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Resumo

A industria tem um papel decisivo no desenvolvimento dos paises capitalistas. Nenhum outro
setor possui o poder de irradiar crescimento e dinamismo para o restante da economia como o da
industria. Nesse sentido, € vital entender as politicas praticadas pelos paises subdesenvolvidos
nos ultimos anos para incentivar o desenvolvimento industrial. O presente trabalho busca
identificar quais correntes de pensamento econdmico mais influenciaram na formulacdo das
politicas industriais postas em pritica no Brasil nas décadas de 1990 e 2000. Para isso,
mostraremos as defini¢cdes de politica industrial, utilizando como base cada uma das correntes de
pensamento selecionadas, identificaremos e analisaremos cada umas das politicas implementadas
e as classificaremos.

Palavras-chave: Industria; Politica Industrial; PICE; PITCE; PDP; Brasil; paises
subdesenvolvidos.

Abstract

The industry has a decisive role on the development of capitalist countries. No other sector has
the power to radiate growth and dynamism for the economy as the industry has. Therefore, it is
vital to understand the policies implemented in sub-developed countries to stimulate the
industrial development. This work wants to identify which theory had more impact on the
formulation of the industrial policies implemented in Brazil on 1990’s and 2000’s. To do this, we
are going to show different definitions for Industrial Policy, based on each economic theory
selected, we are going to identify and analyze each policy implemented in Brazil and finally,
classify those on the terms proposed.

Tags: Industry; Industrial Policy; PICE; PITCE; PDP; Brazil; sub-developed countries.
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Introducao

Durante o periodo 1950-1980, a economia brasileira foi a que mais cresceu no mundo. O
PIB cresceu a uma taxa média anual de 7,4%, enquanto o produto do setor industrial obteve
crescimento médio anual de 8,3%. O periodo foi marcado por uma mudanga extrema na estrutura
produtiva do pais. O Brasil entra no periodo como um pais agririo e sai com uma das maiores
economias do mundo, urbano e com a industria desempenhando papel determinante no
desenvolvimento econdmico do pais. O maior responsavel pelo desenvolvimento industrial
brasileiro foi o Estado, que desempenhou papel vital, tanto na criacdo de empresas estatais como
na coordenagdo de politicas de atragdo de investimento estrangeiro direto.

Durante o periodo, ndo s6 a economia brasileira cresceu. O mundo também
experimentou altas taxas médias de crescimento econdmico. No campo da economia, havia a
predominéncia das politicas keynesianas, que davam suporte a uma maior intervengdo do Estado
na economia. Além disso, viviamos sob o regime de Bretton Woods, que dava estabilidade a
economia mundial.

No periodo dos anos 80, no entanto, o quadro se reverte. A mudanga abrupta dos
cendrios externo e interno, com a crise do petréleo, recessao mundial e a crise do endividamento
dos paises emergentes, especialmente os latino-americanos, gerou uma forte instabilidade
macroecondmica. O diagndstico prevalecente, entdo, foi de que as estruturas montadas no
periodo anterior haviam sido as grandes responsdveis pela crise. De acordo com ele, o
protecionismo e o ativismo estatal haviam provocado fortes distor¢des no ‘“‘equilibrio” do
mercado. A receita foi a reducdo do peso do Estado na economia e a defesa contundente da livre
concorréncia e da livre mobilidade de capital.

Os paises que se tornaram lideres desse movimento foram a Inglaterra, sob o governo de
Margaret Thatcher, a “dama de ferro”, e os EUA, sob o governo de Ronald Reagan. Nos anos
1990 e até o final dos anos 2000, houve o aprofundamento do modelo neoliberal. A flexibiliza¢do
e a liberalizacdo se tornaram instrumentos quase obrigatérios. No entanto, em 2008, uma crise no
sistema financeiro abalaria profundamente a ideia do triunfo do liberalismo.

Partindo do pressuposto bdsico de que a inddstria € o principal motor de
desenvolvimento econdmico de um pais, dada a sua capacidade de irradiar crescimento e
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dinamismo para o restante da economia, o presente trabalho elege como tema as Politicas
Industriais. Tais politicas, conforme observar-se-4, diferenciam-se extremamente dependendo do
viés tedrico utilizado na sua formulag@o. Portanto entender como as correntes de pensamento
econdmico influenciam as politicas industriais e, consequentemente, a trajetéria da industria é
vital para a compreensao da evoluc¢do da economia brasileira.

O presente trabalho pretende discutir como as correntes de pensamento econdmico
importantes para a realidade brasileira influenciaram as decisdes de politica industrial
implementadas no pais desde o inicio da década de 1990 até o final da década de 2000.
Sinteticamente, o objetivo desse trabalho € detalhar as politicas industriais praticadas no Brasil no
referido periodo e, a partir da andlise de seus principais desafios, objetivos e instrumentos,
classifica-las de acordo com a influéncia tedrica predominante em sua formulagdo. A partir dessa
constatacdo, serd possivel entender de uma forma um pouco mais clara os rumos tomados pela
industria nacional nesse periodo e, assim, a trajetéria da prépria economia nacional.

A hipdtese que norteia esse trabalho é que as politicas praticadas nos anos 1990
carregam, em si, uma forte influéncia da corrente de pensamento liberal. Ja as politicas iniciadas
nos anos 2000, por outro lado, demonstram forte influéncia das escolas de pensamento
heterodoxa.

Tendo em vista o propdsito deste estudo, os resultados obtidos foram divididos em trés
capitulos: marcos tedricos de politica industrial; a hegemonia liberal; e a PITCE, PDP e a
reconstrucdo do Estado brasileiro. Por fim, segue-se uma conclusdo contrapondo as politicas
estudadas nos Capitulos 2 e 3.

O Capitulo 1 trata da defini¢cdo dos marcos tedricos acerca do tema politica industrial
referentes a realidade do Brasil. Como a defini¢cdo do termo ndo € precisa, busca-se no capitulo,
em um primeiro momento, apresentar algumas defini¢des que poderdo ser utilizadas por todas as
correntes na sua definicdo de politica industrial. Em seguida, apresentam-se duas linhas de
pensamento econdmico totalmente divergentes na defini¢do e recomendacdes sobre o tema. Estes
grupos, por sua vez, serdo novamente divididos em dois subgrupos, cada qual com sua
caracteristica especifica para o pensamento econdmico em paises subdesenvolvidos, como € o

caso brasileiro. E importante ressaltar que coexistem mais do que as correntes tedricas citadas no



trabalho, mas opto-se por restringir o debate somente entre as quatro correntes estudadas, de
forma a ndo estender demasiadamente o debate tedrico.

No Capitulo 2, sdo detalhadas as politicas industriais formuladas no Brasil durante a
década de 1990. A partir do contexto historico, dos principais desafios observados e das
caracteristicas das politicas industriais implementadas, realiza-se um esforco de classificacdo das
politicas de acordo com os diferentes grupos e subgrupos apresentados, utilizando para isso o
arcabouco metodolégico detalhado no Capitulo 1.

No Capitulo 3, o mesmo trabalho de identificacdo serd utilizado para as politicas
industriais dos anos 2000, objetivando também classificd-las de acordo com as caracteristicas
apresentadas no Capitulo 1.

Por fim, o trabalho busca, em sua conclusio, resumir as politicas apresentadas nos
Capitulos 2 e 3, co base nas bases metodoldgicas apresentadas durante o trabalho, de forma a
contrapor as diferentes politicas industriais praticadas no Brasil nessas duas décadas. Busca-se,
por fim, classificar sucintamente as diferentes politicas, de forma a apresentar, em um quadro

geral, as politicas praticadas no periodo, suas caracteristicas e principal influéncia.



1. Marcos tedricos de Politica Industrial

Introducao ao Capitulo

O presente capitulo busca lancar luz as discussdes tedricas existentes sobre o tema
Politica Industrial consideradas relevantes para o debate brasileiro. A primeira parte do capitulo
tratard dos termos mais utilizados pela literatura existente sobre o tema estudado, de forma a
servir de base para as discussdes seguintes, bem como a classificagdo das politicas industriais em
dois grandes grupos, o de extra¢do ortodoxa e o de heterodoxa. Na segunda parte do capitulo, sdo
descritos os grupos de extragdo ortodoxa, a saber, o grupo liberal radical e o grupo liberal
reformista, apresentando a base comum desses grupos bem como suas principais diferencas. Na
terceira parte do capitulo, sdo discutidos os grupos de extragdo heterodoxa, que serdo divididos
em duas correntes, a neo-schumpeteriana e a corrente novo-desenvolvimentista. Por fim, ao final

do capitulo sdo retomadas as principais diferencgas entre as abordagens.

1.1 Definicoes gerais

Um dos pontos iniciais no debate sobre politica industrial € a discussdo da conceituacao
do termo politica industrial. Podemos encontrar diversas defini¢des sobre o termo. Uma das
poucas afirmacdes que se pode fazer com absoluta certeza sobre o tema € que existe uma enorme
controvérsia sobre uma defini¢do geral que sintetize o que pode ser a politica industrial.

Isso ocorre porque as defini¢des estdo intrinsecamente ligadas ao marco tedrico utilizado
para explicar tais politicas. Desse modo, a melhor forma de compreender o que o termo significa
para cada teoria é entendendo como a mesma interpreta a ac@o estatal e suas consequéncias para,
especificamente, a industria. Esse capitulo analisa diversas interpretacdes sobre o tema politica
industrial apontando como cada corrente tedrica justifica ou recusa a agdo estatal, bem como
quais as préticas por elas recomendadas.

Pode-se dizer que, de uma forma geral, as praticas recomendadas variam no espectro da

maior ou menor influéncia do Estado na economia e na forma que a intervengdo deveria ser



executada. No entanto, independentemente do marco tedrico utilizado, quase todas as correntes
tedricas fazem uso de alguns termos para definir algumas praticas tipicas. Nos pardgrafos a
seguir, definem-se termos que ajudardo a balizar a discussao posterior sobre politicas industriais.
Uma das formas de classificagdo das acdes de Politica industrial € a distin¢do entre o
grau de alcance da Politica Industrial. As medidas adotadas podem ser classificadas como

politicas horizontais ou verticais.

“Sao politicas horizontais, ou politicas sistémicas, as medidas que afetam a
economia como um todo, ou seja, aquelas cujos alvos ndao sao especificos, mas
atingem como um todo a economia. Sao exemplos de politicas horizontais:
estabilidade de precos; eficiente sistema tributario; educacao e qualificagdo de mao-
de-obra; desenvolvimento de um sistema nacional de inovagdo” (ALEM;
MENDONGCA DE BARROS; GIAMBIAGI, 2002:3).

