente, o setor téxtil representava, ainda, ao final da primeira década deste
século, pouco mais de 10% do PIB do pais (Industry..., 2010, p. 1). Conforme o Conselho
Nacional da Indiistria 1éxtil e do Vestudrio, considerando apenas as firmas com receitas acima
de RMB 5 milhoes, atuavam no pais 55.500 empresas em 2010, mesmo com a rigorosa
reestruturagao do final da década de 1990 (Industry..., 2010, p. 1). Entre 1997 e 2000 saiu
do controle do Estado a maior parte das unidades produtivas, foram destruidos mais de 110
milhoes de fusos ultrapassados, demitidos 1,4 milhdes de trabalhadores, importadas milhares
de mdquinas atualizadas e fortalecida a produgiao doméstica de maquindrio (Stewart, 2007;
OECD, 2004). Em 2004, as empresas no estatais no setor representavam 88% dos estabele-
cimentos, 97% dos lucros auferidos € 92% do valor exportado (China, 2007, p. 22). Por sua
vez, as multinacionais alcangavam, em 2007, 45% do valor da produgio de vestudrio e 24%
do valor da produgio de tecidos (Thoburn, 2010, p. 10)

Na década de 1980, a expansao da industria téxtil chinesa se fez pela afirmacao
das empresas aldeds e pelo woo de ganso de investimentos oriundos de Hong Kong
(Naughton, 2007; Thobun, 2010).*° A China, contudo, ao contrdrio de outros paises

20. Conforme o economista japonés Kaname Akamatsu, no processo de industrializacdo os investimentos migram de
regides amadurecidas, que praticam saldrios elevados, para aquelas em que os salarios sdo mais baixos. Ver Ozawa (2010).
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de competitividade ancorada nos baixos saldrios e no cAimbio depreciado, evitou a es-
pecializa¢io produtiva, instalando uma industria diversificada, horizontalmente e ver-
ticalmente. Buscou, também, explorar as brechas do sistema de cotas, envolvendo-se
em arranjos triangulares, com participa¢do de compradores, fabricantes de produtos
finais e fornecedores de componentes e pecas de acabamento (Gereth e Memedovic,
2003; Thoburn, 2010; OECD, 2004). Preservando multiplas atividades, a China es-
timulou a formacgao de clusters, integrando etapas e perfis diversos de empresas da
producio téxtil, agregando aos saldrios e ao cAmbio mais uma vantagem competitiva

(OECD, 2004).

O setor téxtil favorece a constituicao de diferentes nichos de mercado, com a
operagao de empreendimentos de escalas e natureza distintas. As principais inovagoes
na produgio associam-se a utilizagdo de elementos oriundos de outras atividades,
como o computador, via sistema CAD/CAM, além de fios, tecidos e tinturas, asso-
ciados 4 inddstria quimica (Gerefh e Memedovic, 2003; Thoburn, 2010; OECD,
2004). Todavia, é na distribui¢ao e comercializagao que se concentram as atividades
nucleares da cadeia global de valor do setor, tida como orientada pelo comprador
(buyer driven), cuja ponta sao as confecgdes de marca, com grandes varejistas e deten-
tores de marcas mundiais predominando sobre os produtores, em arranjos diversos
(Gerefth e Memedovic, 2003; Thoburn, 2010; OECD, 2004; Keane e Velde, 2008).
Na forma mais elementar, tal predominio se realiza sobre empresas que produzem
artigos definidos totalmente segundo especificagdes e controle externos. Em um pa-
tamar acima, os produtores dispéem de maior dominio sobre os processos e pro-
dutos (Original Equipament Manufacters — OEM), conquanto em acertos firmados
com os compradores. Por fim, a capacidade de desenvolver marcas (Original Brand
Manufacters — OBM) e design (Original Design Manufacters — ODM) pode algar os
produtores as etapas mais elevadas da cadeia de valor, se conseguirem disputar com
peso nas principais redes de distribuicio, por via de arranjos firmados com aquelas j4
consolidadas ou da criagio de novas (Gerefh e Memedovic, 2003; Thoburn, 2010).

As politicas industriais chinesas para o setor téxtil, hodiernamente, miram o al-
cance da etapa superior indicada acima. Nos programas definidos desde 2005, o forta-
lecimento das marcas chinesas, a expansao ao exterior, o apoio a inovagio e a produgio
ambientalmente sustentdvel, bem como a articulagio entre os produtores e as redes de

distribuigao aparecem entre os objetivos de destaque.
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Nessa dire¢ao, o 11° Plano Quinquenal definia como prioridades a elevagao do
valor agregado na inddstria; o aumento da capacidade de producao independente das
empresas chinesas; a criagio de marcas mundiais; a modernizagao das empresas, com
atualizagao de equipamentos e tecnologia; as restrigoes a operagao de empresas que des-
perdicam energia e que sio desatentas ao meio ambiente (China, 2006; Stewart, 2007).
Séo fixadas metas quantitativas anuais até 2010: crescimento de 6% no processamento
de fibras; 6,7% no consumo per capita de fibra; 10,7% na produtividade; 12,7% nas re-
ceitas de vendas; 9% na exportacio; 3,3% na geragao de empregos (Stewart, 2007, p. 4).

