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سیاست های صنعتی در کشورهای منتخب و 
توصیه هایی برای ایران

1. سیاست های صنعتی در برزیل

چكیده
با توجه به اهمیت شناسایی سیاست های صنعتی موفق و اتخاذ درست سیاست صنعتی، مطالعه حاضر به بررسی تجربه برزیل می پردازد. در 
دو دهه اخیر، برزیل شاهد فراز و فرود مجدد سیاستگذاری صنعتی بوده است. این کشور از سال 2004 سیاست صنعتی سه مرحله ای تدوین 
کرد، که ازجمله مهم ترین خط مشی های ذیل آن بهره گیری فعالانه از سیاســت صنعتی در جهت جلوگیری از صنعت زدایی و تلاش برای 
تنوع بخشی تولید، بهره گیری فعالانه از بودجه و مخارج عمومی برای تقویت زیرساخت ها و تحریک رشد، استفاده مؤثر از ظرفیت بانک های 
توسعه ای و خط مشی اعتباری برای تقویت تولید بود. با وجود این، این کشور در نیمه دوم دهه 2010 همراه با بحران سیاسی برخی از مهم ترین 
سیاست های صنعتی خود را کنار گذاشت، اگرچه این پایان سیاستگذاری صنعتی در برزیل نبود و این کشور مجدداً به اتخاذ سیاست های 
صنعتی اقدام کرده است. یافته های گزارش حاضر نشان  می دهد مهم ترین دلایل عدم توفیق سیاستگذاری صنعتی برزیل را می توان در سه 
محور خلاصه کرد که عبارتند از: وابستگی به صادرات صنایع معدنی )منبع محور( و محصولات کشاورزی و تأثیرپذیری از چرخه های رونق 
و رکود کالایی، ناتوانی در هدایت ســرمایه گذاری خصوصی با مشــوق های مالیاتی و ناتوانی در تدوین استراتژی توسعه صنعتی و چرخش 
سیاست ها. به صورت مشخص تجربه سیاست صنعتی برزیل، می تواند از چند جنبه مهم برای اقتصاد ایران مورد توجه قرار گیرد. ازجمله اهمیت 
سیاستگذاری صنعتی فعال برای دستیابی به توسعه صنایع ساخت محور، افزایش آسیب پذیری اقتصاد کشور از شوک های جهانی در صورت 
اتکا به صنایع منبع محور، وابستگی جذب سرمایه گذاری بخش خصوصی در تولید به ایجاد تضمین های بلندمدت، اهمیت ارتقای کیفیت 

سیاستگذاری صنعتی و الزام به تدوین استراتژی توسعه صنعتی.
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سیاست های صنعتی 
در کشورهای منتخب و 
توصیه هایی برای ایران
۱. سیاست های صنعتی در برزیل

خلاصه مدیریتی
بیان�/�شرح�مسئله

بدون تردید هیچ کشوری بدون به کارگیری سیاست های هدفمند، واقع بینانه و دست یافتنی دولت برای اصلاح ساختار اقتصادی و صنعتی از 
مسیر توسعه عبور نخواهد کرد. کشور ها، برای صنعتی شدن سیاست هایی بر ساختار اقتصادی خود اعمال کردند که برخی منجر به شکست 
شد، اما برخی دیگر به تسریع در پیمودن مسیر توسعه انجامید. آنچه فهم آن اهمیت دارد این است که تسریع توسعه صنعتی و دستیابی به 
اهداف رشد و توسعه، بدون برخورداری از سیاست های صنعتی ممکن نیست، اما نکته مهم در اینجا نوع سیاست هایی است که انتخاب می شود. 
به عبارت دیگر، پرسش�امروز�دولت�ها،�نه�چرایی�اتخاذ�سیاست�صنعتی�یا�لزوم�یا�عدم�لزوم�اتخاذ�سیاست�صنعتی،�بلکه�چگونگی�
اتخاذ�سیاست�صنعتی است. آنچه موجب تمایز کشور هاست، نه اتخاذ یا عدم اتخاذ سیاست صنعتی، بلکه توفیق در اتخاذ سیاست های 

صنعتی هوشمندانه و هدفمند است. 
با توجه به اهمیت شناسایی سیاست های صنعتی موفق و اتخاذ درست سیاست صنعتی، شناسایی تجربیات و شکست ها و دستاورد های سایر 

کشور ها می تواند به بهبود  سیاستگذاری کمک کند. بر این اساس، مطالعه حاضر به بررسی تجربه برزیل می پردازد. 

نقطه�نظرات�/�یافته�های�کلیدی
کشــور های آمریکای لاتین و به ویژه برزیل، سوابق طولانی در اتخاذ سیاســت های صنعتی دارند، این کشــورها که در میانه قرن بیستم، 
سیاست های صنعتی خود را عمدتاً حول محور جایگزینی واردات و ایجاد بازار داخلی تحت حمایت برای شرکت های بومی سامان داده بودند، 
در دهه های 1970 و 1980 با بحران های اقتصادی- اجتماعی گوناگونی مواجه شدند که برخی منتقدین این بحران ها را به اشتباه این کشورها 
در اتخاذ سیاست صنعتی نسبت می دادند. با وجود این، کشور های آمریکای لاتین با عدول از سیاست های صنعتی مانند حمایت از صنایع 

پیشران، نتوانستند مسیر توسعه خود را باز یابند، این موضوع به اقبال مجدد این کشورها به سیاست صنعتی انجامید. 
با توجه به احیای سیاست صنعتی در قرن بیست ویکم در غالب نقاط دنیا و به ویژه آمریکای لاتین، این گزارش بر تجربه دو دهه اخیر برزیل 
تمرکز کرده است. در�دو�دهه�مذکور،�برزیل�شاهد�فراز�و�فرود�مجدد�سیاستگذاری�صنعتی�بوده�است��این�کشور�از�سال��2004در�
سه�مرحله�سیاست�های�صنعتی�را�طراحی�کرد�که اولی، )2007-2004( در تلاش برای بازگرداندن صنعت به دستور کار سیاستگذاری 
و اولویت دادن به آن بود. دومی، )2011-2008( با عنوان برنامه توسعه مولد، تأکید بیشتری روی سرمایه گذاری های زیرساختی و توسعه 
ظرفیت های صنعتی شرکت های پیشران داشت. سومی، )2014-2011( با عنوان برنامه »برزیل بزرگ« بر پشتیبانی نهادی از تولید و انتخاب 
بخش های هدف استوار بود. این سیاست ها علی رغم وقوع بحران مالی بین المللی )2008(، تا سال 2010 به رونق اقتصادی این کشور منجر 
شد. با وجود این،  درحالی که برخی کارشناسان، آینده درخشانی را برای برزیل به عنوان اقتصادی نوظهور انتظار داشتند، این کشور از سال 
2013 با چالش های جدی مواجه شده و در نیمه دوم دهه 2010، همراه با سقوط دولت وقت، برخی از مهم ترین سیاست های صنعتی خود را 
کنار گذاشت. این واقعه را البته می توان وقفه ای در سیاستگذاری صنعتی این کشور دانست. زیرا دولت بعدی هم در تدوین دستورکار جایگزین 
ناکام بود و با بازگشت به قدرت جناح حاکم در دهه 2000 دور تازه ای از سیاستگذاری صنعتی در این کشور آغاز  شده  است که اکنون با نام 

»صنعت جدید برزیل« شناخته می شود.
یافته های گزارش حاضر نشان  می دهد مهم ترین دلایل عدم توفیق سیاستگذاری صنعتی برزیل در دهه 2010 و در سومین برنامه توسعه 

صنعتی این کشور را می توان در سه محور خلاصه کرد که عبارتند از:
�آسیب�پذیری�ناشی�از�وابستگی�به�صادرات�محصولات�معدنی�و�محصولات�کشاورزی: علی رغم تلاش برزیل برای توسعه صنعتی 
و بهبود قدرت تولیدی، صنعت زدایی رخ داده در دوره آزادسازی در این کشور و نیز چرخه کالایی، مشوق صادرات محصولات معدنی و مواد 
خام بود که درمجموع اقتصاد برزیل را در برابر دوره های رکود جهانی آسیب پذیر ساخت. تمرکز بر تولید منابع اولیه و صنایع معدنی، نه تنها 
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1. مقدمه

مانع رشد مستمر و سریع، بلکه مانع سیاستگذاری موفق است. 
�کاستی�های�تمرکز�بر�حفظ�ثبات�اقتصاد�کلان�برای�دستیابی�به�توسعه�صنعتی: تجربه برزیل نشان  می دهد به رغم همه هزینه هایی 
که این کشور برای گذار از دوره حمایت گرایی به آزادسازی پرداخت، این کشور عمدتاً توانست صرفاً تورم را مهار کند و در دیگر اهداف سیاستی 

خود ازجمله ایجاد یک ساختار تولیدی پویا و با قابلیت های صنعتی  قابل توجه باز ماند.
�کاستی�های�تلاش�برای�تشویق�سرمایه�گذاری�خصوصی�بدون�تحلیل�عمیق�موانع�سرمایه�گذاری: در تجربه برزیل، تلاش دولت 
برای تحریک سرمایه گذاری خصوصی صرفاً با اعطای معافیت مالیاتی یا اعطای تسهیلات دنبال شد،  درحالی که  به نظر می رسد اگر تکیه دولت 

بر استفاده از ظرفیت های بخش خصوصی است، دامنه تحلیل باید بسیار گسترده تر از صرف اعلام یک مشوق باشد.

پیشنهاد�راهکار�تقنینی،�نظارتی�یا�سیاستی
به صورت مشخص تجربه سیاست صنعتی برزیل، می تواند از چند جنبه مهم برای اقتصاد ایران مورد توجه قرار گیرد:

�اهمیت�سیاستگذاری�صنعتی�فعال�برای�دستیابی�به�توسعه�صنایع�ساخت�محور:�توسعه صنعتی به ویژه توسعه صنایع ساخت محور 
بدون سیاستگذاری صنعتی فعال، ناممکن است.

�افزایش�آسیب�پذیری�اقتصاد�کشور�از�شوک�های�جهانی�در�صورت�اتکا�به�صنایع�منبع�محور:�صرفنظر�از اشتغال زایی پایین 
صنایع معدنی، نکته مهم تر اینجاست که اتکا به صنایع منبع محور، تاب آوری کشور در مقابل شوک های خارجی را کاهش می دهد. 

�وابستگی�جذب�سرمایه�گذاری�بخش�خصوصی�در�تولید�به�ایجاد�تضمین�های�بلندمدت:�تأکید بر توسعه صنعتی با اتکا به بخش 
خصوصی بدون  در نظر گرفتن عوامل مؤثر بر تصمیمات سرمایه گذاری بخش خصوصی، محکوم به شکست است. 

�اهمیت �ارتقای�کیفیت�سیاستگذاری�صنعتی:�تجربه برزیل درباره سیاست های صنعتی نشان  می دهد که توجه به کیفیت سیاست ها 
بالاترین درجه اهمیت را دارد. 

�الزام�به�تدوین�استراتژی�توسعه�صنعتی:�تجربه برزیل به ویژه در سال های منتهی به بحران نشان  می دهد که ناتوانی در تنظیم اهداف 
کوتاه مدت، میان مدت و بلندمدت توسعه صنعتی تأثیر مخربی بر نتیجه بخش بودن این سیاست ها داشت. در ایران نیز، به دلیل عدم تدوین 
استراتژی توسعه صنعتی، نه اولویت ها مشــخص هستند، نه مسیر دســتیابی به اهداف و نه هماهنگی میان اقدامات دستگاه ها و نهادهای 

گوناگون وجود دارد. 

دستیابی به رشد مستمر و پایدار برای دستیابی به درآمد ســرانه بالا و تحقق اهداف رفاهی، یکی 
از کانون های سیاستگذاری کشــورهای در حال توسعه  محسوب  می شــود. این نکته در دهه های 
اخیر همواره مورد توجه بوده که تحقق رشد مستمر نیازمند گذار از فعالیت هایی با بهره وری پایین 
به فعالیت هایی با بهره وری بالا یا به تعبیر دیگر، تغییر ســاختار و ترکیــب فعالیت های اقتصادی 
کشورهاست. برای کشور های  در حال  توسعه و اقتصاد های نوظهور  فرایند تحول ساختاری همیشه 
چالش برانگیز  بوده  است. لذا این کشورها باید تقویت توانمندی هایی که  آنها را قادر به شروع، سرعت 
بخشــیدن و مدیریت تحول ســاختاری و فناورانه کند، مورد توجه قرار دهند. این مهم، نیازمند 
به کارگیری سیاســت های هدفمند، گزینشی و کاربردی اســت که طراحی  آنها را به مسئله اصلی 
سیاستگذاری صنعتی تبدیل می کند. سیاســتگذاری صنعتی با دامنه متنوعی از اهداف و ابزارها 

سروکار دارد، اما به صورت کلی، این سیاست ها را می توان معطوف به سه هدف زیر در نظر گرفت: 
1. تقویت توانایی ها )مانند سرمایه گذاری ثابت، مهارت ها، نوآوری و قابلیت های فناورانه(، 

2. افزایش بهره وری )کار و سرمایه(،
3. تقویت موقعیت بازار شرکت ها )صادرات، بین المللی شدن شرکت ها، بلوغ شرکت های کوچک و 
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متوسط )SMEs( و جذب سرمایه گذاری مستقیم خارجی(.
در سطح اهداف، برخورداری از تصویر روشنی از هدف سیاســتگذاری صنعتی در توفیق آن نقش بسزایی ایفا می کند. هدفمندی سیاست 
صنعتی در گرو تحقق این تصویر روشن در سطح سیاستگذاران کلان و نیز دستگاه های متولی طراحی سیاست های صنعتی است. داشتن 
تصویر روشن از اهداف سیاست صنعتی نه تنها به معنای جهت گیری مشخص، بلکه به معنای درک عمیق تر از زنجیره علت و معلولی و الزامات 
دستیابی به اهداف است. برای مثال، تقویت توانایی ها و افزایش بهره وری، نیازمند فراهم کردن فضایی است که شرکت ها و فعالان اقتصادی، 
سرمایه گذاری بر روی این حوزه ها را مفید تشخیص دهند، این فضای مساعد زمانی فراهم می شود که نااطمینانی ها کاهش یافته و هزینه های 
مبادلاتی کاسته شده و حفاظت از حقوق مالکیت افزایش یافته باشد، یعنی دولت فراتر از ثبات اقتصاد کلان، قواعدی را ایجاد کرده باشد که 

فعالیت تولیدی با هزینه غیرمترقبه اندک قابل انجام باشد. 
در تحلیل توسعه ای، سه دسته متغیرها بر کل فعالیت های تولیدی مؤثرند، اول، زیرساخت فیزیکی )جاده، پل، سد، راه، مدرسه، بیمارستان 
و...(؛ دوم، زیرساخت نرم )قوانین و مقررات حاکم بر فعالیت ها که مشوق تولید باشند( و سوم، الگوی مصرف مشوق تولید و سرمایه گذاری. 
اولین بخش، تابعی از کیفیت بودجه دولت و میزان سرمایه گذاری های بالاســری دولتی یا انجام شده با حمایت دولت است، دومین بخش، 
هم تابع قوانین و مقررات رسمی و هم تابع میزان پایبندی گروه های مسلط جامعه و دولت به این قواعد و سومین بخش، تابعی از ساختارها 
و الگوهای تاریخی مصرف و پس انداز است که میزان آسیب پذیری در برابر واردات یا جذابیت بازارها برای سرمایه گذاری را مشخص می کند. 
سیاست صنعتی در یک معنای موسع، با هر سه این سطوح سروکار داشته و موفقیت آن در گرو ایجاد هم گرایی مطلوب میان این حوزه ها با 
هم و نیز با سیاست های بخشی است. در سطح ابزارها، دولت ها از ابزارهای گوناگونی برای اعمال سیاست صنعتی برخوردارند. به گفته کوتینیو 
)Coutinho, L. 2012( زرادخانه هر سیاست صنعتی شامل6 ابزار سیاستی اســت. یعنی »تأمین مالی«، »مالیات«، »اقدامات مرتبط با 
تجارت«، »تدارکات عمومی«، »کمک و پشــتیبانی فنی و اطلاعاتی« و »مقررات«. همچنین این ابزارها توسط دو متغیر استراتژیک کلان 
اقتصادی محدود می شوند: »نرخ بهره واقعی« و »نرخ ارز«. جهتی که این ابزارها در پیش می گیرند و ثباتی که در کوتاه مدت و بلند مدت به دست 

می آورند، می توانند تأثیر خوب یا بد روی سیاست صنعتی  داشته  باشند. 
 علاوه بر تنوع اهداف، ابزارها و اهمیت ترسیم روشــن اهداف و انتخاب ابزار متناسب با آن، دســتیابی به هماهنگی نهادی هم اهمیت دارد. 
به عبارت دیگر، تعامل و همکاری بین نهاد های دولتی و شرکت های خصوصی برای پیشبرد اهداف سیاستگذاری صنعتی ضروری است. این 
همکاری در برخی مواقع منجر به تسخیر دولت ها می شود. لذا رانت جویی، تسخیر دولت یا اصطلاحاً قبضه نظارتی بزرگ ترین انتقادی است 
که به سیاست صنعتی وارد است. به عبارت دیگر، فعالان اقتصادی می توانند به جای تلاش برای کسب سود با افزایش بهره وری و رقابت پذیری، 
بر روی کسب و حفظ حمایت های دولتی یا اصطلاحاً دستیابی و تداوم بخشی به رانت ها سرمایه گذاری کنند. این رانت جویی به جای بهره وری، 
درجایی که به تسخیر دولت منجر شده و سیاست های صنعتی با اهداف تداوم بخشی به رانت های موجود و نه تحول ساختاری اعمال شوند، 