As politicas verticais, ou politicas setoriais, sao medidas que tem alcance especifico em
uma industria, setor ou empresa especifica. Tais politicas implicam necessariamente na
discricionariedade da Politica Industrial, no sentido em que sua utilizagdio implica
favorecer/desfavorecer um setor. Uma boa definicdo de politica vertical é dada por Alem,
Mendonga de Barros e Giambiagi (2002:4): “As politicas a setores especificos (...) sdo
direcionadas a industrias particulares (...) para atingir os resultados que sdo percebidos pelo
Estado como sendo eficiente para a economia como um todo (...) o que poderia ndo ocorrer caso
as decisoes estivessem a mercé apenas da racionalidade do mercado”.

De outra forma, também se pode diferenciar as politicas industriais tendo em vista os
objetivos do Estado na execugdo da politica. Assim, as politicas podem ser classificadas entre
politicas ativas e politicas reativas.

Entendemos por politicas ativas aquelas realizadas pelo Estado de forma antecipatéria,
“objetivando a transformacgdo estrutural e procurando agir com antecedéncia ao surgimento de
problemas decorrentes de certos desenvolvimentos setoriais, econdmicos, sociais etc.”
(STRACHMAN, 2004:8). Sao exemplos de politicas ativas a criacdo de programas de incentivo a
ciéncia e tecnologia, politicas tributdrias especificas a setores com alta capacidade de

encadeamento industrial, ou politicas de estimulo as exportagdes.
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Ja as politicas reativas sdo aquelas destinadas a proteger ou resolver problemas de
setores ja existentes ou consolidados, que estejam passando por problemas conjunturais, ou que
possuam tal importancia na economia ou sociedade, que devam ser alvos de politicas préprias.
Podem ser consideradas politicas reativas, a ado¢do de barreiras comerciais tempordrias, no
sentido de dar maior competitividade a setores infantes ou que passem por reestruturacio, ou até
mesmo politicas de transferéncia de recursos, humanos ou materiais, de setores em decadéncia
para outros mais dindmicos.

Por fim, também se pode julgar as politicas industriais de acordo com o grau de
exposi¢do dado as mesmas. Nesse sentido, as politicas industriais podem ser explicitas, ou seja,
um conjunto de politicas amplamente divulgadas, com objetivos, duragdo e instrumentos claros.
Por exemplo, pode-se classificar como politicas explicitas o Plano de Metas, no sentido em que
possuiam objetivos e prazos detalhados, bem como politicas de prote¢do a setores com prazo
especifico para fim dos mesmos.

De outra forma, as politicas industriais podem ser implicitas, ou também politicas
“envergonhadas”. As politicas implicitas, de forma contrdria as explicitas, sdo aquelas
implementadas sem adocdo de metas, prazos ou instrumentos claros, muitas vezes apenas
indicando politicas a serem seguidas. Como exemplo de politicas industriais implicitas pode-se
citar os instrumentos de protecdo a industria nacional criados no desenvolvimentismo praticado
nos anos 1950-1980, que foram implementados sem a definicdo de prazos para o término das
reservas de mercado.

Desse modo, pode-se resumir as caracteristicas que as politicas industriais podem
assumir no Quadro 1, que identifica as politicas industriais em Horizontais ou Verticais, Ativas

ou Reativas e Explicitas ou Implicitas.

Quadro 1. Caracteristicas das Politicas Industriais

Horizontais Verticais
Ativas Reativas
Explicitas Implicitas

Fonte: Elaboragdo prépria.
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1.2. Corrente Liberal

No primeiro grupo, aqui denominado grupo de extracdo liberal, estdo os autores que se
apoiam na teoria microecondmica neocldssica para defenderem suas posi¢oes de Politica
Industrial. Os autores dessa corrente defendem, de uma forma geral, que o livre mercado e o

sistema de precos relativos sdo as melhores instituicdes para regularem a economia.

“A principal caracteristica da organizagdo da atividade econOGmica através do
mercado é a sua eventual capacidade de coordenar, descentralizadamente,
decisdes privadas de agentes econémicos isolados. As decisbes de consumo e
producdo sdo tomadas separadamente por individuos que dificilmente se
comunicam. Os gostos dos consumidores e a disponibilidade de recursos
expressam, respectivamente, condicbes do lado da demanda e da oferta da
economia. Em mercados competitivos, a relacdo entre oferta (decisbes de
producao) e demanda (decisbes de consumo) é dada pelos precos (relativos), os
quais seriam, entdo, a forma descentralizada de se transmitir informagdes
econOmicas relevantes” (VILLELA; CORREA, 1995:30).

Nesse sentido, em mercados competitivos, os pregos relativos carregariam todas as
informacdes relevantes para as decisdes de producdo e consumo dos agentes. O custo relacionado
a coleta do conjunto de informacgdes necessdrias as decisdes de alocacdo entre diferentes produtos
jé abriria espaco para a escolha da alocagdo via mercado em detrimento da via Estado.

Uma defini¢do de politica industrial adequada ao pensamento liberal € encontrada em
Amadeu (2002:155). Segundo o autor “o uso do termo PI, refere-se as politicas de interven¢do no
mercado que alterem precos relativos a favor de regides, inddstrias ou empresas”.

No que se refere a agenda de desenvolvimento industrial, pode-se subdividir os autores
de extragdo liberal em dois subgrupos. Os subgrupos diferem no argumento de qual deve ser o
nivel de intervencdo estatal possivel na economia. Erber e Cassiolato (1997) definem os dois

grupos pelos termos “Neoliberal Radical” e “Neoliberal Reformista”.

“Cabe ao mercado, através do sistema de precos, responder as indagagdes postas
pela agenda de industrializacdo. (...) O sistema de precos deve ser “correto”,
12



refletindo a produtividade dos fatores e as preferéncias dos consumidores (...). Ao
estado cabe cumprir o regime institucional e juridico que favoreca a acdo do
mercado. Assim, quando defrontado com uma situacdo em que esse regime dificulte
a acao do mercado cabe ao Estado, prioritariamente, reformar o regime. No entanto,
como o Estado torna-se facilmente presa de interesses particularistas e sofre a
tentacdo de agir em causa prépria, o regime institucional deve coibir esses
processos. Apenas na presenga de graves imperfeicdes do mercado, a agdo do
Estado é aceitavel, desde que nao introduza distorcbes ainda piores que aquelas
derivadas das forgcas de mercado. Prioritarias sdo as intervengdes que visam
estabelecer fundamentos macroeconémicos corretos, que permitam a existéncia
mais ampla de mercados e seu bom funcionamento” (ERBER; CASSIOLATO,
1997:34).

Segundo Erber e Cassiolato (1997:35), “a agenda reformista distingue-se da radical por
conceder maior €nfase as imperfei¢des do mercado e, portanto, dar maior espago a intervengao do
Estado”. No entanto, reforca que a intervencdo mais eficaz é a market friendly, centrada nos
“fundamentos” da economia. Em outras palavras, o Estado deve evitar a todo custo medidas
verticais e focar sua interven¢do em medidas horizontais.

Assim, a politica industrial liberal tem “finalidade essencialmente corretiva, no sentido
de amenizar os impactos negativos das falhas de mercado” (FERRAZ; PAULA; KUPFER,
2002:552). A andlise da politica industrial liberal deve passar por um entendimento das principais
falhas de mercado que provocam o debate sobre a decisdo da necessidade da intervengdo estatal
na economia.

De acordo com Chang (1194), a literatura liberal sobre falhas de mercado é focada
principalmente no estudo das falhas dos mecanismos de mercado que equalizam os custos e
beneficios sociais e privados e as medidas corretivas que podem ser adotadas para corrigir tais
falhas via intervengdo estatal. As principais falhas apontadas e discutidas pela teoria econdmica
sdo as falhas associadas as externalidades, aos bens ptiblicos e aos mercados ndo-competitivos.

A externalidade existe quando uma acdo de um agente afeta o bem-estar dos demais
agentes ou da sociedade como um todo. O problema dessa falha de mercado, para a ortodoxia,

viria principalmente da indefinicdo dos direitos de propriedade e das limitagdes cognitivas dos
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agentes. Por exemplo, € impossivel quantificar com clareza qual o impacto do despejo de
poluente em um rio ou no ar.

Com isso, a acdo do Estado seria justificada com o objetivo de prover bens com
externalidades positivas, como a oferta de educacdo e satide publicas, ou na taxacao da produgdo
de bens que criem externalidades negativas.

Os bens publicos sdo aqueles que sdao, a0 mesmo tempo, bens ndo-rivais € nao-
excludentes. Um bem € ndo-rival quando seu consumo ndo implica reducio da disponibilidade
desse bem para os demais agentes. Um bem € ndo-excludente quando o seu consumo ndo implica
impossibilidade do uso por outro agente a0 mesmo tempo.

O Quadro 2 permite identificar a classificagdo dos bens, por meio das caracteristicas de

rivalidade e exclusibilidade.

Quadro 2. Classificacdo dos bens

Bem Exclusivel Nao Exclusivel

Bens Privados Bens Comuns

Rival Ex: Vias publicas congestionadas sem

Ex: Alimentos, vestuario, etc.
pedagio, recursos pesqueiros.

Bens ndo rivais excludentes | Bens Publicos

Ex: Vias publicas
. Ex: Seguranca Publica, reducdo da

Rival . .

congestionadas pedagiadas,

polui¢cdo atmosférica.

tv por assinatura.

Fonte: Elaboragdo prépria.

“O bem publico é ndo rival em consumo, portanto o custo adicional de mais um
consumidor é zero (...), assim, o consumo do bem publico, embora na mesma

quantidade, pode ser valorizado de forma diferente entre os individuos (...), dado
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que o0 bem publico é nao exclusivo (...), &€ impossivel ou muito caro impedir alguém
de consumir um bem publico, mesmo que esse individuo ndo desejasse pagar por
tal bem caso lhe fosse cobrado” (PINDYCK; RUBINFELD, 1999:730).

As falhas associadas aos bens publicos decorrem de uma caracteristica intrinseca dos
mesmos. Por ser um bem cuja propriedade ndo pode ser determinada, existe um desincentivo a
sua producdo. Esse desincentivo € fruto do problema do free-rider. “Since is possible for one to
consume the good without paying for it once somebody less has paid for it, there is always no
incentive to understate one’s preference for a public good’ (SCHOTTER, 1985). Desse mesmo
modo, como haverd poucas pessoas dispostas a pagarem por um bem publico, poucos se
dedicardo a sua producdo, o que resultard em uma redu¢do do bem-estar da sociedade como um
todo.

Nesses casos, caberia ao Estado, no caso dos liberais reformistas, o provimento do bem
para a sociedade. Em troca, cobraria impostos que financiassem a oferta do bem.