O Fundo Especial de Apoio & Reestruturacio da Indistria Téxtil e aos Esforos de
Empresas Chinesas 1éxteis para tornarem-se Globais (Go Global), langado, em 20006, pelo
MOFE o Mofcom e a NDRC, previa um aporte inicial de ¥ 1,36 bilhées, com 560 mi-
lhoes dirigidos a inovagao tecnoldgica e reestruturagio e 800 milhoes para a operagio
“going global’, conferindo tratamento diferenciado as provincias mais empenhadas nas
exportagoes e investimentos no exterior (Stewart, 2007, p. 6-7). O Fundo de Promogdo
Comercial da Agricultura, da Indistria Leve e Produtos Téxteis, de 2005, lancado pelo
MOF e o Mofcom, criava estimulos para as empresas téxteis envolvidas em projetos
de P&D, bem como para as associacoes que tinham sediado exposi¢des nacionais ou
internacionais, semindrios e treinamentos nos tltimos trés anos (Stewart, 2007). Em
2006, a prioridade do fundo era a criagao de plataformas de servicos de tecnologia,
por empresas ou associagdes, para atender firmas exportadoras (Stewart, 2007, p. 9).
O Fundo Especial para o Desenvolvimento de Marcas Chinesas, do Mofcom, de 20006,
definia catdlogos de empresas habilitadas para o apoio a participa¢do em exposicdes
nacionais e internacionais e o intercAmbio e treinamento internacionais, além de in-
centivar os servi¢os ptblicos vinculados 2 afirmagao de marcas. Previa-se a concessdo de
até ¥ 200 mil ou 50% dos gastos previstos por projetos, destacadamente para a atuagio

dos governos provinciais e locais (Stewart, 2007, p. 11).

O apoio ao setor aparecia, ainda, em programas de estimulo as exportagdes, ini-
ciativas provinciais, politicas dirigidas ao capital estrangeiro ou para o desenvolvimento
das regides mais atrasadas da China, a nova fronteira dos investimentos do setor, a
medida em que os saldrios se elevam nas regioes costeiras. Vale mencionar a Zaxa Prefe-
rencial para Investimento Estrangeiro em Empresas de Exportacio, a laxa Preferencial para
Empresas de Investimento Estrangeiro Intensivas em Tecnologia e Conbecimento, além da
Iaxa Preferencial na Regido Oeste (Stewart, 2007).
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Nos Catdlogos para Orientagio do Investimento Estrangeiro na Indistria, desde
2004, s3o poucos os casos em que o capital estrangeiro aparece nas rubricas “restrito”
ou “proibido” na produgao ou comercializagao de artigos téxteis (China, 2004; 2007 e
2011). A partir do catdlogo de 2004, o investimento em pesquisa e atividades intensi-
vas em tecnologia e ambientalmente amigdveis no setor aparecem na rubrica “encora-
jado”, ao passo que a producao realizada por meio de métodos convencionais aparece
na rubrica “restrito’. Em 2007, investimentos para modernizacio da logistica e do
comércio de atacado e varejo entram na rubrica “encorajado”. Nas categorias “restrito”
e “proibido”, para o comércio de atacado e varejo, apenas o algodao — matéria-prima —,
aparece na rubrica “restrito”, expressando a preocupa¢io com o controle de recursos

naturais chineses, destacada nas tltimas edi¢oes dos catdlogos.

No limite, a atragao de capital estrangeiro permanece como elemento central nas
politicas de modernizacio da industria téxtil, ao lado do fortalecimento de empresas
e marcas chinesas. A atracdo de investimentos no comércio atacadista busca a inter-
naliza¢io de grandes grupos estrangeiros no espago econdmico chinés, junto a grupos
domésticos, favorecendo a articulagao entre os produtores e os segmentos situados nas
etapas mais elevadas da cadeia de valor setorial. Conforme um relatério, apesar do
“conservadorismo” do consumidor chinés, tem se ampliado a participagio das lojas de
departamentos e especializadas em vestudrio e calgados nas vendas de tais produtos (Li
e Fung Research Center, 2012, p. 7).

Os programas de 2005 e 2006 tinham seu horizonte de aplicacio definido até
2010, mas o setor foi contemplado em outras iniciativas, como no pacote langado em
2008 para enfrentamento da crise internacional e no programa Reestruturacio ¢ Mo-
dernizagio Industrial (2011-2015). O 12° Plano Quinquenal reitera a perspectiva de
elevagao da capacidade tecnoldgica, com a intensificagio de pesquisa bdsica em téxteis,
a constitui¢ao de um nucleo tecnoldgico para desenvolvimento e aplicagao de fibras
de alta tecnologia e equipamentos, de modo a tornar a China um dos paises lideres no
dominio de alta tecnologia para o setor (China, 2011). Assinala-se, ainda, a disposi¢ao
de cumprir padroes internacionais em economia de energia e reduc¢io de poluicio, im-
plementando em larga escala atividades de produgao limpas.

O MOF e no Mofcom sao os organismos centrais na formulagao de politicas para
o setor téxtil, conquanto em alguns casos, especialmente em conjunturas criticas ou em
programas mais abrangentes, desenvolva-se também no Conselho de Estado e na NDRC.
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A representagao do setor, majoritariamente privado e extremamente disperso, realiza-se por
meio do Conselho Nacional Chinés de Téxteis e Vestudrio (CNTAC), federacio nacional
representativa de diferentes tipos de empresas téxteis, que atua, também, na mobilizacao
do setor para as politicas desenvolvidas pelo Estado (CNTAC, [s.d.]). Subsidiariamente
tem destaque o Sub-Conselho da Industria Téxtil ou Conselho Chinés para a Promogio
do Comércio Internacional (CCPITTEX), vinculado ao CNTAC e ao Conselho Chinés
para a Promogao do Comércio Internacional (CCPIT). Desde a sua criagio, em 1988,
o CCPITTEX se dedica a promogao da cooperagio comercial e econdmica no setor,

realizando atividades como amostras, encontros nacionais e internacionais, consultoria e
treinamento (CCPIT, 2007).

5.2 india

De raizes milenares, a industria téxtil indiana sofreu forte abalo no século XIX em de-
corréncia da penetragio de produtos ingleses. Ainda assim, esfor¢os para a implantagao
de fdbricas modernas se verificam em Bombaim na segunda metade do século XIX. No
século XX, as duas guerras mundiais deram alento a industria local, dada a retragao
da produgio inglesa e japonesa. A partir da Independéncia, o setor conhece vigorosa
expansio, com a protecio do mercado interno, alcancando 15% ao ano no final da
década de 1980. A partir das reformas de 1990, contudo, o ritmo de expansio da in-
dustria retrai-se para a média anual de 4%, durante a maior parte do periodo, chegando

a exibir indices negativos apds a crise asidtica (Kasi, 2011).

