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RESUMO

ALMEIDA, Adrielle Vigoso Ferraz. Desenvolvimento e transformagdes
estruturais: uma analise da politica industrial no periodo recente. 2016.
Trabalho de Conclusdo de Curso (Graduagdo em Economia) — Centro de
Ciéncias e Gestdo em Tecnologia, Universidade Federal de Séao Carlos,
Sorocaba, 2016.

Este trabalho tem por objetivo realizar uma andlise da politica industrial
brasileira recente, mais especificadamente as politicas implementadas nos dois
governos do presidente Lula e no primeiro governo Dilma, a saber, a PITCE,
PDP e PBM, apontando seus limites e avangos com base nos resultados
alcancados, a fim de analisar os principais entraves e desafios ao crescimento
do setor e ao desenvolvimento econémico do pais. Para isso, utilizou-se dos
conceitos e escopo de politica industrial, bem como de seus instrumentos e
fundamentos tedricos. Em seguida, apresentou-se um histérico da evolucao da
utilizacdo dessa politica a nivel mundial e no Brasil, além de seus resultados
para o alcance do catching up produtivo. O trabalho se baseia na literatura
econdmica internacional e nacional e tem como fundamento uma estratégia de
desenvolvimento sustentada na dinamizagdo do parque produtivo nacional
rumo a inovacao e a insercao internacional da producéo industrial nas cadeias

globais de alto valor agregado.

Palavras-chave: Politica Industrial. Desenvolvimento Econémico. Catching up.



ABSTRACT

This paper has the objective to conduct an analysis of the recent Brazilian
industrial policy, more specifically the policies implemented in the two
governments of President Lula and in the first of Dilma, namely the PITCE, PDP
and PBM, pointing out their limits and advances based on the achieved results,
in order to analyze the main obstacles and challenges to the sector’s growth
and to the economic development of the country. For this, the concepts and
scope of industrial policy, as well as its instruments and theoretical foundations,
were used. Then, a history of the evolution of the use of this policy in the world
and in Brazil was presented, as well as its results for the reach of the productive
catching up. The article is based on the international and national economic
literature and has as fundament a development strategy sustained in the
promotion of the national productive park towards innovation and the
international insertion of industrial production in the high added value global
chains.

Keywords: Industrial Policy. Economic Development. Catching up.
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Introducéo

O presente trabalho procura analisar a politica industrial e o
desenvolvimento econémico do Brasil no periodo recente, a partir de um recorte
tedrico-historico, a fim de tracar um breve apanhado entre o processo de
estruturacdo produtiva do pais com aqueles que obtiveram éxito no alcance do
catching up. A importancia desta analise € justificada, tendo como base a teoria
neoschumpteriana, pela relevancia da politica industrial como instrumento

fundamental ao desenvolvimento das economias.

Embora o conceito de politica industrial seja um tema controverso na
literatura econdmica, aqui serd apresentando, assim como em Coronel et al., (2014)
como um conjunto de a¢des utilizadas pelos paises com o intuito de fomentar o setor
industrial e a geracdo de crescimento econdbmico. Em um nivel mais especifico,
como cita o autor Gadelha (2001), a politica industrial pode ser definida como o foco
da intervencdo publica na dinAmica de inovagfes da industria, visando promover
transformacdes qualitativas na estrutura produtiva e o desenvolvimento das
economias nacionais. Deste modo, faz-se necessario a analise de estratégias
distintas por parte do Estado, de modo que, essas escolhas condicionam 0 sucesso

ou 0 insucesso das acgdes sistémicas adotadas.

Além disso, a politica industrial é capaz de impulsionar efeitos de
encadeamento na economia sob a forma de geracdo de emprego e renda,
principalmente naqueles paises em desenvolvimento, influenciando seu crescimento
de longo prazo e demandando bens e servigos de outros setores. Thirwall apud
Oliveira (2013) e Tragenna apud Oliveira (2013) destacam a preponderancia do
setor industrial por ele ser responséavel pela maior parte da inovagéo tecnolégica da
indUstria, por ser um setor economicamente dindmico e por sua consequente

influéncia na propagacéo de transbordamentos setoriais.

De acordo com Krugman (1989), a politica industrial pode ser
entendida como um empenho por parte do governo em estimular segmentos vistos
como importantes para o crescimento econébmico de um pais. Deste modo, suas

acOes sdo destinadas a promocdo do desenvolvimento de setores relacionados a
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difusdo de tecnologias, geracao de divisas e expansao dos niveis de emprego, 0 que

impulsiona o aumento da competitividade industrial da economia.

Como o Brasil € um pais cuja industrializagdo ocorreu tardiamente, a
formagdo do setor industrial se deu atrelado a seus condicionantes politicos.
Segundo Morceiro (2012), o desenvolvimento do setor no pais se concentrou nos
anos de 1930 e 1980, sendo que nas ultimas trés décadas passou a apresentar
baixas taxas de crescimento, explicadas pela instabilidade macroeconémica do pais.
Com isso, o foco se voltou ao combate da inflacdo e a instalagdo de reformas de
cunho liberal, o que acabou por deteriorar todo o ambiente de politica industrial que

havia se formado internamente.

O baixo crescimento econdmico do setor fez com que varios
economistas, como Bresser Pereira (2009, 2010), apresentassem argumentos de
qgue o Brasil estaria iniciando um processo de desindustrializacdo e de queda de

participacdo na constituicdo do Produto Interno Bruto do pais.

Contudo, no governo Lula, em 2004, o langamento de um novo projeto
de politica industrial fez com que o0 assunto retornasse a pauta governamental,
primeiramente, com a Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior
(PITCE), que por falta de objetivos claros e de uma conjuntura desfavoravel, ndo
teve seus objetivos iniciais atingidos e posteriormente com a implementacdo da
Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), que tinha como foco impulsionar o
setor industrial através de subsidios, incentivos crediticios, isencdo e reducao de
impostos e marcos regulatérios para setores selecionados. Seguindo esta trajetéria,
no governo seguinte a politica industrial continuou sendo utilizada como indutora do
desenvolvimento produtivo, com o Plano Brasil Maior, mas fora forcada a mudar de

direcdo dada a conjuntura internacional desfavoravel.

Desta forma, o presente estudo procura analisar os indicadores de
politica industrial da economia brasileira frente aos indicadores da economia mundial
a partir das experiéncias historicas de paises desenvolvidos, com o fim de avaliar as
transformacdes na estrutura produtiva do pais e se tais transformacdes foram
suficientes para a construgdo de indicadores econémicos condizentes com o das

economias desenvolvidas.
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Além disso, buscou-se discutir os fundamentos teéricos das politicas
industriais, bem como apresentar as principais experiéncias internacionais sobre
este tema e fazer uma sintese das politicas industriais implantadas no pais no
periodo recente de modo a verifica 0s entraves ao seu desenvolvimento produtivo e
0os pontos a serem fortalecidos nas politicas que dardo suporte a este
desenvolvimento. Para atingir tais objetivos, fez-se uma ampla anélise dos objetivos,
acdes e metas das politicas industriais adotadas na economia brasileira, utilizando-
se do arcabouco teorico sobre politicas industriais disponiveis na literatura

econdmica internacional e nacional.

Seguindo esta temética, sua estruturacao foi realiza em oito sec¢des,
além desta introducdo. Na segunda secdo, faz-se uma discusséo tedrica sobre 0s
fundamentos das politicas industriais e esbocam-se as principais experiéncias
internacionais; na secao seguinte, faz-se um breve aparato sobre as experiéncias
histéricas de politica industrial dos paises que conseguiram alcancar o cathing up
produtivo; na secdo quatro é realizado um debate a cerca das transformacdes da
estrutura produtiva brasileira no periodo recente; na se¢do seguinte é feita uma
analise das principais politicas industriais implantadas no pais; na secéo seis,
discute-se o0 papel do BNDES na introducdo de politicas publicas
desenvolvimentistas; na sétima secdo, procura-se trazer ao debate as perspectivas

para a economia brasileira; e por fim, sdo apresentadas as principais conclusoes.
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Capitulo 1: Politica Industrial e Desenvolvimento

1.1 Politica Industrial e Desenvolvimento: O Arcabouco Tedrico

Esta secdo pretende analisar a relacdo entre politica industrial e
desenvolvimento econ6mico, levando em consideragdo suas principais correntes

tedricas de pensamento.

O debate gira em torno da definicdo e dos objetivos propriamente ditos
da politica industrial, j& que, para a teoria neoclassica, estas sao orientadas como
uma medida de correcdo de falhas de mercado, ao ponto que a teoria
neoschumpeteriana define a politica industrial em seu sentido amplo, incluindo néao
s6 politicas de fomento a industrias especificas, como também medidas de cunho

macroecondmico, de performance produtiva e competitiva.

Embora essas medidas estejam usualmente sobrepostas, elas néao
devem ser associadas a simples politicas protecionistas e de préticas de subsidios.
De acordo com Pereira (2007), a politica industrial consiste em acdes do Estado

para intervir na economia mediante adocéo de alguns instrumentos.

Segundo fundamentos tedricos liberais, esta é justificada apenas em
casos de falhas de mercado, na qual a economia passa por um desvio do equilibrio
geral, afastando-se da concorréncia perfeita. Neste caso, as intervencdes
governamentais no sistema econdmico teriam como objetivo Unico, o de corrigir 0s
sinais de mercado, a fim de restaurar as condicbes necessarias a retomada do
equilibrio econdmico. Na visédo tradicional, as falhas de mercado ocorrem em
situagcOes onde o sistema de precos falha em sua funcéo alocativa, sendo as razdes
da ineficiéncia econbmica o poder de mercado, que pode ser tanto dos produtores,
gquanto dos consumidores, a assimetria de informacdo, a existéncia de
externalidades negativas e positivas e a auséncia de bens publicos desejados pela

sociedade.

Para tedricos desta corrente, as politicas de cunho industrial tem como

contrapartida o beneficiamento de setores especificos em detrimento daqueles que
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ja possuem vantagens comparativas e que poderiam ser estratégicos para o

desenvolvimento econémico do pais.

Deste modo, a politica industrial deveria ser direcionada apenas para
remediar as imperfeicdes de mercado e de natureza horizontal, ou seja, nao seletiva
em termos de setores ou atividades a receber protecdo por parte do governo
(CASTRO, 2002). Apés o restabelecimento do equilibrio, 0 mercado por si s, seria
capaz de manter a alocagéo dos recursos de forma mais eficiente. Neste caso, uma
economia com fundamentos macroecondmicos solidos é condicdo suficiente para

gue o governo possa promover a competitividade do setor industrial.

A literatura econbmica tem discutido a relacdo entre o desempenho
tecnologico e o desempenho exportador como propulsores do crescimento
econdmico dos paises, porém, as teorias neoclassicas relacionam a especializacdo
das economias no comércio internacional com ganhos de produtividade, necessarios
ao alcance tecnolégico, sem levar em consideracao a contribuicdo das instituicées e

dos demais agentes envolvidos para a evolugédo desse progresso técnico.

Autores como Chang (1994) e Krugman (1993) sugerem que nao se
deve sobrecarregar o conceito de politica industrial incluindo nele tudo o que
favorece o desenvolvimento industrial. Eles propdem a politica industrial como uma
politica de objetivos particulares destinados a alocacdo de recursos em industrias
especificas de forma a alcancar resultados que sédo percebidos pelo Estado como

eficientes para a economia como um todo.

Neste sentido, assim como em Suzigan (1997), a politica industrial
pode ser resumida em 4 grupos de medidas: aquelas que afetam a estrutura
industrial; aquelas designada para correcdo de falhas de mercado associadas ao
desenvolvimento de tecnologias; aquelas que intervém diretamente em sua estrutura
competitiva ou na alocacao de recursos com o objetivo de aumentar o bem estar
econbmico da sociedade; e aquelas baseadas em demandas politicas, como é o

caso das restricbes e acordos comerciais.