Os liberais radicais, no entanto, colocam algumas objecdes a existéncia de falhas de
mercados advindas da natureza do bem publico. A principal delas € que a tecnologia pode
eliminar a caracteristica publica do bem, possibilitando que o mesmo se torne exclusivel. Um dos
exemplos citados sdo os fardis para navegacdo, que sdo publicos na medida em que todos
poderiam se orientar pelos mesmos. O desenvolvimento da tecnologia aposentou o uso de fardis e
hoje os barcos utilizam sistemas de navegacdo, mais avangados e, principalmente, privados.

Outro tipo de falha de mercado € aquela associada aos mercados ndo-competitivos. “The
existence of scale economies and/or collusive behavior can result in non-competitive market
structures, where individual producer decisions can affect the quantity and price in the market”
(CHANG, 1994).

A existéncia de economias de escala, tanto estaticas como dinamicas, bem como o
comportamento colusivo entre empresas, abrem possibilidade para que as empresas optem por
uma alocag@o de recursos que nao resultem na producdo com escala mais eficiente, levando a
uma inevitavel concentragdo do mercado. Essa falha de mercado pode ser apontada como uma
das centrais na discussdo da teoria liberal. A teoria liberal neoclédssica é baseada na ideia de

mercados atomizados e precos dados, que se incluem entre as condi¢des para que o “equilibrio”

15



seja alcancado. A existéncia da possibilidade de que empresas possam determinar precos ou
produzir fora da escala mais eficiente levaria a um resultado social sub-6timo, gerando um peso
morto na economia. Caberia ao Estado, nesses casos, a funcdo de criar normas que previnam a
formacao de cartéis ou a criacdo de monopdlios.

Os liberais radicais, no entanto, apontam que a acdo estatal ndo necessariamente
consegue eliminar as distor¢des do mercado. Além disso, afirmam que a acdo do Estado poderia
até mesmo implicar maiores distor¢des em outros mercados, o que daria suporte a uma decisdo de
ndo-intervencdo. Isso porque, tal qual existem as falhas de mercado, também existem as falhas de
governo, o que implica na forte possibilidade de que a acdo estatal leve a piora na eficiéncia do
mercado.

Fica nitido que a diferenca entre os liberais radicais e os reformistas se dd na intensidade
em que as falhas de mercados sdo percebidas e, principalmente, no entendimento dos mesmos
acerca da capacidade ou efetividade da agdo estatal. Enquanto os liberais reformistas aceitam a
intervencao estatal em casos como regulamentacdes anticartéis e provisao de bens publicos, os
liberais radicais sdo mais céticos quanto a capacidade do Estado no correto fornecimento desses
bens/servicos.

Outro argumento amplamente utilizado € o de que a acdo do Estado ndo representaria os
anseios da sociedade em geral, mas de um pequeno grupo que controla o0 mesmo. Desse modo, a
acdo governamental levaria tdo somente a transferéncias de lucros extraordindrios de alguns
agentes para outros, ligados ao Estado.

Esse argumento torna-se central em boa parte dos debates da agenda liberal sobre a
validade da acdo estatal dentro da economia. Dado que o Estado reflete uma luta entre esferas de
influéncia, o grupo mais influente conseguiria capturar os interesses do Estado para receber mais
beneficios do que o restante dos agentes.

E importante frisar que, em todos os casos, a agdo estatal deve ocorrer somente no caso
em que as falhas de mercados forem superiores as falhas de governo. Em outras palavras, o
beneficio marginal da acdo estatal deve ser superior ao custo marginal da falha de mercado.

Entendido como os liberais entendem a questdo das falhas de mercado e a necessidade
de intervencdo estatal, a discussdo segue para as praticas recomendadas de politica industrial.
Como dito anteriormente, a agenda do grupo liberal considera como politica industrial todas as
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acoes empreendidas pelo Estado que alterem os precos relativos da industria. Outra forma de
traduzirmos a sentenca € afirmando que qualquer acdo governamental que implique impacto na
relacdo de precos da industria pode ser considerada politica industrial. Assim, segundo esta
abordagem, pode-se classificar como politica industrial politicas macroecondmica de crédito,
investimentos em infraestrutura, alteracdes em legislacdes trabalhistas, investimento em educagao
etc.

A politica industrial liberal radical mais indicada, no entanto, seria aquela que buscasse
garantir, da melhor maneira possivel, o livre funcionamento dos mecanismos de mercado. Desse
modo, a politica industrial radical prevé acdes que vao no sentido de retirar o peso do Estado na
economia. Exemplos de politica nesse sentido seriam mudangas que apoiassem a flexibilizacdo
de leis trabalhistas, privatizacdo da economia, flexibilizacdo do cambio e abertura comercial
extrema.

Nas palavras de Gadelha (2001:155), a melhor politica industrial liberal é “a de sair do
mercado e evitar que a sociedade entre, ferindo sua légica de maximizacao” isso porque “concebe
as falhas de mercado como acarretadas pela interferéncia indevida das instituicdes no mercado,
(...) 0 que cria fric¢gdes para o bom funcionamento dos mercados, tornando-os falhos na alocag¢ao
de recursos”.

De acordo com essas medidas, a redu¢do do peso do Estado na economia levaria, no
limite, a uma maior eficiéncia da mesma. Ao Estado caberia apenas a garantir o regime
institucional-juridico que favoreca a acdo do mercado e agir em casos de grandes imperfei¢cdes do
mercado, desde que sua acdo ndo levasse a imperfeicdes maiores.

Por outro lado, a Politica Industrial reformista prevé uma maior interven¢do do Estado
na economia. Como os liberais reformistas ddo mais peso as imperfei¢cdes de mercado, a a¢do do
Estado € mais justificada e menos condenada. A ressalva € que a acdo do Estado deve ser market-
friendly, ou seja, ndo deve alterar bruscamente as condi¢des de mercado, e deve ser feita por meio
de medidas horizontais, sem beneficiar grupos ou interesses especificos.

Assim, ao lado das acdes recomendadas pela politica industrial liberal radical, soma-se a
oferta de servicos publicos que gerem externalidades positivas, como educacdo e saide publicas,
apoio por meio da constru¢do ou concessao de empréstimos para infraestrutura (cujo retorno as
vezes ndo traz incentivos a exploracio privada), 6rgio de regulacdo contra formacdo de cartéis e
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monopdlios, entre outros. Em outras palavras, o “market-friendly approuch entende como
benéfica uma intervencao voltada para estimular o funcionamento dos mecanismos de mercado,
enfatizando as politicas governamentais funcionais” (GADELHA, 1998:9).

E importante notar que ambos os subgrupos rejeitam intervengdes verticais dado que
estas acabariam por gerar grandes alteracdes e imperfei¢des nos mercados, levando a resultados
mais ineficientes do que o cendrio anterior.

Em resumo, a Politica Industrial Liberal pode ser caracterizada como uma politica
horizontal, na medida em que deve afetar os mercados indistintamente. Ela € reativa, na medida
em que vai tratar apenas das falhas de mercado ou de governo que forem identificadas. No
entanto, as politicas ainda podem ser explicitas, no caso de uma ampla reforma trabalhista, mas
preferencialmente devem ser implicitas, dado que, na maioria das vezes, o que se busca € o

desmonte de estruturas intervencionistas preexistentes.

1.3 Corrente Heterodoxa

Uma outra forma de entender as Politicas Industriais pode ser encontrada em Suzigan e
Furtado (2006). Segundo os autores, o termo Politica Industrial pode ser entendido como “um
mecanismo de coordenacdo de acOes estratégicas do governo e de empresas visando o
desenvolvimento de atividades indutoras de mudanga tecnoldgica ou de solucdo de problemas
identificados por esses atores no setor produtivo da economia”. Mais que isso, a politica
industrial “n30 é meramente uma politica para a inddstria, mas uma politica de estruturacao,
reestruturacdo, aprimoramento e desenvolvimento das atividades econdmicas e do processo de
geracdo de riquezas. E se a Industria € o fulcro da politica, isso se deve a sua capacidade de

irradiar efeitos sobre o sistema econdmico” (SUZIGAN; FURTADO, 2006:175).

"a industria € o motor de crescimento de longo-prazo das economias capitalistas por
ser a fonte das economias estaticas e dinamicas de escala, o setor que possui 0s
maiores encadeamentos para frente e para tras na cadeia produtiva e ser a fonte ou
o principal difusor do progresso técnico para o restante da economia” (OREIRO,

2012:1)
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Essa visdo alinha-se com o defendido pelo segundo grupo, aqui denominado grupo das
abordagens heterodoxas. Dentro desse grupo, pode-se distinguir dois grupos muito importantes: a
corrente neo-schumpeteriana, que trabalha muito vinculada as teses evoluciondrias, e a corrente

desenvolvimentista.

1.3.1 Corrente Neo-Schumpeteriana

Dentre as correntes de pensamento econdmico que podem se classificadas como
pertencente ao grupo dos heterodoxos, existe a corrente Neo-Schumpeteriana. Essa escola parte
do principio de como se da a concorréncia e a competitividade no sistema capitalista.

Diferentemente da corrente liberal, onde a concorréncia se dd apenas nos niveis de
precos e leva ao “equilibrio”, na visdo schumpeteriana, a0 mesmo tempo em que ‘“‘existem
mecanismos enddgenos ao sistema que o conduzem ao equilibrio, ele ndo prevalece sobre
mecanismos, também enddgenos, que o afastam do equilibrio” (BAPTISTA, 1997:37). Para
Schumpeter, o ponto de partida da discussdo sobre o mercado € a constatacdo de que o fim e o
meio bdsico que rege o sistema capitalista sdo a acumulacdo e a apropriacdo do capital.

Segundo Baptista, o que propicia a acumulagio e apropriacdo do capital é a geracdo de
assimetrias entre os agentes econdmicos. Essas assimetrias traduzem-se na obtencdo e
manutencdo de vantagens absolutas que possibilitem as empresas o aumento de sua lucratividade
e/ou participacdo no mercado. Esse processo de criagdo de vantagens absolutas se da pela
inovacdo. Nesse sentido, a inovagdo € chave para o entendimento do sistema capitalista sob a
perspectiva schumpeteriana.

E este processo de busca por inovagdes, a partir das quais se geram as assimetrias, que,
quando bem-sucedido, confere dinamismo ao sistema capitalista (BAPTISTA, 1997; SILVA,
2004) e que constantemente afasta o mercado do equilibrio. Em outras palavras, o mercado,
através da concorréncia alocativa de precos, tenderia ao equilibrio. No entanto, a necessidade de

acumulacdo de capital por parte das empresas as leva a buscar a inovagdo, que modifica o
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mercado, afastando-o do equilibrio. Esse processo € continuo e se retroalimenta, fazendo com
que o mercado nunca atinja o equilibrio.