A produgao téxtil indiana ¢ assentada fundamentalmente no algodao, que re-
presenta 73% da matéria-prima das industrias (Bhandari e Maiti, 2007; Kasi, 2011).
H4, no entanto, produgido de tecidos de 14, juta, seda e sintéticos. Esta produgio se
divide em trés tipos de unidades: fibricas, powerloons e handloons. As primeiras estao
incluidas no setor “organizado da economia indiana”, estando submetida a regula-
mentagao prevista para as relagoes de trabalho. Os dois dltimos sio segmentos “des-
centralizados” ou “desorganizados”, envolvendo empresas, até recentemente, extensa-
mente reguladas pela politica reserva de atividades para pequenas e médias empresas
que, conforme o nivel de mecanizacio e o nimero de empregados, nao se submetem
plenamente a legislagdo trabalhista indiana (Delgado, 2015). A industria téxtil in-
diana ¢é relativamente auténoma, buscando componentes no préprio mercado inter-
no. A diversidade de matérias-primas, mao de obra barata e 0 mercado doméstico

sdo fatores que influenciaram a proeminéncia do setor no mapa industrial do pais.
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Em 2013 representava 14% da produgio industrial da India; 4% do PIB e 11% dos
ganhos totais do pafs com exportagoes. E o segundo setor que mais emprega na India,

atrds apenas da agricultura (India, 2013c).

Na fabricagio de tecidos na India se destacam unidades de pequeno porte, com
pouca integragdo entre as empresas flandeiras, tecelas, finalizadoras e produtoras de ves-
tudrio (Kasi, 2011). Durante os anos 2012 e 2013, a produc¢io de roupas finalizadas
representou cerca de 40% do total de exportagées em téxteis na India. O mercado é
segmentado pelo preco dos produtos. O “baixo mercado” ¢ caracterizado por artigos
sem marca, produzidos por uma larga quantidade de manufaturas regionais e locais. No
“mercado médio” aparecem artigos de maior qualidade, produzidos por manufaturas de
médio porte. Por fim, o “alto mercado” se caracteriza pela produgao de artigos de luxo e
alta qualidade, mais importantes na cadeia de valor. Este tltimo segmento é dominado

pelas maiores manufaturas da India e pelas empresas multinacionais (CCI, 2011).

No periodo pés-cotas, cresceu o interesse das empresas estrangeiras no mercado
indiano e diversas companhias estabeleceram filiais no pais. Foi neste contexto que sur-
giram na India marcas estrangeiras de abrangéncia mundial como Marks and Spencer,
Haggar Clothing, Kellwood, Hugo Boss, Armani, Versace e Little Label (India, 2013d)
Em 2011, as marcas internacionais represenavam 18% do mercado de roupas na India
(CCI, 2011). Tais empresas abarcam todos os segmentos do mercado indiano, produ-
zindo principalmente roupas masculinas (42% do mercado), mas, também, em menor
escala, artigos femininos e infantis (Gugnani, 2012). H4d fortes restri¢oes, contudo,
a presenga de empresas estrangeiras no varejo, para alguns um elemento a produzir
desarticulagao entre os produtores indianos e os segmentos situados nas posigoes de
destaque na cadeia global de valor setorial (Thorburn, 2010, p. 10). Outro segmento
com destaque no mercado é o de “roupas étnicas”, associadas a cultura indiana. As pré-
prias marcas internacionais tém procurado entrar na produgio deste tipo de produto.
Enquanto o mercado de roupas masculinas envolve essencialmente o jeans, a malha e
as vestes esportivas, com grande participagio das grifes, o mercado de roupas femininas
tem pouca penetracdao das grandes marcas, com as “roupas étnicas’ respondendo por

75% da produgio de vestes femininas (Gugnani, 2012).
Em 1985, ainda sob expressiva protegio ao mercado doméstico, foi definido a

Indian Iextile Policy, que objetivava a modernizagao do setor por meio da utiliza¢ao

de novas técnicas de producio. Foi criado um fundo do Industrial Development Bank
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of India, e buscou-se eliminar unidades de producao ineficientes. Apés o periodo das
reformas econdmicas, a politica téxtil de 1985 perdeu sua capacidade de induzir ao au-
mento da produgio e da produtividade no setor, com as inddstrias téxteis indianas mais
expostas 4 competi¢ao internacional, embora as tarifas de importagdo permanegam
altas (Kasi, 2011). Por outro lado, com a extin¢ao do sistema de cotas na regulagao do
mercado internacional de produtos téxteis, a produgao indiana passou a disputar mais

abertamente os mercados dos paises europeus, norte-americanos e do Japao.

Em 2000, foi langada a National Textile Police, a primeira politica nacional téxtil
em larga escala anunciada ap6s a abertura econémica do pais na década de 1990. Seu
propésito era, mais uma vez, a modernizagao da industria, combinada ao relaxamento
de restrigoes em relagio ao investimento e a utilizagio de tecnologia e equipamentos
estrangeiros, visto agora como um fator decisivo para a elevagio da competitividade, ao
lado da flexibilizacio de diferentes regulamentagdes, especialmente a politica de reser-
vas de atividades para pequenas e médias empresas, que impediam a elevagao da escala
em empreendimentos de determinados segmentos da industria téxtil (India, 2000).
Um dos outros objetivos da National Textile Policy de 2000 diz respeito a “implemen-
tagao vigorosa” do Technology Upgradation Fund Scheme, o Tufs.