موجب رکود و درجا زدن به جای تحول ساختاری خواهند بود.
بنابراین بررسی بالا نشان  می دهد  علاوه بر آنکه تحقق تحول ساختاری نیازمند سیاستگذاری صنعتی است، تنوع اهداف، ابزارها و نهادهای 
تصمیم گیر و ذی نفعان سیاستگذاری صنعتی، موجب می شود تا طراحی درست سیاست های صنعتی یا چگونگی اعمال آن خود به موضوعی 
مهم برای بحث و بررسی تبدیل شود. به عبارت دیگر، نحوه تدوین استراتژی توسعه صنعتی و جزئیات آن یک مسئله مهم برای همه کشورهای 

در حال توسعه است.
باتوجه به انواع گوناگونی از سیاست های صنعتی که از درهم آمیختن اهداف، ابزارها و نهادهای و ذی نفعان می توان به دست آورد، مطالعات 
نظری نمی تواند مسیر سیاستگذاری را دقیقاً مشخص کرده و از آن مهم تر امکانات توفیق سیاست ها در جهان واقعی را نشان دهد. در چنین 
شرایطی مطالعات تطبیقی و بررسی تجربیات سیاستگذاری سایر کشورها، می تواند حاوی درس های ارزشمند و معیارهای مهمی برای ارزیابی 

کیفیت سیاست ها و ظرفیت های توفیق  آنها ارائه دهد. در این راستا در گزارش حاضر، بررسی تجربه برزیل مورد توجه قرار گرفته است.
کشورهای آمریکای لاتین و به ویژه برزیل در میانه قرن بیستم، صنعتی شدن و توســعه صنعتی را در کانون تلاش های خود برای رهایی از 
عقب ماندگی قرار داده  بودند. این کشورها در دوره ای که به دوره جایگزینی واردات موسوم بود، انواعی از سیاست های صنعتی را با هدف تقویت 
تولید اتخاذ کردند، این درحالی است که در انتهای این قرن، مواجهه با بحران بدهی ها آنها را به تغییر سیاست های صنعتی خود وادار کرد. 
پس از چرخش قرن، سیاست صنعتی دوباره به این قاره بازگشته و برزیل یکی از پیشگامان اتخاذ مجدد سیاست صنعتی بوده است. به طور 
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2. وضعیت اقتصادی، اجتماعی و صنعتی برزیل

خلاصه، می توان آمریکای لاتین و به ویژه برزیل را آزمایشگاه اجرای انواع سیاست های صنعتی در نظر گرفت و از این نظر بررسی تجربه این 
کشور، به ویژه در دو دهه اخیر که با اقبال مجدد به سیاستگذاری صنعتی همراه بوده، می تواند حاوی درس های مفیدی برای سیاستگذاری 

صنعتی در ایران باشد.
گزارش اخیر برای بررسی تجربه سیاستگذاری صنعتی برزیل و درس های آن برای ایران در چهار بخش تنظیم شده است. پس از مقدمه، در 
بخش اول، وضعیت اقتصادی، اجتماعی و صنعتی برزیل در سال های اخیر بررسی شده  است. در بخش دوم، تاریخچه سیاستگذاری صنعتی 
برزیل در قالب فراز و فرود سیاستگذاری ها معرفی می شود. بخش سوم، درس های سیاستگذاری صنعتی و نهادسازی برزیل را برای ایران ارائه 

می دهد. در بخش پایانی هم جمع بندی و نتیجه گیری گزارش ارائه شده است.

اقتصاد برزیل در سال 2023 با حجم 2080 میلیارد دلاری، دهمین اقتصاد بزرگ دنیا  محسوب  می شود. این اقتصاد در فاصله 73 سال گذشته 
)2022-1960( تقریباً 113 برابر شده و توانسته از اقتصادی 17 میلیارد دلاری )به قیمت دلار جاری( به اقتصادی بیش از 2000 میلیارد 
دلاری تبدیل شود. اگر محاسبات را با دلار ثابت سال 2015 )با ثابت گرفتن قدرت خرید دلار در طول دوره( انجام دهیم، می توانیم 10 برابر 
شدن اقتصاد برزیل در این دوره را ملاحظه کنیم. روند توسعه برزیل، نمادی از الگوی حرکت- توقف1 در رشد اقتصادی )به جای رشد مستمر 
و پایدار( است. به عبارت دیگر برزیل در این بازه طولانی، در دو مرحله رشدی خیره کننده را تجربه کرده که اولی، از نیمه دهه 1960 تا نیمه 
دهه 1970 )مشهور به معجزه برزیل( و دومی، در دهه اول قرن  بیست ویکم )موجب معرفی برزیل به عنوان یک اقتصاد نوظهور( شده  است. 
در مقابل این کشور در دهه 1980، دوره ای از رکود شدید را تجربه کرده و در دهه 2010 هم با مشکلات متعددی مواجه بوده است. این روند 
نوسانی باعث شده تا علی رغم چند 10 برابر شدن اقتصاد برزیل، این کشور همچنان یکی از کشورهای  در حال  توسعه باقی بماند. با وجود این، 
بزرگی اقتصاد برزیل موجب شده تا به رغم فراز و فرود نرخ رشد، امروزه این کشور یکی از اقتصادهای نوظهور جهان امروز محسوب شود که در 

باشگاه های نوین بین المللی نظیر بریکس نیز عضو است. در نمودار 1، وضعیت درآمد سرانه برزیل در این دوره آمده است.

1.  Stop-Go

نمودار�1��روند�درآمد�سرانه�برزیل�)2022-�1960(�)دلار�جاری(

مأخذ:�داده های بانک  جهانی.
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همچنان که نمودار 1، نشان  می دهد، اقتصاد برزیل در دهه اول قرن بیستم با جهشی خیره کننده در سطح رفاه و درآمد سرانه خود روبه رو بوده 
است، با وجود اینکه این رشد سریع در دهه گذشته با محدودیت مواجه  شده ، اما جهش رفاهی اقتصاد برزیل و سه برابر شدن درآمد سرانه در 
یک دهه )رسیدن از حدود 4,000 دلار به 14,000 دلار در دهه اول قرن بیست ویکم(، معجزه اقتصاد برزیل و امکان های ظهور یک قدرت 
صنعتی را نوید می دهد. برای ارائه تصویر بهتری از تحولات اقتصادی برزیل، در جدول 1، تحولات اقتصادی این کشور با ایران و چین )به عنوان 

پیشگام تحولات اقتصادی در جهان( مقایسه شده  است.

جدول�1��تحولات�اقتصادی�چین،�برزیل�و�ایران�)1960-2022(

ایرانبرزیلچین

تولید ناخالص داخلی
30111393دلار جاری

103109دلار ثابت 2015

درآمد سرانه
1423822دلار جاری

48/53/52/3دلار ثابت 2015

مأخذ: محاسبات تحقیق )براساس داده های بانک  جهانی(.

همچنان که جدول 1، نشان  می دهد اقتصاد برزیل در شاخص های مختلف عملکرد بهتری نسبت به ایران داشته،  با وجود این، در مقابل عملکرد 
خیره کننده اقتصاد چین که رشد مستمر و متوسط بالای 7 درصد را در نیم قرن گذشته تجربه کرده، بسیار عقب تر است.

نمودار�2��وضعیت�تجارت�خارجی�و�سرمایه�گذاری�در�برزیل�)1960-2022(

مأخذ:�داده های  بانک  جهانی.
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نمودار 2، وضعیت تجارت و سرمایه گذاری در برزیل را در قالب درصدی از درآمد ملی  نشان  می دهد. بر این اساس،  درحالی که نرخ تشکیل 
سرمایه در برزیل تا پیش از قرن  بیست ویکم، معمولاً بیشتر از نسبت تجارت خارجی به درآمد ملی بوده، در دو دهه اخیر این نسبت جابه جا 
شده  است. به عبارت دیگر، اقتصاد برزیل در دو دهه اخیر  بیش ازپیش با تجارت بین المللی پیوند خورده است، البته با صرف مشاهده این پیوند 
نمی توان درباره روند توسعه یا عدم توسعه کشورها صحبت کرد. زیرا آنچه مهم است چگونگی پیوند است. یعنی نوع مشارکت در تقسیم کار و 
سیاست هایی که مسبب تغییر میزان پیوند بوده است،  برای مثال اگر این پیوند با گسترش خام فروشی و افزایش واردات کالاهای ساخته شده 
از مسیرهایی نظیر کاهش ارزش پول ملی باشد، مسلماً ظرفیت اندکی برای ایجاد رشد مستمر و توسعه دارد، اما اگر همراه با تقویت قابلیت های 

تولیدی باشد، بستری برای فرایندهای بعدی توسعه ای ایجاد می کند.

نمودار�3��میزان�جذب�سرمایه�گذاری�مستقیم�خارجی�در�برزیل�)میلیارد�دلار(

مأخذ:�همان.

همچنان که نمودار 3، نشان می دهد، جهش اقتصادی برزیل با جهش در جذب سرمایه گذاری خارجی همراه بوده است. به عبارت دیگر، برزیل 
محلی برای انتقال سرمایه در به ویژه یک دهه اخیر بوده است. این کشــور تا پیش از رکود یک دهه گذشته و به ویژه تبعات همه گیری کرونا 

)2020( توانسته بود تا سالیانه به صورت متوسط بیش از 80 میلیارد دلار سرمایه گذاری خارجی جذب کند.
از نظر وضعیت اقتصادی- اجتماعی، به جز تورم های بسیار بالا که در دهه های 1980 و 1990 دامن گیر اقتصاد برزیل بود و تورمی تا 3000 
درصد در این کشور تجربه شد، در دو دهه اخیر تورم سالیانه در حدود 5 درصد و در کل زیر 10 درصد بوده است. همچنین  درحالی که در قرن 

بیستم، برزیل کشوری با فقر و نابرابری بسیار شدید بود، این وضعیت در دو دهه اخیر تغییر کرده است.
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۱. سیاست های صنعتی در برزیل

نمودار�4��سهم�جمعیت�در�فقر�مطلق�)زیر��2.15دلار�در�روز(�در�برزیل

مأخذ: همان.

همچنان که نمودار 4، نشان  می دهد، نرخ جمعیت بســیار فقیر برزیل در دو دهه اخیر و به ویژه در دهه اول قرن  بیست ویکم به شدت کاهش 
یافته  است. رشد سریع اقتصاد برزیل و اتخاذ سیاست های اجتماعی مانند توزیع کوپن های خرید )موسوم به بولسا فامیلیا( بین خانوارهای 
فقیر برزیلی در این عملکرد تأثیر داشته، البته در سال های اخیر، این روند کاهشی با موانعی روبه رو  شده  است که یکی از عوامل آن می تواند 
استیضاح و سقوط دولت چپ گرا دیلما روسف )2016( و پایان سیاســتگذاری اجتماعی فعالانه دولت باشد. با وجود این، عملکرد برزیل در 

تلفیق رشد سریع و کاهش سریع فقر، این اقتصاد را به یکی از اقتصادهای موفق در قرن  بیست ویکم تبدیل می کند.

نمودار�5��روند�تغییرات�سهم�بخش�صنعت�و�کشاورزی�از�تولید�ناخالص�داخلی�برزیل�)1960-2022(

مأخذ: همان.
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همچنان که نمودار 5، نشان  می دهد اقتصاد برزیل در فاصله سال های 1965 الی 1984، رشد سریع سهم بخش صنعت را شاهد بود، تاآنجاکه 
سهم صنعت از کل تولید این کشور تا نزدیک به 50% رسید،1 این موضوع موجب شد تا برخی از »معجزه برزیل« در آن سال ها بحث کنند، اما 
وقوع بحران بدهی ها و تلاش برای رفع بحران بدهی با آزادسازی و اصلاحات اقتصادی بازارگرا موجب تعمیق صنعتی شدن این کشور نشد و 
درنتیجه آن، این کشور در دو دهه انتهایی قرن بیستم، همراه با کاهش نرخ رشد اقتصادی، یکی از بزرگ ترین تجربیات صنعت  زدایی در قرن 

بیستم را هم تجربه کرد.
با وجود این، سهم صنعت در اقتصاد برزیل در ابتدای قرن  بیست ویکم، به رغم جهش رشد اقتصادی این کشور ثابت بوده است، با توجه به 
اینکه در عصر گسترش شبکه های مخابراتی و فعالیت های مالی و فناوری اطلاعات و ارتباطات، بخشی از فعالیت های صنعتی در این قالب 
بروز می یابد که معمولاً در بخش خدمات ظاهر می شود، این ثبات سهم می تواند منطقی باشد. در دو دهه اخیر سهم صنعت در اقتصاد برزیل 
بین 18 تا 24 درصد بوده و اکنون در حدود 20 درصد اســت. منتهی نگاهی به وضعیت صنایع در این دوره از تحولاتی در ترکیب صنعتی 

برزیل حکایت دارد.

1. از منظر مقایسه ای تأکید بر تفاوت تجربه رشد برزیل و ایران مهم است. درحالی که در ایران از دهه 1340 به عنوان دهه رشد اقتصادی ایران نام برده می شود، سهم بخش صنعت از کل تولید ناخالص داخلی ایران در این دوره، در 
حدود 15 درصد است، یعنی عمده تحولات نه در بخش صنعت، بلکه در بخش خدمات و نفت رخ داده است.

نمودار�6��سهم�صنعت�در�اقتصاد�برزیل�)2000-2022(

نمودار 6، نشان  می دهد سهم صنعت در نیمه نخست دهه گذشته در برزیل با افول همراه بود منتهی این روند از نیمه دوم دهه گذشته معکوس 
شده و سهم صنعت در این کشور نسبتاً در حال افزایش است. بنابراین می توان گفت که اقتصاد برزیل، اقتصادی با یک بخش پویای صنعتی 

است.
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۱. سیاست های صنعتی در برزیل

نمودار�7��بخش�های�عمده�صنعتی�در�اقتصاد�برزیل�)2019(

همچنان که در نمودار 7، مشخص است، پنج بخش صنایع  غذایی، پتروشیمی، شــیمیایی، خودروسازی و ساخت ماشین آلات و تجهیزات 
)ماشین سازی(، بخش های اصلی صنعتی برزیل را می سازد. همچنین اختصاص 55 درصد ســهم به سایر صنایع بیانگر آن است که برزیل 

بخش صنعتی نسبتاً متنوعی دارد.

نمودار�8��ترکیب�صادرات�برزیل�)2021(
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همچنان که نمودار 8، نشان  می دهد در پایان سال 2021 بخش بزرگی از صادرات برزیل را محصولات کشاورزی شامل سویا، قهوه، گوشت، 
شکر، ذرت و از این قبیل تشکیل می دهد، همچنین یک سهم بزرگ دیگر در اختیار صنایع معدنی نظیر آهن و فولاد، پتروشیمی و نفت خام 
و مس است. با وجود این، برزیل واجد یک بخش صنعتی پویاست که براساس آن، صادرات منسوجات و خودرو، سهم معناداری از صادرات را 
به خود اختصاص داده اند.  علاوه بر آن صادرات محصولات و خدمات فناوری اطلاعات و ارتباطات، ترانزیت و گردشگری هم در سبد ترکیب 

صادراتی این کشور وجود دارد.

نمودار�9��تغییرات�ترکیب�صادرات�صنعتی�برزیل�)2000-2021(

نمودار 9، نشان دهنده رشد صادرات صنعتی برزیل در فاصله سال های 1996 الی 2021 است. همچنان که در این نمودار مشخص است، 
در سال های گذشته صادرات صنعتی برزیل رشد  قابل توجهی داشته و  برای مثال صادرات خودرو و تجهیزات و ماشین آلات به بیش از 10 
میلیارد دلار رسیده که عدد بسیار  قابل توجهی است. این نمودار نشان  می دهد که اگرچه جهش قیمت کامودیتی ها در دهه اول قرن جاری 
میلادی موجب رشد ارزش افزوده صنایع معدنی و پتروشیمی ها شد، اما بخش های صنعتی برزیل هم در این دوره رشد نسبتاً مشابهی را 

تجربه کرده اند که برزیل کشوری با سبد صادراتی متنوع بوده و از مرحله تولید تک محصولی جدا شده باشد.
درمجموع بررسی کوتاه اخیر نشان  می دهد که اقتصاد برزیل، اقتصادی در حال توسعه یا اقتصادی نوظهور است که توانسته از یک اقتصاد  
مبتنی بر تولید و صادرات محصولات کشــاورزی، به یکی از بزرگ ترین اقتصادهای جهانی با بخش های تولیدی و صادراتی متنوع بدل 
شود.  علاوه بر این، برزیل یکی از کشورهای پیشگام اتخاذ سیاست صنعتی در دهه های گذشته بوده و بر این اساس، همه کتاب هایی که به 
بررسی تجربه توسعه صنعتی می پردازند، اشاراتی به تجربه برزیل داشته اند. »معجزه برزیل« در دهه های 1960 و 1970 و سپس بحران 
بدهی، رکود و تورم های شدید این اقتصاد در دهه 1980 و تکرار فرازوفرود برزیل در دو دهه اخیر، بررسی روند سیاستگذاری صنعتی در 

این کشور را دارای اهمیت می سازد.