Para as empresas, a obtencdo dessas vantagens absolutas somente pode ser atingida
como frutos de estratégias pro-inovacdo por parte das empresas, que criam rotinas para a busca
de inovagdes. Além disso, as empresas que tomam a lideranca nesse processo e, assim, acabam
por obter vantagens sobre as concorrentes (na medida em que conseguiram implementar ou
adotar uma inovacdo que modificou o mercado) saem na frente das demais empresas. Isso ocorre
porque o progresso técnico tem um forte componente cumulativo. Em outras palavras, “uma rota

de sucesso (ou fracasso) tende a se autoperpetuar e aprofundar” (STRACHMAN, 2004:15).

“Dependendo do vigor de um determinado paradigma tecnoldgico e da intensidade
da cumulatividade que apresenta, as vantagens de uns agentes sobre os demais
tenderdo a se ampliar, gerando estruturas concentradas. Em outras palavras, o
aprendizado tecnolégico das firmas manifesta-se sob a forma de retornos
crescentes gestando-se economias de escalas dinamicas que criam barreiras a
entrada nos mercados e barreiras a mobilidade em seu interior” (GADELHA,
1998:17).

Além disso, temos diferencas entre setores na economia. Existem setores que possuem
uma capacidade de irradiar mais dinamismo para a economia do que outros. Esses setores sdo
aqueles que se encontram na barreira dos paradigmas tecnoldgicos. Assim, ‘“paises que se
capacitam e se tornam lideres nos setores associados aos paradigmas tecnoldgicos mais
dindmicos, simultaneamente, apresentam altas taxas de crescimento e um elevado dinamismo no
comércio internacional” (GADELHA,1998:11).

Assim, o desenvolvimento econdmico de um pais estd intrinsecamente ligado aos setores
lideres dessa economia. Economias mais desenvolvidas tem forte presenca de setores de maior
intensidade tecnoldgica, enquanto que, em economias atrasadas, a presenca de setores de menor
intensidade tecnoldgica prevalece.

De acordo com Strachman (2004), dado que o funcionamento auténomo do mercado
tende a perpetuar e ampliar as diferencas entre setores e paises, a solucdo para o rompimento

desse padrdo seria a tentativa de gerar condi¢des artificiais, que possibilitem as condi¢des para
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que setores mais dindmicos encontrem mercados nessas economias, 0 que nao seria obtido com o
livre mercado.

Em outras palavras, o entendimento desse padrdo abre espaco para politicas
governamentais que levem as economias atrasadas a desenvolver setores de maior intensidade
tecnoldgica, efetuando um “catching-up” em relacdo as economias desenvolvidas. Neste
contexto, revela-se a pertinéncia de introduzir a politica industrial de corte neo-schumpeteriano.

A Politica Industrial Neo-Schumpeteriana pode ser entendida como um conjunto de
medidas com foco na “intervencdo publica na dindmica de inovacdes da industria, visando
promover transformacdes qualitativas na estrutura produtiva e o desenvolvimento das economias
nacionais” (GADELHA, 1998:11).

A politica industrial Neo-schumpeteriana tem foco na empresa, mas deve fazer parte de
um projeto nacional de desenvolvimento. Isso se deve ao fato de que as ag¢des da politica
industrial devem ter foco particular nos sistemas de inovagdo de setores especificos ou da
economia como um todo, mas ela deve ser somente um dos focos da intervencao estatal.

O corte metodoldgico sobre quais medidas devem estar sob o guarda-chuva da politica
industrial é necessdrio, pois, parafraseando Chang (1994), nem toda medida que é importante
para o desenvolvimento industrial deve ser considerado Politica Industrial. De acordo com a
corrente, caso englobdssemos toda acdo do Estado que afetasse a indistria como politica
industrial, chegariamos, no limite, a ideia de que toda acdo do Estado seria Politica Industrial.

O foco na empresa parte do principio schumpeteriano de que o centro da andlise da
dindmica econdmica € a empresa e a inovagdao. A competicdo entre as empresas € que gera oS
incentivos a criacdo e selecdo de inovacdes. No entanto, a estrutura na qual as empresas estdo
inseridas € que cria os incentivos ou limites as inovagdes. Ou seja, a estrutura vigente delimita
quais os limites das agdes das empresas. Estas, por sua vez, buscam tracar as melhores estratégias
dentro do possivel, dada a estrutura vigente. Ao final do processo competitivo, uma nova
estrutura € criada, iniciando o processo novamente.

Assim, “a acdo do Estado vincula-se a configuragdo do ambiente no qual a competicao
ocorre, condicionando as relagdes de interdependéncia que incidem sobre o comportamento
privado e, portanto, sobre a evolu¢do da economia ao longo do tempo” (GADELHA, 1998:13).
Em outras palavras, a fun¢do do Estado, via politica industrial, € alterar as “regras do jogo” no
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qual a competi¢do entre as empresas do mesmo setor ocorre, alterando, assim, os limites e os
incentivos a inovagdo existentes na estrutura anterior e criando outra estrutura, que incentive mais
ou menos as estratégias de inovagcdo das empresas.

A estrutura econdmica, nesse contexto, depende de duas propriedades. De um lado, a
estrutura é baseada em um ambiente sist€émico, que envolve fatores que afetam a economia como
um todo, como a infraestrutura, capital humano, financiamento e, principalmente, os sistemas
nacionais de inovacdo. Esse conjunto de fatores tem forte impacto na determinacdo das
estratégias de inovacdo das empresas. Por outro lado, cabe entender que a estrutura econdmica
depende das estruturas especificas dos setores. A ideia é que cada setor reage de maneira
disforme as intervengdes sistémicas praticadas pelo Estado.

Dessa forma, “a intervencao estatal deve ser, a um s6 tempo, sistémica e estrutural”. O
mix da politica industrial deve abranger o uso conjunto de politicas horizontais e verticais.
Ademais, sob essa perspectiva, politicas horizontais podem se traduzir em diferentes politicas
verticais para os diversos setores ao passo que uma politica vertical pode ter impacto horizontal
na economia, a medida que diversos setores secunddrios sejam afetados por sua relacdo com o
setor inicial.

Por fim, a politica industrial neo-schumpeteriana ndo busca criar as condi¢des para
aumentar a eficiéncia alocativa ou distributiva das empresas. Ou seja, o foco nio é, como no caso
do grupo de extragdo liberal, aumentar a eficiéncia via otimizacdo de pregcos e custos na
economia, ou seja, reduzir as falhas de mercado que impedem que o mercado, via pregos
relativos, rume para o ponto de “equilibrio”. Para ser mais exato, na verdade, a busca pela
eficiéncia alocativa de curto prazo tende frequentemente a levar as empresas a adotar estratégias
que as distanciam da busca pela inovagdo no longo prazo.

Em resumo, a politica industrial neo-schumpeteriana é baseada principalmente na
modificacdo das estruturas, ou ‘“regras do jogo”, nas quais as empresas estdo inseridas. A
alteracdo dessas “regras” ird condicionar a capacidade das empresas inseridas na economia em
questdo de inovar mais ou menos, o que levaria, no fim, a existéncia de uma economia mais ou
menos dindmica.

Desse modo, percebe-se que o foco da politica industrial neo-schumpeteriana € a
implementacio/coordenagdo dos sistemas nacionais de inovagdo, no sentido que esse € o grande
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propulsor do dinamismo econdmico no capitalismo. Portanto, de forma geral, a Politica Industrial
Neo-Schumpeteriana €, acima de tudo, horizontal, na medida em que busca criar/estimular os
sistemas de inovagdo, ativa, dado que objetiva impulsionar a inovagdo das empresas nacionais, e
preferencialmente explicita, na medida em que deve gerar a cultura de inovacdo nas empresas

nacionais.

1.3.2 Corrente Novo-Desenvolvimentista

Em aspectos gerais, a corrente desenvolvimentista € um conjunto de praticas adotadas
por economistas de diversas correntes econdomicas que identificam o atraso dos paises periféricos
como resultado do modo de funcionamento do sistema capitalista. Como ja apontava Josué de
Castro, em conferéncia proferida em 1972, "o subdesenvolvimento ndo é, como muitos pensam
equivocadamente, insufici€éncia ou auséncia de desenvolvimento. O subdesenvolvimento é um
produto ou um subproduto do desenvolvimento”.

Desse modo, a superacdo do subdesenvolvimento passa por mudancas profundas na
estrutura econdmica, que possibilitem aos paises atrasados o desenvolvimento. Aqui devemos
entender por desenvolvimento, ndo apenas o desenvolvimento econdmico, obtido pelo aumento
da renda dos paises a qualquer custo, mas um desenvolvimento socioecondmico, que logre para a
populacdo em geral os beneficios do desenvolvimento econdmico.

Em outras palavras, a corrente desenvolvimentista trabalha com a ideia de que o
subdesenvolvimento pode ser superado via alteracdo das estruturas que provocam o atraso
econdmico dos paises, regides ou setores retardatdrios. “As causas do atraso estdo associadas a
problemas complexos inerentes a estrutura econdmica e ao tecido social, ndo sendo, portanto,
redutiveis a falhas de mercado que desviam a economia de um suposto 6timo” (CASTRO,
2002:257).

A andlise desenvolvimentista considera que o funcionamento da economia através do
livre mercado € incapaz de gerar tais mudangas na estrutura econdmica. “Na verdade, o mercado
acaba sendo um entrave a ruptura com essas condicdes, tendo em vista que fornece incentivos
para a preservacdo do status quo” (BASTIAN, 2005:5). Um dos motivos para que isso ocorra ¢é

23



“o principio da causacdo circular e cumulativo, de Myrdal, em que uma rota de sucesso ou

fracasso tende a se autoperpetuar e aprofundar” (STRACHMAN, 2004:15).

“Existe uma tendéncia inerente na livre atuacdo das forgas de mercado para
criarem assimetrias regionais, e esta tendéncia é tanto mais acentuada quanto mais
pobre € o pais; estas duas leis sdo das mais importantes para entender o
desenvolvimento econémico e o subdesenvolvimento no quadro do laissez-faire”
(MYRDAL apud SANTOS, 2002:190).

Portanto, como os mecanismos de mercado ndo conduzem a superacOes das estruturas
que mantém e propagam as condi¢cdes de subdesenvolvimento, a acdo do Estado faz-se necessaria
para a criagdo de mecanismos extramercado, que permitam que os paises atrasados possam se
desenvolver.