O Tufs foi lancado em abril de 1999, com duragio prevista de cinco anos. Todavia,
foi estendido para até 2007, reestruturado em 2011, com duragio prevista até o ano de
2012, tendo seus recursos aumentados consideravelmente pelo 12° Plano Quinquenal.
Conforme relatério anual do Ministério dos Téxteis continuou em funcionamento pelo
menos até o fim de janeiro de 2013 (India, 2013b; 2013c). Trata-se de uma ferramenta
de suporte financeiro as industrias téxteis, para sua expansao junto ao mercado interno e
externo, por meio do desenvolvimento da infraestrutura e tecnologia. Para participar do
programa, as industrias devem possuir um nivel inferior de maquindrio, atingindo-se,
pois, principalmente o setor desorganizado (India, 2012c). O esquema é administrado
por trés agéncias nodais e os fundos sao concedidos por 36 bancos do pais. Desde a cria-
¢ao do Tufs em 1999, o governo indiano recebeu 28.528 cartas de aplicagio de empresas

a0 programa, entre as quais 28.180 foram aprovadas (India, 2013d).
Outro programa implementado pelo governo foi o Scheme for Integrated Iextiles

Park (SITP), aprovado no 10° Plano Quinquenal (2002-2006), com o propésito cen-
tral de apoiar c/usters industriais e localidades, dotando-os de infraestrutura adequada
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para o alcance dos padrées mundiais de produgao téxtil. O projeto prevé a criagao dos
Integrated Textiles Park, regides que agrupariam diversas industrias, com infraestrutu-
ra, suprimento de 4gua, eletricidade, rede de telecomunicag¢ées funcional e constru-
¢oes para uso comum das empresas integradas (laboratério de testes, centros de design,
centros de treinamento, creches, cantinas, dreas de descanso, escritérios, depdsitos
etc.). A execugdo dos projetos ¢ feita pelo governo central, que atua como interme-
didrio na articulagdo entre instituigoes financeiras, associacoes industriais e grupos
de empresdrios. A participagio do Estado na concessio dos fundos para financiar a
construgao destas regioes ¢ limitada a 40% do custo do projeto. Os novos parques
téxteis integrados possuem autonomia, nao sendo controlados ou administrados pelo
governo. Segundo os Ministério dos Téxteis, quarenta parques téxteis foram definidos
nos 10° e 11° Planos Quinquenais, entre os quais onze foram completados. Em 2011,
mais 21 parques foram instituidos (India, 2013c; 2013e).

Embora o setor téxtil seja dominado pelas empresas privadas, existem nove
companbhias estatais sob a administracio do Ministério dos Téxteis (India, 2013b).
Entre elas, destaca-se a National Textile Corporation Ltd (NTC), criada em 1968 com
o objetivo de gerenciar manufaturas de seda, nacionalizadas pelo Estado em razao de
mau desempenho. Por meio do programa Revival Scheme, de 2002, em articulagao
com o Board for Industrial & Financial Reconstruction (BIFR), as unidades com
estrutura deficiente foram restauradas, ao passo que aquelas consideradas invidveis
foram fechadas. O programa segue em continuidade. Segundo o relatério anual do
Ministério dos Téxteis para 2012-2013, 78 unidades foram fechadas e 21 restauradas

e modernizadas.

A formulagao das politicas para o setor é realizada pelo Ministério dos Téxteis. Ele
é representado essencialmente pela Zextile Association India (TAl), fundada em 1939,
tendo mais de 23 mil associados. Cumpre o papel de articular e mobilizar o setor para
as politicas desenvolvidas pelo Estado, além da realiza¢ao de programas de formagao
continuada em tecnologia e gestao téxtil (TAI, [s.d.]). Destaca-se, também, o Cozton
Textiles Export Promotion Council of India, criado em 1954, orientado a promogao das
exportagoes de téxteis de algodao. O Texprocil conta com cerca de 3.500 companhias
filiadas e sua principal fun¢io é conectar compradores internacionais com fornecedores

do préprio pais (Texprocil, [s.d.]).
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5.3 Brasil

Destaque na formagao da industria no pais, o setor téxtil brasileiro conheceu vigorosa
expansao até os anos 1980. Na década de 1990, a brusca redugao das tarifas de impor-
tacdo e a virtual paridade entre o real e o délar, entre 1994 e 1998, levaram entidades
do setor a falar em “chacina industrial” (ABIT, 1996; Brasil, [s.d.]c). Em 1997, o setor
alcanca 1% do valor agregado da industria (contra 2,6% em 1990). Em 1999 gerou 1,5
milhao de empregos, o que representava um declinio acumulado de 30% em relacio a
1990 (Gorini, 2000, p. 12). Parte desta redugio na capacidade da geragao de empre-
gos resultou de inversdes em mdquinas e equipamentos para enfrentar a competigio
externa. Entre 1994 e 2000 a balanca comercial setorial foi deficitdria, recuperando-se
de 2001 a 2006 (Gorini, 2000; Costa e Rocha, 2009). A partir dai, sob o impacto das
mudangas na regulagao internacional do setor, em 2005, e da apreciagao cambial, retor-
nam os deficit comerciais, agravados a partir de 2008 pela acentuacio das importagoes
asidticas, dirigidas mais intensamente ao mercado latino-americano, dada a retragio
das economias centrais (Costa e Rocha, 2009; ABIT, 2012). De todo modo, em 2012,
conforme dados do Instituto de Estudos e Marketing Industrial (Iemi), o pais ostentava
a quinta posi¢ao na produgao mundial de tecidos e confec¢des, basicamente voltada
para o mercado doméstico, jd que a participagao brasileira nas exportagdes mundiais
era de apenas 2% (Produgio..., 2013). A participagio do setor, excluidas as fibras de
algodio, no conjunto das exportacoes do pais, tem declinado, passando de 1,3% em
2006 para 0,5% em 2011. Internamente, a relevincia do setor ainda é expressiva: em
2010 respondia por 5,5% do valor da produgio e por 16,4% do emprego na industria
de transformagao (CNI, 2012). Em 2012, 33 mil industrias operavam na cadeia téxtil,
gerando 1,6 milhio de empregos, com o segmento do vestudrio respondendo por 28

mil empresas e 1,2 milhdo de empregos (Produgao..., 2013).