Elas néo lidam diretamente com politicas macroeconémicas nem sao
designadas para uma melhor distribuicdo de renda e para o desenvolvimento

regional.
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Por outro lado, a abordagem neoschumpeteriana prega que o
desenvolvimento econémico é tido como um processo de rupturas, de saltos
qualitativos, com base no dinamismo tecnoldgico, cuja inovacgdo, varidvel endégena
ao sistema capitalista, é o principal instrumento para se alcancar o desenvolvimento
econdmico. Logo, a politica industrial deve ser abrangente, direcionada a atividades
indutoras de mudancas tecnoldgicas, que condicionem a formacédo de um sistema
nacional de inovagdo. Desta forma, a intensidade das caracteristicas estimuladoras
do crescimento provenientes da industria seriam maiores, determinando a
competitividade sistémica da industria e estimulando o desenvolvimento econdmico
e social do pais. Nessa abordagem, é de suma importancia a coordenacao entre o
Estado, centro de formacdo de politicas industriais e tecnoldgicas, com as
empresas, universidades e estudos de pesquisas, responsaveis pela realizacao das

inovacdes no ambito do Sistema Nacional de Inovacao (SNI).

Uma das fungbes do sistema nacional de inovagdo na promogédo de
competitividade € diluir os riscos dos investimentos em P&D, estimulando o
compartiihamento do esforco cientifico e tecnolégico entre instituicbes
publicas e empresas privadas. Neste contexto, os fatores sistémicos da
competitividade tornam-se elementos-chave para a formulacdo de uma
politica industrial, pelo impacto que os fatores sistémicos tém sobre as
decisOes estratégicas das firmas (MELO et al., 2015)

Para Schumpeter (1984), essas inovagbes geram mudancas
significativas nas tecnologias, por meio da destruicdo criadora, indutora do processo
capitalista. A destruicao criadora ocorre com a criacao de processos e produtos que
substituem a tecnologia passada. Esses ganhos de produtividade tornam as
empresas mais competitivas, as quais tem a funcao de alocar na economia os frutos
de sua criacdo. Sendo assim, o resultado do desenvolvimento econémico seria a
capacidade que o processo de inovacdo teria sobre as estruturas tecnologicas do

sistema capitalista.

Conforme Morceiro (2012), a industria de transformacédo € uma das
principais criadoras e difusoras de inovagéo, sendo capaz de modernizar o sistema
tecnolégico com a transferéncia de seus ganhos de produtividade e
transbordamentos para outros setores da economia. Por isso, apresenta relativa

importancia para o crescimento econdmico a atuagado de um Estado nacional capaz
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de implementar politicas industriais ao estimulo e incentivo da indastria de

transformacao, considerada essencial para o alcance do desenvolvimento do pais.

Para Suzigan e Furtado (2006), esta politica industrial seria realizada
por meio de incentivos e financiamentos de investimentos aos agentes nacionais
responsaveis por promover a inovacdo tecnoldgica em atividades consideradas

estratégicas para o desenvolvimento industrial.

Pinheiros et al.(2007), argumentam que a escolha dos setores a serem
estimulados pela politica industrial seriam aqueles cujo poder de encadeamento e
valor agregado é maior, de forma a gerar dinamismo nos outros setores produtivos,

assim como as industrias nascentes com retornos crescentes de escala.

Deste modo, a politica industrial estd ligada a coordenacdo de
atividades governamentais e tem como objetivo alavancar a producédo e a
competitividade de toda a economia de modo orientado, pensando em estratégias
econbmicas publicas. Com essa nova dinamica industrial o conceito de vantagens
comparativas € substituido por critérios de poder de criacdo humana, forcas de
trabalho qualificadas, talento organizacional, capacidade de escolhas e de se
adaptar, ligados a politicas publicas que fomentem a educacdo, a pesquisa

organizacional e investimentos em capacidades produtivas.

Johnson apud Suzigan (1997) analisa o0s aspectos macro e
microecondmicos da politica industrial e chega a conclusdo de que uma nao tem
sucesso sem a outra, pois enquanto o nivel macro é responsavel pelas politicas de
incentivos governamentais, de investimentos, de pesquisa e desenvolvimento e
pelas relacdes de gestao de trabalho adequadas, no nivel micro, séo identificadas as
tecnologias necessarias a industria futura, faciltando o desenvolvimento do

processo produtivo das empresas.

Na maioria das vezes as melhores politicas industriais sdo aquelas que
provem uma adequada infraestrutura, que impulsionam a competitividade, um
sistema de educacdo que ajude a geracdo de capital humano para as industrias,
estabilidade e simplicidade de sistemas e taxas, além de um mercado de capitais

livre e flexivel.

A teoria neoclassica defende que as intervengdes governamentais

devem ser usadas em casos especificos e em raras situacdes, ja que o Estado
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também pode errar em seus objetivos. Além disso, a intervencao estatal pode deixar
residuos que superam os beneficios produzidos. Entretanto, para a nova teoria
institucional de intervencdo do estado, essas praticas restritivas sdo necessarias
para se alcancar os investimentos de longo prazo, que s&o as causas do

crescimento dinamico da economia.

Para a corrente neoshumpeteriana, a politica industrial € uma forma da
economia de buscar um ambiente competitivo, a partir das externalidades positivas
dessas politicas, sendo o desequilibrio de mercado caracteristica béasica do
processo de evolucdo. Dessa forma, o mercado passa a ser o agente central do
processo competitivo, sendo as mudancas tecnoldgicas e econémicas, concentradas
nas empresas, 0 veiculo para o alcance do esperado desenvolvimento econémico.
Nesse sentido, como ja& mencionado em Fagerberg apud Melo et al. (2015) a
empresa acaba assumindo o papel de indutor do progresso técnico, como a principal
fonte de capacidade produtiva e tecnoldgica, necessarias ao alcance do catching up

econdmico.

Todavia, Bell e Pavit apud Pinheiros et al. (2007) argumentam que nao
é suficiente apenas a transferéncia de know-how produtivo para que se alcance uma
boa posicdo no comércio internacional. E imprescindivel & manutencdo da
competitividade que se logre investimentos em capacitacdo tecnoldgica, na
qualificacdo da forca de trabalho, incentivos as firmas no que diz respeito a
acumulacao tecnoldgica, além é claro, de instituicbes especializadas que apoiem

tais medidas.

Tigre (2002) complementa com a ideia de que o crescimento das
industrias e a busca de economias de escala dindmica, ligadas a inovacdo e as
atividades cientificas e tecnologicas que sdo os principais determinantes para a

competitividade internacional.

Deste modo, a politica industrial acaba condicionando a consolidacao
de um sistema nacional de inovacdo, com destaque ao setor privado, impulsionador
da dinamica tecnolégica da estrutura produtiva e responsavel pela insercao
internacional da economia em mercados mais avancados. O problema é que uma
vez inseridos neste sistema, fica mais dificil para as outras economias absorver os
conhecimentos referentes a tecnologia e producéo desses paises desenvolvidos que

ja alcancaram a fronteira tecnologica.
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Reiner apud Melo et al. (2015) traz uma abordagem recente sobre a
importancia da politica industrial para o desenvolvimento econémico, destacando o
papel de um setor privado dindmico capaz de desenvolver instituicdes e politicas
publicas que estimulem a competicdo internacional e viabilizem os investimentos

necessarios a inovacao.

Em uma anélise mais profunda, Possas (1996) chega a trés niveis
sistémicos necessarios a competitividade internacional: fatores politico-institucionais,
no qual séo incorporadas politicas macroecondmicas e de fomento as atividades de
pesquisa e desenvolvimento; fatores que promovam a infraestrutura necesséria as
externalidades da atividade industrial; e fatores que estimulem um ambiente

competitivo, com instrumentos regulatorios e de defesa da concorréncia.

Para Melo et al. (2015), no que diz respeito a economia brasileira, o
baixo esforco inovativo de suas empresas acabou enfraquecendo
internacionalmente sua competitividade, distanciando ainda mais o pais da fronteira

tecnoldgica alcancada pelas economias mais dinamicas.

Contudo, temos que o baixo dinamismo tecnolégico da estrutura
produtiva brasileira € resultado ndo apenas de uma fraca oferta de recursos
tecnolégicos, mas também de uma falta de demanda dos agentes privados em
desenvolver capacidades inovativas e em criar espacos de concorréncia
internacional. Figueiredo (2004) explica esta perda de melhores posicdes
competitivas como resultado da falta de tecnologia basica nas empresas de
economias emergentes, ja que estas sdo incorporadas de outros paises, ao invés de
serem internalizadas. Essa néo internalizacdo do aprendizado tecnoldgico acaba por

distanciar ainda mais as economias da fronteira tecnoldgica.

Deste modo, a politica industrial e, por sua vez, a estrutura industrial da
economia é elemento fundamental ao desenvolvimento da competitividade
internacional, e a redugdo do hiato tecnolégico de um pais em relacdo a seus

concorrentes.

No Brasil, a deficiéncia de base produtiva pode ser observada a partir
de indicadores de inovacdo, como é o caso do baixo investimento empresarial em
P&D. Esta observagdo remete ao viés da oferta de politica de ciéncia e tecnologia

no Brasil, que reflete uma fraca interface com o ambiente empresarial, de modo que
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ha uma subutilizacdo dos recursos cientificos do pais em detrimento de um
desempenho técnico e competitivo, 0 que resulta em um gap tecnolégico elevado

entre Brasil e as economias desenvolvidas.

A fraca presenca destes profissionais [doutores empregados] no setor
empresarial revela o viés “ofertista” das politicas de C&T no Brasil, as quais
foram capazes de fomentar o desenvolvimento cientifico do pais, porém
com fraca interface com o ambiente empresarial, acarretando a
subutilizacdo de recursos cientificos para a promocdo de melhor
desempenho tecnolégico e competitivo. [..] Na maioria do mundo
desenvolvido e em parte das economias em desenvolvimento
(essencialmente as asiaticas), o sistema empresarial assumiu a lideranca
no desenvolvimento tecnolégico, ainda que com o fundamental apoio
estatal, para promover um esforco deliberado de competitividade
internacional. Portanto, ndo se trata de substituir politicas de oferta por
politicas de demanda, mas de construir um sistema capaz de fomentar a
competitividade nacional. (MELO et al., 2015)

Portanto, € necessério que as diretrizes de politica industrial busquem
a inovacao e a competitividade do pais tendo como base um ambiente produtivo que
induza os agentes privados a realizarem maiores investimentos em inovacédo, de
modo a fomentar a oferta por capacitacfes tecnoldgicas e a demanda por incentivos
publicos.

Assim, a énfase nos fatores sistémicos que condicionam a
competitividade € demonstrada no reconhecimento da importancia de constituir e
manter um ambiente competitivo, que favoreca o exercicio continuo de pressdes
competitivas sobre as empresas, qualquer que seja a estrutura de mercado
predominante. Nesta perspectiva, a competitividade ndo pode ser construida com
reducao da concentracao industrial ou com o enfraquecimento de forcas de mercado
oligopolistas, mas sim explorando ao maximo o potencial inovativo desses agentes.
(SUZIGAN, 1997)

Para o autor, algumas diretrizes de politica industrial sdo essenciais
para uma coordenacdo politica econdmica estratégica. A relacdo entre politica
industrial e politica macroecondmica é certamente a principal, ja que a ultima tem o
poder de determinar os precos relativos da economia, sinalizando aspectos de
estabilidade, aléem de ter influéncia no nivel de investimentos do pais e na politica
fiscal, responsavel por implementar politicas de incentivos e investimentos em

infraestrutura, ciéncias, tecnologia e educacgéo. Do outro lado, 0 sucesso da politica
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industrial tem efeitos sobre a politica macroeconémica, dado a maior produtividade

dos fatores produtivos da economia.

Outra diretriz fundamental & politica industrial € representada pelas
politicas de incentivo, que estimulem as mudangas tecnoldgicas necessarias ao
avanco da estrutura industrial e pelas politicas de competicdo e regulacéo,
responsaveis pela criacdo do ambiente competitivo em que as firmas estardo

inseridas.

As politicas de investimento em infraestrutura, ciéncia e tecnologia e de
um sistema educacional qualificado sdo também uma chave importante para a
estratégia de politica industrial, de forma que suas externalidades contribuem como

fatores determinantes para o sistema competitivo.

Além disso, temos as politicas de competitividade como componentes
determinantes do sucesso da politica industrial, a partir de escolhas voltadas a
industrias, tecnologia, produtos e firmas especificas, como uma forma de estimular a
capacidade tecnoldgica, objetivando o incremento de sua capacidade produtiva.
Vale destacar que a protecdo da politica industrial a setores selecionados pode ser

temporaria, mas € essencial para o resultado final.