3. طلوع، غروب و طلوع مجدد سیاستگذاری صنعتی در برزیل
تحول ساختاری یعنی گذار از اقتصاد کشاورزی، ایجاد واحدهای تولیدی با مقیاس بزرگ تر، تولید برای بازار بزرگ و استفاده از فناوری های 
پیچیده تر، مسائلی کلیدی برای تحقق توسعه اقتصادی هستند. این تحولات ســاختاری، الزامات افزایش ظرفیت تولیدی را می سازند که  
درمجموع  ذخیره دانش یک اقتصاد برای تولید را تعیین می کند. به تعبیر اقتصاددانان نهادگرا، »ذخیره دانش موجود در یک اقتصاد، کران 

بالای رفاه آن اقتصاد را می سازد«، بر این اساس دستیابی به تحول اقتصادی لازمه تحقق توسعه است. 
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دولت ها ممکن است بخواهند با مداخله در تخصیص منابع، روند چنین تحول ساختاری را تسریع کنند. سیاست صنعتی در اینجا اصطلاحی 
کلی برای معرفی اقدامات دولت برای حمایت و پرورش انواع خاصی از صنایع، بسیج نیروی کار و سرمایه از یک بخش به بخش دیگر و ایجاد 
نهادها و چارچوب قانونی لازم است. این موضوع منبع بحث های طولانی میان اقتصاددانان درباره الزام یا عدم الزام اتخاذ سیاست های صنعتی 
بوده است. گری بکر، از برندگان نوبل ادعا داشت: »سیاست صنعتی به جای آنکه حافظ منافع عمومی باشد، خدمت گزار منافع ویژه خواهد 
شد]1[. به عبارت دیگر سیاست صنعتی تنها رانت جویی یا ویژه خواری را در اقتصاد دامن می زند. در مقابل جوزف استیگلیتز، دیگر برنده نوبل 
از سیاستگذاری صنعتی دفاع می کند، به  اعتقاد او، »بازار ممکن است به تخصیص مناسب منابع بین بخش ها یا انتخاب مناسب تکنیک ها منجر 
نشود. سیاست های صنعتی با هدف تأثیرگذاری بر تخصیص بخش های اقتصاد و انتخاب فناوری، یکی از ابزارهای رسیدگی به شکست های 
بازار است«]2[. رودریک�هم استدلال می کند که به جای بحث درباره چرایی سیاستگذاری صنعتی باید درمورد چگونگی آن بحث کرد]3[. 
به عبارت دیگر مانند سیاستگذاری دولت در زمینه بهداشت، آموزش، بیمه یا ثبات اقتصاد کلان، باید درمورد چگونگی اعمال سیاست صنعتی 
و روش های بهبود آن تمرکز کرد. دلیل اصلی او این است که صرفه جویی در مقیاس، عدم تقارن اطلاعات، هماهنگی ضعیف و عوامل خارجی 
باعث شکست بازار می شوند که مانع از تحول ساختاری و ارتقای فناورانه می شوند، البته یک انتقاد رایج علیه سیاست صنعتی، ناتوانی دولت 
در زمینه رفع شکست های بازار است، در مقابل رودریک ]3[ استدلال می کند که با طراحی ترتیبات نهادی مناسب، کارایی سیاستگذاری 
صنعتی را بهبود بخشیده و مشکلات ناشــی از آن را کمتر کرد. به عبارت دیگر، امکان سوءاستفاده از سیاستگذاری صنعتی نباید عامل عدم 

سیاستگذاری باشد، بلکه باید روی روش های بهبود سیاستگذاری صنعتی تمرکز کرد.
در دو دهه اخیر، همچنین این بحث مطرح  شده  است که سیاستگذاری صنعتی به فراتر از رفع شکست های بازار می پردازد. مازوکاتو در کتاب 
»دولت کارآفرین« تأکید می کند این دولت است که جهت ها، مناطق و مسیرهایی را به سمت »پارادایم های فنی-اقتصادی« نشان می دهد]4[. 
به عبارت دیگر، منطق سیاست صنعتی بیشتر تغییر، تسریع و درواقع شکل بخشی به بازار است تا آنکه صرفاً شکست های آن را برطرف سازد. 
بر همین اساس، اندروئونی و چانگ1 ]5[ استدلال می کنند که تمرکز بر شکست بازار، مشکل را صرفاً در مقایسه با ساختار بازار باز و  مبتنی بر 
رقابت مطرح می کند،  درحالی که بحث اصلی در تحلیل سیاستگذاری صنعتی باید درباره با مسائل و موانع دستیابی به دگرگونی و تحول تولید 
در چارچوب پویایی های تاریخی و زمینه خاص و اقتصاد سیاسی تولید باشد. به اعتقاد آنها یک سیاست صنعتی منسجم باید با  در نظر گرفتن 

ساختارهای خرد، میانی و کلان و وابستگی های متقابل آن مطرح شود.
نکته مهم این است که در سال های اخیر با اهمیت یافتن نوآوری، نوع دیگری از سیاست صنعتی در قالب »سیاست نوآوری« هم مطرح شده و ازجمله 
آلبوکرک2 ]6[ به این نکته تأکید دارد که سیاست صنعتی  نه تنها موضوع کشورهای  در حال  توسعه برای دستیابی به تحول ساختاری و شبیه شدن 
به ساختار اقتصادهای پیشرفته، بلکه حتی برای این کشورها نیز اهمیت دارد. سرعت یابی رشد و تحول ساختاری نیازمند ارتقای سریع تر محصول، 
فرایند، عملکرد و زنجیره ارزش است که در هر دو کشورهای  در حال  توسعه و توسعه یافته مهم است. اگر کشوری از مرز فناوری دورتر باشد، ممکن 
است تسهیل انتقال فناوری و ایجاد ظرفیت یادگیری از عقب ماندگی اهمیت داشته باشد. درحالی که نزدیک شدن به مرز فناوری به سرمایه گذاری 
روی تحقیق و توسعه نیاز دارد. همان طور که کئون لی3 ]7[ استدلال می کند، برای جلوگیری از »تله درآمد متوسط« و توانایی دستیابی به رهبری 
بین المللی، اقتصادهای در حال توسعه نیازمند آن هستند که چه در سطح بنگاه، چه در سطح بخش ها و چه در سطح ملی، روی سیاست های نوآوری 

برای خلق مسیرهای جدید و دستیابی به رهبری در فناوری و تصاحب بازار شرکت های بین المللی مستقر سرمایه گذاری می کنند. 
مرور خلاصه بالا، مبنای آن چیزی را می سازد که خیریناکیز و همکاران از آن با عنوان »طلوع، غروب، و طلوع مجدد سیاست صنعتی« ]8[ 
یاد می کنند. در دو دهه اخیر، شاهد خیز مشترک کشورهای مختلف به سمت سیاست صنعتی بوده ایم که بیانگر تحول در مدیریت اقتصادها 

در سال های آتی است. 
از منظر بالا، انتخاب برزیل به واسطه، سابقه طولانی این کشــور در سیاستگذاری صنعتی صورت گرفته است. تجربه سیاستگذاری صنعتی 
در برزیل، نه تنها یک تجربه  سیاستی متفاوت از نمونه های دیگر بوده، بلکه ممکن اســت درس هایی ارائه دهد که برای مناطق دیگر جهان 
مورد استفاده قرار گیرد. در این بررسی، سیاستگذاری صنعتی برزیل به سیاســتگذاری در قرن بیستم )طلوع و غروب سیاست صنعتی( و 

سیاستگذاری صنعتی در قرن  بیست ویکم )طلوع مجدد سیاستگذاری صنعتی( اختصاص دارد.

1. Andreoni  and Chang
2. Albuquerque.
3. Lee
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1-3��الگوهای�کلان�سیاستگذاری�صنعتی�در�برزیل�)1950-2000(
به صورت تاریخی تا پیش از دو دهه اخیر، دو الگوی کلی برای سیاستگذاری صنعتی در آمریکای لاتین و دریای کارائیب مورد استفاده قرار 
گرفته بود: الگوی اول، سیاستگذاری معطوف به سمت عرضه اقتصاد و الگوی دوم، سیاستگذاری  مبتنی بر تقاضا بود. الگوی اول در طول دوره 
جایگزینی واردات )1950 تا 1970( در این منطقه اتخاذ شد و الگوی دوم، در دوره آزادسازی اقتصادی )دهه 1980 تا 1990( به کار گرفته شد. 
اقتصادهای آمریکای لاتین و به ویژه برزیل، در ســال های بلافاصله پس از جنگ جهانی دوم، هنگامی که امواج استقلال طلبی جهان را دربر  
گرفته  بود، با تقسیم کار بین المللی  مبتنی بر صادرات مواد خام در مقابل واردات کالاهای پیشرفته و رابطه مبادله نابرابر روبه رو شدند. پاسخ آنها 
به این وضعیت، لزوم تغییر تقسیم کار و اتخاذ سیاست های جایگزینی واردات برای تقویت ظرفیت های تولید بومی در مقابل واردات کالاهای 
ساخته شده جوامع صنعتی بود. این موضوع که از دوره دولت وارگاس و با ایجاد صنایع فولاد ملی )دهه 1930( شروع شد، پس از جنگ جهانی 

دوم، ابعاد تازه ای به خود گرفت.
اما پس از جنگ جهانی دوم، سیاست های جایگزینی واردات به عنوان یک رویکرد منسجم به سیاستگذاری صنعتی در برزیل دنبال شد. در 
سال های پس از جنگ جهانی دوم، کاهش قیمت مواد اولیه صادراتی و کمبود ارز برای واردات کالاهای واسطه ای ضروری، مانع اصلی توسعه 
صنعتی بود. برای غلبه بر این مشکل، سیســتم مجوزهای وارداتی و رژیم های چندنرخی ارز معرفی و محدودیت واردات کالاهای مصرفی 

»غیرضروری« ایجاد شد.
اما جهش واقعی برزیل در دهه های 1960 و 1970 رخ داد. با ریاســت جمهوری جوســلینو کوبیچک در 1956، او متعهد به تحقق اهداف 
توسعه ای برای تسریع توسعه شد. با توجه به ضعف های برزیل در زمینه کالاهای سرمایه ای و واسطه ای که برای تسریع توسعه صنعتی ضروری 
بودند و  با توجه به مدل رشــد متوازن پل روزنشتاین-رودان و راگنار نورکس که سرمایه گذاری گســترده دولت را برای حل مشکل کمبود 
پس اندازها و کوچکی بازار مصرف )مدل فشار بزرگ( پیشنهاد می دادند، چارچوب سیاست صنعتی برزیل با تلاش برای حل دو مشکل پس انداز 

داخلی ناکافی و محدودیت تراز پرداخت ها شکل گرفت.
در سیاست های صنعتی معطوف به عرضه، دولت عمدتاً در شناسایی بخش های دارای اولویت برای دریافت مشوق ها و نیز سرمایه گذاری 
مستقیم در تولید از طریق شرکت های دولتی، نقش ایفا می کرد. در این سیاست های صنعتی بر گسترش سرمایه گذاری و ارتقای فناوری 
صنایع تولیدکننده کالا و در حال شکوفایی )رشد( و صنایع  مبتنی بر فناوری تأکید می شد. این رویکرد یک سیستم سلسله مراتبی را ترسیم 
می کرد که در آن تصمیمات سرمایه گذاری، به ویژه توسط شرکت های دولتی، راهنمایی برای تخصیص منابع خصوصی )ملی یا خارجی( 

فراهم می کردند.
در چارچوب این الگو، طرح های گوناگونی در زمینه توسعه زیرســاخت انرژی )انرژی الکتریکی، انرژی هسته ای، زغال سنگ، تولید نفت و 
پالایش( و زیرساخت های  حمل ونقل )تعمیرات و  ساخت وساز راه آهن، بنادر،  حمل ونقل دریایی و  حمل ونقل هوایی( صورت گرفت.  علاوه بر آن 
در حوزه های تولیدی، سرمایه گذاری روی زیرساخت های مرتبط با بخش کشاورزی )ذخیره سازی غلات، سردخانه، کشتارگاه، مکانیزاسیون 
کشاورزی و کود( و در بخش صنعتی، تولید مواد اولیه صنعتی )فولاد، آلومینیوم، فلزات آهنی، ســیمان، کلر، کاغذ و لاستیک( و کالاهای 
سرمایه ای )خودرو، کشتی، مواد الکتریکی سنگین و ماشــین آلات( انجام شد.  علاوه بر سرمایه گذاری دولتی، استفاده از سرمایه خارجی در 

صنایع معدنی و کالاهای سرمایه ای هم دنبال شد.
در این دوره سیاست های حمایتی گسترده ای اتخاذ شد، ازجمله انتخاب صنعت خودرو به عنوان یک صنعت پیشران و ممنوعیت واردات خودرو. 
دولت در سال1956 واردات خودروهای خارجی را ممنوع کرده و شرکت های خارجی را مجبور کرد که یا بازار برزیل را رها کنند یا در  مدت پنج 
سال برای تولید خودرو در برزیل سرمایه گذاری کنند. انتخاب اولویت  حمل ونقل جاده ای به جای  حمل ونقل ریلی توسط دولت نیز موجب شد 
تا توسعه زیرساخت مورد نیاز برای جذابیت صنعت خودرو  هم زمان با توسعه این صنعت دنبال شود. در این دوره برای جذابیت سرمایه گذاری، 
انواع اعتبارهای یارانه ای و نرخ های ارز ترجیحی استفاده شد. همچنین چانه زنی با شرکت های خارجی برای ایجاد تعادل میان تلاش شرکت ها 
برای دستیابی به رانت ها و اهداف ملی دنبال شد. نتیجه این سرمایه گذاری گسترده موجب رشد سریع یا معجزه برزیل در میانه دهه 1960 شد.

در دهه 1970، سیاستگذاران برزیل به سمت استفاده از ابزار تأمین مالی توســعه ای به جای استفاده از دیگر ابزارهای سیاست صنعتی گام 
برداشتند که درنتیجه آن، بانک توسعه ای برزیل )BNDES( نقش محوری در تأمین مالی پروژه های سرمایه گذاری به ویژه پروژه های زیربنایی 

بزرگ پیدا کرد. این بانک سهام دار اقلیت در کارخانه های فولادی و... بود.
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سیاست های صنعتی 
در کشورهای منتخب و 
توصیه هایی برای ایران
۱. سیاست های صنعتی در برزیل

البته این سرمایه گذاری های گســترده، بدون تبعات نبود و در پایان دهه 1960 افزایش مخارج دولت منجر به کسری مالی و تورم شد که 
درنتیجه آن، بودجه های انقباضی با کاهش حقوق، افزایش تعرفه خدمات عمومی، حذف یارانه ها، متمرکز کردن جمع آوری مالیات و... درواقع 

به بهای کاهش حمایت های اجتماعی دولت برای تداوم استراتژی صنعتی شدن دنبال شد.
همراه با بحران اقتصادی بین المللی که با جهش قیمت نفت )1973( پیش آمد و درنتیجه آن کشورهای توسعه یافته برای مهار تورم به تعدیل 
اقتصادی روی آوردند، اقتصاد برزیل رشد همراه با بدهی را دنبال کرد. در این چارچوب، برزیل که با افزایش مخارج جاری و سرمایه گذاری 
روبه رو شده بود، با استفاده از منابع بین المللی که به دلیل بازگشت دلارهای نفتی به بانک های غربی، با نرخ بهره نسبتاً پایین قابل وام گیری 
بود، اقدام به استقراض کرد. همچنین دولت در این دوره تمرکز خود بر روی تقویت زیرساخت ها، صنایع معدنی و کالاهای واسطه ای را تداوم 
بخشید. همچنین تلاش هایی برای افزایش حمایت از نیروی کار )به ویژه نیروی کار رسمی( صورت گرفت. به رغم این اقدامات بحران بدهی و 
کم رشدی تا میانه دهه 1980، سقوط نظامیان و بازگشت به دولت غیرنظامی ادامه داشت تا اینکه تغییر الگوی سیاستگذاری از سمت عرضه 

به سمت تقاضا در میانه این دهه دنبال شد.
در  سیاستگذاری صنعتی  مبتنی بر تقاضا، فرضیه زیربنایی این است که در پاسخ به ســیگنال های ناشی از تغییرات قیمت های نسبی، بازار 
نسبت به دولت برای شناسایی فعالیت های اقتصادی ای که هزینه فرصت کمتر در جهت مشارکت در ارتقای فناوری دارند، توانایی بیشتری 
دارد. چنین مدلی برای سیاستگذاری صنعتی کاملًا مخالف مدل عرضه بود. زیرا این نوع سیاست صنعتی، فاقد رویکردی فعال بود. یعنی نه  
سلسله مراتبی بود و نه بر اولویت های متمایزی تأکید داشت. در مدل  مبتنی بر تقاضا، بخش خصوصی خواسته های خود را در بستر آزادسازی 
اقتصادی پیش می برد. در این رویکرد اقتصــاد به طور فزاینده ای در معرض رقابت کالاها و خدمــات وارداتی قرار می گرفت و بخش دولتی 
مشوق هایی را برای اهداف خاص، اما غیربخشی پیشنهاد می کردند. مانند: صادرات، نوآوری، کیفیت و بهره وری. لذا مشوق های عمومی در قالب 
طرح های تخفیف مالیاتی یا برنامه های اعتباری در دسترس این شرکت ها بود. این رویکرد نیز در دو دهه پایانی قرن بیستم در برزیل اجرا شد.

در نیمه دوم دهه 1980 تورم شتابان در برزیل، آشفتگی و رکود اقتصادی را به دنبال داشت. این تورم در دوره ای رخ داد که دولت در تلاش برای 
تغییر پارادایم سیاستگذاری صنعتی خود از الگوی سمت عرضه به الگوی سمت تقاضا بود. دولت در نیمه دوم دهه 1980 به اجرای سیاست های 
صنعتی  مبتنی بر تقویت رقابت پذیری و نیز سیاست های صنعتی افقی حمایت از توسعه علمی و فناوری روی آورد. در زمینه رقابت پذیری، برنامه 
جامع رقابت پذیری صنعت برزیل در این دوره اجرا شد که تلاش داشت از طریق شناسایی »عوامل بخش« )ساختار بازار، پیکربندی صنعتی و 
الگوی رقابت( وضعیت رقابت پذیری صنایع برزیل را تحلیل کند. این تحلیل عوامل درونی بنگاه و عوامل سیستمی )کلان( را مورد توجه قرار داد. 
در حوزه توسعه علمی و فناوری هم دولت از کمک های بانک جهانی برخوردار شد.  علاوه بر اینها تلاش شد تا از طریق ایجاد اتاق های بخش، پیوند 
میان دولت و بخش خصوصی برای ایجاد هماهنگی مورد توجه قرار گرفته و همچنین برای کنترل قیمت در دوره تورم بالا مورد استفاده قرار گیرد.