Entre as caracteristicas mais importantes do setor téxtil brasileiro destaca-se o
predominio de pequenas e microempresas, que, em 2010, representavam mais de 97%
das unidades produtivas, favorecendo niveis acentuados de informalidade e padroes
de comercializagao rudimentares, especialmente nas confec¢oes (CNI, 2012). Trata-se,
também, de uma atividade com expressivo predominio de capital nacional, que lidera
as atividades de inovac¢io do setor, situada, contudo, abaixo da média da inddstria
brasileira (ABDI, 2009). Considerados diferentes segmentos, o pais destaca-se na pro-
dugio de malhas e denim, ocupando a terceira e a segunda posicao, respectivamente,

na produgio mundial. Apesar do crescimento das importagdes de fibras artificiais e
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sintéticas, o algodao permanece como principal componente nas matérias-primas uti-
lizadas. O parque industrial, por seu turno, depois das inversées efetuadas ao final do
século passado, em 2008 registrava relativo envelhecimento (Costa e Rocha, 2009).
Nos anos seguintes, contudo, conforme dados do Iemi, ampliaram-se os investimen-
tos, que saltam de um aporte anual de US$ 883 milhoes em 2006 para US$ 1,5 bilhao
em 2010, resultando numa elevagao da produtividade média no segmento de téxteis
basicos de 5,9 para 6,6 toneladas por funciondrio/ano e de 6,6 para 7,4 mil pegas entre
os confeccionados no mesmo perfodo (Brasil..., 2011). Todavia, a produgio brasileira,
que em 2010 alcangava 11,6 quilos por habitante, nao acompanhou o crescimento do
consumo, que se elevou de 11 para 14 quilos por habitante entre 2000 e 2010, em
decorréncia do crescimento da renda, da melhora em sua distribui¢io e das politicas
de crédito (CNI, 2012). Este hiato tem sido preenchido pelas importagoes, as quais,
segundo entidades ligadas a producao de tecidos e confecgdes, constituiram fator de-
cisivo para o declinio da producio fisica desde 2011, entre os téxteis bdsicos e artigos
de vestudrio, conquanto, apesar de forte queda em 2011, o valor da produgao tenha se
elevado ligeiramente nos anos seguintes (ABI'T, 2012; Produgio..., 2013). O varejo do
setor ¢ diversificado. Conforme o Iemi, em 2013 existiam 141 mil pontos de venda de
vestudrio (38% deles em shoppings), com predominio de lojas independentes (37%) e
departamentos especializados de grandes redes (30%) (Iemi, 2013).

Apesar de iniciativas recentes para a diversificacdo de produtos, qualidade, con-
solidagiao de marcas e incremento da inovagio, a redugio do custo do investimento,
por meio de medidas tributdrias e de crédito, tem sido a tonica da politica industrial
para o setor. J4 na década de 1990, sob o impacto da abertura comercial, o Programa de
Apoio ao Setor Téxtil, vigente entre 1996 e 1998, aparece como uma das raras medidas
de politica industrial do primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso, envol-
vendo recursos do BNDES, em boa medida utilizados para a aquisi¢io de médquinas e
equipamentos. A maior parte dos desembolsos efetuados ocorreu em 1996-1997, com
cerca de 40% das liberagoes totais para o setor desde 1990 (Gorini e Martins, 1998).
No segundo mandato de Cardoso, medida destaque foi a criagao do Férum de Compe-

titividade da Cadeia Téxtil e de Confecgoes.

No primeiro mandato de Lula, o setor téxtil no figurou entre os setores des-
tacados na Pitce, embora dispusesse de acesso a linhas de financiamento do BNDES
(Delgado ez al., 2010a). Em 2008, aparece entre os programas para fortalecer a com-
petitividade da PDP, que aponta a diferenciagao, conquista de mercados e ampliagao
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de acesso como estratégias centrais. A Unica meta fixada, contudo, era a ampliagao do
faturamento para US$ 41,6 bilhdes em 2010 (US$ 33 bilhoes em 2006). Apontava-se
como desafios a modernizacio da estrutura produtiva, a consolidagio empresarial, o
desenvolvimento de produtos de maior valor agregado, a expansao das exportacoes,
o combate as préticas desleais de comércio e o fortalecimento das micro e pequenas
empresas (MPEs) (ABDI, 2008). As principais medidas previstas eram linhas de cré-
dito do BNDES (Novo Revitaliza e Proex); a implementagao do selo “Qual” para as
roupas profissionais, dirigido a qualidade, meio ambiente e responsabilidade social; e a
estruturagao do Sistema de Certificagao 2008-2009. Projetava-se, também, o aprimo-
ramento da defesa comercial; o incentivo a cooperagao na cadeia produtiva e a consti-
tuigao de arranjos produtivos locais; o estimulo a criagio de marcas e franquias; o apoio
a capacitagao gerencial; a definigao de programas de qualidade e produtividade para
pequenas e médias confecgoes; a utilizagao das compras governamentais; a realizacao de
acordos para acesso a mercados dos paises centrais; e a negociagao de reciprocidade com

paises que participam de licitagdes para compras governamentais no Brasil.

Além da PDP, no segundo mandato de Lula, nas agoes para enfrentamento da cri-
se de 2008, o MDIC salienta como medidas dirigidas ao setor téxtil o Cartao BNDES
e o Programa Especial de Crédito (PEC) (Brasil, [s.d.]d). Ainda em 2008, seria langado
o Sistema Moda Brasil, apresentado como um “instrumento de politica industrial”,
articulando o governo e as associagoes das cadeias produtivas dos setores relacionados

a moda: téxtil e de confeccoes; gemas e joias; couro, calgados e artefatos (Brasil, 2012).