E por dltimo, a estrutura da politica industrial deve levar em
consideracao algumas restricdes impostas pela propria estrutura da economia, como
aspectos de distribuicdo de renda, desequilibrios regionais do desenvolvimento
produtivo, problemas de desemprego e regulamentos internacionais. Desta forma,
cabe as autoridades de politica industrial, equilibra-las, com politicas de incentivos,
como, por exemplo, com as chamadas guerras fiscais, com politicas de emprego
mais amplas, visando uma melhor reestruturacdo de renda, além de aliancas
tecnoldgicas estratégicas, com novas formas de protecdo de mercado e acordos

bilaterais que integrem os blocos econdmicos, como € o caso do MERCOSUL.

Os fundamentos teoricos dessa abordagem remetem a comparacdes
de experiéncias historicas, onde a politica industrial surge como resposta a
situacOes econdmicas existentes, podendo defini-la como uma politica de resultado,
que vai contra a tese de convergéncia, de que a diferenca entre o nivel médio de

renda das economias integradas no mercado mundial tenderia a reduzir-se.
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Como um exemplo, podemos utilizar o caso da politica de
desenvolvimento industrial chinés em comparacdo com a politica brasileira. De
acordo com Souza (2009), no primeiro caso, fora utilizado recursos de protecédo a
industria nascente, de reformas estruturais e fiscais, tendo como destaque o0s
investimentos em logistica, infraestrutura, ciéncia, tecnologia e capital humano, no
qual as industrias de bens de capital foram priorizadas em relacdo as de bens de
consumo. Além da ampla politica de crédito e subsidios ao setor industrial, da
restricdo as importagdes, de controle das taxas inflacionarias e dos déficits do setor

publico.

Para Pinheiro et al. (2007), por mais que as politicas industriais
adotadas pelos paises asiaticos, como a concessado de crédito, tenham semelhanca
com aquelas adotadas no caso brasileiro, o ajuste fiscal, no que tange ao controle
de gastos e da inflacdo, além do elevado investimento em capital humano na
primeira economia, em detrimento do que fora realizado pelo Brasil, pode ser

evidenciado como a principal diferenca entre ambas.

Assim, a politica industrial acaba se destacando como uma politica
publica de controvérsias e posicionamentos distintos, vista por algumas correntes
ideoldgicas como elemento central das estratégias de catching up produtivo e

desafiadora em termos de sua formulacao e execucao.

Neste contexto, a politica industrial é vista como essencial, até mesmo
nas economias liberais, ja que a dindmica capitalista € marcada pela continua
evolucdo da fronteira tecnoldgica, por mudancas organizacionais, estruturais e
institucionais de forma a se adequarem aos novos mercados e as novas tecnologias,

de modo que, a mudanca esta na execucédo e na forma como esta politica é feita.

Para Suzigan (2014) o avanco no processo de aprendizado e de
catching up tecnoldgico acaba ficando limitado as estratégias historicas adotadas
nas economias, 0 que impacta principalmente as economias menos desenvolvidas.
Ademais, a necessidade de a politica industrial funcionar como estratégia de
desenvolvimento econdémico e social e a dificuldade de se alcancar os resultados
propostos inicialmente acabam constituindo os desafios a sua esséncia. As razdes
para o0 sucesso ou ndo de sua pratica estdo relacionadas a: coordenagdo, orientagdo

estratégica, instituicdo e a economia politica da politica industrial.
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Quando analisamos, sob o ponto de vista da economia politica, os
modelos pelos quais sdo formulados e implementados as politicas industriais,
chega-se a duas forcas pela qual os agentes envolvidos atuam: o rent-seeking e a
burocracia estatal.

O primeiro refere-se a atuacéo do capital privado em capturar a politica
industrial, extraindo renda do Estado e da sociedade, dada sua influéncia na
formulacédo e execucdo das politicas por meio de lobbying junto as instituicdes e
orgdos publicos. O problema é a auséncia de contrapartidas a favor do
desenvolvimento tecnolégico, como metas e prazos a esses incentivos, o que acaba
criando distor¢cdes e desperdicio de recursos do ponto de vista social. Suzigan
(2014) afirma que, embora necesséria a relacdo entre o setor publico e privado na
implementacdo da politica industrial, estas sempre foram dominadas por interesses
de grupos organizados, de forma que a economia brasileira ndo fosse capaz de

alcancar um avanco consistente e sustentado em seu processo de industrializacao.

Do outro lado temos a burocracia do Estado, que pode desempenhar
grande papel no processo de catching up, assim como no Japao e Coréia do Sul,
com a criacdo de grandes conglomerados e sistemas de inovacdo industrial.
Entretanto, para o autor, o que temos no Brasil € uma burocracia estatal que néo

fora capaz de orientar este processo de desenvolvimento industrial.

Suzigan (2014) nos traz a reflexdo de que a atuacdo dessas duas
forcas na economia brasileira tem sido pouco expressiva em termos de ganho de
produtividade, mudancas estruturais e de inovacdo. Deste modo, seria necessario
gue ambos os agentes se equilibrassem em termos de dinamizacdo do processo
produtivo, considerando ainda a possibilidade de um terceiro agente de forca ou um
modo de atuacdo distinto, que conduzisse as mudancas de forma a beneficiar a

sociedade como um todo.

Para que a politica industrial cumpra com seus objetivos de
desenvolvimento econdmico e produtivo é necessario que esta seja coordenada por
uma lideranca politica forte, visando um projeto nacional de politica industrial, ja que
seu resultado depende de um conjunto de politicas, que combinam politicas
macroecondmicas e sistémicas que a viabilizem. No que diz respeito as politicas
sistémicas, torna-se necessario 0 investimento em infraestrutura, capacitacdes

cientificas, tecnolégicas e humanas que contribuam para o desenvolvimento de
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industrias e tecnologias para a criacdo de um ambiente de externalidades positivas.
Contudo, o cenario observado hoje no Brasil € de inUmeros ministérios e instituicoes,
que servem muitas vezes como moeda de troca das coalizes politicas, o que
resulta em um insucesso historico no que diz respeito as politicas industriais desde

0S anos 1980.

Mais uma vez, deve-se usar como exemplo o caso do Japéo, que
desde 2004 tem atribuido a um ministério especifico as metas de politica industrial e
tecnoldgica, possuindo autonomia na definicdo de suas estratégias. A tarefa a ser
implementada na economia brasileira € a coordenacéo e articulacdo de uma visao
compartilhada de politica industrial, com uma estratégia comum a todos os 6rgéos
envolvidos, além de instituicbes adequadas e capacitadas que levem em conta as
politicas de comércio exterior, de financiamento, de promoc¢ao e incentivos setoriais,

politicas de regulacéo e de um ambiente competitivo entre os agentes econémicos.

Depois da coordenacédo entre os agentes econémicos em prol de uma
visdo unificada de politica industrial, deve-se definir decisdes estratégicas que
orientem o catching up tecnolégico e a mobilizacdo da economia em termos
econbmicos, sociais e institucionais, conciliando os objetivos publicos e privados. As
escolhas estratégicas sdo definidas a partir de setores, industrias, produtos e
tecnologias que fomentem a criacdo de oportunidades de aprendizado tecnolégico,
crescimento da produtividade e de uma demanda potencial, como descrito por
Cimoli et al. (2009), quando sugerem escolhas baseadas em aprendizado,
capacitacdes, informacdo e conhecimento em detrimento dos incentivos de
mercado. Suzigan (2014) complementa o debate afirmando que sdo poucas as
estratégias capazes de funcionar como promotoras do desenvolvimento e
desencadeadoras de processos de aprendizado tecnoldgico e inovativo, 0 que nos
leva a conclusdo de que as estratégias adotadas na economia brasileira nos anos

recentes sdo no minimo questionaveis em relagéo a estes aspectos.

Ademais, a capacidade de escolhas estratégicas depende também
das instituicdes, de sua dinamica ser coerente com as mudancas tecnologicas e
funciona como um meio para formular, implementar e monitorar a propria politica
industrial. Deste modo, a construcéo institucional deve condicionar a constituicdo de
leis, normas e comportamentos, de forma concomitante a evolucdo industrial. O

problema, segundo Nelson (2008) é que, por temerem sua perda de poder, a
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burocracia estatal acaba resistindo a essas mudancas estruturais, sendo justamente
esse um dos entraves da economia brasileira atual, o que leva a perda de

credibilidade dessas instituicdes.

Por fim, chegamos aos motivos pelos quais a politica industrial
brasileira tem apresentado tdo pouco resultado: em primeiro lugar, ndo ha espaco
para uma ampla discussédo que fosse capaz de atender a sociedade como um todo,
além disso, sua execucédo passa por problemas de coordenacdo, com resisténcias a
mudancas institucionais e por Ultimo, suas estratégias se mostram inadequadas ao
processo de catching up. Para superar estes entraves € preciso buscar novos
caminhos de politica industrial, investir em educacao, infraestrutura, no avanco de
sistemas tecnoldgicos e readequar as instituicdes ja existentes, com o objetivo de se

emparelhar as necessidades da nova era.

No proximo tépico, serd feito com maior detalhe um aparato das
experiéncias histéricas de politica industrial das economias que hoje alcancaram o
catching up produtivo e as barreiras impostas pelo establishment internacional aos

paises que buscam esse desenvolvimento.

1.2 A experiéncia histérica

Esta secdo pretende retomar a experiéncia historica das politicas
industriais, comerciais e tecnoldgicas adotadas pelos paises desenvolvidos, como
Estados Unidos, Alemanha, Franca, Coreia e Japdo, em sua época de
desenvolvimento, de modo a compara-las com as estratégias de fomento as
indUstrias nascentes praticadas hoje em dia pelos paises que se encontram na fase

de catching up.

Chang (2002) procura apresentar que todos esses paises, de modo
geral, adotaram medidas de protecéo tarifaria em periodos de desenvolvimento e de
busca por competitividade internacional. Os EUA, por exemplo, durante 1816 a 1945

foi 0 pais que mais adotou politicas de protecdo a inddstria nascente, com as taxas
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de importacdo de manufaturados mais elevadas do mundo, além de medidas de

desenvolvimento infraestrutural e de apoio a P&D que perduram até os dias atuais.

A Alemanha, embora tenha se beneficiado de uma substancial
protecdo tarifaria em suas indlstrias pesadas estratégicas, nunca recorreu a
excessivas medidas protecionistas ao seu setor industrial, ja que este foi estimulado

mediante investimentos do Estado e parcerias publico-privadas.

O Estado japonés, por outro lado, incentivou a abertura de fabricas-
modelo em setores chaves, 0 subsidio a segmentos importantes e o investimento
em infraestrutura e educacédo no inicio de sua industrializacédo, ja que os acordos
internacionais da época barravam sua autonomia tarifaria. Porém, no fim do século
XX, com o fim desses acordos, o pais restabeleceu sua estratégia de
desenvolvimento industrial, tendo a protecao tarifaria peso decisivo nos instrumentos

de politica industrial, comercial e tecnologica.

Para o autor, embora ndo se possa concluir que a protecdo das
indastrias nascentes em periodos de catching up garanta o desenvolvimento
econdmico de um pais, os inimeros casos historicos contradizem esta visdo. O que
deve ser levado em consideracao sdo os objetivos e a situacado histérica das nacdes,
necessarias a juncao de instrumentos politicos distintos a promocéao industrial, como
protecao tarifaria, planejamento de investimentos, apoio a P&D, parcerias publico-
privadas, entre outros fatores, ja que ndao ha um modelo de desenvolvimento Unico

aos paises.

Entretanto, a limitada capacidade fiscal e a falta de Estados
reguladores barram a extensdo de politicas industriais, que nao as tarifarias, nos
paises que hoje buscam o desenvolvimento, de modo que seu nivel de protecéo
passa a ser substancialmente inferior aquela adotada nos paises desenvolvidos.
Além dessa barreira, se levada em consideracdo a defasagem produtiva dos paises,
h& uma distancia produtiva muito maior entre os paises em desenvolvimento e 0s
desenvolvidos de hoje do que a vivenciada por estes ultimos no passado, 0 que
implica que os atuais paises em desenvolvimento necessitam impor medidas mais

protecionistas que as aplicadas pelas nac¢des industrializadas no passado.

A questdo a ser analisada aqui é a incompatibilidade das medidas que

foram adotadas por estes paises quando 0s mesmos se encontravam nos estagios
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de busca do emparelhamento produtivo, com as politicas de livre comércio por eles

recomendada nos dias de hoje aos atuais paises em desenvolvimento.