در دهه 1990 تلاش شد تا شرکت های برزیلی با کیفیت اســتاندارد بین المللی محصولات و خدمات متناسب سازی شود، همچنین در این 
سیاستگذاری تلاش شــد تا با کاهش متوسط نرخ تعرفه از 32,2 درصد در ســال 1990 به 16,5 درصد در سال 1993، که با کاهش موانع 
غیرتعرفه ای همراه بود، رقابت پذیری احیا شود. در این دوره نقش دولت در توسعه صنعتی، تضمین ثبات اقتصاد کلان و بازگرداندن فضای 

سرمایه گذاری عنوان شده بود.
در دهه 1990 دولت برای بهبود رقابت پذیری سرمایه گذاری هایی را روی صنایع درگیر در تولید فناوری، ازجمله انفورماتیک، مواد شیمیایی 
خوب، بیوتکنولوژی، ماشین های دقیق و مواد جدید جذب کرد. همچنین دولت در برخی بخش ها مانند صنایع خودروسازی از کاهش مالیات ها 
و سه جانبه گرایی در زمینه قراردادهای دستمزد برای تقویت تولید استفاده  کرد. سیاست های صنعتی شده در حوزه فناوری اطلاعات و خودرو 
در این دوره را می توان استثناهایی دانست که طی آن دولت به اعمال سیاست های صنعتی فعالانه که بیشتر مطابق با الگوی اول بود ادامه داد. 

سیاست های صنعتی  مبتنی بر تقاضا تا پایان ریاست جمهوری کاردوسو در سال 2002 تداوم داشت.
هر دو الگوی یاد شده دارای اشکالات جدی در طراحی هستند: این الگوها از نظر مفهومی به صورت خطی طراحی شده بودند. یعنی در این 

مدل ها، پیش فرض این بود که تأکید یا تقویت شرایط عرضه یا تقاضا توسط سیاست صنعتی، فواید غیرارادی به دنبال خواهد داشت.  
اگرچه سیاستگذاری صنعتی  مبتنی بر عرضه به تنوع فعالیت های اقتصادی به ویژه در اقتصادهای بزرگی مانند آرژانتین، برزیل و مکزیک کمک 
کرد، اما ضعف اصلی آن این بود که جریان های دانش و نوآوری به صورت کارآمد در میان عوامل اقتصادی توزیع نشده و کارایی و رقابت را برای 

مجموعه کاملی از فعالیت های اقتصادی مرتبط به ارمغان نمی آورد.

Archive of SID.ir

Archive of SID.ir



20

همان طور که توسط کیمولی، فراز و پریمی1 ]9[ ارزیابی  شده  است. »قرار بود دانش زمانی که توسط نهادهای عمومی در سیستم اقتصادی 
قرار گرفت، به طور طبیعی در میان عوامل اقتصادی جریان یافته و در گردش باشد، اما  ازآنجایی که این مدل سطوح بالایی از حمایت گرایی و 
حفاظت مؤثر با ایجاد موانع تجاری )مانند دیوار تعرفه( را اجرا می کرد، آثار پویای الگوی تقویت عرضه بسیار محدود بود«. زیرا عوامل اقتصادی 

تحت فشارهای رقابتی داخلی یا فشارهای رقابتی  ازسوی شرکت های بالقوه نبودند.
اما سیاستگذاری صنعتی  مبتنی بر تقاضا هم با مشــکل مواجه شد و مهم ترین مشــکل آن رویکرد خطی اش به تقاضا بود. به این معنا که 
پیش فرض این الگو، خودکار و کارآمد عمل کردن سیاست های آزادســازی و مقررات  زدایی برای رسیدگی به نیازهای تقاضای خصوصی 
بود. یعنی اگر محیط بازار اصلاح شود، بخش خصوصی تمایل دارد تا به تقاضای بازار با بهبود کارایی و رقابت پذیری خود پاسخ دهد. چنین 
فرایندی لزوماً اتفاق نمی افتد: اول، به این دلیل که بخش خصوصی تمایل دارد بر حل چالش های کوتاه مدت بدون توجه به تبعات استراتژیک 
و بلندمدت پاسخ خود تمرکز کنند. ثانیاً،  ازآنجایی که شرکت ها متفاوت هستند، برخی از شرکت ها ممکن است در موقعیت بهتری نسبت به 
سایرین قرار  داشته  باشند تا از مشوق های موجود که به همه شرکت ها ارائه می شود بهره مند شوند. فرض این رویکرد این است که شرکت های 
نوآور موجود یا شرکت های بزرگ تر، نسبت به شرکت های غیرنوآور یا شرکت هایی با اندازه کوچک تر، احتمال بیشتری برای دسترسی به 

مزایا دارند. با وجود این، لزوماً نوآوران یا شرکت های پیشرو موقعیت بهتری در دستیابی به این مزایا ندارند.
سؤال مهم به ویژه در مقابل رویکرد دوم اینجاست که چگونه می توان منافع کوتاه مدت شرکت ها را با منافع بلندمدت و اهداف ملی آشتی داد؟ 
به عبارت دیگر، چگونه می توان تغییرات ساختاری و تکامل فعالیت های اقتصادی را به سمت سطوح بالاتر قابلیت ارتقا داد؟ پاسخ این سؤال 
که مهم ترین چالش سیاستگذاری صنعتی را می سازد، نیازمند توجه  هم زمان به دو موضوع است: سطح توسعه توانایی های  سیاستگذاری )و 
اجرا( و سطح توسعه فعالیت های اقتصادی. گرچه در الگوی  مبتنی بر تقاضا،  به نظر می رسد که توانایی  سیاستگذاری کمتری مورد نیاز است، 
اما در عمل این الگو هم به کیفیت دولت وابسته بوده و فراتر از آن بی توجه به مرحله توسعه فعالیت های اقتصادی نمی تواند مواجه مؤثری با 
چالش ها تدارک ببیند. درنتیجه  درحالی که سیاست های آزادسازی و خصوصی سازی به ویژه در اوایل دهه 1990 اجرا شد، دولت همچنان 
از ابزارهایی مانند تخصیص اعتبارات به طرح های اولویت دار توسعه ای یا بخش تولید برای هدایت توسعه صنعتی استفاده  کرد. به صورت 
مشخص بانک توسعه برزیل BNDES(2( برای تأمین مالی صادرات و آژانس نوآوری وزارت علوم و فناوری )FINEP( برای تقویت کیفیت 
و بهره وری در این دوره فعالانه مداخله کردند.  علاوه بر اینها دولت برزیل تلاش کرد تا منابع و میزان بودجه برای علم، فناوری و نوآوری را 
از طریق ایجاد 14 صندوق بخشی گسترش دهد. این صندوق ها، از محل عوارض اعمال شده بر فعالیت های اقتصادی  خصوصی سازی شده 
تأمین مالی شد و هدف آن تأمین مالی توسعه زیرســاخت های علمی بود. بنابراین حتی در این دوره که  سیاستگذاری صنعتی معطوف به 

حمایت از بنگاه ها نبود، تأمین مالی صادرات و سیاست اعتباری نوعی حمایت قوی از بخش عرضه را ارائه کرد. 

2-3��سیاستگذاری�صنعتی�برزیل�در�قرن�بیست�ویکم
دهه 2000 را بعضاً رنسانس یا نوزایی سیاست صنعتی برزیل دانسته اند. سیاست های صنعتی تحت مدیریت لوئیس ایناسیو لولا داسیلوا3 به 
عرصه عمومی بازگشت و برزیل شاهد اجرای سه برنامه توسعه صنعتی تا ســال 2014 بود. این تغییر دستورکار و اجرای برنامه های توسعه 

صنعتی با چهار ویژگی عمده همراه بود: 
1� حفظ�و�تحکیم�یک���فرایند���دمکراتیک�با نهاد های لنگــر4 که احترام به قراردادها و شــفافیت در معاملات عمومی را تضمین 

می کند. 
2� ثبات�اقتصاد�کلان،�متشکل از سه جزء: هدف گذاری تورم، نرخ ارز انعطاف پذیر و مسئولیت مالی.  

3� مشارکت�اقتصادی�و�اجتماعی،�که منجر به تثبیت بازار مصرف انبوه ملی می شود. 
4� انگیزه�برای�سرمایه�گذاری،�به ویژه در زمینه هایی مانند زیرســاخت ها و آموزش، که به طور سیستماتیک رقابت و رفاه را افزایش 

می دهد. 

1. Cimoli ،Ferraz and Primi
2. Banco Nacional de Desenvolvimento Econômico e Social
3. سیاستمدار برزیلی و رئیس جمهور این کشور است. او دو بار متوالی در سال های ۲۰۰۲ و ۲۰۰۶ و یک بار هم در سال ۲۰۲۲ به عنوان رئیس جمهور برزیل برگزیده شد.
4. Anchor Institutions
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به صورت خلاصه، در این برنامه های توسعه صنعتی جدید، اول تلاش  شده  اســت تا به جای آنکه سیاست صنعتی کاملًا از بالابه پایین اتخاذ 
شود، این سیاست ها با مشارکت بیشتری  ازسوی ذی نفعان دنبال شده و وجوه پایین به بالای بیشتری داشته باشد. دوم، تلاش شده تا مسئله 
ثبات اقتصاد کلان و محدودیت تراز پرداخت ها به عنوان موضوعات قدیمی توسعه صنعتی برزیل جدی گرفته شود. در وجه سوم، تلاش برای  
هم زمان ساختن سیاست های صنعتی با سیاســت های اجتماعی یک موضوع مهم است. با توجه به اینکه برزیل کشوری با نابرابریِ به لحاظ 
تاریخی بالاست، سیاست های صنعتی قرن بیستم بی توجهی آشکاری به لزوم اتخاذ سیاست های اجتماعی فعال داشتند. دست آخر، تلاش 
برای تقویت سرمایه گذاری که هدف اصلی سیاست صنعتی برزیل بوده، با گسترش دامنه سرمایه گذاری ها به سرمایه گذاری در زیرساخت و 

آموزش دنبال شده است.

3-3��مرحله�نوین�سیاستگذاری�صنعتی�برزیل�)2003-2014(
در برزیل ذیل چارچوب توسعه ای دولت از سال 2004 الی 2014 سه برنامه  سیاستگذاری صنعتی شکل گرفت، البته ناگفته نماند که این سه 
برنامه  درواقع پاسخی هایی به چالش های اقتصادی در دوره های مختلف بوده اند که دوره های به کارگیری این سیاست ها را مشخص می کردند. 

این سیاست ها در جدول 2، تشریح شده اند.

جدول�2��سه�برنامه�مرحله�سوم�سیاستگذاری�صنعتی�در�برزیل�)2004-2014(

سیاست صنعتی
دوره سوم 2014- 2011دوره دوم 2010-2008دوره اول 2004-2007

PITCEPDPPBM

وضعیت اقتصاد

رشد کم تولید ناخالص داخلی
به طور میانگین 1.7 درصد

رشد بالای تولید ناخالص 
داخلی

به طور میانگین 5.1 درصد

رشد متوسط تولید ناخالص 
داخلی

به طور میانگین 3.3 درصد

افزایش واردات صنعتیتوسعه تجارتمحدودیت های حساب خارجی

تمرکز، اهداف
و چارچوب نهادی

تقویت رقابت سیستمی
دفاع از بازار داخلی

تعداد بخش ها )Sectors( زیاد

تمرکز بر روی سرمایه گذاری
مدیریت بحران بین المللی

تعداد بخش ها )Sectors( زیاد

ایجاد سیستم پشتیبانی نهادی
)Sectors( انتخاب بخش ها

Source: Authors’ Elaboration, Based on Kupfer, Ferraz and Marques (2013).

1-3-3��برنامه�»سیاست�صنعتی،�فناوری�و�تجارت�خارجی«�1)2007-2004(�
)PITCE( مخفف عبارت »سیاست صنعتی، فناوری و تجارت خارجی« است. این دوره تلاش برای بازگرداندن صنعت به دستور کار سیاست 

و در اولویت قراردادن آن  بوده  است که در آن بنیان نهادی2 سیاستگذاری اصلاح و نوسازی شد. 
این برنامه برای مقابله با ضعف های دیرین برزیل، با تمرکز بر نوآوری و بخش های پیشــران )کالا های ســرمایه ای، الکترونیک، داروسازی، 
نرم افزار( طراحی شد که باید تقویت می شــدند. ایجاد یک  چارچوب نهادی جدید با قانون القای نوآوری، ایجاد مجمع سه جانبه سطح بالا 
)دولت، نهاد های اقتصادی و مردم( برای ترویج موافقت عمومی در مورد استراتژی ها، اولویت های صنعتی و ایجاد آژانسی تسهیل کننده برای 
توسعه صنعتی و صادرات، بخش اصلی این دوره از سیاست صنعتی برزیل بوده است. با تصویب سیاست صنعتی، فناوری و تجارت خارجی 
)PITCE(، اهدافی مانند تقویت کارایی، گسترش صادرات و مهم تر از همه، افزایش قابلیت های نوآوری شرکت های برزیلی در نظر گرفته 
شدند. این سیاست دو سازمان را برای حمایت از توسعه صنعتی و صادرات ایجاد کرد: سازمان�توسعه�صنعتی�برزیل و سازمان�حمایت�
از�صادرات�و�سرمایه�گذاری�برزیل. این سازمان ها امکان مشارکت در مطالعات حمایتی، تدوین سیاست ها و ارتقای صادرات را با چابکی 

بیشتری نسبت به مؤسسات دولتی فراهم می کرد.  
1. Política Industrial, Tecnológica e de Comércio Exterior (PITCE).
2. Institutional Basis
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2-3-3��برنامه�توسعه�مولد1)2010-2008(�
PDP مخفف »سیاست توسعه مولد« است. PITCE زمینه را برای یک سیاست جاه طلبانه تر یعنی PDP در سال 2008 فراهم کرد. 
دولت به کاســتی های عمده PITCE توجه کرد و PDP را نه تنها برای یک اقتصاد باز، بلکه برای یک زمینه اقتصادی با دید توســعه 
بلندمدت، با چشــم انداز رشــد مثبت فزاینده طراحی کرد. PDP دولت برزیل را با حداقل ابزار، برای اقدام پیشگیرانه تر برای توسعه 

صنعتی مجهز کرد.  
در این دوره که دنیا درگیر بحران مالی بود، برزیل توانست با اجرای این سیاست، سرمایه گذاران را به سرمایه گذاری در صنایع برزیل تشویق کند. 
این دوره از سیاست صنعتی بر حفظ چرخه رشد PITCE با تقویت سرمایه گذاری متمرکز بود و با اجرای سیاست های مشوق سرمایه گذاری، 

این دوره از سیاست صنعتی برزیل با وفور ارز و رشد اقتصادی همراه شد.
در دوره دومِ ریاست جمهوری لولا داسیلوا، هدف سیاستگذاری صنعتی به نفع رشد و سرمایه گذاری تغییر کرد. این تغییر استراتژیک منجر به 

پیشنهاد و اجرای چهار سیاست عمده شد:  
�برنامه�شتاب�رشد )2007(:2 با هدف گسترش زیرساخت های برزیل با سرمایه گذاری به مبلغ 332 میلیارد دلار در مرحله اول )تا سال 

2010( و 480 میلیارد دلار برای دوره 2011-2014. 
�برنامه�توسعه�آموزشی3 )2007(: با هدف گسترش و بهبود کیفیت آموزش در همه سطوح.  

�برنامه�اقدام�علم،�فناوری�و�نوآوری4 )2007(: با هدف افزایش مخارج تولید ناخالص داخلی در علم، فناوری و نوآوری از 2,1 درصد به 
5,1 درصد، با سرمایه گذاری 22 میلیارد دلار آمریکا بین سال های 2007 و 2010. 

�برنامه�توسعه�تولید5 )2008(: با هدف تقویت سرمایه گذاری، تقویت قابلیت های نوآوری، گسترش صادرات، و حمایت از شرکت های خرد، 
کوچک و متوسط با بودجه ای معادل تقریباً 15 میلیارد دلار اعتبار و 12 میلیارد دلار کسر مالیات.  