As praticas de criagdo desses mecanismos extramercado, que vao coordenar os agentes
de forma a tentar a superacdo do subdesenvolvimento, e que envolvam o setor industrial, sdo aqui
denominadas politicas industriais desenvolvimentistas.

Nessa visdo, o papel do Estado € ser o lider e principal agente da mudancga da estrutura
econdmica vigente, que perpetua o atraso. Nas palavras de Ferraz (2002:554), “o estado lidera o
mercado, pois as autoridades tomam iniciativas sobre que produtos e tecnologias devem ser
encorajados, mobilizando os necessarios instrumentos de incentivo e regulacio”.

Em resumo, pode-se entender a politica industrial desenvolvimentista como “um esfor¢o
de rompimentos com a légica de mercado, através da interven¢do em industrias especificas, as
quais sdo estrategicamente escolhidas pelo governo com o intuito de fazer o pais atingir uma
determinada posicao na economia industrial” (BASTIAN, 2005:6).

E importante destacar que a politica industrial desenvolvimentista é, portanto, especifica,
nacional e condicionada historicamente. Portanto, ela assume, acima de tudo, caracteristicas
verticais, por meio da intervencdo em mercados especificos, cujo desenvolvimento pode irradiar
beneficios para os demais setores da economia. Além disso, ela € nacional, pois cada pais tem
estruturas produtivas diferentes, modificando o modo como a atuacido do Estado devera ocorrer.

7z

Por fim, a PI também € condicionada pelo momento histdrico, no sentido em que diferentes
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momentos histéricos abrem possibilidades para diferentes insercdes do Estado no mercado, como
se vera a seguir.

Nesse ponto, € importante ressaltar o motivo da escolha do termo novo
desenvolvimentismo em detrimento do uso do termo desenvolvimentismo. A partir desse
momento, cabe diferenciar as velhas praticas de desenvolvimentismo adotadas no periodo da
industrializacdo brasileira vis-a-vis as praticas recentes de novo desenvolvimentismo.

A separacdo entre politicas industriais do velho e do novo desenvolvimentismo ocorre
devido ao fato de que as acOes recomendadas e realizadas pelos desenvolvimentistas durante a
época de industrializacdo brasileira j4 ndo respondem as necessidades impostas pela realidade
atual.

Isso se deve a dois fatores: Por um lado, o padrdo de organizacido global da producdo
sofreu profundas alteragdes desde os tempos do velho desenvolvimentismo. Por outro lado, as
politicas industriais do velho desenvolvimentismo objetivavam a criacdo de setores industriais,
ou seja, perseguiam a tentativa de realizar a revolucdo industrial no Brasil, implementando as
industrias existentes nos paises do centro do sistema econdmico, a saber, industria quimica,

petroquimica, siderurgia, automobilistica, elétrica etc.

“O desenvolvimentismo dos anos 1950 (Velho desenvolvimentismo) e o novo
desenvolvimentismo diferem em funcéo de duas variaveis intervenientes neste meio
século: de um lado, fatos histéricos novos que mudaram o quadro do capitalismo
mundial, que transitou dos anos dourados para a fase da globalizacdo; de outro, os
paises de desenvolvimento médio, como o Brasil, mudaram seu préprio estagio de
desenvolvimento, deixando de se caracterizarem por industrias infantes”
(BRESSER-PEREIRA, 2006:14).

Durante os anos dourados, a competi¢do entre os paises capitalistas se dava de forma
muito menos intensa, dado que as principais economias eram muito mais voltadas ao mercado
interno do que ao desempenho exportador. Nesse periodo, tem-se inicio o processo de
internacionalizacdo das empresas, que passam a se instalar nos paises da periferia em busca de
novos mercados. Nesse sentido, a politica industrial do velho desenvolvimentismo era altamente

protecionista e visava, sobretudo, a substituicdo das importacdes. O Estado assumia um papel
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central nesse cendrio, sustentando grandes blocos de investimento, agindo por intermédio de
empresas estatais nos mercados de base e atraindo empresas transnacionais para completar sua
industrializac¢do, que vinham motivadas principalmente pelo acesso a novos mercados.

Hoje, no entanto, vivemos sob um diferente sistema de produgdo. Saem de cena as
empresas transnacionais que atuam somente como filiais das matrizes e entram no cendrio as
cadeias de produgdo globais, onde filiais de empresas transnacionais assumem diferentes papéis
na cadeia de produgdo dos produtos.

Nesse cendrio, 0 modo como cada pais estard inserido nas estruturas produtivas globais
assume cardter essencial na determinacio de seu nivel de desenvolvimento. Paises
subdesenvolvidos tendem a se inserir em etapas menos dinamicas das cadeias de produgdo
globais, enquanto os paises desenvolvidos tendem a se concentrar cada vez mais nos setores mais
dinamicos da economia, reproduzindo, assim, o argumento do principio da causa¢do cumulativa.

Desse modo, mesmo com a mudanga no cendrio histdrico, a percep¢do de que as causas
do atraso dos paises estdo ligadas as estruturas do sistema capitalista e ao modo de inser¢ao dos
mesmos dentro dessas estruturas, ainda possibilita o uso da palavra desenvolvimentismo. Ou seja,
ainda cabe realizar o mesmo diagndstico sobre as causas do subdesenvolvimento dos paises, mas
se requer atualizar os tratamentos.

O novo-desenvolvimentismo difere do velho, na medida em que ndo busca consolidar
uma industrializacdo através da existéncia de uma economia centralizada, com forte intervencao
governamental, tanto através de empresas estatais ou protecionismo generalizado. Enquanto no
velho desenvolvimentismo focava-se principalmente na criacdo de politicas defensivas de
protecdo ao setor industrial nascente, o novo desenvolvimentismo busca criar politicas ativas que
possibilitem que o setor industrial brasileiro gere as condi¢des necessdrias para a competicao
internacional, dentro de um contexto de uma economia aberta.

Assim, a Politica Industrial Novo-Desenvolvimentista para o Brasil deveria “contemplar
um tripé do qual fazem parte uma politica comercial, uma politica de competitividade industrial e
uma politica de atragdo e regulacdo do capital estrangeiro” (KUPFER, 2003:103). A politica
comercial deve abranger a diplomacia econdmica, a promocdo de exportagdes e politicas de
protecdo seletiva, com prazos de extingdo bem definidos, para industrias especificas. A politica
de competitividade industrial deve se preocupar com a regulacdo dos setores e da concorréncia,
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com a reestruturagdo de setores estratégicos atrasados e o incentivo ao desenvolvimento de
setores-chave, cuja existéncia inexiste ou € incipiente no pais. Por fim, a politica de atragcdo e
regulacdo do capital estrangeiro deve ter como objetivo estimular decisdes de investimento,
producdo e pesquisa, se apoiando também em poupanca externa, seja IED (investimento
estrangeiro direto) ou captacio de recursos externamente.

Desse modo, Coutinho e Sarti (2003:341) recomendam que a énfase maior da politica
industrial deva ser no uso de politicas verticais, ativas ou reativas, dado que obrigatoriamente a
abordagem deva ser pensada em cadeias produtivas especificas, pois “os setores possuem
caracteristicas especificas no que concerne a elementos como dinamismo e condicdes de
mercado, a intensidade de capital/tecnologia/outros fatores, a extensdo e articulacdo dos elos das
cadeias, as economias de escala/escopo/aprendizado e a existéncia de externalidades
positivas/negativas”. Mesmo com politicas horizontais que tragam melhorias gerais para a
competividade, elas devem ser adotadas em conjunto com politicas setoriais.

Em resumo, pode-se classificar a politica industrial novo-desenvolvimentista como uma
PI amplamente focada no uso de medidas verticais, de forma a beneficiar setores especificos, que
tenham capacidade de dinamizar a estrutura econdomica. As medidas devem ser prioritariamente
ativas, na medida em que devem estimular o surgimento de novos setores dindmicos, mas
podendo ser também reativas quando buscam auxiliar inddstrias-chave, que necessitem passar
por uma reestruturagdo para se tornarem novamente competitivas. Por fim, quanto mais explicita
a politica (com metas, dispositivos e prazos definidos), melhor serd a mesma, sob o risco de
recairmos nos erros do velho desenvolvimentismo, quando o protecionismo exacerbado e sem

prazo para terminar acabou desincentivando o aumento da produtividade nas industrias.

1.4 Conclusao

Conforme foi observado, o termo politica industrial é controverso e o modo como €
definido depende profundamente da influéncia tedrica que € adotada para dar suporte a sua
argumentacdo. Essa afirmacdo € reafirmada observando os momentos em que a politica industrial
¢é recomendada, bem como as préaticas propostas por cada corrente.
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Para o primeiro grupo, de extracdo liberal, a defini¢cdo € que politica industrial é a acdo
do Estado que acaba por alterar os precos relativos no setor industrial. A op¢do por essa defini¢do
leva, no limite, a que praticamente todas as acdes do Estado acabam por afetar os precos relativos
na industria. Sendo assim, para os liberais a discussdo de politica industrial passa basicamente
pela questdo da intervencao ou nao do Estado na economia.

Neste primeiro grupo, existem dois subgrupos que exploram essa discussdo de
intervencdo do Estado. Conforme apontado, o subgrupo dos liberais radicais adota uma postura
anti-Estado, defendendo uma politica industrial que retire as “amarras” do Estado, apoiado no
diagndstico de que a agdo do Estado termina por provocar falhas de mercado, tornando-o
ineficiente.

Por outro lado, hd um subgrupo de liberais, os reformistas, que aceita a intervencdo do
Estado na economia, desde que essa intervencdo ocorra apenas em mercados cuja légica do livre
mercado ndo se mostre eficiente. Ademais, defende que essa intervengdo deveria se dar apenas de
forma horizontal, evitando criar maiores distor¢des em outros mercados.

Pode-se dizer que, para o grupo liberal, as ideias sempre sdo centradas na busca pelo
“equilibrio” econdmico, sendo que este se daria principalmente via livre mercado. A politica
industrial s6 seria eficiente se contribuisse para que as empresas promovessem um aumento na
produtividade da economia como um todo. Ou seja, temos uma discussdo apenas sobre eficiéncia
e nunca distributiva.

Portanto, segundo a abordagem liberal, a politica industrial, caso seja necessdria, deve
ser: horizontal, de forma a nio gerar mais distor¢des no mercado; reativa, de forma que busque
apenas reduzir falhas de mercado identificadas, com a observacido de que o custo da intervengao
deve ser inferior ao beneficio social obtido com a mesma; e, por fim, deve ser implicita, na
medida em que geralmente estd associada ao desmonte de estruturas preexistentes, ndo havendo
necessidade de imposi¢do de metas ou prazos definidos.