Esta constatagcao levou Chang (2002) a discorrer sobre a possibilidade
de os paises desenvolvidos terem “chutado a escada” do desenvolvimento pela qual
chegaram ao topo para longe do alcance dos paises emergentes, e 0 resultado
disso pode ser observado no baixo crescimento econdmico verificado na década de

70 e 80 nos paises em desenvolvimento.

O autor afirma que, por mais que os métodos politicos industriais
contenham principios comuns as estratégias de desenvolvimento, ja que, a
passagem para atividades de maior valor agregado, chave do processo de
desenvolvimento, ndo se da de forma natural, h4 que se estabelecer mecanismos de
forma a socializar o risco dos investimentos envolvidos nas industrias nascentes.
Contudo, s6 o uso de politicas industriais, comerciais e tecnoldgicas ndo garantem o
sucesso econbmico de um pais, pois este é determinado pela forma a partir da qual
tais politicas sdo implementadas e pela disposi¢do e capacidade estatal de coloca-

las em prética.

E necesséario estabelecer alguns mecanismos para socializar o risco
envolvido nesses investimentos [de atividades de alto valor agregado]. Ao
contrario da visdo popular, isso ndo implica necessariamente a intervengéo
de politicas diretas, como a protecao tarifaria ou os subsidios, também é
possivel por meio de instituicdes que socializem o risco envolvido em tais
projetos [...] [Entretanto] implantar novas instituicbes costuma levar tempo, e
isso tende a limitar a capacidade dos paises de reagir prontamente a novas
mudancas. Consequentemente, em muitos casos, uma politica de
intervencdo mais enfocada e agil pode ser preferivel a solugdes
institucionais.

Além disso, Chang (2012) destaca o papel da qualidade das
instituicbes como uma forma de melhorar o desempenho econémico das nacgdes,
como pode ser observado nos paises desenvolvidos que as adotaram em seu
processo de desenvolvimento, proporcionando a eles maior estabilidade
macroecondmica e financeira, melhor alocacéo de recursos e bem-estar social. Vale
destacar que a velocidade de resposta dessas mudancas é demorada e exige

politicas adequadas e condizentes com o crescimento econémico.

Contudo, a influéncia bilateral das politicas comerciais dos paises

desenvolvidos, feita através do controle das instituicbes financeiras internacionais e
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de organismos mundiais, em paises que ndo estdo aptos a recebé-las podem ter
seus efeitos minados e comprometer o dinamismo de seu crescimento. O correto
seria deixar os paises em desenvolvimento adotarem escolhas politicas e
institucionais que Ihes sejam convenientes ao desenvolvimento econdmico e tirar o
mito historico das teorias liberais que ofuscam essas politicas como instrumentos

estrategistas para o catching up.

Por fim, Chang (2012) discorre sobre a necessidade de ado¢&o de uma
abordagem mais condizente no que se refere a elaboracdo global de politicas de
desenvolvimento, diferente da adotada pelo establishment internacional. Um
aprimoramento institucional a cada pais deveria ser estimulado, jA que seus estagios
de desenvolvimento e suas condi¢des politicas, culturais e econdmicas séo distintas.
A adocdo de medidas especificas permitiia que 0s paises crescessem mais
rapidamente, o que traria beneficios ndo sé para os paises em desenvolvimento,
como também para os desenvolvidos, dado o aumento do comércio internacional e

das oportunidades de investimento.

No proximo tépico, sera analisado com maior detalhe cada uma das
politicas industriais adotadas no periodo recente brasileiro, que compreende 0s anos
de 2004 a 2014, a fim de debater a eficacia dessas politicas e os entraves a
economia brasileira em alcancar o catching up produtivo e tecnolégico das

economias desenvolvidas.



28

Capitulo 2: Transformacfes na estrutura produtiva e politica industrial no Brasil no

periodo recente

2.1 Uma sintese do debate sobre as transformacdes na estrutura produtiva brasileira

no periodo recente.

Neste capitulo sera feita uma analise acerca do debate de
desindustrializacdo da economia brasileira no periodo recente, agrupando as
distintas correntes de pensamento da literatura nacional que discorrem sobre a

aceitacdo ou nao do processo desindustrializante.

A preocupacdo com um possivel processo de perda de participacdo do
setor industrial no PIB da economia brasileira ganhou forcas na década de 1990,
apos a abertura econdbmica e financeira do pais. Desde entdo, a ideia de
desindustrializacdo tem estado cada vez mais presente na literatura econdmica
nacional, com correntes de pensamento distintas discorrendo sobre a evolucdo da
inddstria nas ultimas décadas e se isso tem afetado ou ndo o dinamismo e o

desenvolvimento nacional do pais.

7

Com o objetivo de melhorar a estrutura do debate, € proposto
inicialmente a exposicdo do papel da industria no processo de desenvolvimento
econbmico segundo as hipoteses dos trés setores de Celso Furtado, além da
descricio da visdo kaldoriana sobre o setor industrial e o conceito de

desindustrializac&o para os diferentes grupos de pensamento.

Para Furtado, o desenvolvimento econémico de um pais é dividido em
fases de maturacdo, que em um primeiro momento conta com a presenca do setor
primario no PIB da economia, e com o passar do tempo, com 0 aumento de sua
produtividade, acaba por liberar mao de obra produtiva para outros setores,
migrando para o setor industrial, que assim como na primeira fase, tem o excedente
de sua mao de obra migrada para o setor de servicos. Como nas fases anteriores,
h& um transbordamento dos ganhos de eficiéncia para o desenvolvimento nacional
do pais, chegando a ultima fase em um estagio maduro de desenvolvimento

econdmico e de convergéncia entre os niveis reais de renda dos habitantes.
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Contudo, este resultado depende da maturidade econdmica dos
paises, autores da CEPAL afirmam que, pela industria ser considerada um setor
chave para o desenvolvimento econdmico, a relagdo das trocas comerciais dos
paises em desenvolvimento com os desenvolvidos e a falta de mudancas estruturais
promotoras de tecnologia € que comprometeram a instalacdo de um parque

industrial capaz de dinamizar o restante da economia.

Para a corrente kaldoriana, a participagcédo do setor industrial no produto
e emprego de uma economia como uma forma de impulsionar um crescimento
econbmico sustentavel € resultado de seus retornos crescentes de escala, do
encadeamento de linkages na cadeia produtiva, da maior elasticidade-renda das

exportacdes e pela difusdo do progresso técnico.

Cano (2012) discorre sobre a ideia de que o éxito do processo de
industrializacdo de um pais levaria a uma desindustrializacdo natural, jA& que, a
medida que o pais se desenvolve, com base em um setor industrial maduro, o setor
de servigcos acaba ocupando uma participagcdo maior no PIB e no emprego da
economia, que acaba alcangando niveis suficientes e estaveis de renda per capita.
Porém, no caso do Brasil, o fato que preocupa € a possibilidade de uma perda
precoce do dinamismo industrial, 0 que acaba prejudicando o desenvolvimento da

nacao.

As correntes que tentam explicar se houve ou ndo um processo de
desindustrializacdo na economia brasileira sado divididas em 3 vertentes: social

desenvolvimentista, novo desenvolvimentista e liberal.

A primeira delas, afirma que a queda da expansdo industrial como
motor do desenvolvimento econdmico impediu que o pais se desenvolvesse, e
acredita que o grande entrave deste processo foi a abertura financeira e comercial
sofrida pela economia nos anos 1990. Cano (2012) complementa acrescentando a
politica cambial implementada na época, as elevadas taxas de juros, que inibiam o
crescimento, e a mudanca do investimento direto externo para investimentos

especulativos, como razdes para o processo desindustrializante.

Entretanto, Sarti e Hiratuka (2011) defendem a ideia de que o processo
de desindustrializagdo ndo condenou a inddstria nacional a um papel secundario no

desenvolvimento econémico do pais, iSSO porque sua estrutura produtiva ainda é
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capaz de gerar dinamismo para o restante da economia. Portanto, as solucbes para
a superacdo do quadro de baixa participacdo do setor industrial no PIB brasileiro
seriam uma politica industrial e macroeconémica com 0os mesmos objetivos, além da

necessidade de investimentos e subsidios industriais.

Comin (2011) complementa, colocando o investimento na industria

nacional como fator principal para superacao do baixo dinamismo produtivo:

[Torna-se] necessario ao pais controlar o cambio, subir tarifas, controlar os
dolares que entram no mercado interno, e reduzir a taxa béasica de juros.
Sem essas agbes e “sem ter um fOlego de gastos publicos, ndo se faz
politica industrial nenhuma”, complementa. Muito menos se revertera a
situacdo desencadeada pela abertura do mercado brasileiro iniciada no
governo Collor (1990-1992), responsavel por enfraquecer a produgéo
industrial interna. (CEDE, 2011)

Para pensadores da corrente novo desenvolvimentista, a abertura
financeira, comercial e a manutencgao de taxas de cambio valorizadas sao os fatores
responsaveis pela desindustrializacdo vivida no pais no periodo de 1990. A
preocupacao principal estd associada ao incentivo das exportacdes de bens
primarios em detrimento dos elos industriais, 0 que poderia gerar uma

especializacdo regressiva da pauta produtiva.

Bresser-Pereira (2005) afirma que o desenvolvimento econdmico do
pais foi comprometido por sua especializacdo na producdo de bens primarios, o que,
em conjunto com as politicas de apreciacdo do real, que inundou o pais de bens
importados, caracterizou o fendmeno conhecido como doenca holandesa, que é
decorrente da abundéncia de recursos naturais na economia. Segundo o autor, uma
taxa cambial competitiva €& fundamental ao processo industrializante e de
crescimento econbmico, jA que, a apreciacdo cambial incentiva a exportacdo de
bens primarios, dado a vantagem comparativa do pais nesse ramo, inibindo o setor

industrial e consequentemente, o desenvolvimento econémico da nacao.

Em conformidade com as interpretagbes sociais € novo
desenvolvimentistas, instituicbes como a Federacdo das Industrias do Estado de
Sdo Paulo (FIESP) e Confederacdo Nacional das Industrias (CNI) defendem a
desindustrializacéo brasileira como um processo reversivel e compartilham a ideia

de que ela é relativa, jA que a maior especializagdo da estrutura produtiva em
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setores intensivos em recursos naturais ndo levou a um retrocesso da industria
brasileira sob o ponto de vista tecnologico. Palma (2005) apresenta a visdo de que a
economia brasileira teria passado na década de 1990 por um novo processo da
“‘doenca holandesa”, dada a mudanga do pais em seu regime de politica econémica,
associada a liberalizacdo comercial, financeira e as mudancas institucionais, causou
um choque na economia que até entdo estava pautada na industrializacdo por

substituicdo de importagdes, o que levou o pais de volta a posicao ricardiana.

Um estudo publicado pela FIESP em 2013 aponta para o fato de que o
Brasil estaria enfrentando um processo de desindustrializacdo, e caso o pais
continue a manter os niveis de baixa participacao industrial no PIB e baixa taxa de
investimento, a probabilidade dele se tornar um pais desenvolvido fica cada vez
mais distante. Para evitar este processo, sdo sugeridas medidas reindustrializantes
de aumento de participacdo da industria de transformacéo, de investimentos, além

de esfor¢os para a inovacao tecnoldgica.

Por ultimo, entre os pensadores da teoria liberal, ndo h& consenso se
de fato ocorreu a chamada desindustrializacdo brasileira. Para Bonelli e Pessoa
(2010), o Brasil ndo tem passado pelo processo de desindustrializacao, ja que, por
mais que a inddstria seja um importante fator para o dinamismo das economias, esta
também é altamente influenciada por crises externas e medidas politicas. Sendo
assim, o movimento de estagnacdo do pais € tido como elemento fundamental para
justificar a queda de sua participacao industrial. Além disso, os autores defendem a
ideia de que as politicas publicas industriais adotadas no Brasil até a década de
1970 colocaram o pais em um patamar elevado em relacdo ao resto do mundo,
portanto, essa perda de participacdo da industria e do emprego nas Ultimas décadas
€ resultante do ajuste da economia a niveis mundiais, 0 que seria condizente com

seu grau de desenvolvimento.