»برنامه توسعه مولد« )PDP( ابتدا 31 اقدام سیاستی را پیشنهاد کرد و سپس 389 مورد اقدام سیاستی دیگر تا پایان سال 2010 پیشنهاد، 
توسعه و اجرا شدند که تقریباً تمامی این سیاست ها به اجرا در آمده اند. می توان گفت سیاست PDP اثربخش واقع شد و این موفقیت به سه 
عامل مهم بستگی داشت، ابتدا، اولویت سیاسی که دولت لولا داسیلوا به سیاست صنعتی داده  بود. دوم، با تعهد وزارتخانه های  ذی ربط به ویژه 
وزارتخانه های تجارت و صنعت، علوم و فناوری و دارایی و سوم، توسط سیستم مدیریتی که برای اطمینان از اجرای اقدامات پیشنهادی ایجاد 
 PDP توسعه یافت که پیشرفت هر اقدام پیشنهادی تحت )ABDI( شد. یک سیستم اطلاعات آنلاین توسط آژانس توسعه صنعتی برزیل

را گزارش می کرد.  
اگر بخواهیم این دوره از سیاست صنعتی برزیل را بازتعریف کنیم، می توان گفت PDP شامل مجموعه ای از اهداف مشخص، قابل اندازه گیری 
و عینی است که هدف آن ارائه یک جهت گیری و جهت روشن متمرکز بر توسعه است. در این  سیاستگذاری دو نوع هدف مطرح شد: »هدف های 
کلان« و »هدف های برنامه«. چهار هدف کلان وجود داشت که  آنها باید تا سال 2010 به  آنها می رسیدند که نشان دهنده نیروی محرکه اصلی 

این سیاست است:  
1. افزایش نرخ سرمایه گذاری از 17,6 درصد به 21 درصد تولید ناخالص داخلی،

2. افزایش تحقیق و توسعه خصوصی از 51 درصد به 65 درصد تولید ناخالص داخلی،
3. افزایش سهم صادرات از 18,1 درصد به 25,1 درصد تولید ناخالص داخلی، 

4. افزایش 10 درصدی تعداد شرکت های صادراتی خرد و کوچک.  
برای اهداف خاص هر برنامه، سیاستگذاران پیش از تعریف آن اهداف، چالش ها و فرصت های رقابتی مطابق با هر سیستم را به دقت تشخیص 

می دادند.
سلسله مراتب PDP اولین جنبه ای بود که باید رعایت می شد. تخصیص مسئولیت ها و تعامل مؤثر سازمان های مختلف چالش بزرگی برای 

هر سیاست عمومی است و سیاستگذاری در برزیل نیز از این قاعده مستثنا نیست.
1. Política de Desenvolvimento Produtivo  (PDP).
2. MF 
3. ME 
4. MST 
5. MDIC
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تا سپتامبر سال2010، حدود 400 کارمند دولتی بخشی از کمیته های اجرایی مختلف بودند که بیش از 60 سازمان از دولت فدرال را نمایندگی 
می کردند. هماهنگی کلی این سیاست توسط وزارت توسعه، صنعت و تجارت انجام  می شود که به شورای ملی توسعه صنعتی گزارش می دهد. 
این شورا، مجمعی متشکل از نمایندگان دولت، تجار، کارگران و دانشگاهیان است و ریاست آن برعهده رئیس جمهور است. در دولت فدرال، 
وزیر توسعه، تجارت و صنعت توسط یک شورای وزیران حمایت می شود که هر 6 ماه یکبار گزارش ها به آن ارائه می شود. این شورا، متشکل 
از وزرای مسئول حوزه هایی است که مستقیماً با PDP مرتبط بود - و زاری دارایی، برنامه ریزی، علم و فناوری و آموزش وپرورش - و توسط 
رئیس دفتر ریاست جمهوری هماهنگ می شد. این وزیر، نقش هماهنگ کننده در داخل دولت فدرال دارد. چنین طراحی حکومتی تضمین 

می کرد که PDP به طور مداوم توسط مقامات سطح بالای مربوطه دولت فدرال نظارت می شود.  
در مقام اجرا، PDP توسط یک دبیرخانه اجرایی متشکل از نمایندگان سازمان توسعه صنعتی برزیل، وزارت دارایی، وزارت علوم و فناوری و 
بانک توسعه ای برزیل مدیریت می شد. این مؤسسات دارای مأموریت، ابزار و منابع لازم برای تأمین بیشتر ابزار های لازم برای اجرای سیاست 

صنعتی برزیل بودند.  
PDP آرایش سازمانی جدیدی بود که از لحاظ بخشی جامع بود، اهداف خاصی را نشانه می رفت و منابع عمومی  قابل توجهی را بسیج می کرد. 
طراحی آن برای حکومت، مسئولیت گرا و در تقویت همکاری بخش عمومی و خصوصی بسیار متمرکز بود. پوشش بخشی PDP شامل 34 

برنامه بود که مطابق با سه چالش رقابتی سازماندهی شدند:  
�تثبیت�و�گسترش�شرکت�های�پیشران: در مورد شرکت های پیشران که در مرز رقابت جهانی هستند، تمرکز بر حمایت از طرح های 

بخش تجاری در ادغام و تملک و همچنین بین المللی سازی،  علاوه بر تقویت ساختارهای حاکمیتی شرکت ها بود.  
�تقویت�رقابت: در این وجه، تمرکز بر بخش هایی بود که چشم انداز صادرات مثبت و پتانسیل گسترش در بازار محلی، ایجاد آثار خارجی در 
زنجیره های تولید مشتریان و تأمین کنندگان داشت. این بخش ها به ابزارهای مرتبط با حمایت از سرمایه گذاری و کمک های فنی نیاز دارند.  
�ایجاد�قابلیت�های�تکنولوژیکی: تمرکز بر فعالیت هایی بود که می توانند پیشرفت فنی را در اقتصاد ایجاد و منتشر کنند و به ابزارهایی 

نیاز دارند که برای ارتقای نوآوری و ایجاد ظرفیت منابع انسانی کافی باشند.  
مجموعه چهارمی از برنامه ها وجود داشت - انتخاب های راهبردی - که انتخاب های قبلی برای فعالیت های اقتصادی خاص نبود، بلکه بیشتر 
برای موضوعاتی بود که بیشتر بخش ها را تحت تأثیر قرار می داد و درنتیجه به پایداری کل کمک می کرد: SMEها، صادرات، ادغام با آمریکای 

لاتین و آفریقا و تولید پاک.  

�)2014-2011(�1)PBM(3-3-3��برنامه�برزیل�بزرگ�
این واژه مخفف »برنامه برزیل بزرگ« است. با ادامه بحران بین المللی و رقابت شــدید واردات با تولیدات داخلی این فاز از سیاست صنعتی 
کلید خورد. درواقع پس از اجرای دو برنامه توسعه صنعتی قبلی، برنامه »برزیل بزرگ« بخشی از یک برنامه هتردوکس کلان بود که با عنوان 
»ماتریس جدید اقتصادی«2 دستیابی به اهداف ارتقای تولید و بهبود حمایت های اجتماعی را دنبال می کرد. برنامه برزیل بزرگ که از سال 
2011 اجرا شد، افزایش رقابت پذیری ملی را تحت شــعار »نوآوری برای رقابت، رقابت برای رشــد« دنبال می کرد. در این سیاستگذاری، 
اقداماتی نظیر برخورداری از معافیت ها، تخفیف های مالیاتی فوری برای خرید ماشین آلات صنعتی و معافیت از بیمه های حقوق و دستمزد 
برای بخش هایی که حجم زیادی از نیروی کار را استخدام می کنند مانند صنایع پوشاک، کفش، مبلمان و برنامه های رایانه ای و... دیده شده 
بود. همچنین افزایش سرمایه گذاری ثابت از 18,4% تولید ناخالص داخلی به 23 درصد تا سال 2014 و افزایش هزینه های تحقیق و توسعه 

خصوصی از 0,55% تولید ناخالص داخلی به 0,9% و افزایش سهم بخش صنعت در تولید از 18,3% به 19,5% هدف گرفته شده بود.
در این دوره با اقدامات طراحی شده برای ارتقای موقعیت رقابتی شرکت های محلی و بهبود شرایط سیستمی برای رقابت، بر تجمیع محلی 

ارزش افزوده3 تأکید شد.  
این سیاست، ابتدا با 36 اقدام سیاستی راه اندازی شد و تا آوریل سال 2013، 28 مورد از آن به طور کامل عملیاتی شدند و 263 اقدام دیگر پس 

از آن پیشنهاد و در برنامه کاری PBM گنجانده شد.  

1. Plano Brasil Maior
2. New Matrix of Economy
3. Local Aggregation of Value Added 

Archive of SID.ir

Archive of SID.ir



24

PBM دارای 10 هدف استراتژیک بود که به سه بعُد استراتژیک شایستگی ها، تغییر ساختاری، کارایی و گسترش بازار تقسیم می شوند که 
به توسعه پایدار کمک می کنند. این سه بعُد از نظر مفهومی به هم مرتبط هستند.  

 R( بعُد اول، شایستگی ها، اهداف مربوط به ظرفیت سازی را دربر می گیرد. افزایش سرمایه گذاری ثابت و همچنین تحقیق و توسعه شرکتی 
and D( و مهارت های کارگران، اجزای اساسی شایستگی های رقابتی هستند. 

 تقویت شایستگی های حیاتی منجر به  بعُد دوم یعنی تغییر ساختاری و کارایی می شود که شامل افزایش ارزش افزوده، توسعه بخش های 
دانش بنیان،1 تقویت شرکت های کوچک و متوسط و حمایت از تولید پاک می شود. 

 رقابت پذیری بالاتر به گسترش بازار منجر می شود که هم توسعه داخلی، از طریق افزایش دسترسی به کالاهای باکیفیت برای جمعیت محلی 
و هم تنوع صادرات و بین المللی شدن شرکت ها را در پی خواهد داشت.  

این سه بعُد، با اهداف استراتژیک خود، به هدف نهایی PBM منتهی می شوند: »نوآوری و سرمایه گذاری برای افزایش رقابت، حمایت از رشد 
و بهبود کیفیت زندگی«.

1. Knowledge-Intensive
2. Conselho Nacional Do Idoso

جدول�3��نقشه�استراتژی�برزیل�بزرگ

Source: Ministry of Development (2011). Available at: http://www.brasilmaior.mdic.gov.br.

برای اثربخشی سیاست صنعتی PBM، تعامل بین سازمان های دولتی، بخش خصوصی و سایر ذی نفعان ضروری بود. نمایندگانی از رئیس 
کابینه )رئیس جمهور(، وزارت دارایی، وزارت علوم و فناوری، وزارت برنامه   ریزی و نیز وزارت توسعه، صنعت و تجارت کمیته اجرایی PBM را 
تشکیل می دادند. آنها مسئول اطمینان از اجرای دستورالعمل های تعریف شده توسط PBM و تأیید شده توسط شورای ملی توسعه صنعتی 
CNDI(1( بودند. مسئولیت تعامل با بخش تجاری و کارگران در CNDI، بالاترین سطح مشورتی PBM و در 19 شورای رقابت بخشی قرار 

می گرفت که به 5 گروه سیستم های تولیدی تقسیم می شدند:  
 سیستم های دانش فشرده: مهندســی مکانیک، الکتروالکترونیک، زنجیره تأمین نفت و گاز و کشتی ســازی، مجتمع بهداشتی، خودرو، 

هوانوردی و صنایع دفاعی، کالا های سرمایه ای؛ و فناوری اطلاعات و ارتباطات.
 ICT سیستم های مقیاس فشرده: شیمیایی-پتروشــیمی. بیواتانول و انرژی های تجدیدپذیر، نظافت شــخصی، لوازم آرایشی، معدن، 

متالورژی، خمیر و کاغذ.  
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جدول�4��پیکربندی�برنامه�برزیل�بزرگ

 سیستم های کار فشرده: کفش، نساجی، پوشاک، مبلمان و مجتمع ساختمانی عمران.
 سیستم های تجارت کشاورزی.

 تجارت، تدارکات و خدمات: عمده فروشی، لجستیک تجاری و خدمات.
کوپفر و همکاران )Kupfer 2013( سه ویژگی مهم برای این سیاست ها تعریف می کنند که عبارتند از:  

 تداوم انعطاف پذیری: نوآوری و رقابت در هر ســه مرحله از سیاست صنعتی برزیل در اولویت بوده اســت. با وجود این، اهمیت سیاست و 
سازماندهی برای مقابله با چالش های غیرمنتظره، به ویژه چالش هایی که از جبهه بین المللی وارد می شوند، بازنگری و اصلاح شده اند. 

 تلاش برای تعریف اهداف صریح، بسیج ابزار های سیاستی مربوطه و تعامل با بخش تجاری و کارگران افزایش یافته  است.  
 سیاست های صنعتی به طور فزاینده ای با سایر سیاست های توسعه مانند علم و فناوری، آموزش، محیط زیست و زیرساخت ها تلفیق شد. آنها 

اهداف مشترک را به اشتراک می گذارند و ابزار های سیاستی را به شیوه ای هماهنگ اجرا می کنند.  

Source: Ministry of Development (2011). Available at: http://www.brasilmaior.mdic.gov.br.
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4-3��دوره�بازنگری�در�سیاست�صنعتی�)2016-2022(
اگرچه سیاستگذاری صنعتی در برزیل در دهه 2000 با جهش اقتصادی برزیل همراه شد، اما با پایان دولت لولا و روی کار آمدن معاون او، 
دیلما روسف، اجرای سیاست های صنعتی با چالش هایی مواجه شد. کاهش شتاب رشــد اقتصادی در این دوره به کاهش حمایت از دولت 
روسف انجامید و اگرچه او در انتخابات سال 2014 مجدداً انتخاب شد، اما درنهایت با گذشت دو سال از دور دوم خود، توسط پارلمان استیضاح 
و برکنار شد. این موضوع به تغییر در سیاستگذاری صنعتی انجامید. دولت روسف پس از رسوایی فساد، رکود اقتصادی و بحران مالی دولت 
سقوط کرد، یعنی در شرایطی که بدهی دولت به تولید ناخالص داخلی از 51,5% در سال 2013 به 65,5% در سال 2015 افزایش یافته و نرخ 

بیکاری از 7,4 درصد در سال 2014 به 11 درصد در سال 2016 رسید.
در دوره دولت انتقالی کفیل ریاست جمهوری یعنی میشل تمر )معاون سابق رئیس جمهور( )2018-2016( و دولت بولسانارو )2022-

2018( سیاستگذاری صنعتی بیشتر مطابق الگوی دهه های 1980 و 1990 یعنی تأکید بر طرف تقاضا انجام شده و از حمایت های خاص 
از بخش عرضه پرهیز شد. این دولت ها، از یک سو کوچک سازی دولت، مقررات  زدایی از بازارها )شامل کاهش قدرت اتحادیه های کارگری(، 
محدود کردن سقف رشــد بودجه عمومی و کاهش تعرفه ها و ملاحظات زیست محیطی را در دســتور کار خود قرار داد تا با ایجاد محیط 
رقابتی تر، توسعه صنعتی را با از میدان خارج کردن شرکت های غیررقابت پذیر و ابقای شرکت های بهره ور دنبال کند. ازسوی دیگر، تأکید 

بر کشاورزی را به جای صنعت افزایش داد.
اجرای سیاست های صنعتی افقی )خنثی( به جای سیاست های صنعتی عمودی )گزینشی( جزو مهم ترین تفاوت های این دوره است. برای 
مثال وزارت اقتصاد با ارائه لایحه »قانون آزادی اقتصادی« در این دوره، کاهش بوروکراسی را برای تشویق فعالیت های تجاری در برزیل دنبال 
کرد. به عبارت دیگر، بهبود محیط  کسب وکار جایگزین سیاســت های حمایت از صنایع پیشران شد.  علاوه بر این در قالب سیاست اعتباری، 
استقلال بیشتری به بانک مرکزی برای تنظیم سیاست پولی داده شده و در مقابل بودجه بانک توسعه ای برزیل به شدت کاسته شد. این بانک 
در ســال 2008، معادل 2,92 درصد از تولید ناخالص داخلی را تأمین مالی کرد. در پایان سال 2022، این بانک تخصیص پرداختی معادل 
0,74 درصد از تولید ناخالص داخلی داشت که کمترین درصد تخصیص از زمان تأسیس بانک در سال 1952 بود. از 90 میلیارد دلار اعتبار 
این بانک در سال 2022، 25 درصد به کشاورزی و 19 درصد به صنعت اختصاص یافت،  درحالی که در اساسنامه این سازمان، BNDES ابزار 

اصلی سرمایه گذاری برزیل برای تقویت صنعتی شدن است.
همچنین خصوصی سازی برخی شرکت های تابعه شرکت نفت دولتی برزیل )پتروبراس( در این دوره صورت گرفت، البته  درحالی که برنامه 
خصوصی سازی شرکت اصلی هم در دست انجام بود، این موضوع تحقق پیدا نکرد.  علاوه بر اینها، در دوره همه گیری کرونا، بولسانارو، سیاست 
مصونیت گله ای را اتخاذ کرده و کوشید تا به جای قرنطینه و اعطای کمک های رفاهی به جامعه، ادامه فعالیت  کسب وکارها را دنبال کند، حتی 

او تلاش های کادر پزشکی برای مقابله با ویروس و توزیع واکسن را هم محدود کرد که هر دو ضربه جدی به محبوبیت وی بودند.
درمجموع دستور کار اقتصادی این دوره را می توان سیاستگذاری غیرهدفمند و بیشتر واکنشی به تحولات اقتصادی دانست. دو دولت اخیر 
نتوانستند جایگزینی برای توسعه صنعتی برزیل معرفی کنند، چندان که پس از این دوره کوتاه، لولا داسیلوا برای بار سوم )انتخابات 2022( 

به ریاست جمهوری برزیل دست یافت. 
با انتخاب مجدد داسیلوا در برزیل، این کشور وارد مرحله جدیدی از سیاستگذاری صنعتی شده  است. این مرحله جدید با اتخاذ دستور کاری 
با عنوان »صنعت نوین برزیل«1 شناخته می شود. به نظر می رسد  با توجه به ناکامی دوره پیشین سیاستگذاری صنعتی در برزیل که ناتوان از 
تنوع بخشی تولید و صادرات بود، این دوره تقویت بنیه تولیدی از طریق نوسازی صنایع فرسوده برزیل و الزامات داخلی سازی محصولات و 

تجهیزات دنبال می شود.