No governo de Dilma Rousseff, o setor téxtil foi incluido entre os sistemas produti-
vos intensivos em trabalho do Plano Brasil Maior (Brasil, 2011a). Entre as medidas apon-
tadas pelo MDIC para o setor destacam-se a redugdo de prazos para devolugao de cré-
ditos tributdrios derivados da aquisi¢ao de bens de capital; a ampliacio do crédito para
capital de giro de pequenas e médias empresas — PMEs (linha Progere, do BNDES); a
prorrogagio do Revitaliza até 2013; a criagdo do Programa Reintegra, para devolugio
de créditos relativos a exportagao; a intensificagio da defesa comercial; a desoneragio da
folha de pagamentos das empresas; e a utilizacdo das compras governamentais em apoio
ao setor (Brasil, [s.d.]Jd). A politica setorial seria conduzida pelo Comité Executivo de
Calcados, Téxtil e Confecgoes, Gemas e Joias (CE-CTEG]J-PBM). Em 2012, ao Sistema
Moda Brasil foi atribuida a fungao de formatar e executar projetos executivos ligados
a0 Plano de Trabalho do CE-CTEGJ-PBM, além de conduzir a articula¢io publico-

-privada para fortalecimento das cadeias produtivas ligadas & moda (Brasil, 2012).
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Apesar de tomar virias medidas da politica industrial em curso como “vitérias”
do setor, pronunciamentos de representantes da inddstria téxtil e de confecgoes tém
apontado um cendrio de ameaga para a sua sobrevivéncia, destacando a defasagem do
cambio brasileiro e o custo brasil, especialmente a legislagao trabalhista e a tributagao,
como fatores de relevo para os deficit na balanga comercial e a expansao das importa-
coes asidticas (Pimentel, 2012; Falcao, 2012; Diniz Filho, 2013). Dai sinalizacoes para
a retomada da reforma trabalhista e a proposta de um Regime Tributédrio Competitivo
para a Confec¢ao (RTCC), que reduziria a carga tributdria sobre a receita bruta de 17%
para 5%.*" Além disto, em 2012 reivindicava-se a utilizaco do sistema de salvaguarda
da OMC, para contengio das importagoes.

No setor varejista a percepgao parece mais otimista. Em 2013, a Associagio Bra-
sileira do Varejo Téxtil (ABVTEX) destacava estudo contratado 2 Fundagio Getulio
Vargas (FGV), no qual o conjunto do setor téxtil (tecidos, confeccoes e varejo) aparecia
com elevado indice de utilizagao da capacidade instalada, com aumento do PIB das
confecgdes de 5,3% e do varejo de 5%, entre 2007 e 2012, nao obstante o declinio
do PIB setorial em 3,4%, decorrente da queda na producao de tecidos.”* Apontava-se
como problema fundamental do setor produtivo o baixo investimento em inovagio
e no treinamento da mao de obra, em contraste com a preferéncia pela aquisi¢ao de
mdquinas e equipamentos. Indicava-se, ainda, como “grande desafio” a “conciliacio de
ganhos de qualidade, em linha com as exigéncias dos consumidores finais, com ganhos
de produtividade, imposi¢ao da concorréncia externa’, exigindo a colaboragio com o
varejo, “canal natural de contato com os consumidores finais”. Por fim, salientava-se a
importincia da elevagio da escala e a “formalizagao das empresas de confec¢io”, ressal-
tando que “a atuacio responsdvel das empresas do varejo pode contribuir como fator

indutor decisivo”.

Nio obstante os juizos contraditérios aqui indicados, ambos convergem em
apontar a desarticulagao entre a industria e o varejo como um dos dilemas do setor téx-
til brasileiro. Por outro lado, ainda que o problema cambial, em parte enfrentado desde

2012 com certa desvalorizagao do real, e a estrutura tributdria afetem negativamente a

21. Apesar de elogios a elevagdo recente do teto do Simples Nacional, a criacdo do RTTC é apontada como um estimulo
para a elevacdo da escala das confeccdes, alinhando-as com a do varejo, inibida pela presenca do primeiro (Diniz Filho,
2013; ABIT..., 2014; Bernardo Junior, 2014).

22.Trata-se do estudo Andlise Setorial da Cadleia Téxtil Brasileira e Perfil de Consumo de Artigos de Vestuario.Ver Estudo... (2013).
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inddstria, que dispoe de reduzidas barreiras de entrada, a elevagao da escala e da pro-
dutividade, a capacidade de desenvolver respostas ligeiras ao mercado, de diferenciar
produtos e consolidar marcas, ao lado de certa descentralizacio regional, tendem a
ganhar relevo no alcance de maior competitividade (ABDI, 2009). Especialmente em
um cendrio em que o Brasil deixa de ser reftgio destacado da migragao de gansos em
busca de trabalho barato, dada a elevagao progressiva do saldrio minimo que, alids, con-
tribuiu para a dinamizacao do mercado interno, decisivo para a produgio téxtil. Assim,
a simples aquisi¢do de equipamentos para modernizagio do parque fabril, por apenas
atualizar o pais em um padrio disseminado a escala global, parece ser uma estratégia
de folego curto. Ademais, dada a fragilidade da produgao doméstica de maquinas e
equipamentos téxteis, o foco em tal estratégia contribui para o desequilibrio externo do

setor industrial.

Na agenda setorial do CE-CTEG]J-PBM, definida em abril de 2013, parece
emergir uma nova abordagem (Brasil, 2013). Os objetivos destacados sao “ampliar o
investimento em inovagdo e design” para “criar novos atributos competitivos (novos
materiais e intangiveis)”; “modernizar tecnologicamente o parque fabril” e “fortalecer a
marca Brasil’. Definia, ento, o prazo de final de 2013 para a conversao dos objetivos
em programas. Resta saber se tais propésitos podem se converter em iniciativas dura-

douras e efetivas.

Extremamente disperso e desigual, o setor téxtil brasileiro se faz representar
pelos sindicatos inscritos na estrutura corporativa e por entidades paralelas, em que
se destacam, entre as de cardter nacional, a Associacio Brasileira da Industria Téxtil
e de Confecgao (ABIT) e a Associagao Brasileira do Vestudrio (Abravest). A politica
industrial do setor tem sido conduzida pelo MDIC.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Politicas industriais setoriais ancoram-se e tem seus limites definidos pelos legados das
trajetrias e configuragoes nacionais em que se desenvolvem e pelas caracteristicas dos
setores em cada pais. Todavia, o propésito de qualquer politica industrial é efetuar
mudancas no ambiente em que operam as empresas ¢ elevar sua competitividade, exi-

gindo, por um lado, realismo, para que medidas desconectadas dos ambientes em que
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emergem nao dissipem as expectativas que ensejam, e ambigao, para definir passos que
permitam alinhar as medidas do presente com as perspectivas de futuro, inscritas em
um projeto nacional de desenvolvimento, sem o qual a politica industrial se torna a

resposta erritica e pontual de dilemas conjunturais.

