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«Temos de tomar decisGes estratégicas sobre sectores estratégicos», afirmou Barack Obama, Presidente
dos EUA, em Maio de 2009'. No auge da crise econdmica internacional, ficava assim decretado o
regresso oficial das politicas dirigidas a actividades produtivas especificas — isto é, das politicas
industriais — neste caso sob a forma de apoios massivos do governo federal americano ao sector

bancario e a industria automaével.

Na verdade, as actuais medidas de apoio selectivo ao tecido produtivo encontram uma ressonancia
inequivoca nas estratégias desenvolvimentistas seguidas em grande parte do mundo subdesenvolvido
nas décadas que se seguiram a Segunda Guerra Mundial. Tais estratégias assentavam na nogdo de que o
crescimento econdmico é indissocidvel de um desenvolvimento assimétrico dos sectores produtivos,
estando recorrentemente ligado a expansdo de actividades de maior valor acrescentado, com maiores
oportunidades de crescimento da produtividade, dirigidas a segmentos de procura mais dinamicos e

onde a concorréncia nos mercados internacionais € menos intensa.
Debates inconclusivos

Por outras palavras, a mudanga estrutural ndo é apenas uma consequéncia, mas também uma das
causas do desenvolvimento econémico. E, no entanto, ha razBes para acreditarmos que a iniciativa
privada é pouco propensa a realizar os investimentos propulsores da mudanca estrutural das
economias. Varios factores contribuem para tal. De uma forma geral, a mudanga estrutural pressupde o
surgimento e expansdo de actividades assentes em conhecimentos e em competéncias que escasseiam
nesse contexto. A incerteza relativamente a capacidade para conduzir as operagdes (técnicas,
comerciais e institucionais) inerentes a actividades fundamentalmente novas, bem como aos resultados

esperados dos investimentos, desincentivam o envolvimento dos actores privados nos processos



pioneiros de transformacdo das economias. Este desincentivo é agravado no caso de actividades
produtivas que envolvem investimentos iniciais avultados, dada a dificuldade de mobilizacdo de
recursos para grande parte dos investidores privados e a tendéncia dos mercados de capitais para

canalizarem os recursos para investimentos produtivos de risco reduzido.

Em suma, a mudanca estrutural é fundamental, mas ha razGes para acreditar que a iniciativa privada,
sem apoio publico, estara pouco disposta a realizar os investimentos que mais estimulam aquela

mudanga.

A estes argumentos favoraveis as politicas industriais de promog¢do do desenvolvimento econdmico
contrapdem-se habitualmente dois tipos de objeccdes. Por um lado, considera-se que a diversidade e
sofisticacdo da informagdo necessaria a uma intervengao eficaz do Estado nestes dominios encontra-se
para além das competéncias e capacidades das agéncias publicas — motivo pelo qual sera de esperar que
a politica industrial se revele, na maioria dos casos, ineficiente e ineficaz. Por outro lado, o apoio publico
a actividades produtivas especificas é visto como um campo particularmente propicio a captura do
Estado por interesses particulares, os quais influenciam as politicas publicas em beneficio préprio. No
limite, o alargamento da esfera de intervencdo do Estado no tecido produtivo apenas aumentaria os
privilégios das elites mais influentes junto do poder politico, distorcendo o funcionamento dos

mecanismos de mercado sem beneficios para o conjunto da sociedade.

O debate sobre a politica industrial no ultimo meio século girou em torno das vantagens e desvantagens
da intervencdo publica, reflectindo diferentes avaliagcbes sobre a extensdo e relevancia das chamadas
‘falhas de mercado’, bem como dos efeitos perversos que podem resultar da tentativa de corrigir
eventuais falhas através da intervencdo publica. Apds varias décadas de confronto tedrico e empirico, o

resultado deste debate n3o é de todo conclusivo'.
A contracgao do espago de possibilidades da politica

N3o obstante, é hoje largamente aceite que o apoio do Estado ao surgimento e a expansao dos sectores
mais dinamicos da actividade econdmica constituiu um factor determinante para o sucesso de muitos
dos paises mais ricos (incluindo paises de tradicdo liberal, como a Inglaterra ou os EUA), bem como
daqueles que foram mais bem sucedidos nos processos de industrializagdo das ultimas décadas

(nomeadamente os paises do Leste asidtico)."