5-3��فراز�و�فرود�سیاستگذاری�صنعتی�برزیل�در�قرن��بیست�ویکم
تا ســال 2013، برزیل یکی از اقتصادهای نوظهور و یکی از پیشگامان تغییر در اقتصاد جهانی محسوب می شــد، تاآنجاکه صاحب نظران 
سیاستگذاری صنعتی، یکی از مصادیق بازگشت سیاستگذاری صنعتی را تحولات سیاستگذاری در این کشور می دانستند،  علاوه بر آن، برخی 
دیگر از محققان مانند عجم اوغلو و رابینسون، روی کار آمدن دولت لولا و رشد سریع این کشور را نماینده امکان تحقق رشد از مسیر غیراجماع 

1. New Industry Brazil
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واشنگتن )اصلاحات ارتدوکس اقتصادی( و امکان تفاهم جناح های مخالف )کارگران و نظامیان( در یک الگوی  دمکراتیک برای رشد سریع و 
فراگیر ارزیابی می کردند]10[. علی رغم این پیش بینی های خوش بینانه، برزیل در دهه دوم قرن  بیست ویکم، مجدداً به بحران و رکود بازگشت 
کرد. این روند موجب سقوط دولت حزب کارگران )دیلما روسف( و جابه جایی در قدرت شد که اگرچه کوتاه بود )2022-2016(، اما در صورت 
ناکامی مجدد لولا در اتخاذ راهکاری برای توسعه، مجدداً می تواند این کشور را با بی ثباتی روبه رو کند، اما چرا این سیاست ها ناکام بود و چه 

درس هایی از این ناکامی می توان گرفت؟
درباره سیاســتگذاری صنعتی برزیل در این دهه و دلایل وقوع رکود پس از جهش اقتصادی دهه اول قرن  بیست ویکم، بحث های گوناگونی 
مطرح  شده  است. از دید برخی منتقدان، سیاستگذاری صنعتی در دوره لولا و روسف، بیشتر نوعی حامی پروری بوده و عمده تأثیر سیاست های 
حمایتی منجر به تقویت بخش کشاورزی و نه بخش صنعت شد ]11[. از نظر، برخی دیگر، نه همه سیاست های صنعتی اعمال شده در این دوره، 
بلکه سیاست های صنعتی برنامه سوم یعنی برزیل بزرگ )یا ماتریس جدید اقتصادی( را باید مسبب بحران و فروپاشی دولت روسف دانست 
]12[. همچنین از دید صندوق بین المللی پول، عدول برزیل از سه پایه اقتصاد کلان یعنی عدول از »هدف گذاری تورم«، »نرخ ارز منعطف« و 

»مسئولیت مالی )بودجه بدون کسری((« که مبنای سیاستگذاری در دهه 1990 بود، پایه های بحران را می سازد]13[.
علی رغم ارزیابی های بالا، تعابیر دیگری هم از فرازوفرود سیاســتگذاری صنعتی برزیل وجود دارد که عمدتاً بر سه عامل »وابستگی اقتصاد 
برزیل به چرخه های بین المللی رونق و رکود بازارها«، »تأثیر رقابت ها و تنش های سیاسی بر موقعیت دولت« و نیز »کیفیت سیاستگذاری 

صنعتی« تأکید می کند.
پیش از آنکه اقتصاد برزیل در دهه 2000 اوج گیرد، این کشور دو دهه تلاش ناکام برای احیای رشد از طریق توسل به سیاست های آزادسازی 
اقتصادی به جای هدایت بازارها توسط دولت را پشت سر گذاشت. درواقع سه پایه اقتصاد کلان مورد اشاره در بالا )هدف گذاری تورم، بودجه 

متوازن و نرخ ارز منعطف( یا سیاست های  مبتنی بر تعدیل، پاسخی سیاستی به بحران افول رشد برزیل بودند.
به عبارت دیگر، اگرچه سیاست های اقتصادی و صنعتی در دهه 1960، برای مدتی رشد سریع را به همراه آورد، اما دو عامل درونی و یک عامل 
بیرونی منجر به افول آن شد. دو عامل اول را می توان برآمده از ضعف های درونی استراتژی صنعتی شدن در این دهه دانست. به عبارت دیگر، 
حمایت دولت از صاحبان صنایع با ایجاد دیوار تعرفه، بازارهای داخلی را به صورت انحصاری در اختیار این شرکت ها قرار داده و مشوق بهبود 
رقابت پذیری نبود، درنتیجه این شرکت ها در رقابت بین المللی جا ماندند. دیگر اینکه تمرکز بر حمایت گرایی، بدون تمهیدات برای تقویت 
زنجیره ارزش )یا زنجیره تأمین داخلی( موجب شد تا شرکت های بین المللی عموماً با انتقال بخش نهایی فناوری، به تصاحب بازار بدون انتقال 
فناوری بپردازند و برزیل علی رغم در اختیار قراردادن نیروی کار ارزان و یک بازار مصرف بزرگ، از مزایای این نوع سیاستِ جذب سرمایه گذاری 
خارجی چندان بهره مند نشود. این دو سیاســت، دو پیامد جدی ایجاد می کرد، اول اینکه، ساختار صنعتیِ غیرپویا و  انعطاف ناپذیری به جا 
می گذاشت که تداوم آن وابسته به رانت ها و حمایت های دولت بود و دوم اینکه، عمده منافع این سیاست ها نصیب طبقات بالا می شد و در پی 
آن نابرابری زیاد و کوچکی بازار مصرف داخل مانع از تحقق صرفه های مقیاس و تخصص یابی شد. فراتر از این دو عامل داخلی، در دهه 1970، 
شوک های نفتی و امواج تورمی در دنیا موجب شد تا اقتصاد برزیل هم با افزایش قیمت نهاده )هزینه های انرژی( و هم با کاهش قیمت محصولات 

صادراتی اصلی )مواد خام و محصولات کشاورزی( در بحران قرار گیرد ]14[.
آزادسازی اقتصادی، پاسخی به بحرانِ سیاستگذاری دوره قبل بود، اما این بحران حتی با کاهش تورم منجر به رشد سریع اقتصادی نشده و 
از آن مهم تر با یکی از بدترین تجربه های صنعت زدایی در جهان همراه شد. درواقع پس از امواج تورمی دهه 1980 که حاصل شوک درمانی 
برای انجام اصطلاحاً اصلاحات ساختاری بود و این دهه را برای کشورهایی نظیر برزیل به »دهه از دست رفته« توسعه مشهور کرد، کاهش 
تورم در دهه 1990 و فروکش کردن امواج تورمی درحالی رخ داد که بین ســال های 1990 تا 1997 اشــتغال در بخش تولید، 38 درصد 
کاهش یافت و بین 1 میلیون تا 1,5 میلیون شغل از بین رفت، به ویژه در صنایع قطعات خودرو، نساجی، اسباب بازی، غذا، پوشاک و کفش 
و اشتغال نامطمئن و غیررســمی افزایش یافت ]15[. بنابراین این کنترل تورم به قیمت از دست رفتن تنوع یابی صنعتی و اشتغال بخش 

تولیدی حاصل شد.
تحولات دهه 2000 را می توان پاسخی به تبعات سیاستگذاری مرحله قبل، چه در ســطح اقتصادی و چه در سطح اقتصاد سیاسی ارزیابی 
کرد. در چارچوب رقابت های سیاسی، به اعتقاد برخی محققان، بازندگان سیاستگذاری دوره های قبل )طبقه کارگر و طبقه متوسط( ائتلافی 

تشکیل دادند و لولا داسیلوا را به قدرت رساندند.
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همچنان که در بخش سیاست های صنعتی عنوان شد، لولا ،در دوره اول خود )2006-2002(، سه پایه اقتصاد کلان را در قالب محور حفظ 
ثبات اقتصاد کلان، به عنوان یکی از چهار رکن سیاســتگذاری اقتصادی خود حفظ کرد. البته  با توجه به تلاش او برای اتخاذ سیاست های 
معطوف به بازندگان، سه رکن تحکم   فرایند دمکراتیک، بهبود مشارکت اقتصادی و اجتماعی و انگیزه برای سرمایه گذاری را به محور حفظ 
ثبات اقتصاد کلان اضافه  کرد که سیاستگذاری صنعتی فعال دولت نیز در این چارچوب می گنجد. سیاستگذاری صنعتی از طریق اعطای 
تسهیلات ترجیحی بانک توسعه ای برزیل، با هدف تنوع بخشی به تولید و مقابله با صنعت زدایی دولت قبل مورد توجه قرار گرفت، همچنین 
این سیاستگذاری صنعتی با اتخاذ سیاست های اجتماعی دیگری هم همراه شد که درنتیجه آن، تغییر رویکرد کلی دولت به توسعه را بازتاب 
می داد. از این جمله می توان به افزایش حداقل دستمزد و پرداخت »یارانه نقدی مشروط« اشاره کرد. این یارانه مشروط یا اصطلاحاً »بولسا 
فامیلیا« کمک هزینه ای بود که در اختیار زنان و مادران )در خانوار( قرار می گرفت. علاوه بر اینها دولت روی آموزش و بهداشت نیز سرمایه 

گذاری بیشتری کرد.]16[.
درمجموع، چرخه رونق کالایی در دهه اول قرن  بیست ویکم هم به کمک دولت لولا آمد و این رونق موجب شد تا کشاورزی صادراتی که سهم 
بالایی در اقتصاد برزیل دارد، از رونق بالایی برخوردار شود و به کمک دولت لولا بیاید تا فقر و نابرابری را کاهش دهد.  علاوه بر آن صادرات مواد 

معدنی و نفت که به تازگی کشف شده بود هم، زمینه رشد سریع را برای برزیل فراهم کردند.
علی رغم تأثیر چرخه رونق کالایی که به توفیق اقتصادی دولت اول لولا کمک کرد، در عمل این پایان چرخه رونق بود که به لولا اجازه داد تا 
سیاست های جسورانه تری را اتخاذ کند. در دوره دوم لولا )2010-20060(، بحران مالی بین المللی )2007( رخ داد که در پاسخ به آن سیاست 
توسعه مولد در پیش گرفته شد. در این چارچوب، دولت فراتر از سه پایه اقتصاد کلان به سیاستگذاری صنعتی پرداخت. در این چارچوب، دولت 
لولا اعتقاد داشت که سیاستگذاری اقتصادی و صنعتی باید فراتر از هدف ثبات پولی باشند، در عوض باید یک تعامل قوی بین دولت و بخش 
خصوصی برای حمایت از سیاست های توزیعی و محرک رشد در سراســر حوزه های مالی، پولی، نرخ ارز، نیروی کار و حوزه اجتماعی وجود 
داشته باشد. در اینجا ترکیبی از سیاست های اقتصاد کلان مانند نرخ بهره پایین، نرخ ارز نسبتاً کم ارزش شده و سیاست های صنعتی قوی 
برای اقتصادی صادرات گرا و تولیدی با سیاست های اجتماعی شامل دستمزدهای بالاتر، اشتغال، نقل وانتقالات و اعتبار بیشتر برای مصرف و 

سرمایه گذاری دنبال شد. این سیاست ها موجب احیا سریع اقتصاد برزیل از بحران شد]15[. 
در گذار به مرحله دوم که با »برنامه توسعه مولد« توضیح داده شد، سه تحول سیاستی مهم؛ یکی سرمایه گذاری های زیرساختی گسترده دولت، 
دیگری تغییر معافیت های مالیاتی و سوم عدول از مسئولیت پذیری مالی یا سیاست توازن بودجه بود. دولت لولا زیرساخت های  حمل ونقل 
و انرژی را که از دهه 1970 و بحران بدهی ها، تقریباً نوسازی نشده بود، با سرمایه گذاری دولتی نوسازی کرد. همچنین دولت برای تخفیف 
مالیاتی به صنایع منتخب، مقرراتی را که به سرمایه گذاری عمومی اجازه می داد تا از طریق مالیات یا بدهی های جدید تأمین مالی شود وضع 
کرده و هدف مازاد مالی اولیه مجدداً تعریف شد. درواقع دولت از سرمایه گذاری عمومی برای تحریک اقتصاد  استفاده  کرد. دو شرکت دولتی 
پتروبراس و التروبراس )در حوزه نفت و برق( نقش مهمی در این زمینه داشتند.  علاوه بر این، دولت سرمایه گذاری های عمومی را با یک برنامه 
مسکن عظیم با عنوان »خانه من زندگی من« دنبال کرد و از افزایش مخارج بودجه برای آموزش، بهداشت و سایر خدمات عمومی و گسترش 

خدمات ملکی  استفاده  کرد. همچنین سیاست افزایش  قابل توجه دستمزد دنبال شد]14[.
دولت در این دوره نقش مهمی در قدرت یابی برخی شرکت های بزرگ داشت. به عبارت دیگر دولت با سیاست های صنعتی خود به گسترش 
برندهای بومی در قالب »قهرمانان ملی« یا قهرمانان جنوب جهانی کمک کرد، به جز پتروبراس و التروبراس، شرکت هایی مانند ادبرشت1 در 
صنعت ساخت وساز، این بو2 در صنعت نوشیدنی، جبس فریبو3 در صنعت غذایی، گردو4 در صنعت فولاد، و اله5 در معدن، امبرائر6 در حوزه 

هواپیمایی، ایتائو7 و برادسکو8 در خدمات بانکداری در این دوره فعالیت های خود را در مقیاس بین المللی گسترش دادند]15[. 

1. Odebrecht
2. Inbev
3. Jbs Friboi
4. Gerdau 
5. Vale 
6. Embraer
7. Itau 
8. Bradesco
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سیاست های صنعتی 
در کشورهای منتخب و 
توصیه هایی برای ایران
۱. سیاست های صنعتی در برزیل

رویکرد ضدچرخه ای برزیل در مقابل بحران مشابه چین بود و در سیاست های صنعتی از ترکیب مخارج بالاتر )سرمایه گذاری بخش دولتی( 
و تخفیف مالیاتی در کنار افزایش اعتبار دهی بانک های دولتی برای جبران کاهش وام های مؤسســات خصوصی، کاهش نرخ بهره و تلاش 
برای تزریق منابع بهره می گرفت. در این دوره بانک توســعه ای برزیل به بزرگ ترین بانک توسعه ای جهان بدل شد. همچنین علی رغم این 
سیاست های انبساطی کسری بودجه ثابت ماند. زیرا گسترش فعالیت بخش عمومی تقریباً به طور کامل توسط درآمدهای مالیاتی اضافی و 
مشارکت تأمین اجتماعی ناشی از رشد سریع تر تولید ناخالص داخلی و گسترش اشتغال رسمی )که شامل افزایش پرداخت مالیات می شد( 
تأمین شد. همچنین در این دوره، دولت با سیاست های اجتماعی فعال که شامل افزایش حداقل دستمزدها، پرداخت های انتقالی بیشتر و 
گسترش اعتبارات و تأمین اجتماعی بود و موجب انتفاع ده ها میلیون نفر از مردم فقیر شد، توزیع گسترده تر مواهب رشد را حمایت کرد. همین 
سیاست ها موجب شدند تا لولا در هنگام کناره گیری از قدرت محبوب ترین رهبر سیاسی آمریکای لاتین و یکی از محبوب ترین رهبران سیاسی 
جهان باشد. بنابراین ترکیبی از پایان چرخه جهانی و در مقابل استفاده مؤثر لولا از بحران حاصل از آن برای اتخاذ سیاست های جسورانه تر و 
غلبه بر موانع سیاسی داخلی در کنار استفاده از سیاست های ضدچرخه ای مؤثر، توفیق برزیل و تبدیل آن به یکی از اقتصادهای نوظهور را در 

پی آورد]15[.
در پرتو همین موفقیت، حزب کارگران برزیل در انتخابات بعدی توانست با خروج لولا از قدرت، همچنان در قدرت باقی  مانده و دیلما روسف 
)معاون سابق رئیس جمهور( را به قدرت برساند. در این دوره، روسف برای تداوم سیاست های هترودوکس دولت لولا، ماتریس جدید اقتصادی 
و زیرمجموعه آن در عرصه صنعتی، برنامه برزیل بزرگ را معرفی کرد، اما علی رغم این ابتکار عمل، روسف در دستیابی به نتایج مشابه شکست 
خورد، همچنان که در بالا آمد، این شکست را عمدتاً حاصل سه عامل دانسته اند. اول، تداوم رکود جهانی، دوم، تأثیر رقابت های سیاسی بر توان 

سیاستگذاری دولت و سوم، کیفیت سیاستگذاری صنعتی.
مهم ترین چالشی که دولت روسف با آن روبه رو شد، پایان ابرچرخه کالایی بود. اقتصاد برزیل علی رغم سرمایه گذاری های صنعتی همچنان به 
صادرات مواد خام وابستگی داشت و کشف نفت در دهه 2000 و توسعه صنایع نفتی، این وابستگی را بیشتر کرد. با وقوع بحران مالی جهانی، 
این چرخه تضعیف شد، اما سیاست های ضدچرخه ای دولت در کوتاه مدت توانست اقتصاد برزیل را نجات دهد. با وجود این، کاهش بلندمدت 
این چرخه و وابستگی اقتصاد برزیل به صادرات مواد کشاورزی و صنایع معدنی )مانند نفت خام و محصولات پتروشیمی( موجب ایجاد رکود 

در اقتصاد برزیل شد.
در مقابل این وضعیت، دولت مجموعه ای از سیاست های اقتصادی متناقض را اجرا کرد که اگرچه هدفش تقویت بخش خصوصی بود، اما از 
منظر اقتصاد سیاسی، اعتماد طبقات بالا به دولت را سست کرده و موجب تضعیف قدرت دولت شد. یعنی  درحالی که لولا توانسته  بود از بحران 
برای تقویت سیاست های خود استفاده کند، دولت روسف به تدریج با مقاومت های بخش های دیگر قدرت مواجه شد و نتوانست بر آن غلبه کند. 
یعنی  برای مثال دولت برای جلب اعتماد این بخش ها، یک بانکدار بازارگرا را به ریاست بانک مرکزی منصوب کرد یا در میانه راه هدف گذاری 
تورمی را دنبال کرد، اما نه تنها نتوانست اعتماد جناح مقابل را جلب کند، بلکه اقدامات زیگزاگی اش موجب کاهش حمایت بخش های پایینی 