No entanto, a nocdo liberal de politica industrial, associada principalmente a falhas de
mercado, ¢ muito diferente das definicdes que estdo abrangidas pelo grupo Heterodoxo. De
inicio, o grupo ja parte da ideia de que o mercado sozinho ndo leva a economia a um nivel
eficiente e ainda adiciona ao debate os termos desenvolvimento e distribuicdo, associando-os a
questdo da politica industrial. Ademais, este grupo defende que a politica industrial deve fazer
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parte de um projeto mais geral, um projeto nacional de desenvolvimento, no qual a inddstria
desempenha papel vital.

O subgrupo dos neo-schumpeterianos defende uma ideia de politica industrial que crie
incentivos a inovacdo para as empresas. Adicionalmente, trabalha com a ideia de que existem
setores mais ou menos dindmicos na economia e que o desenvolvimento econdmico de um pais
estd intrinsecamente ligado a distribuicdo desses setores na economia de um pais. De maneira
geral, paises avancados contém uma boa parcela de sua economia ligada a setores industriais
dindmicos, ao passo que paises atrasados geralmente t€ém uma estrutura industrial ligada a setores
menos dindmicos. Assim, a promoc¢do do desenvolvimento econdmico de um pais estd
intrinsecamente ligada a promocao dos setores mais inovadores para essa economia.

Em outras palavras, a politica industrial Neo-Schumpeteriana tem como objetivo
primordial central a criagdo de sistemas nacionais de inovacdo eficientes, que permitam e
direcionem as empresas a buscar a inovacdo, que € peca central no desenvolvimento capitalista.
Desse modo, a politica industrial Neo-Schumpeteriana é primordialmente horizontal, apesar de
fazer uso de diversos mecanismos verticais, deve ser ativa, na medida em que busca incentivar
setores, e deve ser explicita, de forma a permitir maior coordenagao entre os agentes.

Por fim, o subgrupo dos Novos-desenvolvimentistas afirma que o desenvolvimento
econdmico estd ligado a estrutura econdmica dos paises. O agente principal dessa politica é o
Estado, que deve intervir no mercado escolhendo setores prioritdrios e criando incentivos e
regulacdo para que as empresas desenvolvam aqueles setores. Nesse sentido, a politica industrial
Novo-desenvolvimentista deve apoiar-se em medidas verticais, no sentido em que incentiva
setores especificos de uma economia. Ao mesmo tempo ela deve ser ativa, de forma a induzir o
desenvolvimento de setores-chave, e concomitantemente explicita, na medida em que objetivos e
prazos devem ser cuidadosamente detalhados, sob o risco de se criarem inefici€éncias ao invés de
desenvolvimento.

O Quadro 3 procura reunir, de maneira sintética, os elementos da sistematiza¢do

proposta acima.

29



Quadro 3. Teoria e Politica Industrial - Comparagao

L. Vertical / Ativa / Explicita /

Correntes teoricas Horizontal Reativa Implicita

Radicais Horizontal Reativa Implicita

Liberais

Reformistas (*) Horizontal Reativa Implicita

Neo-Schumpeterianos Horizontal Ativa Explicita

Heterodoxos

Novo-Desenvolvimentistas Vertical Ativa Explicita

(*) Os radicais reformistas sdo considerados um grupo a parte dos radicais por diferirem na andlise da
existéncia ou impactos das falhas de mercado. Enquanto os radicais reafirmam que a agao estatal s6 ird
trazer mais distor¢des ao mercado, os reformistas afirmam que, se “market friendly”, a acdo estatal pode
ser utilizada para amenizar as falhas de mercado.

Fonte: Elaboragdo propria.

Cabe agora analisar as diversas praticas de politica industrial que podem ser apontadas
no Brasil pds-1990 e identificar de que modo cada uma das diferentes correntes aqui citadas
influenciou os seus diagndsticos e préticas recomendadas. Ressalte-se que as politicas industriais
ndo sdo fruto de uma decisdo unitdria no Estado, mas refletem um processo de disputa politica
dentro do Estado. Em outras palavras, a politica industrial final resultante de um Governo € fruto
da discussdo politica em torno de vdrios diagndsticos e proposi¢des de integrantes do governo.
Assim, dificilmente se identificard uma politica industrial puramente liberal ou heterodoxa. O que
se verificam sdo politicas industriais mais ou menos liberais ou heterodoxas, dependendo da forca

de cada grupo dentro das esferas governamentais.
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2. A hegemonia liberal

Introducao ao Capitulo

Ap6s a apresentacdo no capitulo anterior de alguns dos marcos tedricos que norteiam a
discussdo sobre Politica Industrial, este capitulo procura detalhar as politicas industriais
praticadas no Brasil na década de 1990, estando dividido em dois itens € uma conclusdo. O
primeiro ird abordar a PICE (Politica Industrial e de Comércio Exterior), posta em pratica no
inicio do Governo Collor. Em seguida, o segundo item ird discutir a politica industrial executada
durante as duas gestdes do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso (a chamada era FHC). Por
fim, o capitulo se encerrard com uma breve conclusdo, no sentido de comparar e classificar as

politicas apresentadas dentro das caracteristicas propostas no Capitulo 1.

2.1 PICE - Politica Industrial e de Comércio Exterior

A industrializacdo brasileira foi fruto de um amplo esfor¢o ptblico e privado, pautado
pelo uso de politicas industriais, com destaque para o Plano de Metas e o II PND. Apesar das
diferencas entre as politicas industriais adotadas, elas gravitavam em torno de objetivos e
instrumentos comuns. De fato, as PI executadas no periodo pds-guerra até o final da década de
1970 / inicio dos anos 1980 caracterizavam-se por uma forte intervencao estatal, seja pela criacao
de empresas estatais ou pelo forte direcionamento do investimento privado. Além disso, elas
baseavam-se na busca da criagdo de novos setores, de forma a completar o sistema industrial
brasileiro e reduzir sua dependéncia externa. Esse modelo ficou conhecido como o sistema de
substitui¢do de importacdes.

No entanto, as crises do final da década de 1970 e a hiperinflacdo da década de 1980
levaram a um forte questionamento em relagcdo as politicas econdmicas realizadas no periodo
anterior. Estas foram associadas como os principais responsdveis da crise que marcou 0s anos
1980 como a “década perdida”. Além disso, o fortalecimento do processo de transnacionalizacdo

das empresas, da securitizacdo e da desregulamentacdo financeira, que se convencionou chamar
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de Globalizagdo, levou a ideia de que o caminho para o sucesso econdmico passava por um
conjunto de normas, resumidas no chamado “Consenso de Washington”l.

O Consenso de Washington recomendava uma lista de 10 praticas que deveriam ser
adotadas pelos paises da América Latina no final dos anos 1980 de forma a alcangar o
desenvolvimento. O documento, formulado e amplamente aceito pela comunidade académica
ligada a teoria liberal, acabou por se tornar uma espécie de mantra em favor da onda liberalizante,
passando a ser implementada em boa parte dos paises latino-americanos, recomendando, de uma

forma geral, disciplina fiscal, liberalizacdo comercial e privatizacao.

“De acordo com a abordagem de Washington, as causas da crise latino-americana
sdo basicamente duas: a) o excessivo crescimento do Estado, traduzido em
protecionismo (0 modelo de substituicao de importagdes), excesso de regulagao e
empresas estatais ineficientes e em nimero excessivo; e b) o populismo econémico,
definido pela incapacidade de controlar o déficit publico e de manter sob controle as
demandas salariais tanto do setor privado quanto do setor publico” (BRESSER
PEREIRA, 1990:5).

Nesse sentido, a causa geral para o atraso dos paises latino-americanos estaria associada
ao dirigismo estatal na economia desses paises. Ao promover a disciplina fiscal e a estabilidade, e
reduzir o peso do estado da economia, o sistema de pregos relativos funcionaria de maneira mais
eficiente, logrando o desenvolvimento econdmico.

Nesse contexto, no dia 15/03/1990, o governo Collor divulgou a Exposi¢do de Motivos
da Medida Provisoria 158, dando as primeiras indicacdes no que se refere aos objetivos da nova
Politica Industrial. Essa teria como objetivo ndo mais a criagcdo de novos setores € a expansao
produtiva, mas aumentar a competitividade da industria nacional, de forma que a mesma pudesse

se posicionar na competi¢cao que, agora, deveria se dar em nivel internacional.

“O documento associa a politica industrial aos objetivos estratégicos do governo de
elevacao do salario real de forma sustentada e de promocao de maior abertura e

1 . . . . .
Cabe ressaltar que nos referimos aqui ao que comumente foi denominado “Consenso de Washington”, que se
diferencia do documento original publicado por Willianson.
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desregulamentacao da economia, e afirma que esta politica deve estar voltada para
a maximizacao da taxa de crescimento da produtividade. Nesse contexto, considera
indispensavel uma reforma radical em relacdo ao escopo e aos instrumentos de
politica adotados até entdo, uma vez que a preocupacdo da politica industrial
anterior em promover ganhos de eficiéncia teria sido, no maximo, secundaria”
(GUIMARAES, 1992:7-8).

No dia 26 de junho de 1990, o governo publica as Diretrizes Gerais para a Politica
Industrial e de Comércio Exterior, em que constam os principais objetivos, estratégias,
mecanismos e instrumentos para a Politica Industrial do governo Collor. De acordo com o
documento, “a PICE tinha por objetivo o aumento da eficiéncia na producdo e comercializagdo de
bens servicos, mediante a modernizacdo e a reestruturacio da industria” de forma que a mesma
fosse capaz de competir em dmbito internacional.

Para alcancar tais objetivos, foram definidas algumas estratégias bdsicas que iram
nortear o desenho da PI, de forma que a mesma ndo se tornasse uma reprodu¢do dos modelos de
PI aplicados anteriormente no Brasil, que eram considerados parte dos motivos que levaram a
falta de competitividade da industria brasileira. A maior estratégia definida pelos proponentes da
PICE era a de “utilizar de forma mais eficaz as for¢as de mercado para induzir a moderniza¢ao
tecnoldgica do parque industrial e para aperfeicoar as formas de organizacdo da producgdo e da
gestdo do trabalho”. Desse modo, foram propostas cinco diretrizes basicas para nortear a nova PI:

a) Reducgdo expressiva dos niveis de protecdo tarifaria, eliminacdo da distribui¢do
indiscriminada e ndo transparente de incentivos e subsidios e fortalecimento dos
mecanismos de defesa da concorréncia, constituindo um ambiente interno mais
competitivo;

b) Reestruturacdo competitiva da industria, através de mecanismos de coordenacdo e
mobiliza¢do de instrumentos de apoio crediticio e de fortalecimento da infraestrutura
tecnoldgica;

c) Fortalecimento de segmentos potencialmente competitivos € do desenvolvimento de
novos setores, através da maior especializagdo da produgao;

d) Exposicao planejada da inddstria brasileira a competi¢do internacional,

possibilitando a insercao mais favordvel da economia brasileira no mercado externo,
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a melhora progressiva dos padrdes de qualidade e preco no mercado interno, € o
aumento da competi¢cdo em segmentos industriais oligopolizados;

e) Capacitacdo tecnoldgica das empresas nacionais, entendida como a capacidade de
selecionar, absorver, melhorar ou desenvolver tecnologias, através da protecdo
tarifaria seletiva de segmentos das industrias de tecnoldgica de ponta e do apoio a

difusdo das inovagdes nos demais setores da economia.