Entretanto, outros autores aceitam a tese de um fenébmeno breve de
desindustrializacdo no pais, dado os ganhos de produtividade da agricultura e do
setor de servicos nesse periodo e explicam esta concepcdo com base em trés
causas: o fraco ciclo industrial nacional na economia global, a insercao internacional
de bens produzidos pelas economias emergentes, como China e india, com baixo
custo de mao de obra; e o aumento do setor de servicos no PIB da economia em

detrimento a queda da participacdo industrial. Para eles, o impacto da
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desindustrializac&o afeta os setores mais tradicionais da economia, 0 que condena o

pais a manutencdo de uma posicao retardataria na economia mundial.

Edmar Bacha (2013) coloca a culpa da desindustrializagcéo brasileira na
bonanca externa, que permitiu um nivel mais elevado de absor¢cdo domeéstica por
bens ndo comercializaveis, além de um aumento do preco e da demanda externa
por commodities, deslocando a m&o de obra da industria para os setores de
servi¢cos. Para ele, a solucdo para o problema industrial do Brasil € a integracédo
econdmica internacional do pais, voltada ao desenvolvimento de cadeias produtivas
globais. Além disso, aponta as reformas do setor publico, o aumento da inovacéo
industrial, maiores investimentos em educacdo e uma mudanca no sistema tributario

nacional como possiveis solucdes.

Visbes apresentadas por instituicbes como BNDES e IPEA, acreditam
gue a economia brasileira ndo esta seguindo um movimento de desindustrializacao e
gue o aumento das importacdes reflete uma tendéncia de intercambio comercial,

com o objetivo de atender seu mercado interno.

Nassif (2008) considera prematuro julgar o aumento da participacao
dos setores baseados em recursos naturais nas exportacdes brasileiras como um
processo de desindustrializacdo, ja que, o processo de perda de espaco dos setores
avancados tecnologicamente para 0s menos avancados nao € generalizado.
Entretanto, reconhece que a perda de competitividade da industria doméstica, via
queda de produtividade e cambio sobrevalorizado, pode levar a um quadro de

desindustrializacdo generalizada.

Os estudos do IPEA (2012), ndo afirmam o processo
desindustrializante, porém, sugerem que as politicas industriais sdo necessarias
para uma estratégia de desenvolvimento econdmico e que estas ndo estdo sendo
adotadas na economia brasileira. Para Nassif (2008), a lacuna tecnoldgica da
industria de transformacdo doméstica € a responsavel pela perda de competitividade
do setor no mercado internacional, o que coloca o Brasil em um caminho de falling
behind, podendo levar a uma desindustrializacéo precoce no futuro. Como sugestéao,
0 autor aponta para a adocdo de politicas que estimulem a oferta produtiva e

politicas industriais, tecnoldgicas, de infraestrutura e de educacao de longo prazo.
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O BNDES mostra por meio de suas publicacbes a importancia do
investimento em atividades inovativas de aprimoramento das inddstrias, assim como

o estimulo a competitividade manufatureira tradicional.

Independente da corrente de pensamento, todas identificam o
problema de queda de participacdo da industria nacional, sugerindo solucdes para a
superacdo de seus entraves, ja que a politica industrial é tida como fundamental

para o dinamismo e desenvolvimento da economia.

Na secdo seguinte sera feita uma retrospectiva das politicas industriais
adotadas pela economia brasileira no periodo recente (2004 a 2014), de modo a
identificar os pontos positivos e negativos de tais politicas e como estas tiveram

influéncia no processo de desenvolvimento do pais.

2.2 Uma sintese da politica industrial no periodo recente

A importancia do Estado como agente promotor do desenvolvimento
econbmico nacional frente as forcas de mercado deve compreender limites a
execucao de politicas econbmicas. Para Fonseca (2014), sua acado intervencionista
em prol do crescimento produtivo e competitivo, sob a lideranca do setor industrial,
ndo segue necessariamente um padrdo internacional, jA que seus resultados
dependem de movimentos historicos distintos e variam de pais para pais, com as
trajetérias singulares influenciando o desenvolvimento econbmico e seus

transbordamentos industriais.

Hodgson apud Dathein & Pereira (2016) parte do principio de que as
construcdes historicas dos paises afetam o comportamento das organizacdes e dos
individuos, que ao interagirem com as instituicées de poder promovem uma trajetoria
de transformacdo permanente na economia. Deste modo, a politica industrial do
Estado intervencionista acaba sendo uma instituichio fundamental para a
transformacdo socioeconbmica do pais a partir do momento que recria as

configuracdes existentes e incentiva instrumentos de mercados mais dindmicos.
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As construcdes tedrico-historicas em prol de instituicbes capitalistas
voltadas ao desenvolvimento dos paises tem como base a busca do
emparelhamento produtivo com as economias avancadas a partir de politicas
industriais. Entretanto, tal pensamento comecou a ser deixado de lado com a crise
econbmica de 1970 e 1980, onde, contrariando os fatos histéricos, a intervencao

estatal foi deixada em segundo plano.

A partir desta perspectiva, a politica industrial estaria voltada para a
economia de modo a centralizar seus instrumentos reguladores, o que contraria 0
argumento de Amsden (2009), de que esta deveria ser desenvolvimentista, seletiva

em termos de setores e apoiada por financiamentos publicos.

As Leis de Kaldor, expressas em Dathein & Pereira (2016) ressaltam

que:

Pode-se justificar as politicas industriais tendo em vista o fato de o setor
industrial gerar impactos superiores em termos de encadeamentos das
cadeias produtivas (efeito estrutural), pelas economias de escala e escopo
(efeito microeconémico), pelo ritmo de inovacdo (efeito tecnolégico), no
sentido de possuir maiores elasticidades-renda da demanda dos produtos
exportados, diminuindo restricdes de balanco de pagamentos (efeito
macroeconémico), pela maior dispersdo territorial possivel da produgéo
(efeito regional) e considerando a crescente e ampla relagdo ou
encadeamentos entre inddstria e servicos empresariais de alta qualificacéo.

Nesse sentido, a politica industrial deve ser entendida como
fundamental ao desenvolvimento econémico dos paises e nao deve ser abandonada
pelas economias que ja alcancaram o catching up, dado que a tecnologia e seus
meios de producdo estdo em constante mudanca. Mazzucato (2014) complementa
0os beneficios as economias desenvolvidas destacando os efeitos positivos dos

investimentos publicos em inovacdes e dos financiamentos ao setor privado.

Analisando especialmente o caso brasileiro, a primeira tentativa que
remete a aspectos da politica industrial aconteceu no governo Vargas, na década de
1930. Este processo tornou-se mais acelerado com Juscelino Kubitschek, com o
Plano de Metas, porém, nos governos seguintes acabaram sendo deixados de lado,

em prol da estabilidade macroeconémica do pais.

A partir de entdo, os objetivos de estabilizacdo econémica, de politica

monetaria e cambial sobrepuseram a énfase do setor produtivo, com 0 insucesso da
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estabilizacdo inflacionaria acabando com qualquer chance de retomada da politica

industrial.

Pereira & Dathein (2016) destacam o0s resultados das politicas
industriais desenvolvimentistas de longo prazo adotadas no Brasil entre as décadas
de 1950 e 1970 e indicam que 0 excesso de protecionismo e a centralidade na
atracdo de capital estrangeiro acabaram dificultando toda e qualquer estratégia de

desenvolvimento do pais, sobretudo na crise financeira da década de 1980.

Ainda em relacdo ao tema, a logica desenvolvimentista latino-
americana, baseada nos diagnosticos da CEPAL, pressupbe a necessidade de
transformacdes estruturais e institucionais ao alcance do desenvolvimento
econdmico, com industrias nascentes associadas ao spillover do conhecimento.
Neste sentido, o desenvolvimento econdmico acaba se baseando em politicas
industriais geradoras de divisas, tecnologias e promotoras do nivel de emprego da

economia, o que induz sua competitividade e o uso eficaz de seus recursos naturais.

Palma (2005) compara os paises do Leste Asiatico com o0s paises
latino-americanos na busca pelo desenvolvimento econémico e chega a concluséo
de que, até o inicio dos anos 2000 ndo havia nenhuma evidéncia politica que
sinalizasse para mudancas estruturais promotoras do desenvolvimento na América
Latina. Ao contrario do observado no Leste Asiatico, onde as politicas econdmicas
se voltavam a criacdo de vantagens comparativas dinamicas, tendo como base
politicas comerciais e industriais integradas a um ambiente institucional favoravel a

exportacdo de produtos com maior valor agregado.

Em 1990, com o movimento de liberalizacdo dos mercados, este
cenario fica ainda pior, jA que o Estado intervencionista passa a ser caracterizado
como um entrave ao desenvolvimento econdmico. Ganha importancia, sobretudo
nas economias periféricas, o receituario liberal, em detrimento da busca ao
desenvolvimento econémico nacional voltado a politicas seletivas e de processos
inovativos. Porém, se analisado sob a perspectiva histérica, a reducdo da
intervencdo estatal nas economias avancadas ganha relevancia por sua
caracteristica de estabilizacdo macroeconbmica, e ndo como um instrumento

desenvolvimentista.
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Chang (2002) traz a tese de que os paises desenvolvidos partiram de
um arcabouco de politicas industriais em momentos histéricos distintos e a partir do
momento que estes alcangcaram um nivel tecnolégico produtivo, mudaram sua
postura para politicas de cunho liberal, com o objetivo de barrar a escalada produtiva

dos paises que ainda nao haviam alcancado este patamar.

A comparacdo entre o processo de desenvolvimento sul-coreano e
brasileiro se baseia no fato de ambos terem iniciado suas transformagdes industriais
a partir de uma base agréria, com a politica industrial desempenhando papel
fundamental no desenvolvimento econdmico de longo prazo. Para Cimoli et al.
(2007), a principal diferenca entre as economias esta relacionada a propriedade das
empresas no processo de inovacdo, j4 que, enquanto a Coreia do Sul buscou a
protecdo de sua economia seguida da exportacdo de sua producédo nacional, o
Brasil incentivou os investimentos estrangeiros diretos, aumentando ainda mais sua
dependéncia tecnoldgica em detrimento de uma producdo nacional voltada ao

mercado internacional.

Souza (2009) complementa dizendo que o sucesso do modelo sul-
coreano soO foi possivel gracas ao alinhamento da politica industrial com incentivos
fiscais e financeiros, com créditos de curto e longo prazo, juros adequados a inducéo
das atividades industriais, investimentos industriais voltados a exportacdo, com o
controle das importacdes e pelas politicas baseadas no desenvolvimento de setores
estratégicos, como o de ferro, aco, maquinas, metais ndo ferrosos, eletrénicos e

petroquimicos.

Nesse sentido, o fato da economia sul-corena ter deslocado sua
estratégia dos ramos industriais, cuja tecnologia ja estava disponivel, para as
atividades relacionadas a inovagcao, apostando em seu capital nacional, ao passo
gue o governo brasileiro permitiu que os investimentos diretos externos fossem
realizados com controle majoritario das empresas, aprofundou o hiato tecnoldgico
entre as duas economias. Para Kim (2005), o aprendizado tecnolégico desenvolvido
na Coreia do Sul permitiu ao pais se emparelhar no paradigma tecnoeconémico das
economias avancadas, tendo o investimento em P&D e a seletividade de setores-

chave papel fundamental na politica industrial.

Em relagcdo a economia brasileira, Furtado (1981) discorre sobre a

limitacdo do modelo adotado no pais, de reproducdo da tecnologia vigente nas
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economias avancadas, cuja estratégia de desenvolvimento esteve baseada em
recursos publicos e externos tendo em vista o fraco sistema financeiro de longo
prazo do pais, condicionando-o0 a dependéncia de transbordamentos tecnoldgicos e

financeiros externos.

Suzigan e Furtado (2010) defendem a gestdo de uma politica industrial
e tecnologica que busque o emparelhamento produtivo (catching up) do parque
industrial nacional de modo a articular as a¢cbes governamentais com as do setor
privado. Entretanto, o abandono dessas politicas na década de 1990 em prol de
politicas de estabilizacdo, acabou por decretar a incapacidade do desenvolvimento
de tecnologias sociais pro-inovacéo capazes de acompanhar o desenvolvimento dos

NOVOS processos produtivos.