جامعه شد]11[.
به صورت مشخص، دولت روسف در برنامه برزیل بزرگ، برای تقویت سرمایه گذاری بر جلب سرمایه گذاری خصوصی )نه افزایش سرمایه گذاری 
دولتی( تأکید کرد و برای تحقق آن از سیاست پولی انبساطی و اعطای تسهیلات گسترده برای جذب سرمایه گذاری خصوصی استفاده  کرد. بر 
این اساس نرخ بهره پایه از 12,5 به 7,25 درصد تا سال 2013 کاهش یافت. همچنین بانک مرکزی در سال 2012 اقدام به کاهش ارزش پول 
ملی کرد. در کنار آن، کنترل بازار سرمایه و جریان سرمایه خارجی به منظور جلوگیری از افزایش ارزش واقعی دلار اتخاذ شد. بانک ملی توسعه 
اقتصادی و اجتماعی برزیل یک خط اعتباری یارانه ای برای سرمایه گذاری شرکت ها از طریق منابع دریافتی از خزانه اختصاص داد. با وجود 
این، پایان چرخه رونق کالایی و چشم انداز عدم رشد قوی صنایع معدنی و فعالیت های کشاورزی که محل اصلی فعالیت بخش خصوصی بود، 
موجب شد تا این سیاست چندان توفیقی در تحریک سرمایه گذاری نداشته باشد. با وجود این، در سال 2012، دولت سیاست های اعتباری 

تهاجمی تری اتخاذ کرد و بانک های دولتی وام های خود را 20 درصد افزایش دادند]15[. 
در مقابل این ناکامی در تحریک سرمایه گذاری، مواجهه با خشک سالی و تصور تورم محصولات غذایی در آینده نزدیک، بانک مرکزی برزیل 
از سال 2013 مجدداً به هدف گذاری تورم روی آورد و با محدودیت اعتباری و افزایش نرخ بهره، کوشید تورم را مهار کند. این سیاست، اگرچه 

در مهار تورم موفق بود، اما رکود و ناکامی دولت در تحریک سرمایه گذاری خصوصی را تشدید کرد.
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افزایش نرخ بهره و رکود اقتصادی، زیان های سنگینی به بخش صنعت و تجارت وارد کرد و این بخش را به سمت مخالفان سوق داد. همچنین 
رونق کالایی دهه قبل، با ســرازیر شــدن دلارهای حاصل از صادرات معدنی به برزیل موجب تثبیت نرخ ارز شــده بود که صنعت زدایی را 
تشدید می کرد، در مقابل تلاش دولت برای کاهش ارزش پولی ملی و جبران این صنعت زدایی به آثار تورمی دامن زد. دولت برای جبران این 
صنعت زدایی کوشید با وضع تعرفه واکنش نشان دهد،  برای مثال تعرفه خودرو های ورودی را تا 30 درصد افزایش داد. با وجود این، پویایی 
مورد انتظار در این صنعت رخ نداد. حجم تولیدات صنعتی که در سال 2010، حدود 2,7 درصد رشد داشت، در سال 2012 تنها 3,7 درصد 

افزایش یافت]15[. 
در مقابل بانک مرکزی که دولت ریاست آن را برای اعتمادسازی به یک بانکدار بازارگرا واگذار کرده بود، وزارت دارایی که از تشدید رکود نگران 
بود، با سیاست مالی انبساطی به این سیاست پولی انقباضی واکنش نشان داد. افزایش مخارج دولت در شرایط رکودی در صنایعی مانند نفت 
و انرژی که بازار آنها با رکود مواجه بود، جبران هزینه های دولت را نکرده و موجب تشــدید کسری بودجه شد. هراس دولت از برهم خوردن 
یکی از سه پایه اقتصاد کلان دوره قبل )تورم اندک(، موجب ناکامی دولت در تحریک سرمایه گذاری شده بود، حال تحریک سرمایه گذاری از 
طریق مخارج دولتی به یکی دیگر از سه پایه قبلی )مسئولیت مالی دولت( ضربه می زد. به عبارت دیگر، در چارچوب سیاستگذاری صنعتی، 
دولت روسف، رویکرد دیگری را هم برای توسعه صنعتی دنبال می کرد و آن استفاده از معافیت های مالیاتی برای تقویت رشد و صادرات بود. 
همچنان که در بخش سیاستگذاری صنعتی آمد، در برنامه برزیل بزرگ، استفاده از معافیت های مالیاتی برای تقویت بخش های منتخب در 
نظر گرفته شده بود. با وجود این، ناتوانی دولت در مقابل چانه زنی گروه های ذی نفع یعنی ناتوانی در محدود نگه داشتن تخفیف های مالیاتی به 
صنایع منتخب موجب تسری تخفیف ها به بسیاری از صنایع و حتی خدمات شده و به کاهش منابع دولت دامن زد. از یک سو این تخفیف های 
مالیاتی بدون هیچ قید جدی بر صادرات، سرمایه گذاری، تولید یا اشتغال اعطا شد و  ازسوی دیگر، پایان چرخه کالایی موجب شد تا شرکت ها با 
وجود این معافیت ها سرمایه گذاری های جدی نداشته  باشند، درنتیجه این سیاست صرفاً موجب شد تا تخفیف ها در قالب سود بیشتر شرکت ها 

و نه تحریک تولید ظاهر شود. بنابراین هم زمانی رکود اقتصادی و ناکارایی مخارج دولت به وخامت مالی دوران روسف منجر شدند]15[. 
 علاوه بر این، اقدامات دیگر دولت هم به، برهم خوردن رابطه دولت با طبقات بالا )صاحبان صنایع و شرکت های بزرگ( انجامید. در دهه اول 
2000، دولت نقش مهمی در توسعه زیرساخت ها داشت، در این دوره، دولت برای کنترل هزینه های احداث زیرساخت هایی نظیر جاده ها و 
کاهش هزینه های  حمل ونقل، به کنترل هزینه های پیمانکاران و تأکید بر انتخاب پروژه ها با بالاترین نرخ بازده داخلی روی آورد، اما این موضوع 
به تقابل با پیمانکاران منجر شده و به تأخیر در بهره برداری از پروژه ها انجامید که درنتیجه این تأخیر در بهره برداری از ظرفیت ها، فشارهای 
تورمی را در اقتصاد موجب شد. به صورت مشابه، در حوزه برق نیز دولت کوشید تا تعرفه بالای برق را برای مصرف کنندگان کاهش دهد و از 
طریق محاسبه مجدد هزینه های استهلاک به این اقدام دست زد، نتیجه، واکنش تولیدکنندگان برق و کاهش تولید بود، هم زمانی این اقدام 
با خشک سالی شدید که موجب کاهش تولید ظرفیت تولید برق آبی شد به خاموشی گسترده منجر شد. استفاده از نیروگاه های هسته ای و 

گازسوز هم به جای نیروگاه برق آبی،  با توجه به هزینه بالاتر استفاده از نیروگاه ها، مشکل کسری بودجه دولت را جدی تر کرد.
در پی ناکامی دولت برای اتخاذ استراتژی توسعه صنعتی که بتواند پاسخ مناسبی به چرخه های بین المللی دربر داشته و بخش خصوصی را 
به سمت سرمایه گذاری های صنعتی سوق دهد، دولت به اقداماتی نظیر کنترل دستمزدها و افزایش هزینه خدمات کالاهای اساسی روی آورد 
که پایه حمایت طبقات پایینی از دولت را هم سست کرد. به عبارت دیگر، دولت بین حفظ ثبات اقتصاد کلان )تورم اندک و توازن بودجه( که 
درخواست اصلی جناح های رقیب بود و ارائه خدمات اجتماعی و گسترش اشتغال که مبنای حمایت حامیان دولت بود، دچار نوعی سردرگمی 
شد. افزایش نرخ سوخت و  حمل ونقل در سال 2014 موجی از اعتراضات را در کشــور به دنبال داشت و اگرچه روسف در انتخابات آن سال، 
مجدداً انتخاب شد، کاهش اقبال عمومی به او زمینه را برای استیضاح و برکناری او توسط رقبا فراهم کرد. درنهایت هم تلاش دولت برای مخفی 

نگه داشتن کسر بودجه و پوشش آن در پرونده ای که به پرونده کارواش موسوم شد، منجر به سقوط دولت روسف منجر شد. 
با توجه به ارزیابی بالا از دستاوردها و شکســت های برزیل به ویژه در دو دهه گذشته در زمینه سیاستگذاری صنعتی می توان نکات زیر را در 

تجربه برزیل، مورد توجه قرار داد. به طورکلی، تجربه برزیل نشان  می دهد که:
1. تمرکز بر ایجاد ثبات اقتصاد کلان برای دستیابی به اهداف توسعه صنعتی کافی نیست. درواقع تجربه برزیل نشان  می دهد که علی رغم همه 
هزینه هایی که این کشور برای گذار از دوره حمایت گرایی به آزادسازی پرداخت، این کشور عمدتاً توانست صرفاً تورم را مهار کند و در دیگر 

اهداف سیاستی خود ازجمله ایجاد یک ساختار تولیدی پویا و با قابلیت های صنعتی  قابل توجه باز ماند.
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سیاست های صنعتی 
در کشورهای منتخب و 
توصیه هایی برای ایران
۱. سیاست های صنعتی در برزیل

2. تمرکز بر تولید منابع اولیه و صنایع معدنی،  نه تنها مانع رشد مستمر و سریع، بلکه همچنین مانع سیاستگذاری موفق است. اقتصاد برزیل 
که درنتیجه ابرچرخه کالایی از رونق بازارهای جهانی و کالاهای خام بهره برده و در این میان با کشف نفت، هرچه بیشتر به رونق این بازارها 
وابسته شد، با تغییر چرخه جهانی به شدت از آن ضربه دید و اگرچه سیاست های مقطعی برای خروج از رکود مفید بود، اما با اتمام دوره، در 

تداوم تحریک رشد ناکام ماند.
3. سیاستگذاری صنعتی فعال نه مانع توسعه صنعتی، بلکه محرک آن است. در تجربه برزیل، این سیاست ها، حداقل در قالب ایجاد زیرساخت، 
هدایت سرمایه گذاری های دولتی و اعطای تسهیلات اعتباری یارانه ای در تحریک رشــد اقتصادی و بهبود ظرفیت های تولیدی مؤثر بود. 
به ویژه هنگامی که این سیاست ها به صورت هماهنگ با سیاست های کلان و سیاست های اجتماعی اتخاذ شدند توانستند عملکرد دولت را 

بهبود ببخشند.
4. رشد سرمایه گذاری بخش خصوصی ، نه تنها تابع متغیرهای اقتصاد کلان، بلکه تابعی از بنیان های توسعه است. در تجربه برزیل، تلاش دولت 
برای تحریک سرمایه گذاری خصوصی صرفاً با اعطای معافیت مالیاتی یا اعطای تسهیلات دنبال شد،  درحالی که به دیگر  مؤلفه های بنیادین 
مانند چشم انداز اقتصاد جهانی، بازار داخلی و مؤلفه هایی مانند ریســک ها و نااطمینانی های فعالان اقتصادی، ساختارهای بازارهای رقیب 
سرمایه گذاری )مانند بخش مالی(، پاداش ها و جریمه ها در صورت تبعیت یا عدم تبعیت فعالان خصوصی از شروط دریافت معافیت و در آخر 
کیفیت بوروکراسی برای تضمین اجرای درست سیاست چندان توجهی نشد. به نظر می رسد، اگر تکیه دولت بر استفاده از ظرفیت های بخش 
خصوصی است، دامنه تحلیل باید بسیار گسترده تر از صرف اعلام یک مشوق باشد، تحلیل گسترده همه عوامل مؤثر بر رفتار سرمایه گذاری 
فعالان اقتصادی و کسب تضمین های مناسب برای پایبندی فعالان خصوصی به اهداف سیاستی، گلوگاه مهمی برای توفیق سیاستگذاری 
صنعتی است. در این دید، شاید حتی سرمایه گذاری دولتی در برخی حوزه ها از منظر کنترل پذیری بهتر نتایج، حداقل در کوتاه مدت قابل 

توجیه باشد.
5. تجربه برزیل در سیاستگذاری صنعتی نشان  می دهد که به رغم تلاش این کشور برای طراحی برنامه های توسعه صنعتی، کیفیت این برنامه ها 
و انطباق آن با شرایط این کشور مهم ترین گلوگاه سیاستگذاری بوده اســت. به عبارت دیگر، برنامه ریزی یا تنظیم استراتژی توسعه صنعتی 
مؤلفه هایی دارد که ازجمله آنها الزام توجه به تحولات جهانی و تأثیرات آن بر اقتصاد داخلی، توجه به محیط اقتصاد سیاسی داخلی )امکان 
اجرای سیاست ها  با توجه به گروه های ذی نفع و گروه های فشار(، محیط نهادی )رابطه دولت و بخش خصوصی، میزان فساد و امنیت حقوق 
مالکیت(، اقتصاد کلان )ثبات اقتصاد کلان(، اولویت های بخشی، ظرفیت ها و توانمندی های بنگاهی و نیز سازوکارها برای توزیع فراگیر مواهب 
توسعه صنعتی میان ذی نفعان و مشارکت کنندگان در آن است. ناتوانی دولت روسف در تنظیم این مؤلفه ها با یکدیگر و حرکت زیگزاگی در 

مواجهه با شرایط، منجر به ناکامی این سیاست شد.
در پایان باید این نکته را اضافه  کرد که از نظر برخی کارشناسان،  با توجه به ظرفیت های تولیدی پایین برزیل و تأثیرگذاری چرخه های جهانی 
بر این اقتصاد، شوک های خارجی مهم ترین عامل رکود در این کشور است. برای مثال بررسی شوک ها در برزیل و مقایسه با 23 کشور مشابه 
آن در دو دوره زمانی سال های 1999 تا 2011 و از 2012 تا 2017 اثر سیاست های دولت در بحران را ناچیز ارزیابی می کند]17[. در دوره اول، 
رونق کالایی و در دوره دوم، محو این رونق رخ داد که طی آن برزیل در دوره اول ذی نفع رونق و در دوره دوم، خسارت دیده از پایان رونق بود. 
سعد فیلهو، در دوره دوم نشان  می دهد که تولید ناخالص داخلی سرانه برزیل نسبت به سایر کشورهای مشابه کاهش بیشتری داشته، اما نه آن 
اندازه که دیگر اقتصاددانان، برزیل را متهم می کنند. او به این نتیجه می رسد که حداقل 38 درصد بحران ناشی از عوامل خارجی بوده است، 
یعنی عواملی مجزا از سیاست های اقتصاد کلان دولت روسف. اگر حساب کشورهایی که تغییرات بسیار ناگهانی در تولید ناخالص داخلی خود 
را داشتند جدا کنیم، این سهم به 54 درصد می رسد.  علاوه بر این او با جدا کردن سهم عواملی که خارجی نیستند، اما به سیاست های کلان 
دولت ارتباطی پیدا نمی کنند مانند بحران آب یا بحران فساد در شرکت نفت برزیل )پتروبراس( به این نتیجه می رسد که بین 40 تا 60 درصد 
کاهش رشد تولید ناخالص داخلی برزیل در سال های 2016-2012 منعکس کننده عوامل برون زا )بین المللی و داخلی( بوده، 30 درصد دیگر 
ناشی از دست کم  گرفتن احتمالی رشد در این دوره است. باقی مانده )حدود 10٪ تا 30٪( را می توان به اشتباهات خط مشی و سایر عواملی که 
به وضوح شناسایی نشده اند نسبت داد. بنابراین، می توان گفت که تحولات اقتصاد بین الملل و عوامل برون زا، سهم بالایی در رکود اقتصادی 
برزیل داشتند و درواقع کوتاهی خط مشی دولت روسف را می توان ناتوانی آن در پیش بینی یا انطباق با این وضعیت تازه و افتادن در دام رکود، 

درنتیجه این تحولات برون زا دانست]15[.
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4. درس هایی برای ایران
تجربه  سیاستگذاری صنعتی می تواند برای ایران درس های مهمی دربر داشته باشد. برزیل یکی از پیشگامان اتخاذ سیاست های صنعتی در 
سال های پس از جنگ جهانی دوم بوده و توفیق ها و شکست های آن حاوی درس های مهمی برای کشورهایی نظیر ایران است. همچنین این 
کشور، سیاست های صنعتی متفاوتی را در طول این دوران امتحان کرد که از زاویه نتایج به دست آمده می تواند برای سیاستگذاری صنعتی در 

ایران دارای اهمیت باشد. در اینجا به صورت خلاصه می توان به چند نمونه از این درس ها اشاره کرد.

1-4��اهمیت�سیاستگذاری�صنعتی�فعال�برای�دستیابی�به�توسعه�صنایع�ساخت�محور
توسعه صنعتی به ویژه توسعه صنایع ساخت محور بدون سیاســتگذاری صنعتی فعال، ناممکن است. تجربه صنعت زدایی گسترده در دوره 
آزادســازی )دهه 1980( برزیل، علی رغم همه وعده هایی که درباره شکل گیری مسیر توسعه صنعتی پایدار با کاهش مداخلات دولت داده 
می شد نشان  می دهد، درصورتی که دولت، ســطوح نقش آفرینی خود را به حفظ ثبات اقتصاد کلان یا سه گانه کاهش تورم، کنترل کسری 
بودجه و نرخ ارز شناور محدود سازد، به جای جهش صنعتی، صنعت زدایی و پس رفت در ســطوح فناورانه تولید نصیب خواهد شد. تجربه 
برزیل نشان  می دهد که در هنگام عدم سیاستگذاری صنعتی فعال دولت، سرمایه گذاری های خصوصی عمدتاً به سمت صنایع منبع محور و 
فعالیت های کشاورزی گرایش پیدا کرد که از بازاری نسبتاً کم ریسک و مطمئن برخوردار است، بنابراین تنوع بخشی تولید و به ویژه توسعه 
صنایع ساخت محور، تابعی از سیاستگذاری صنعتی دولت برای کاهش ریسک ها، نااطمینانی ها و عدم جذابیت های این بخش برای جذب 

سرمایه های خصوصی است. این موضوع از منظر بالاتر بودن کاربری صنایع ساخت محور نسبت به صنایع معدنی هم دارای اهمیت است.