Em resumo, as estratégias definidas para a indu¢do do aumento da produtividade na
industria brasileira, através das for¢as de mercado, eram baseadas em dois pontos. O primeiro,
objeto do primeiro e do quarto itens, aborda a questdo do nivel de abertura da economia
brasileira. Ja o segundo, contemplado pelas demais estratégias, busca assegurar meios para que as
inddstrias nacionais deem o salto de produtividade desejado.

A PICE buscou se diferenciar substancialmente das praticas adotadas nas politicas
industriais implantadas no Brasil anteriormente, distanciando-se assim das politicas de
substituicdo de importacdes. Portanto, a PI do governo Collor exige uma profunda alteracdo na
forma de atuacdo do Estado na regulacdo da atividade econdmica.

De acordo com as Diretrizes de 1990, ao Estado caberia o papel de ‘“garantir a
estabilidade macroecondmica e a reconstru¢cdo de um ambiente favordvel aos investimentos em
geral, com estabelecimento de regras claras e estdveis para a vida econdmica”. Ou seja, sai de
cena o Estado indutor desenvolvimentista e em seu lugar cria-se a figura do Estado liberal.

Nesse novo arranjo institucional, o encarregado principal da mudanca da estrutura
econdmica € o capital privado, que deverd assumir uma nova postura, deixando de ser induzido

para passar a promover o progresso econdmico. Conforme descrito no proprio texto da politica:

“O capital privado sera estimulado a reestruturar-se e fortalecer-se para que possa
participar de forma ativa nesta nova etapa em que as exigéncias de competitividade
serdo crescentes, com a insergcao internacional e o fim da tutela do Estado
colocando novos desafios e oportunidade para as empresas € empresarios
nacionais” (BRASIL, 1990).
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Essa mudanca de foco contemplava exatamente as medidas de reducdo do peso do
Estado explicitadas no Consenso de Washington. Nesse sentido, pode-se identificar um forte
componente liberalizante na politica industrial posta em pratica no Governo Collor, o que permite
classifica-la dentro do grupo de extragdo liberal.

A ideia presente é que a atuacdo excessiva do Estado na economia acabou provocando
fortes distor¢des no sistema de precos relativos. Ao tentar promover a industrializacdo brasileira,
alterando o sistema de precos relativos via protecdo de mercado, subsidios etc., o Estado teria
acabado por adicionar falhas de governo que impediriam a busca de competitividade pelas
empresas.

No entanto, a PICE admitia que a simples abertura comercial ndo levaria
automaticamente aos ganhos em produtividade e competitividade esperados para a industria
brasileira. Desse modo, o desenho da PI incluia dois mecanismos de coordenagdo entre o Estado
e a iniciativa privada, de forma a incentivar as empresas nacionais a se desenvolverem,
principalmente no ambito cientifico e tecnoldgico. Os dois mecanismos destinados a esses
objetivos seriam:

a) Programa de Competitividade Industrial (PCI);

b) Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade (PBQP).

O primeiro seria um conjunto de subprogramas setoriais destinados ao desenvolvimento
de setores de tecnologia de ponta e a reestruturacdo de setores industriais com potencial para
atingir padrdes de preco, tecnologia e qualidade internacionais. Os subprogramas identificariam
quais os setores capazes de irradiar o desenvolvimento na economia, bem como quais deveriam
ser alvos de reestruturacdo, seja por meio de fusoes, aquisi¢des ou privatizacoes.

O segundo programa, o PBQP, seria responsdvel por apoiar as empresas brasileiras no
seu esforco de modernizagdo, por meio de subprogramas da promocdo de novos métodos de
gestdo, capacitacdo ou adequagdo da infraestrutura de servicos tecnoldgicos. Nesse sentido, o
PBQP se assimilaria a um sistema nacional de inovagdo de processos e produtos, com o Estado
agindo no papel de coordenar e articular os subprogramas, que seriam tocados principalmente
pelo esforco do setor privado.

Assim, com o plano geral liberalizante coexistem componentes neo-schumpeterianos. O
Estado, ao abrir a economia estaria, provocando um choque de competitividade na economia,
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liberando um principio de destruicio criadora. Nesse sentido, o PBQP e o PCI teriam a funcao de
auxiliar as empresas na busca pelo aprimoramento e inovagao.

Por fim, o texto do programa destaca que os instrumentos de ativacdo da politica
industrial seriam de cardter geral e de aplicacdo automadtica. Ou seja, seriam evitadas medidas
caso a caso pelo governo, que deveria somente articular os principais mecanismos da politica
industrial, deixando para a iniciativa privada o papel fundamental de executar as acdes previstas.

Ao considerar que simplesmente a abertura comercial e a reducdo do peso do papel do
Estado na economia ndo levariam ao desenvolvimento econdmico, a PICE estad considerando que
ainda existem distor¢cOes na economia que ndo seriam sanadas apenas pelo livre funcionamento
do mercado via sistema de precgos relativos. Ou seja, a politica industrial levava em consideracdo
a existéncia de falhas de mercado que precisavam ser corrigidas.

Ao mesmo tempo, no entanto, a PICE deixava claro que as medidas deveriam ter carater
prioritariamente horizontal. Ou seja, o Governo deveria evitar o uso de medidas pontuais,
mercado a mercado, para em seu lugar, promover condi¢cdes para que o setor privado se
aproveitasse dos mecanismos de correcdo do mercado para que buscassem o aumento da
produtividade.

Nesse sentido, o texto da politica deixa clara a preocupacdo de que as medidas de
intervencdo do governo na economia ndo implicassem retorno do protecionismo anterior. Ou
seja, ha uma nitida preocupag@o com as falhas de mercado possibilitadas pela acdo estatal.

Caso a estabilidade econdmica fosse alcancada, em conjunto com o aumento da
produtividade da industria nacional, a economia iria se integrar a economia mundial, de forma a
atrair novamente o capital estrangeiro ao pais. A atracdo do capital estrangeiro, por sua vez,
permitiria ao pais manter os niveis de investimento elevados, além de possibilitar acesso a novas
tecnologias, garantindo a manuten¢do do ciclo de crescimento econdmico. Este era o script.

Assim, a politica industrial tinha um sentido reativo, ou seja, buscava retirar 0s
elementos que estariam constrangendo o desenvolvimento do setor privado. Nao seria necessaria
uma politica ativa de atracdo do investimento estrangeiro direto. Este viria naturalmente ao pais
para explorar as oportunidades de mercado abertas com a abertura comercial e a reducdo do peso

do Estado na economia.
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O sucesso da PICE dependeria principalmente de dois fatores. De um lado, a politica de
abertura comercial tinha que provocar um choque de competitividade na industria nacional que,
segundo interpretagdes, teria se “acomodado” com os anos de protecdo do mercado bancada pelo
Estado. Do outro, seria vital que as politicas de competitividade fossem efetivas no sentido de dar
as condi¢des necessdrias para que o choque de competitividade se traduzisse em modernizacio da
industria nacional.

Portanto, pode-se classificar a Politica Industrial e de Comércio Exterior como uma
politica influenciada principalmente pela corrente liberal reformista. Ela era liberal por ser, ao
mesmo tempo, uma politica baseada principalmente em programas horizontais e por ser reativa.
Adicionalmente, ela era uma politica implicita, na medida em que, apesar de possuir um
documento oficial, ndo deixava claros os principais instrumentos e metas que seriam adotados
para sua execugao.

As politicas de abertura comercial e diminuicdo do peso do Estado na economia sdo
claramente horizontais, na medida em que resultava em impacto no cendrio econdmico como um
todo. Quanto as politicas de estimulo a competitividade, apesar de conterem um forte aspecto
setorial, eram permeadas pelo receio de que a intervencgdo estatal crie distor¢cdes ainda maiores.
Esta preocupacao era explicitada no uso dos termos ‘“‘cardter geral” e “aplicacdo automatica”.

A PICE era reativa no sentido em que ndo buscava a criagdo ou desenvolvimento de
novos setores que pudessem dinamizar a estrutura produtiva brasileira. Ao contrério, ela
considerava que a ado¢@o das politicas liberaria o potencial da economia brasileira, permitindo
que essa se desenvolvesse.

No entanto, ndo se pode inclui-la no grupo dos liberais radicais, por assumir
explicitamente que a simples adocdo das politicas de abertura comercial e reducdo do peso do
Estado na economia ndo levariam ao desenvolvimento. Ao considerar esse ponto abertamente, a
politica enfatiza a questdo das falhas de mercado, caracteristica principal do grupo reformista.

Na prética, a execucdo dos componentes previstos no desenho da PICE se deu de forma
desigual. Por um lado, o programa de abertura comercial da economia brasileira ocorreu

conforme o previsto na PI, abrindo o mercado nacional a competicdo internacional e criando uma
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demanda pela modernizacdo da inddstria. No entanto, os programas associados a politica de
inducdo da modernizacio e competitividade falharam®.

O programa de abertura comercial foi implementado com sucesso amparado por dois
fatores. Por um lado, a influéncia crescente do ideério liberal, resumido nos itens do Consenso de
Washington, dava suporte tedrico a corrente que defendia a abertura. Por outro, a liberalizacao
comercial necessitava de um poder de coordenacdo e articulacdo muito menor do que o
necessdrio para colocar em prética as politicas de modernizacdo e de aumento da produtividade,
dado que sua forma de atuacdo era a retirada do Estado na economia.

Esses mesmos fatores também criaram problemas para a execug¢do das politicas de
promog¢do da produtividade. A ascensdo do Estado Liberal, cuja fun¢do bdsica era manter a
estabilidade macroecondmica e garantir da melhor maneira o funcionamento do mercado, entrava
em choque com as necessidades dos programas relacionados a competitividade. A efetividade de
tais politicas requeria um razodvel poder de coordenacdo nas maos do setor publico. Entretanto,
as reformas administrativas que visavam reduzir o tamanho do Estado, iniciadas no governo
Collor, minaram a capacidade de atuacdo do governo brasileiro, que ja vinha passando por um

processo de sucateamento desde a década de 1980.