China, India e Brasil empreenderam esforgos de equiparagio a partir da Segunda
Guerra Mundial sob lideranga do Estado, com prote¢io ao mercado doméstico, mas
com objetivos diversos. Na China, a constru¢io de uma economia socialista. Na In-
dia, a combinagio entre autonomia e modernizagio econdmica, notadamente com a
edificagao da inddstria pesada e a preservagao de estruturas tradicionais. No Brasil, a
substitui¢ao de importagoes para atender a demanda de consumo mimética das nagoes
capitalistas centrais. Tais objetivos moldaram configuragoes econdmicas distintas, que
afetaram as medidas de reformas levadas adiante ao final da década de 1970 (China)
e na década de 1990 (India e Brasil). No caso chinés, uma economia amplamente
estatizada, com pouco espaco para a opera¢io do mercado. Na India, uma economia
segmentada, com um forte nicleo estatal em atividades tomadas como estratégicas,
restrigoes de monta ao capital externo, garantia de afirmagao e preservagio de grupos
familiares nacionais, beneficiados pelo sistema de licenga Raj, além da reserva de espa-
¢o para pequenas empresas. No Brasil, um espago econdmico franqueado ao capital
externo, com a defini¢ao de papel supletivo do Estado, em atividades pouco atrativas
ao capital privado, apesar do monopdlio estatal em algumas atividades tomadas como
estratégicas. Na auséncia de agéncias coordenadoras gerais, como as existentes no Leste
Asidtico, bem como na China e na India, as estatais no Brasil foram fundamentais,
com suas inversoes, para garantir a “convengao do crescimento” que criava disposi¢ao
de investir no empresariado, conferindo folego a expansao verificada até a década de
1980 (Castro, 2012).

As reformas chinesas miraram a ampliagdo das relagoes de mercado, inclusive
com a atragdo de multinacionais, para ampliar o atendimento a demandas de con-
sumo contidas e dinamizar as exportagdes, com fortes estimulos cambiais, sem dis-
solugio plena da capacidade do Estado de induzir o desenvolvimento, expresso em
diferentes regulamentagdes e na preservagao de um sélido nucleo produtivo estatal,
de empresas pilares e atividades estratégicas, além da preservagao de espagos para o
capital privado doméstico, cuja atuagao se flexibiliza progressivamente. As reformas

indianas miraram a desregulamentacio das atividades econémicas e a abertura do
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mercado, processo que se fez com celeridade no setor organizado da economia,
mais lentamente no setor desorganizado, sem, contudo, abdicagio de medidas de
protegao tarifdria, cambial e da regulacao do fluxo de capitais externos. No Brasil,
com um espago econdmico jd bastante internacionalizado, as reformas miraram a
criagao de arranjos macroecondmicos liberais, a liberaliza¢ao do setor externo, a re-
dugao da presenca do Estado, além da flexibilizagdo, com alcance maior ou menor,

de diversos mercados.

Apés a experiéncia das reformas, quando se admite a retomada da politica indus-
trial, as escolhas passadas, mais longinquas e recentes, cobram seu preco ou favorecem

processos de retificagio.

Na China, as politicas dirigidas ao setor farmacéutico sofreram um giro impor-
tante, ao inicio deste século. Apés mais de duas décadas de liberalizacio econémica,
ainda que parcial, e dissolugio da rede de protegio social e atendimento a satide, foram
frustradas as promessas de geragio de capacidade de inovagao a partir da operagio ex-
clusiva do mercado. A partir dai, desenvolveram-se a politica de inovacio endégena e
os esfor¢os de implantagio de um sistema publico de sadde mais inclusivo, utilizado,
via politica de compras publicas, como instrumento complementar as diferentes me-
didas — crediticias, tributdrias, além da mobilizacao dos megaprojetos e do programa
de industrias estratégicas emergentes — que procuram situar a China na fronteira da

produgio de medicamentos.

Na India, a segmentacio do mercado doméstico e a debilidade do sistema de
sadde dificultam sua operagio de forma mais efetiva para dinamiza¢io da inddstria
farmacéutica. Por outro lado, a presenga de uma extensa rede de ciéncia e tecnologia e
de grupos empresariais longevos e enraizados, além do pragmatismo na inser¢ao exter-
na sob as reformas, favoreceram a constituigao de um vigoroso setor privado nacional
na produ¢io de medicamentos, cada vez mais orientado para as exportagdes, em um

irbnico contraste com a precariedade das condicoes de satide do pais.

No Brasil, a inddstria farmacéutica nacional, tal como existe atualmente, é quase
um produto da escolha por um sistema de satide universal e das politicas adotadas para
sua operagdo. Na medida em que se assegure a continuidade das parcerias publico-

-privadas e das compras publicas nas agoes do SUS — elementos centrais, junto com a
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politica de genéricos e as medidas de politica industrial stricto senso, para que a industria
farmacéutica conhecesse o desempenho verificado no século em curso —, seria o caso de
se cogitar o estabelecimento de metas e contrapartidas para a verticalizagio das opera-
¢oes das empresas, de modo a reduzir a dependéncia do pais nao s6 de medicamentos

inovadores, mas também de farmacos.

Na industria automotiva, 16gica semelhante a neste estudo apontada para a in-
dtstria farmacéutica presidiu as escolhas chinesas. Frustradas as expectativas geradas
com a adogio de joint ventures, na politica de inovagao enddgena a prioridade foi a
constitui¢ao de marcas chinesas globais e o desenvolvimento de veiculos sustentdveis,
bem como a acentuacio da presenca chinesa nos elos mais significativos da cadeia de
valor setorial. Este é o sentido da mitigagdo aos incentivos para atragio de montadoras
e o encorajamento das empresas estrangeiras que se instalem no pais para a produgio

de componentes mais sofisticados.