Sendo certo que este argumento contribui para legitimar a defesa da politica industrial, a sua natureza
histdrica torna-o vulnerdvel a critica. De facto, ha que reconhecer que a politica industrial enfrenta na
actualidade alguns desafios distintos daqueles que se colocavam a época nos casos historicos referidos.
Desde logo, o aumento da integragdo internacional nos mercados de produtos e capitais veio alterar as
condicGes em que a politica publica se desenvolve. Para além dos constrangimentos macroeconémicos

(e.g., reducdo da eficacia das politicas monetdria e cambial, a redugdo da capacidade de gestdo da



poupanga interna, vulnerabilidade a crises financeiras internacionais), a globalizacdo veio alterar as
condicGes de viabilidade das parcerias entre actores publicos e privados. Enquanto num mundo
dominado por economias pouco abertas ao exterior os interesses dos investidores privados coincidiam
largamente com as estratégias publicas de desenvolvimento econdmico, o peso crescente das empresas
multinacionais e de actores financeiros internacionais no capital das empresas de todo o mundo diminui

0 espaco de sobreposicdo de interesses.

Além disso, a globalizagdo contemporanea, assentando no refor¢o dos poderes de instituicdes
internacionais como a OMC e a UE no que respeita as normas que regem os fluxos econdmicos e
financeiros internacionais, veio restringir o espaco de possibilidades da politica industrial. Aspectos
como a imposi¢do de condicionalismos ao investimento estrangeiro (requisitos minimos de contetldos
locais, transferéncia de tecnologia, etc.) ou a proteccdo dos produtores domésticos face a concorréncia
externa, passaram a ser fortemente limitados pela OMC. A UE, assentando no principio da ‘concorréncia
nao falseada’ no seio do mercado comum europeu, impde limites ainda mais estritos a prossecugao de
politicas publicas de apoio a sectores especificos (abrangendo dominios como a ac¢dao das empresas
publicas, os contratos publicos ou as varias formas de auxilio de Estado as empresas). Em suma, muitos
dos instrumentos mobilizados pelo Estado em experiéncias historicas bem-sucedidas de apoio publico a
mudancga estrutural das economias estdo hoje fortemente reduzidos no seu alcance pelas regras e

institui¢cdes internacionais.
E, no entanto, elas existem. Para quem?

Tal ndo significa, no entanto, que ndo existam politicas industriais na actualidade. Se as medidas
recentemente anunciadas pelos governos dos paises mais ricos do mundo surgem hoje como uma
descontinuidade face as ultimas décadas, tal tem mais a ver com a forma menos visivel que o apoio
publico tende a assumir nesses paises, do que com a auséncia de medidas de politica industrial. A
experiéncia americana de apoio discreto e difuso aos sectores da Saude e da Defesa" — que esteve na
origem de actividades de elevado valor acrescentado onde o dominio americano persiste a nivel
mundial — constitui um exemplo eloquente de como politicas aparentemente ‘neutrais’ podem ser
colocadas ao servigo do desenvolvimento de sectores especificos. Um exemplo que, de uma forma ou

de outra, se repete em varios paises industrializados — como é o caso de Portugal.

E um facto que o estado portugués n3o tem hoje controlo sobre a taxa de cdmbio, a taxa de juro ou as
tarifas aduaneiras, e que a sua intervengdo na economia através da acgao de empresas publicas ou de
acordos condicionais com os investidores privados (nacionais e estrangeiros) — para dar apenas alguns
exemplos — estdo hoje fortemente limitados pelas regras da UE e da OMC. Ndo obstante, estamos longe
de poder afirmar que em Portugal ndo existem politicas que visem promover actividades produtivas

especificas.