Bresser-Pereira (2013) expbe o fato de o pais ter iniciado um processo
de desindustrializacdo, com queda da participacdo do setor industrial em seu PIB,
como pode ser comprovado pelos dados do IBGE que mostram uma taxa média
anual de crescimento do setor industrial de 1986 a 2002 de 1,7%, bem inferior ao
observado na década de 1970, de 7,5% a.a.

Em 2004, as politicas ativas pré desenvolvimentistas foram retomadas,
com o governo Lula se vendo diante de um desafio relacionado ao fraco
desempenho do setor industrial. Assim, como uma forma de incentivar a
competitividade do setor, foram retomadas as politicas de fomento produtivo com o
lancamento da Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE), que
tinha como objeto central desenvolver a capacidade produtiva das empresas, com 0
propésito de inseri-las no mercado mundial, garantindo a modernizacao industrial,
uma melhor infraestrutura produtiva e reducdo dos tributos para os setores
previamente selecionados, como os de semicondutores, softwares, bens de capital e
farmacos. (CASTILHOS, 2005).

Com a PITCE, a economia brasileira retoma suas politicas publicas
desenvolvimentistas, com politicas que englobavam opc¢des em setores estratégicos,
portadores de tecnologias do futuro, com capacidade de transbordamento em
cadeias industriais mais complexas. O plano tinha como eixos dindmicos a inovagao
e o desenvolvimento de tecnologias focadas em parcerias publico-privadas, como
uma forma de desenvolver a capacidade produtiva das empresas; a insercao

internacional das industrias nacionais; um ambiente institucional capaz de promover
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infraestruturas de apoio ao setor industrial, com menores impostos e indutores de
capacidade produtiva; e a modernizacdo industrial a partir de financiamentos de

longo prazo.

Vale destacar que tal politica foi realizada em meio a um plano de
fundo favoravel, dado a estabilidade econémica do pais. Este ainda passou por uma
melhora, devido a intensa atividade do comércio internacional, impulsionado pela
China, processo que favoreceu os termos de troca para o Brasil, possibilitando o
acumulo de reservas internacionais e crescentes superavits na balanca comercial,
advindos de produtos basicos, como commodities, e ndo de setores com maior

conteudo tecnoldgico, como aqueles projetados pela PITCE.

Em sua tese, Mazzucato (2014) afirma que, politicas publicas
inovadoras, baseadas na busca do catching up produtivo e no emparelhamento
tecnoldégico passam por uma série de problemas conjunturais e sistémicos até que
se consolidem. Foi o que aconteceu com as politicas voltadas aos setores
estratégicos, como o de comunicacdo, de tecnologia da informacéo, de farmacos,
semicondutores e de software englobados pela PITCE, e que nao surtiram o0s

resultados desejados.

Os debates giram em torno dos efeitos alcancados pela PITCE. Para
Toni (2015), seus maiores triunfos foram: expor as sinergias das politicas industriais
com as de comércio exterior, o foco nas atividades inovativas e seus marcos legais e
regulatérios. J& para Castilhos (2005), desde sua constituicdo o plano apresentou
problemas, dado a falta de diretrizes bem definidas, ficando sua estratégia mais
voltada a propostas do que em acles efetivas. Destacam também como algumas
fraquezas da politica 0 ndo incentivo ao desenvolvimento de novas tecnologias que
pudessem ser adaptadas a industria brasileira e a falta de objetivos claros em

relacdo a modernizacao que seria implementada no setor.

Suzigan & Furtado (2006) apontam a conjuntura econémica, a falta de
coordenacdo e articulacdo das politicas, a proposi¢cdo de acbes horizontais sobre as
setoriais e a falta de instrumentos fiscais como barreiras aos resultados propostos
pela PITCE. Ainda para os autores, os problemas se concentravam na auséncia de

uma atuacdo sistémica das instituicbes, na complexidade de sua estrutura e a
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necessidade de adequar a capacitacdo de técnicos especializados nas novas

politicas industriais e tecnologicas.

Ja Cano e Silva (2010) destacam os marcos regulatorios, como a Lei
da Inovacdo e da Biosseguranca, como uma das consequéncias da retomada de

uma visao intervencionista e seletiva em termos setoriais.

Assim, o grande mérito da PITCE foi ter reintroduzido o tema da
politica industrial como instrumento de politica publica ao desenvolvimento social e
econdmico do pais, além do debate em torno de seus problemas competitivos e

seus custos logisticos.

Em 2007 o cenario ja era outro, a economia encontrava-se em relativa
estabilidade macroecondmica e com elevado grau de investimento, além disso, o
crédito, os mercados de capitais, 0 emprego e os salarios passavam por um periodo
de expansdo. Esses pontos fizeram com que, em 2008, dando continuidade as
politicas publicas industriais, fosse lancada a Politica de Desenvolvimento Produtivo
(PDP), a qual, de acordo com o Ministério do Desenvolvimento da Indudstria e
Comércio (Brasil, 2010a), tinha como objetivo o de propiciar o0 crescimento
econbmico do pais através do desenvolvimento industrial, como uma forma de obter

resultados na geracdo de empregos e com aumentos de competitividade.

Além disso, propunha incentivos crediticios, subsidios, marcos
regulatério, isencdo e reducdo de tributos para algumas atividades setoriais, visando
ampliar a capacidade de oferta da economia e sua capacidade inovativa,
preservando a robustez do balanco de pagamentos e fortalecendo as micro e

pequenas empresas.

Para Negri apud Coronel et al. (2011), sua insergcéo se deu em meio a
um ambiente econdmico favoravel, com crescimento do setor industrial, melhora na
balanca comercial e queda nas desigualdades econdmicas, 0 que evitou 0 erro

cometido pela PITCE.

Ferraz (2009) destaca como pontos positivos da PDP a sinalizacao
para a iniciativa privada nos ramos da politica industrial, assim como o estimulo aos
investimentos em capacidade produtiva, com efeitos multiplicadores para o restante
da economia e o incentivo aos gastos em pesquisa e desenvolvimento para criagao

de novos produtos e processos. Entretanto, critica 0 modo da escolha dos setores
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que seriam beneficiados e as renuncias especificas da estrutura tributaria. Seus
resultados também foram estimados por Coronel et al. (2011) e indicam que a
politica industrial impulsionou 0 aumento da producédo e da exportacdo dos setores
de baixa e média intensidade tecnolégica em detrimento dos setores de alta

intensidade.

Os resultados [dos efeitos da PDP sobre os setores produtivos] indicam que
a politica contribuiu para 0 aumento da producdo e das exportacdes e
gueda das importacdes dos setores de baixa e média intensidade
tecnolégica, com destaque para o setor Automotivo e de Bens de Capital
Ainda, segundo esse estudo, esta politica mostrou-se ineficaz para os
setores de alta intensidade tecnoldgica, visto que as medidas adotadas para
estes setores ndo conseguiram colaborar para o aumento da producédo e
das exportacdes e queda das importacdes. (CORONEL et al., 2011)

Contudo, a crise financeira internacional de 2008, colocou em duvida
as diretrizes da politica industrial, que acabou exercendo um papel mais anticiclico
em detrimento do objetivo de transformar o padrdo de investimento da economia.
Outro aspecto problematico se refere aos recursos utilizados ao financiamento do
plano, os quais eram obtidos, sobretudo do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbmico e Social (BNDES) e da Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP),
porém, a falta de critérios e de objetivos que especificassem os setores estratégicos

a serem desenvolvidos acabou comprometendo suas metas.

Assim, para que seus objetivos fossem alcancados, acaba se tornando
necessario que tais politicas tenham continuidade e sejam implementadas a longo
prazo (BRASIL, 2011b).

Com a retomada da estabilidade e o inicio do crescimento da
economia, 0s governos seguintes ficam com o desafio de manter as medidas
sustentadoras desse crescimento. E a partir deste aspecto que se lanca a proposta
do Plano Brasil Maior, do governo Dilma, com o intuito de ampliar a competitividade
da industria brasileira no ambito da economia mundial, visando o adensamento
produtivo e tecnoldgico das cadeias de valor, cujo lema € “Inovar para competir,
competir para crescer”. Conforme sua cartilha (BRASIL, 2011a), o plano pretende
estimular o investimento e a inovacdo, apoiar o comércio exterior, fazer
desoneracdes tributarias e de investimento, financiar a inovacao, fortalecer as

pequenas empresas inovadoras, criar programas a fim de qualificar a mao de obra,
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financiar as exportacfes, dar preferéncia para produtos e servicos nacionais nas
compras governamentais e financiar projetos que reduzam a emissdo de gases

poluentes.

Contudo, o acirramento da concorréncia internacional acabou forcando
o plano a tomar outra direcdo que ndo as acdes estruturantes de seus programas
setoriais, como a defesa do mercado doméstico e a recuperacdo das condicfes de

competitividade internacional com foco nos fatores do custo-pais.

Por mais que o PBM tenha avancado no quesito governanga, com
instancias de coordenacdo interna, protocolos de decisdo e instrumentos de
avaliacdo e monitoramento, diferentemente da PITCE e da PDP, que foram
anunciadas em uma conjuntura de boom exportador e anterior a crise financeira, o
PBM, veio em um momento de incertezas internacionais, com a instabilidade interna
reforcando a apreciacdo cambial do pais, com a incompatibilidade da politica
industrial e macroeconémica, com uma infraestrutura fisica e humana precaria e um

lento progresso técnico industrial.

A conjuntura internacional foi um dos principais pontos que permitiram
ao governo anterior a adocdo de politicas desenvolvimentistas, jA que o pais
passava por um momento de estabilidade econdémica, risco pais em queda, relacédo
da divida em funcdo do PIB em queda, com um ciclo de alta dos precos
internacionais das commodities e cambio sobre apreciado. Estas politicas
estimularam o debate sobre a adequacdo de instrumentos institucionais e
instrumentos de financiamento de longo prazo, como o BNDES, peca fundamental
na crise financeira de 2008 devido a sua contribuicdo na execucdo de medidas anti-

crise, garantindo o acesso ao crédito e a retomada da politica industrial ja em 2011.

Em tese, tem-se que a grande dificuldade da economia brasileira em
atingir as metas propostas pelas politicas industriais é sua conjuntura
macroecondmica adversa, que acaba se refletindo na perda de competitividade e de
produtividade de sua manufatura, e mais do que isso, o problema da politica
macroecondmica, que conta com juros elevados e uma taxa de cambio valorizada,
incompativel com uma estratégia de politica industrial. Além disso, a carga tributaria
e 0S juros reais positivos acabam por aumentar o custo dos investimentos e seu
custo produtivo, o que inibe as expectativas de crescimento do pais. Assim, por mais

gue haja incentivos fiscais, esses acabam ndo sendo suficientes para suprir toda a
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defasagem que ha no pais, o que faz com que os instrumentos pré inovacao e de
crédito publico atuem em marcos legais menores. Somando-se a isso, 0 aumento da
competitividade dos produtos asiaticos na economia acaba por resultar em uma
baixa participagdo do setor industrial nacional no mercado interno e externo. Outro
ponto é a falta de coordenacao estatal, que deveria ser mitigada através de vetores
de planejamento e lideranca com uma visdo estratégica a partir de instrumentos

crediticios, fiscais, técnicos, comerciais e regulatérios combinados.

Apesar desses fatos, a economia brasileira traz muitos pontos capazes
de mitigar a falta de instrumentos institucionais adequados, como seu relevante
mercado interno, que gracas a ampliacdo de programas de renda minima e de
inclusdo social ampliaram o numero de consumidores do pais, impulsionado
principalmente pelo aumento do emprego e do salario minimo; os ecossistemas
institucionais ja instituidos, como Petrobras e Embraer; e apesar da primarizacao da
pauta exportadora, 0s superavits crescentes de sua balanca comercial, aumentando
o raio de manobra das politicas monetarias e cambiais. Além disso, setores como o
de exploracdo de gas e petréleo tém demonstrado grandes perspectivas de

oportunidades de crescimento.

Em relacéo as frentes de atuacao das politicas industriais, estas devem
levar em consideracdo um corte vertical, que dimensiona as medidas para setores
especificos, com impacto em diversas cadeias produtivas, e um corte horizontal, que
engloba os transbordamentos a setores mais amplos da economia, como a
qualificacdo profissional, recursos destinados a inovacdo e incentivos ao
investimento. Tais politicas devem ser tratadas como prioritarias na agenda
governamental, apoiadas por politicas institucionais, educacionais e instancias
decisorias a sua articulacdo e formulacdo e pautadas sobre recursos orcamentarios

regulares a seus projetos.