Na India, tal perspectiva também aparece nas medidas de politica industrial,
facilitada pela presenca de grupos empresariais nacionais e pelo peso das industrias de
autopegas. Todavia, a capacidade de mobiliza¢io do Estado no pais parece bem menor
que a exibida pela China, consideradas a dualidade da estrutura socioecondmica india-
na, os instrumentos de politica industrial e a articula¢ao entre o Estado e os agentes

econdmicos (Delgado, 2014).

No Brasil, dilema fundamental de uma politica automotiva orientada para a ino-
vagao reside no peso das multinacionais no setor e no conjunto da estrutura industrial
(Delgado, 2014). Ademais, a importincia da cadeia produtiva dota as montadoras de
grande poder de barganha sobre os governantes. De forma incremental, considerados
os dilemas ambientais e de mobilidade acarretados pelo predominio do automével, era
o caso de se considerar a defini¢ao de politicas que articulem um planejamento abran-
gente para os dilemas de mobilidade urbana no pais ao estimulo a produgao de autove-
iculos ligados ao transporte coletivo, entre os quais a presenca de empresas nacionais é

relativamente mais significativa.

A indtstria téxtil ¢ um dos setores em que a China promoveu a inflexio mais
importante na reducio da presenga do Estado. O processo de privatizagio realizado

com a conversdo de dirigentes em proprietdrios (inside privatization ) operado ao final

52




Texto para
Discussao
Politica Industrial para os Setores Farmacéutico, Automotivo e Téxtil na China, India e Brasil

do século passado tornou virtualmente irrelevante a participagio do Estado. Contudo,
tal movimento se fez com vigoroso esforco de modernizacio e estimulo a produgio
doméstica de mdquinas téxteis, ao lado da dinamizagao dos clusters, mirando a pre-
paragdo do pais para o cendrio pds-cotas, a partir de 2005. Por nao ser tomada como
uma industria pilar e estratégica, a politica para os téxteis nio envolve a presenca de um
setor produtivo estatal, porém crédito, incentivos a inovagio, prote¢ao cambial e agoes
para a expansao as dreas mais atrasadas da China e para fora do pais buscam garantir o
peso da inddstria doméstica, em meio ao declinio progressivo dos baixos saldrios como

vantagem competitiva.

Na India, a orientacio recente da industria téxtil para as exportacées associou-se
aos esforcos de mitigar a reserva de determinadas atividades para pequenas empresas e
estimular a formacao de clusters, para contornar problemas de escala, ao lado da defini-
¢do de arranjos para a modernizacio tecnolégica do setor. Porém, de fato, a India tende
a viver hoje o que a China experimentou nas primeiras etapas das reformas, valendo-se
fundamentalmente dos baixos saldrios como vantagem competitiva. Registre-se, por
seu turno, como expressao do pragmatismo da politica industrial indiana, a utilizagao
de um instrumento insdlito para o setor, que é a admissao de estatais para recuperagio

de empresas que utilizam a seda como principal matéria-prima.

De certa forma, o Brasil procedeu a um esfor¢o assemelhado ao chinés em me-
ados da década de 1990 para modernizar a industria téxtil, por meio da aquisi¢ao de
mdquinas e equipamentos proporcionada por financiamento publico, procedimento
reiterado ao final da década passada. Entretanto, ao contrdrio da China, nao houve
estimulo a consolida¢ao de empresas produtoras de maquindrio para o setor. Com
sua morte anunciada recorrentemente, a industria téxtil, em especial a de confecgdes,
tem revelado grande folego, por dispor de barreiras de entrada reduzidas, permitindo
o continuo nascimento de novos empreendimentos, além da atuagio de um certo nu-
mero de empresas tradicionais sélidas. O setor ¢ um dos mais atingidos pelo dilema
cambial, apenas recentemente abordado nas a¢des do governo brasileiro, mas nio de
forma plenamente efetiva. Por outro lado, nao faz mais sentido buscar competitividade
na manuten¢ao de saldrios baixos, um legado da trajetéria brasileira que ainda pesa,
mas que comegou a ser desfeito. Assim, a politica industrial para o setor terd que desco-
brir os meios de garantir as empresas maior capacidade de inovar, diferenciar produtos,
responder com agilidade ao mercado e articular-se com o setor de varejo, de modo a

elevar sua posi¢ao na cadeia de valor setorial.
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As politicas industriais de corte setorial no Brasil estiveram, no periodo desenvol-
vimentista, articuladas & dinimica derivada da “convencio do crescimento”, na qual o
impulso gerado pelas inversoes das estatais estimulava o investimento privado, apoiado
por diversos instrumentos. As reformas econémicas nao dissolveram plenamente tais
instrumentos. A presenca da Petrobras e do BNDES ainda permite uma operagao mais
ativa do Estado na promocio do desenvolvimento. Durante o governo Lula, uma nova
conveng¢ao parecia se definir, com a expectativa de ampliagao da produtividade, por
meio da modernizagio tecnoldgica e da inovagao, impulsionada pela elevacio da renda e
expansio do mercado de consumo de massas. Boa parte da politica industrial brasileira
recente orientou-se para tal propédsito, mas tem sido frequentemente minada pela pre-
servacao da rigidez na politica macroecondmica, pelo vazamento dos ganhos potenciais
na sobrevalorizagio cambial, pela pressio bem-sucedida de portadores de férmulas or-
todoxas esquematicas, estranhas as experiéncias de sucesso em processos de equiparagao,
a0 pragmatismo observado nos casos indiano e especialmente chinés aqui descritos, e
cegas & propria trajetdria brasileira. Pode ser que problemas pontuais na condugio da
politica energética e de infraestrutura tenham também contribuido para esmorecer a
confian¢a na nova convengdo que emergia, inibindo as disposi¢des de investir do em-
presariado. Se é assim, avulta o dilema de se construir mecanismos de articula¢ao que
assegurem tal conflanca e garantam a construgio de politicas de longo prazo, evitando,
por meio do alargamento e verticalizagio da democracia e da inclusio, que o projeto de

desenvolvimento do pais submerja continuamente nas incertezas do ciclo politico.
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