Nos ultimos anos, assistimos a implementacdo de iniciativas publicas como o Plano Tecnoldgico da
Educacdo, o Plano Tecnoldgico da Saude, o programa da mobilidade eléctrica (Mobi.E) ou o Plano de
Accdo para as Energias Renovaveis. Em qualquer dos casos (e de outros nado referidos), tratou-se de
muito mais do que promover a moderniza¢do tecnoldgica dos servigos colectivos ou as energias
‘limpas’: o objectivo de “internacionalizar as solugdes desenvolvidas e aumentar as exportacdes
nacionais” encontra-se expresso em varios documentos programaticos oficiais.” Por outras palavras, o
governo portugués recorreu a varios instrumentos ao seu alcance — subsidios as empresas, incentivos
fiscais, contractos publicos, diplomacia econémica, etc. — com o objectivo de promover a expansdo de

empresas e sectores de actividade especificos.

Estas formas de politica industrial deveriam merecer uma atengdo central no debate politico em
Portugal. Efectivamente, a mudanca de perfil de especializagdo, no sentido de reforcar o peso de
sectores com maior potencial de crescimento, revela-se hoje essencial para evitar uma perda
continuada do nivel de vida da populagao portuguesa. Se o crescimento econdmico é condi¢ao para a
resolucdo dos problemas orgamentais — como é hoje largamente reconhecido — é por ali que tem de

passar uma boa parte da resposta a crise.

E, no entanto, sabemos espantosamente pouco sobre aquelas politicas: se produziram resultados, quem
com elas lucrou, quais os custos que implicaram, quais os beneficios que trouxeram para o conjunto da
sociedade. O nivel de transparéncia de muitas das iniciativas em curso continua a ndo permitir um
debate politico consequente sobre as opc¢Ges tomadas: os acordos realizados entre o Estado e empresas
beneficidrias de apoios ndo sdo inteiramente publicos, ninguém sabe ao certo quais sao os apoios
acumulados por cada empresa ao longo dos anos, a avaliagdo dos resultados das politicas nao faz parte
das rotinas instaladas, o poder de monitorizacdo da propria Assembleia da Republica esta condicionado

pela dificuldade de acesso a dados.”

A economia e a sociedade portuguesas precisam que 0s escassos instrumentos de intervengao publica
disponiveis sejam postos ao servico do desenvolvimento colectivo. Para tal, é essencial a definicdo de
uma estratégia de politica industrial que tenha como pressupostos: a identificagdo clara das prioridades
da intervengdo publica, concentrando os apoios nos sectores mais promissores; a atribuicdo de
mandatos claros as agéncias publicas envolvidas e a prestacdo de contas pelo seu desempenho; politicas
de gestdo de recursos humanos na administracdo do Estado que assegurem a qualidade da ac¢do das
agéncias publicas; o refor¢co dos mecanismos de escrutinio (seja ao nivel dos 6rgdos do Estado, como
dos parceiros sociais) e de avaliagdo das politicas; e a imposi¢do de critérios (e monitorizagdo da sua
aplicacdo) que condicionem a atribuicdo de apoios a obtencdo de resultados e ao contributo das
empresas beneficidrias para a prossecucdo de objectivos sociais mais vastos (criacdo e manutencdo de

emprego, relagdes contratuais e condi¢des de trabalho decentes, desenvolvimento tecnoldgico, etc.).



Num pais em que o Estado se tem revelado tdo vulneravel aos riscos de captura por interesses
particulares, aderir a um estatismo acritico apenas favorece a utilizacdo indevida dos recursos
colectivos. Tal ndo significa, porém, que o Estado possa ser retirado da equagdo — o seu papel na
promogao das mudangas estruturais necessarias é e sera indispensavel. Ndo é facil encontrar o caminho

entre a credulidade e o cinismo. Mas ja é tempo de sermos exigentes.
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“ Ver, a este propésito, a transcricio do debate parlamentar realizado no dmbito da Interpelacdo ao Governo centrada na
transparéncia das politicas publicas, a 17 de Dezembro de 2009 (http://debates.parlamento.pt/page.aspx?cid=r3.dar).