Para Toni (2015) a politica industrial sé trara beneficios se for capaz de
aliar uma estrutura profissionalizada de planejamento, com uma burocracia publica
eficaz e com uma autoridade politica vinculada ao modelo proposto pelo governo,
como € o caso dos paises sul-coreanos. Deste modo, a insercdo da economia em
cadeias globais deveria estar atrelada a estratégias complexas, de modo a articular
e consolidar os instrumentos, com uma politica macroecondmica, fiscal e monetaria

conjuntural definida para esforcos industriais.
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Bresser-Pereira (2013) enfatiza os pressupostos do pensamento novo-
desenvolvimentista de uma politica macroeconémica voltada para o equilibrio fiscal
e para taxas de cambio competitivas, o que seria mais importe para a
competitividade do pais do que a prépria politica industrial em si. Segundo esta
corrente, a politica industrial deveria ser utilizada somente em setores

potencialmente competitivos internacionalmente e de modo provisario.

Uma taxa de cambio competitiva é fundamental para o desenvolvimento

econdmico porque coloca todo o mercado externo a disposicdo das
empresas nacionais realmente competentes do ponto de vista administrativo
e tecnolégico. [...] Quando o nivel da taxa de cambio corresponde ao
"equilibrio industrial”, toda a imensa demanda externa é aberta para as
empresas realmente competentes que usem a melhor tecnologia disponivel
no mundo.

Para Greenaway & Milner apud Coronel et al. (2014), o problema da
selecao de segmentos a serem contemplados pela politica industrial € a dificuldade
em se determinar 0 momento exato para a retirada da protecéo dada.

A retomada da pauta de politica industrial na economia brasileira em
2003, com resultados poucos expressivos demonstram a dificuldade herdada do
abandono de instituicbes desenvolvimentistas. De acordo com Chang apud Coronel
et al. (2014), as bases do novo desenvolvimentismo surgem na América Latina nos
anos 2000 a partir da incapacidade das politicas liberalizantes adotadas desde 1980
como alternativa a busca do desenvolvimento econémico da regido, reascendendo o
debate a cerca da funcdo do Estado como agente econOmico para a retomada do
desenvolvimento do pais. Neste caso, caberia a politica industrial a execucao de
politicas produtivas nacionais de forma a coordenar e complementar as acfes do

Estado e do mercado.

Para Bresser-Pereira e Theuer (2012), o novo desenvolvimentismo
surge como uma adaptacao dos instrumentos desenvolvimentistas ligados a politica
industrial e se baseia na importancia das taxas de cambio, dos precos
macroecondémicos e dos investimentos em educacdo como mecanismos de
competitividade e produtividade. Essa teoria considera a politica industrial como

subsidiaria e limitada, voltada para a seletividade das politicas macroeconémicas e
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setoriais, determinantes de acfes micro-organizacionais, condicdo suficiente para o

crescimento via mercado.

No caso sul-coreano, as estratégias nacionais desenvolvimentistas
continuam tendo como base instituicbes fundamentais, sendo a seletividade de
setores sua principal estratégia, e por isso ndo pode ser considerada como nova-
desenvolvimentista, ja que a busca do desenvolvimento econémico tem como base

uma economia nacional pré-desenvolvimento.

JA& na politica industrial brasileira, a proposta do novo
desenvolvimentismo implica no incentivo a competitividade e a insergéo
internacional de empresas que ja possuem uma adequada estrutura produtiva, o que
reforca a importancia das empresas de capital estrangeiro, ja inseridas na economia,

a aprofundarem ainda mais sua dependéncia tecnoldgica nacional.

Deste modo, como resumido por Dathein & Pereira (2016), as
diferentes estratégias desenvolvimentistas, ainda que utilizadas em momentos
histéricos semelhantes, possuem resultados distintos nas trajetérias econémicas dos
paises, ja que apresentam formas de governo e de empresas Gnicos. E por isso que
a politica industrial depende de como os agentes microecondmicos e as metas
macroecondmicas sdo articuladas e de como eles irdo aderir ao processo de

desenvolvimento econdmico nacional.

De um modo geral, as politicas industriais adotadas pela
economia brasileira tém apresentado um viés protecionista que exige poucas
contrapartidas de seus beneficiarios, como pode ser comprovado com a primeira
acao de politica industrial do pais, no governo Vargas, na qual a politica industrial se
voltou para a compra do excedente do setor cafeeiro, tendo como contrapartida
apenas a criacdo de um imposto sobre as exportacdes do setor. A alternativa seria a
adocdo de politicas da corrente chamada novo desenvolvimentista, assim como
proposto por Bresser-Pereira (2013), no qual expde que os beneficios deveriam se
voltar apenas a setores com potencial competitivo internacional, e que tais
beneficios deveriam ser temporarios. Para isso, politicas macroeconémicas
deveriam ser coordenadas em conjunto, de modo a trazer um equilibrio fiscal, com

taxas de juros baixas e cambio competitivo a inducao industrial.
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2.3 — O papel do BNDES na inducao de politicas publicas

O melhor posicionamento de uma economia frente aos mercados
mundiais € o0 que os Estados nacionais buscam introduzindo politicas industriais, de
comeércio exterior, de inovacdo e de desenvolvimento produtivo. Ao mesmo tempo,
h& a busca pela sustentacdo da estabilidade econdmica, o incentivo as exportacdes
e a sustentabilidade de um ambiente competitivo com um mercado interno com alto
potencial e que induza a eficiéncia sistémica da economia. Para isso, propdem-se a
inducdo de investimentos que fortalecam essas capacidades e solugdes financeiras
que se adequem as necessidades das instituicdes.

Com o final da crise financeira, os paises desenvolvidos intensificaram
0 uso de politicas industriais como uma forma de recuperar suas economias ao
mesmo tempo em que se buscava alcancar o progresso tecnoldgico. Estas metas
configuram estratégias nacionais de valorizacdo das industrias, de forma que, cada
pais, de acordo com suas especificidades, combine acordos e instrumentos de modo
a englobar as politicas cambiais, tributarias e monetarias com o uso de mecanismos

financeiros publicos a politica industrial.

O direcionamento de crédito feito pelos governos para grupos e setores
especificos, a criacdo de fundos orcamentéarios e de bancos de desenvolvimento foi
e até hoje sao utilizados como uma forma de garantir as condi¢cdes adequadas aos
investimentos necessarios. Esse processo acaba sendo essencial gracas a
dificuldade que os sistemas financeiros privados tem em prover meios para 0O
financiamento de investimentos de modo funcional, agravada ainda mais em
momentos de baixo ciclo econdmico. Deste modo, cabe aos Estados a criacdo de
instituicdes que deem maior funcionalidade ao sistema financeiro e que incentivem

0s investimentos para o desenvolvimento da economia.

Aléem disso, o sistema financeiro privado do pais acaba néo
acompanhando a demanda interna por investimentos, de forma que a solugéo
adotada pelas empresas acaba sendo o financiamento via recursos préprios, através

de estruturas financeiras especulativas ou investimentos estrangeiros, e €
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justamente este um dos gargalos ao avanco do processo de industrializacédo

brasileira.

A criacdo do BNDE, em 1952, surge como uma solugdo ao
financiamento nacional de longo prazo e como um meio de promover incentivos
fiscais e subsidios a exportacdo e a aquisicdo de maquinas e equipamentos.
Contudo, com o aumento da inflacdo, esse modelo de incentivo se mostra menos
produtivo, j& que a crise financeira de 2008 trouxe a queda do ciclo de expanséo
privada da atividade financeira, com congelamento da concessédo de crédito e do
mercado de capitais, sobrando mais uma vez, para 0s bancos publicos

compensarem o recuo do sistema crediticio.

Somente dez anos apds a estabilidade econbémica do pais que a
relacdo de crédito no Brasil comeca a se expandir, com o BNDES retomando sua
posicdo como um dos principais promotores de financiamento de longo prazo,
respondendo aos desafios da promoc¢do do desenvolvimento econdmico e social
através de um conjunto amplo de linhas e programas de financiamento. De acordo
com dados da propria instituicdo, em parceria com o IBGE, seus desembolsos entre
2009 e 2013 responderam por 20% do total da formacédo bruta de capital fixo,
seguindo em linha com a evolucdo dos investimentos do pais. Sua importancia para
o desenvolvimento da economia é verificada com a participagdo e 0 apoio na

formulacéo e execucao das politicas industriais até entdo adotadas.

A atuacdo do BNDES na Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio
Exterior (PITCE) acabou se refletindo no fomento as linhas de crédito de pesquisa e
desenvolvimento e de inovacBes, em programas de apoio setoriais, como o0
Programa para o Desenvolvimento da Industria Nacional de Software e Servicos de
Tecnologia da Informacgédo (Prosoft), Programa de Apoio ao Desenvolvimento do
Complexo Industrial da Saude (Profarma) e o Programa de Apoio a Engenharia
(Proengenharia), apoio a projetos de instituicbes cientificas e de inovacdo. Suas
medidas buscaram a ampliacdo da capacidade produtiva de setores chaves na
economia, a readequacdo das empresas nacionais no comercio internacional via

boas praticas de fabricacédo e a inducdo de projetos inovadores.

Suas acdes tiveram continuidade com a Politica de Desenvolvimento
Produtivo (PDP), lancada em 2008, que tinha como foco a sustentacdo das micro e

pequenas empresas, a ampliacdo do setor de P&D em relacdo ao PIB, o
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fortalecimento das exportacdes brasileiras e a elevacdo de suas taxa de
investimento. Esta politica também contou com os avancos de seu sistema de
governanga, com comités executivos especificos para cada programa, taxas
atrativas de financiamento, com prazos de até 10 anos, baixos spreads e menores

taxas de juros de longo prazo.

Além de seu papel para o financiamento produtivo, o BNDES, visando
desenvolver cadeias produtivas, novas capacidades de exportacdo, de
internacionalizacdo e de inovacdo, teve sua politica voltada para sete setores
especificos, sendo eles: Complexo Aeronautico; de Petréleo, Gas Natural e
Petroquimica; Bioetanol; Carnes; Celulose e Papel; Siderurgia, e Mineracéo.
Entretanto, a execugdo de suas metas foi interrompida com a crise financeira de
2008, cujas politicas acabaram se voltando ao seu combate, com o reforco do

financiamento publico frente a retracéo do crédito privado.

Assim, a deciséo estratégica tomada foi o de fortalecer a capacidade
financeira do banco de desenvolvimento através de empréstimos de longo prazo do
Tesouro Nacional e a criacdo de um Programa de Sustentacdo do Investimento
(PSI) que reduziu o custo do capital para as empresas. Deste modo, o governo
brasileiro conseguiu utilizar mecanismos de empréstimos ao setor produtivo,

garantindo créditos e prazos adequados a seus investimentos.

A abrangéncia setorial da PDP teve continuidade com o Plano Brasil
Maior, langcado em 2011, organizando um mapa estratégico em trés dimensdes:
criacao e fortalecimento de competéncias competitivas, o adensamento produtivo e
tecnoldgico das cadeias de valor e a ampliacdo de mercados (BRASIL, 2011). Além
disso, tinha como objetivo a criagdo de um processo produtivo mais limpo, a
qualificacdo de recursos humanos e o crescimento de setores intensivos em
conhecimento. O BNDES passou a atuar em novos programas, dando condi¢des
especiais de financiamento a projetos de capacidade tecnolégica e produtiva em
setores de alto valor agregado e com encadeamentos e ganhos de produtividade e
qualidade. Aléem disso, apoiou o lancamento do Plano Inova Empresa, constituindo
um compromisso publico a alocagédo de recursos em é&reas estratégicas, como o
setor de energia, a cadeia de petrdleo e gas, o complexo da saude, complexo da
defesa aeroespacial, areas de tecnologia da informag¢do e comunicacéo, complexo

agroindustrial e a sustentabilidade socioambiental.
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Pode-se observar que o BNDES esteve presente em todos os modos
de atuacdo das politicas publicas, marcadas por diferentes estagios de
desenvolvimento da economia e surtindo efeito ainda maior nas politicas industriais
recentes, onde o apoio se volta a formulacdo e ao financiamento de setores e

projetos especificos.