2-4��افزایش�آسیب�پذیری�اقتصاد�کشور�از�شوک�های�جهانی�در�صورت�اتکا�به�صنایع�منبع�محور
صرفنظر از اشتغال زایی پایین صنایع معدنی، نکته مهم تر اینجاست که اتکا به صنایع منبع محور، تاب آوری کشور در مقابل شوک های خارجی 
را کاهش می دهد. در یک دهه گذشته و با شــرایط خاص بین المللی، اجرای صحیح اقتصاد مقاومتی به موضوعی مهم برای سیاستگذاری 
کشور بدل شد، این درحالی است که در این دوره، صنایع منبع محور به تدریج سهم بیشتری از اقتصاد ایران را به خود اختصاص دادند. بررسی 
تسهیلات اعطایی صندوق توسعه ملی نشــان  می دهد که صنایعی نظیر پتروشیمی و فلزات اساسی یعنی صنایع معدنی و منبع محور سهم 
بالایی از تسهیلات ارزی و ریالی صندوق را از بدو تأسیس این صندوق در یک دهه گذشته به خود اختصاص داده اند. اولویت ارزآوری در این 
شرایط به عنوان یک سیاست صنعتی نانوشته که دولت را به حمایت از توسعه فعالیت های منبع محور ترغیب می کرد در این توسعه سهیم 
بوده اند. با وجود این، تجربه برزیل نشان  می دهد که این صنایع، اقتصاد کشور را هرچه بیشــتر از شوک های جهانی آسیب پذیر می کنند و 
صرفه های ارزآوری امروز آنها با آسیب های وابستگی بیشتر اقتصاد کشور به جریان های تجارت خارجی و انتقال شوک های جهانی به داخل 

اقتصاد همراه خواهد بود.

3-4��وابستگی�جذب�سرمایه�گذاری�بخش�خصوصی�در�تولید�به�ایجاد�تضمین�های�بلندمدت
تأکید بر توسعه صنعتی با اتکا به بخش خصوصی بدون  در نظر گرفتن عوامل مؤثر بر تصمیمات سرمایه گذاری بخش خصوصی، محکوم به شکست 
است. تجربه برزیل نشان  می دهد که اگرچه بخش خصوصی می تواند با سرعت بیشتری به تحولات  کسب وکار واکنش نشان داده و خود را با آن 
منطبق کند، اما اولاً، ایجاد بخش خصوصی پویا و نوآور، خود بخشی از  فرایند توسعه است. در اکثر کشورهای در حال  توسعه، ریسک های بالای 
ورود به حوزه های جدید، بی اعتمادی به تصمیمات دولت و تداوم ثبات آن و فساد و ناکارآمدی دستگاه اداری منجر می شود که سرمایه های 
کلان خصوصی به راحتی وارد حوزه های صنعتی نشوند. همچنین از دید سیاستگذاری صنعتی، مشخصه مهم سرمایه گذاری تولیدی در مقابل 
سرمایه گذاری تجاری، نیازمندی آن به تضمین های بلندمدت است. زیرا این نوع سرمایه گذاری که بخش مهمی از آن تبدیل به تجهیزات تولیدی 
می شود، پس از تأسیس به سختی قابل تبدیل و انتقال است، بنابراین بدون ایجاد چشم انداز بلندمدت، بخش خصوصی تمایلی به سرمایه گذاری 

تولیدی نداشته و بیشتر سرمایه های خود را در بخش های تجاری و خدماتی که قابلیت بیشتری برای تبدیل و انتقال دارد متمرکز می کند. 
ثانیاً، سرمایه گذاری تولیدی درجایی که قدرت خرید اندک باشد، با کوچکی بازار و عدم صرفه تولید روبه روست. بازارسازی در کنار تضمین های 

سمت عرضه، دیگر موضوع مهم برای سیاست صنعتی است. 
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ثالثاً، سیاستگذاری صنعتی وظیفه ایجاد هماهنگی و ایجاد صرفه های شبکه را با جذب سرمایه گذاری ها در رشته های مرتبط به هم برعهده 
دارد که البته دستیابی به این سطح از سیاستگذاری صنعتی نیازمند ظرفیت بالای دولت است.

4-4��اهمیت��ارتقای�کیفیت�سیاستگذاری�صنعتی
دولت برزیل تحریک سرمایه گذاری تولیدی را از طریق اعطای معافیت های مالیاتی و تخصیص اعتبارات دنبال می کرد. در مورد تخصیص 
اعتبارات، استفاده از بانک توسعه ای نقش مهمی در تأمین اعتبارات طرح ها داشت. در سال های منتهی به رکود، کاهش منابع دولت منجر 
به آن شد که دولت معافیت های مالیاتی را برای تحریک صنایع بیشتر مورد توجه قرار دهد. اگرچه در ابتدا این معافیت ها صرفاً برای بخش 
کوچکی از صنایع درخواست شد، اما ناتوانی دولت در کنترل رانت ها موجب تخصیص آن به همه صنایع شد و به جای تحریک صنایع هدف، 

تنها سهم سود صاحبان صنایع را افزایش داده و بخشی از منابع مالیاتی دولت را کاهش داد. موضوعی که به کسری بودجه دولت دامن زد. 
به صورت مشابه، در ایران نیز انواع تسهیلات ترجیحی و معافیت های مالیاتی )یا سایر مشوق ها( برای تحریک تولید به صنایع داده  شده، این 
درحالی است که این حمایت ها از کیفیت پایین رنج می برند. در مورد حمایت های اعتباری، اعطای تسهیلات ترجیحی بدون غربال طرح ها 
توسط یک نهاد تخصصی و واگذاری غربال طرح ها به بانک های عامل که عمدتاً بانک های تجاری هستند، کارایی و اثربخشی این تسهیلات 
را تضعیف می کند. همچنین در مورد مالیات ها، معافیت های بسیاری در قوانین مالیاتی به صورت دائمی وجود دارند که به جای آنکه محرک 
تولید باشند، بیشتر موجب کاهش درآمدهای دولت هستند. بر طبق یک مطالعه، در صورت عدم وجود معافیت ها در قانون مالیات، درآمدهای 

مالیاتی دولت در حدود 30 درصد افزایش می یافت ]18[. 
تجربه برزیل درباره سیاست های صنعتی نشان  می دهد که توجه به کیفیت سیاست ها بالاترین درجه اهمیت را دارد. برای مثال قریب به دو دهه 
اخیر سه نهاد متولی سیاستگذاری صنعتی در ایران یعنی سازمان های توسعه ای، بانک توسعه ای و سازمان برنامه وبودجه )به عنوان نهاد طراح 
و ناظر(، تقریباً هر سه با چالش های جدی مواجه هستند. بانک توسعه ای )بانک های تخصصی( از قانون برنامه سوم توسعه )1379(، ماهیت 
خود را از دست دادند، سازمان های توسعه ای از هنگام تصویب قانون اجرای اصل چهل وچهارم قانون اساسی )1386( و سازمان  برنامه وبودجه 
هم از هنگام انحلال و تغییر ماهیت ســازمانی )1386(. درنتیجه از این دوره به بعد کیفیت سیاستگذاری صنعتی در ایران به شدت تضعیف 
شده  است. وجه مشخصه این کیفیت نازل، توجه به طراحی سیاست های حمایتی در قوانین بودجه سنواتی یا قوانین برنامه های پنجم، ششم 
و هفتم توسعه است که در قالب مشاغل خرد و روستایی، همه  کسب وکارها را دربر می گیرد. سیاست های حمایتی یا معافیت ها برای جبران 
ناتوانی برخی کسب وکارهای اولویت دار در رقابت پذیری در ابتدای فعالیت داده می شود، حال آنکه این نوع توزیع رانت )به صورت گسترده و 

بعضاً دائمی(، بیشتر از آنکه در خدمت جبران ناکارآمدی باشد، به افزایش سود این شرکت ها از جیب منابع عمومی کمک می کند.

5-4��الزام�به�تدوین�استراتژی�توسعه�صنعتی
تجربه برزیل به ویژه در سال های منتهی به بحران نشان  می دهد که ناتوانی در تنظیم اهداف کوتاه مدت، میان مدت و بلندمدت توسعه صنعتی 
تأثیر مخربی بر نتیجه بخش بودن این سیاست ها داشت. درواقع برنامه ریزان برزیل، اگرچه توسعه صنعتی را مورد توجه قرار داده بودند، اما سه 
برنامه توسعه صنعتی  آنها فاقد یک سند بالادستی برای تنظیم جهت گیری های کلان بود، درنتیجه ایجاد هماهنگی میان اهداف کوتاه مدت و 

بلندمدت و محیط درونی و بیرونی برای برزیل ممکن نشده و دولت در مواجهه با بحران به سیاست های زیگزاگی و آشفته روی آورد.
در ایران نیز، به دلیل عدم تدوین استراتژی توســعه صنعتی، نه اولویت ها مشخص هستند، نه مسیر دستیابی به اهداف و نه هماهنگی میان 
اقدامات دستگاه ها و نهادهای گوناگون وجود دارد. درنتیجه سیاست های حمایتی اتخاذی در کشور بیشتر از آنکه رانت هایی محدود، مشروط 

و زمان دار برای تقویت بنیه تولید ارائه کنند، حمایت هایی دائمی و غیرمشروط ارائه می دهند که تأثیری بر تقویت تولید ندارد.

5. جمع بندی و نتیجه گیری
تلاش برای درمان بیماری محدودیت مزمن تراز پرداخت ها و ترس از وابستگی خارجی ازجمله مهم ترین دغدغه های اتخاذ سیاست صنعتی 
در برزیل بوده است. این سیاست ها برای افزایش سرمایه گذاری و تنوع بخشی به ساختار صنعتی برزیل مورد استفاده قرار گرفته است.  علاوه بر 
این، مسئله حفظ تعادل اقتصاد کلان، معضل دیگری است که همواره در اقتصاد برزیل مورد توجه بوده و برای به دست آوردن یک رقابت واقعی 

از نظر کیفیت محصول و بهره وری رضایت بخش، اقدامات گوناگونی مورد توجه بوده است.
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پس از اینکه برزیل به سمت آزادسازی تجارت رفت، رقابت پذیری به هدف اساسی تبدیل شد و دولت در این دوره تلاش کرد سیاست از پایین به 
بالا و  مبتنی بر رقابت بازاری را مورد توجه قرار دهد. با وجود این، این سیاست ها نتوانست نرخ سرمایه گذاری را افزایش دهد. بنابراین با شکست 

در دستیابی به تحول ساختاری به نفع بخش هایی با رشد پویا، اقتصاد برزیل به صنعت  زدایی تمایل پیدا کرد.
دولت لولا پیشگام اجرای سیاست صنعتی بود که بر بالا بردن سطح سرمایه گذاری تمرکز و برای تحقق این امر سرمایه گذاری را به بخش هایی 
هدایت می کرد که با چشم انداز بازار جهانی هماهنگ بوده و با ظرفیت های توسعه ای برزیل تمرکز بر آن توجیه پذیر باشد. با وجود این، گلوگاه 

این سیاست صنعتی جدید، حفظ تعادل اقتصاد کلان و تأکید قوی بر نوآوری برای رؤیایی با رقابت جهانی  مبتنی بر بازار است.
سیاست صنعتی یکی از مهم ترین و حیاتی ترین تصمیماتی است که دولت ها برای طی کردن مسیر توسعه باید تدوین و اجرا کنند. صرفاً اتخاذ 
اقدامات سیاستی منجر به توسعه نخواهد شد،  همان طور در بسیاری از کشور هایی که آن را تجربه کردند، منجر به شکست یا موفقیت ناچیز 
شده  است. استفاده از تجربیات کشور هایی که در اجرای آن به موفقیت هایی دست یافته اند می تواند مسیر را برای سایر کشور ها هموارتر سازد. 

لذا برزیل یکی از کشور هایی است که مطالعه تجربیات آن می تواند در تدوین و اجرای این سیاست ها برای ایران مفید باشد. 
گزارش حاضر نشان  می دهد برزیل علی رغم کسب توفیق در رشد اقتصادی و توسعه صنعتی در دهه 2000، در یک دهه گذشته با مشکلات 
جدی مواجه شده  است. مهم ترین دلایل عدم توفیق سیاستگذاری صنعتی برزیل در دهه 2010 و در سومین برنامه توسعه صنعتی این کشور 

را می توان در سه محور خلاصه کرد که عبارتند از:
�آسیب�پذیری�ناشی�وابستگی�به�صادرات�محصولات�معدنی�و�محصولات�کشاورزی: علی رغم تلاش برزیل برای توسعه صنعتی 
و بهبود قدرت تولیدی، صنعت زدایی رخ داده در دوره آزادسازی در این کشور و نیز چرخه کالایی، مشوق صادرات محصولات معدنی و مواد 
خام بود که  درمجموع  اقتصاد برزیل را در برابر دوره های رکود جهانی آسیب پذیر ساخت. تمرکز بر تولید منابع اولیه و صنایع معدنی،  نه تنها 
مانع رشد مستمر و سریع، بلکه مانع سیاستگذاری موفق است. اقتصاد برزیل که درنتیجه ابرچرخه کالایی از رونق بازارهای جهانی و کالاهای 
خام بهره برده و در این میان با کشف نفت، هرچه بیشتر به رونق این بازارها وابسته شد، با تغییر چرخه جهانی به شدت از آن ضربه دید و اگرچه 

سیاست های مقطعی برای خروج از رکود مفید بود، اما با اتمام دوره، در تداوم تحریک رشد ناکام ماند.
 کاستی�های�تمرکز�بر�حفظ�ثبات�اقتصاد�کلان�برای�دستیابی�به�توسعه�صنعتی:�تجربه برزیل نشان  می دهد علی رغم همه هزینه هایی 
که این کشور برای گذار از دوره حمایت گرایی به آزادسازی پرداخت، این کشور عمدتاً توانست صرفاً تورم را مهار کند و در دیگر اهداف سیاستی 
خود ازجمله ایجاد یک ســاختار تولیدی پویا و با قابلیت های صنعتی  قابل توجه باز ماند. در تجربه برزیل، سیاست های صنعتی اتخاذی در 
قالب ایجاد زیرساخت، هدایت سرمایه گذاری های دولتی و اعطای تسهیلات اعتباری یارانه ای در تحریک رشد اقتصادی و بهبود ظرفیت های 
تولیدی مؤثر بود. به ویژه هنگامی که این سیاست ها به صورت هماهنگ با سیاست های کلان و سیاست های اجتماعی اتخاذ شدند، توانستند 

عملکرد دولت را بهبود ببخشند.
�کاستی�های�تلاش�برای�تشویق�سرمایه�گذاری�خصوصی�بدون�تحلیل�عمیق�موانع�سرمایه�گذاری: در تجربه برزیل، تلاش دولت 
برای تحریک ســرمایه گذاری خصوصی صرفاً با اعطای معافیت مالیاتی یا اعطای تسهیلات دنبال شد،  درحالی که  به نظر می رسد، اگر تکیه 
دولت بر استفاده از ظرفیت های بخش خصوصی است، دامنه تحلیل باید بسیار گسترده تر از صرف اعلام یک مشوق باشد، تحلیل گسترده همه 
عوامل مؤثر بر رفتار سرمایه گذاری فعالان اقتصادی و کسب تضمین های مناسب برای پایبندی فعالان خصوصی به اهداف سیاستی، گلوگاه 
مهمی برای توفیق سیاستگذاری صنعتی است. در این دید، شاید حتی سرمایه گذاری دولتی در برخی حوزه ها از منظر کنترل پذیری بهتر 

نتایج، حداقل در کوتاه مدت قابل توجیه باشد.
با توجه به نکات گفته شده می توان تجربه برزیل را از چند جنبه برای اقتصاد ایران حاوی درس هایی مهم ارزیابی کرد. این درس ها عبارتند از: 
�اهمیت�سیاستگذاری�صنعتی�فعال�برای�دستیابی�به�توسعه�صنایع�ساخت�محور:�توسعه صنعتی به ویژه توسعه صنایع ساخت محور 

بدون سیاستگذاری صنعتی فعال، ناممکن است.
�افزایش�آسیب�پذیری�اقتصاد�کشور�از�شوک�های�جهانی�در�صورت�اتکا�به�صنایع�منبع�محور:�صرفنظر�از اشتغال زایی پایین صنایع 

معدنی، نکته مهم تر اینجاست که اتکا به صنایع منبع محور، تاب آوری کشور در مقابل شوک های خارجی را کاهش می دهد. 
�وابستگی�جذب�سرمایه�گذاری�بخش�خصوصی�در�تولید�به�ایجاد�تضمین�های�بلندمدت:�تأکید بر توسعه صنعتی با اتکا به بخش 

خصوصی بدون  در نظر گرفتن عوامل مؤثر بر تصمیمات سرمایه گذاری بخش خصوصی، محکوم به شکست است. 
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�اهمیت��ارتقای�کیفیت�سیاستگذاری�صنعتی:�تجربه برزیل درباره سیاست های صنعتی نشان  می دهد که توجه به کیفیت سیاست ها 
بالاترین درجه اهمیت را دارد. 

�الزام�به�تدوین�استراتژی�توسعه�صنعتی:�تجربه برزیل به ویژه در سال های منتهی به بحران نشان  می دهد که ناتوانی در تنظیم اهداف 
کوتاه مدت، میان مدت و بلندمدت توسعه صنعتی تأثیر مخربی بر نتیجه بخش بودن این سیاست ها داشت. در ایران نیز، به دلیل عدم تدوین 
استراتژی توسعه صنعتی، نه اولویت ها مشــخص هستند، نه مسیر دســتیابی به اهداف و نه هماهنگی میان اقدامات دستگاه ها و نهادهای 

گوناگون وجود دارد. 
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شکل�5���وزن��مسائل��محیط�
زیستی��دارای��همیت��بالا�و��

فراز و فرودهای سیاستگذاری صنعتی برزیل می تواند حاوی درس آموخته های مفیدی در جلوگیری از صنعت زدایی، تنوع بخشی تولید و عملکرد��نامطلوب�محیط�زیستی
بهره گیری مؤثر از مخارج عمومی برای جهش تولید در ایران باشد.

گزیده سیاستی
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