O proximo capitulo trard um aparato geral dos principais entraves as
politicas publicas de desenvolvimento econdmico e produtivo e as perspectivas da

economia brasileira no enfrentamento do baixo dinamismo de sua matriz industrial.
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Capitulo 3: Perspectivas para a economia

Como ja exposto neste trabalho, a crise estrutural dos anos 80 exigiu
esforcos politicos sob a forma de elevacdo da taxa de juros, valorizagcdo cambial e
reformas fiscais para a retomada do crescimento econbmico que somente foi
solidificada em 2004, com o processo de acumulo de divisas cambiais viabilizada
pelo aumento das exportacbes de produtos primarios no mercado mundial. Este
ciclo virtuoso foi interrompido com a crise financeira global de 2008, que levou a uma
perda de dinamismo do setor industrial em relacdo ao crescimento do setor de
servicos e dos setores ligados a commodities, dado o baixo crescimento do
comércio internacional de manufaturas e a perda de competitividade brasileira no

setor.

A elevada carga tributaria, cuja incidéncia se mostra desproporcional
sobre cadeias produtivas mais longas, com custos salariais, de energia, logistica e
de matéria-prima crescente, além da estratégia de altas taxas de juros e apreciacado
cambial também contribuiram para a perda de dinamismo da economia,
prejudicando a competitividade de suas exportacdes e seu custo de investimento,

que foi suprido com a entrada de produtos importados no pais.

Em relacéo a carga tributéria, o governo federal tem promovido alguns
avancos para a desoneracdo dos tributos incidentes sobre as exportagbes, com
mecanismos de devolucdo de créditos ndo recuperaveis ao longo de sua cadeia
produtiva. Além disso, tem incentivado o investimento do setor, com reducéo de IPI
para bens de capital e recuperacao tributaria sobre a aquisicdo de maquinas e
equipamentos, de modo a garantir um investimento de longo prazo néo tributavel em

sua fase operacional.

Outro fator relevante para se determinar a perda de competitividade
internacional do setor manufatureiro decorre da falta de investimentos em
infraestrutura, que vem sendo estimulados em longa escala, mas que ainda sao
barrados na agenda de construcédo institucional do pais. Kupfer e Coutinho (2015)
remetem a necessidade de programas de concessdes privadas, com marcos
regulatorios capazes de promover seu aperfeicoamento, além de um sistema de

garantias robusto e de financiamentos de longo prazo.
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O custo salarial envolvido no processo manufatureiro também €& um
fator que remete a perda de sua competitividade, dado que os custos unitarios do
trabalho n&o sao justificaveis sob o ponto de vista produtivo. Além disso, 0 modo de
insercdo da economia no comércio mundial, com o incentivo as exportacdes de
commodities em detrimento do setor industrial contribuiu para que o setor primario
tomasse a frente do crescimento do pais, o que justifica o investimento dado ao

setor e sua forte presenca na balanca comercial.

Tais fatores exp8e a necessidade de alinhamento de politicas a favor
da exportacdo de bens industriais e de maior valor agregado, como uma forma de
compensar a estratégia voltada ao mercado interno que as empresas vinham

adotando.

Em seu artigo, Kupfer e Coutinho (2015) propde uma estratégia
articulada para o enfrentamento do baixo dinamismo da economia brasileira, que
deveria ser feito através da elevacdo das taxas de investimento e de poupanca
interna, essenciais para a reducdo dos custos de producdo e ao avanco das
inovagbes, garantindo a competitividade e o crescimento das empesas. Vale
destacar a importancia da poupanca e do financiamento interno de longo prazo,
fundamentais para que os investimentos ndo fiqguem voltados somente a poupanca
externa, ja que estas podem ser interrompidas por questbes exdégenas a economia

doméstica.

O enfrentamento bem-sucedido desses desequilibrios requer uma
estratégia articulada de desenvolvimento em trés frentes: a reducdo dos
custos de producdo e o avango da competitividade por inovacgdes,
sobretudo na inddstria; a aceleracdo persistente dos ganhos de
produtividade e a elevagdo duradoura das taxas de investimento e de
poupanca domeéstica da economia.

Sob o ponto de vista macroecondmico, nos campos fiscal e financeiro,
deve-se buscar um mix que combine uma taxa de cambio menos apreciada com
taxas de juros mais baixas. Ja no que diz respeito as politicas voltadas a busca pela
competitividade industrial, sua diretriz chave deveria ser baseada em uma
orientacdo pro exportadora, com destaque para os investimentos em infraestrutura,
programas educacionais e de formacédo profissional, focando em processos

inovativos, como o0 programa Inova Empresa, que deveriam ser ampliados como
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uma forma de articular institucionalmente os instrumentos de integracdo do sistema

nacional de inovacao construido nos ultimos anos.

Além disso, faz-se necessario um esforco maior no apoio a
modernizacdo e a internacionalizacdo produtiva das empresas brasileiras, de modo
a reposiciona-las estrategicamente nas cadeias produtivas globais, com produtos de
maior valor agregado, mesmo em um quadro instavel na economia mundial. Alguns
elementos potenciais de transformacé&o da matriz industrial, a curto prazo, seria a
retomada do investimento em maquinas e equipamentos para elevacdo de sua
produtividade. Em um segundo momento, viria 0os investimentos em infraestruturas
de longo prazo e as iniciativas dos planos de inova¢édo e de educacédo, de forma a

impulsionar um crescimento tecnolégico endogeno.

Os autores Kupfer e Coutinho (2015) apontam para o fato de a
economia brasileira dispor de uma diversidade de fronteiras viaveis e geradoras de
oportunidades a expansdo e ao desenvolvimento industrial. O papel dos
investimentos em infraestrutura energética, urbanizacdo, logistica, entre outros
poderiam ser dinamizadores das industrias de bens de capital e de complexidade
tecnolégica. O grande desafio € manter-se em um mercado mundial de cadeias de
valor ja consolidado, que ja conta com grande mobilizacdo de P&D e para isso, faz-
se necessario articular as politicas publicas com os interesses das empresas, a fim

de proporcionar um ambiente consolidado e necessario a competitividade nacional.

A mobilizacdo de cadeias industriais voltadas as estratégias
exportadoras e de internacionalizacdo acaba sendo imprescindivel a sua
sustentacdo e a melhores condi¢cdes sistémicas. As industrias ja existentes, de
insumos basicos, de bens de consumo duraveis e ndo duraveis e de segmentos de
bens de capital deveriam ser utilizadas para recuperacdo da competitividade
internacional do pais, a partir de politicas estruturantes e de processos e produtos

inovativos.

A necessidade de se redesenhar a matriz industrial brasileira e de
inseri-la no comércio internacional tem como base a aceleragdo competitiva das
transformacdes organizacionais da producdo mundial, dos novos paradigmas de
inovacdo e das divisbes do trabalho em cadeias produtivas globais em constante
mudanga. O acirramento da concorréncia entre as economias desenvolvidas

implicam em um espaco reduzido para o0 catching-up dos paises em
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desenvolvimento, que devem se especializar ainda mais em estratégias competitivas
e de competéncias politicas para o alcance de capacitacdes cientifica, tecnoldgica,

educacional e financeira nos dias de hoje.
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Consideracoes Finais

Este trabalho procurou analisar as agfes sistémicas implementadas na
economia brasileira entre os anos 2003 a 2014, tendo como base as politicas
industriais adotadas. O objetivo €é trazer ao debate a importancia das transformacées
da estrutura produtiva industrial para o desenvolvimento econdmico das nacgdes e
sua influéncia na propagacdo de transbordamentos necessarios ao processo de

catching up.

Além disso, procura-se demonstrar as controvérsias na literatura a
respeito da politica industrial como propulsora do desenvolvimento econdmico dos
paises. Entre os autores que a discutem, os de cunho heterodoxo a julgam como
primordial a superacdo dos entraves ao crescimento produtivo, tendo os
instrumentos de politicas publicas tais como isenc¢des fiscais, politicas crediticias e
de fomento ao desenvolvimento tecnolégico e inovativo papel fundamental para sua

execucao.

Ja para a corrente liberal, as politicas industriais s6 deveriam ser
utilizadas para a correcdo de falhas de mercado, ja que a selecdo dos setores a
serem contemplados em tais politicas soO intensificam a burocracia publica e os
beneficios privados. Desta forma, a politica industrial deveria ter como base a
adocao de politicas horizontais, que estimulasse a concorréncia, o controle das

taxas de inflacdo e a austeridade da politica fiscal.

Dando continuidade ao debate, foram apresentadas experiéncias
histéricas a cerca da implementacdo de politicas industriais intervencionistas em
diversos paises e como conclusdo discute-se a necessidade de uma abordagem
condizente & elaboracdo de politicas desenvolvimentistas especificas para cada
economia, ao contrario do disposto pelo establishment internacional, ja que o estagio

de desenvolvimento cultural e econdmico € unico de cada pais.

A partir deste pressuposto, tendo 0 governo e as empresas uma
forma particular de insergéo nas economias, seus resultados acabam se distinguindo
com a diversidade de estratégias desenvolvimentistas adotadas, ainda que estas
sejam implementadas em momentos histéricos semelhantes. Desta forma, a politica

industrial acaba dependente do modo como é estruturada a articulagdo das metas
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macroecondmicas com 0Ss agentes microeconbmicos no processo de

desenvolvimento nacional.

No Brasil, a crise econdmica dos anos 1980 agravou o
desenvolvimento que vinha sendo estruturado desde 1930, com a mudanga
gradativa do centro dinamico da economia e de sua estrutura produtiva. A conjuntura
internacional desfavoravel aliada ao pensamento politico brasileiro da década de 80
acabou impulsionando a abertura unilateral do pais, que so foi reestabelecida com o
governo Lula, em 2004, quando do anuncio da retomada de uma politica industrial

estruturada, como a Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior.

Contudo, a falta de objetivos bem definidos acabou barrando os
resultados esperados, de modo que a grande conquista da PITCE foi trazer para a
comunidade nacional o debate em torno da necessidade da construgdo de um
ndcleo endoégeno de progresso técnico no pais, que continuou sendo estruturado
com a Politica de Desenvolvimento Produtivo e com o plano Brasil Maior dos

governos seguintes.

A necessidade de um plano de acé&o industrial foi impulsionado
justamente pelos entraves ao desenvolvimento industrial produtivo, que s6 seriam
superados com a coordenacdo de instrumentos politicos e institucionais, como o
investimento em P&D, programas educacionais, de infraestrutura e sistemas
tecnoldgicos, de modo a readequar 0s mecanismos ja existentes na economia com

aqueles necessarios ao catching up.

Pensadores propde a economia brasileira a adocdo de politicas
industriais de cunho desenvolvimentistas, que beneficiasse temporariamente apenas
0s setores potencialmente competitivos no meio internacional. Para esta corrente, a
adocéao de politicas industriais protecionistas que ndo exigem contrapartidas de seus
beneficidrios acaba limitando sua eficicia. Assim, a inducdo ao setor industrial
deveria ser planejada, de modo a coordenar as a¢gfes de politicas macroeconémicas

com as de equilibrio fiscal, cAmbio competitivo e taxas de juros eficientes.

As transformacdes organizacionais da producdo mundial, baseadas em
novos paradigmas inovativos e de divisdbes do trabalho em cadeias produtivas

globais em constante mudanga trazem a necessidade de se redesenhar a matriz
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industrial brasileira e sua insercdo no comércio internacional tendo como base o

movimento de aceleracdo competitiva das nacgoes.

Além disso, o0 acirramento da concorréncia entre as economias
desenvolvidas implica em um espaco reduzido para o catching-up dos paises em
desenvolvimento, que devem se especializar ainda mais em estratégias competitivas
e de competéncias politicas para o alcance de capacitacdes cientifica, tecnoldgica,

educacional e financeira nos dias de hoje.

Em resumo, a politica industrial deve ser orientada ao desenvolvimento
econbmico e a estruturacdo produtiva do pais, de modo a propiciar um ambiente de
geracdo de aprendizado e inovacao, indutor do progresso técnico e necessario ao
alcance do catching up econdmico. Para isso, é fundamental que se utilize de
investimentos em capacitacdes tecnoldgicas, na qualificacdo da forca de trabalho,
no incentivo as firmas no que diz respeito ao acumulo de tecnologia e na
especializacdo de instituicdbes que consolidem um sistema nacional de inovacao e
que apoiem medidas de manutencdo a competitividade internacional e a insercao

produtiva do pais no cenario externo.
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