“A (...) Pice era estruturalmente desequilibrada — as pernas tinha efeitos distintos em
termos de intensidade e timing dos incentivos (positivos e negativos), com as
medidas de competicdo (notadamente a abertura as importagdes) dominando as de
incentivo a competitividade, provocando reagdes defensivas e contracionistas dos
empresarios agravadas pela imprecisdo das prioridades setoriais” (ERBER,;
CASSIOLATO, 1997:38).

Mais que isso, o funcionamento da PICE dependia do sucesso do programa de
estabilizacdo. Com o fracasso da politica de controle da inflacdo e o impeachment do Governo
Collor, houve um gradual abandono das politicas de promoc¢ao da competitividade e reforco das

politicas liberalizantes, com foco especial na diminui¢do do poder de intervencdo estatal. “O fim

2 ~ . o~ . .. . , .
Cabe ressaltar que o PBQP, apesar de ndo produzir nenhuma alteragdo substancial na produtividade da industria
nacional, através do incentivo a inovagao, possibilitou avanco em termos de melhoria da qualidade na industria.
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da PICE assinala o ocaso da agenda desenvolvimentista no ambito governamental e a completa
hegemonia da agenda liberal, com a sua &énfase na estabilizacdo de precos e nas reformas

institucionais que facilitem a acdo dos mercados” (ERBER; CASSIOLATO, 1997:39).

2.2 Politica Industrial da era FHC — A hegemonia liberal

A era FHC, aqui entendida como o periodo compreendido pelo inicio do Plano Real, em
1993, até o final do dltimo mandato do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso, inicia-se no
Brasil pouco tempo depois do fracasso das politicas industrial e de estabilizagdo postas em
pratica no Governo Collor que, conforme explicitado acima, marcou o afastamento das praticas
desenvolvimentistas do governo em favor do discurso e da pratica de cunho liberal. Desse modo,
o entendimento do governo FHC confunde-se, basicamente, com o estudo dos impactos do
periodo de hegemonia liberal na economia brasileira’.

Nesse periodo, o principal objetivo da politica econdmica deixou de ser o crescimento e
passou a ser a busca pela estabilidade. O receitudrio pregado pelo Consenso de Washington,
reforcado por uma nova lista de recomendagdes, mais liberais que a versdo original, ganha ainda
mais for¢a que no governo Collor. A questdo do crescimento deixa de ser meta, para se tornar um
dos resultados dos beneficios que, supunham, a estabilizag¢do, abertura comercial e redugdo do
Estado trariam.

O Consenso de Washington reformulado vai nortear boa parte da condugdo da politica
econdmica do governo FHC. Segundo ele, “paises altamente endividados, como o Brasil,
poderiam desenvolver-se recorrendo a poupanga externa, ou seja, endividando-se ainda mais”

(BRESSER-PEREIRA, 2003:14).

“A receita era simples: bastaria completar o ajuste fiscal e empreender as reformas
neoliberais, e, em funcédo deste bom comportamento, usar a poupanca externa em
um quadro de total abertura financeira. Ao invés do “desenvolvimento com divida”

3 . . . . . .

Destacam-se entre as primeiras medidas do governo FHC as emendas constitucionais para acabar com o
monopolio estatal das telecomunicagdes e do petréleo, bem como com a diferenciagdo entre empresas de capital
nacional e estrangeiro.
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dos anos 70, teriamos agora o “desenvolvimento com poupanga externa”. Para
obter esta poupanca era necessario completar as reformas orientadas para o
mercado com a abertura financeira” (BRESSER-PEREIRA, 2003:16).

Essas politicas partem do principio bdsico que a ordem econdmica que perdurou nas
décadas de 1950, 1960 e 1970, que permitiram o processo de industrializacdo, se encerrara nos
anos 1980. Ja nos anos 1990, ela estava plenamente substituida por uma nova, a globalizacio, que
serd entendida aqui como o movimento de transnacionaliza¢gdo de empresas, bem como de
desregulamentacdo e securitizagdo crescente dos mercados financeiros. Nessa nova ordem, hd
uma progressiva integracdo comercial, evidenciada pelo “crescimento dos fluxos de comércio de
bens e servicos em niveis consistentemente superiores ao crescimento da producdo” (FRANCO,
1997:122) e provocada pelo aumento expressivo do comércio intrafirma, ou seja, entre as
diversas filiais internacionais das empresas transnacionais.

A politica econdmica do governo FHC ndo possui nenhum documento oficial que
institucionalize uma politica industrial per se. Ao contrdrio, convencionou-se na época dizer,
citando o ex-ministro da fazenda Pedro Malan, que ““a melhor politica industrial é ndo ter politica
industrial”. Isso ocorre, pois o termo politica industrial passa a ser associado as politicas de
incentivo a substitui¢des de importagdes realizadas no periodo desenvolvimentista, e julgadas,
pelos criticos liberais, como um dos grandes motivadores da crise vivida na década de 1980.

No entanto, a Politica Industrial é aqui entendida ndo somente como as politicas que
busquem o desenvolvimento industrial realizadas explicitamente. As acdes praticadas pelo
governo FHC constituiram uma forma de politica industrial porque afetaram direta e
intensamente o setor industrial brasileiro. Colocado de outra forma, a ndo-a¢do também € uma
forma de ac@o, ou seja, a omissdo também pode ser entendida como uma forma de
posicionamento.

Aqui, portanto, ja se verificam duas caracteristicas observéveis na politica industrial do
governo FHC. Ao partir na contramao das politicas industriais lancadas anteriormente no pais,
evitando documentos oficiais de politica e buscando politicas pro-mercado, verifica-se uma

politica implicita, ou seja, uma politica sem defini¢do de metas, prazos ou instrumentos. Em seu
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lugar surge apenas um direcionamento da condugdo da politica econdmica, que deve ser pro-
mercado.

Partindo desses principios, a saber: a nova ordem baseada na globalizacdo; Consenso de
Washington; e a negacdo ao modelo de intervencdo estatal na economia anterior, a politica
industrial do Governo FHC apoia-se sobre trés diretrizes basicas:

a) Estabilizacdo Macroecondmica;

b) Abertura Comercial;

¢) Reducdo do peso do Estado na Economia.

A Estabilizacdo Macroecondmica constitui o sentido principal da politica econdmica do
periodo. Todavia, o Plano Real, que logrou a estabilidade de precos ao Brasil, ndo serd tema do
presente trabalho. A aten¢do serd dada a forma como a agenda de estabiliza¢do se confundiu com
a prépria agenda do desenvolvimento. Ou seja, como a politica de estabilizagdao de precos causou

impacto no desenvolvimento da industria.

“A estabilizagédo, além de produzir um efeito importante de distribuicdo de renda e,
consequentemente, de ampliagdo do mercado consumidor, restabelece a confianca
necessaria nao sé para a retomada dos investimentos, mas também para o retorno
do crédito, que por sua vez, potencializa ainda mais a ampliacdo do mercado
consumidor” (MENDONGCA DE BARROS; GOLDENSTEIN, 1996:27).

Ao se reduzir a inflag@o, o beneficio mais imediato para a industria seria a amplia¢do do
mercado, dada a manutencao do poder de compra das classes baixas, que ndo eram integradas ao
sistema de preservacdo da renda. A sua queda impediria a rdpida perda do poder de compra da
parcela mais pobre da populagdo aumentando sua renda disponivel, que seria em boa parte gasta
em consumo. O aumento do consumo induziria um aumento do investimento nas industrias,
gerando crescimento econdmico.

Além disso, esperava-se um aumento no volume de crédito ofertado tanto as empresas,
para suprir as necessidades de financiar o investimento, como para as familias, o que levaria a um
aumento ainda maior no consumo doméstico. O crédito seria ampliado pela necessidade de

diversificacdo de suas fontes de receita, com o fim do lucro propiciado pela inflagdo.

41



A abertura comercial € um dos outros pilares da politica industrial executada governo
FHC. Antes de tudo, a abertura seria uma condi¢do sine qua non para o sucesso do processo de
estabilizagao.

No campo da PI, a abertura da economia, por um lado, provocaria uma melhora na
distribui¢cdo de renda da populagdo. Isso ocorreria tanto pela reducdo das margens de lucros
propiciada as empresas, fruto da reserva de mercado, como pelo aumento da competitividade. A
reducdo dos precos motivada por esse choque de competitividade levaria a um aumento no
saldrio real, ampliando o mercado para outros bens e, assim, incentivando o investimento no setor
industrial, seja com capital nacional ou estrangeiro. Por outro lado, a redugdo das tarifas de
importagcdo funcionaria como uma transferéncia de renda do governo para os consumidores,
reforcando o movimento acima descrito.

Por fim, as privatizacdes auxiliariam no processo de aumento da eficiéncia do mercado,
sob o suposto de que o capital privado seria de uma forma geral mais eficiente que o estatal.
Além disso, o processo de privatiza¢do funcionaria como uma sinaliza¢do de novas possibilidade
de investimento, tanto para capitais estrangeiros como nacionais, o que, em um segundo

momento, liberaria poupancga governamental para investimento em outras areas.

“Dessa forma, estariam em gestacdo (no Brasil) dois “circulos virtuosos”,
entrelagados, que tornam dispensavel uma politica industrial (em uma forma
explicita) e tecnolégica. O primeiro circulo diz respeito a inser¢cao do pais no grande
fluxo da globalizagéo, caracterizada como o crescimento do comércio e investimento
internacionais em niveis superiores aos do crescimento da producdo. O
investimento estrangeiro demanda a abertura as importagdes, mas, em
compensacao, por sua natureza global tem forte propensdo a exportar. A prazo
mais longo, esse investimento leva a aumentos de produtividade, que também tem
efeitos sobre as exportagées. No segundo circulo virtuoso, focado no mercado
interno, a abertura, pela sua agdo sobre os precos, tem um efeito redistributivo,
aumentando o mercado. Essa expansdo soma-se a resultante da estabilizacdo e da
integragao regional (Mercosul). O mercado ampliado e o horizonte de longo prazo
derivado da estabilidade incentivam os investimentos, que aumentam a

produtividade, que aumenta a equidade na distribuicdo de renda, ampliando o
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mercado. Ao investimento estrangeiro cabera o papel principal na revitalizacdo da
industria brasileira. Nesta perspectiva, o aumento das importacdes constitui um
prélogo a realizacao de investimentos e ao aumento das exportacdes, € a compra
de empresas nacionais libera recursos, quica para usos mais eficientes. A fé no
investimento estrangeiro é tanto que torna dispensavel a negociacdo com as
empresas transnacionais” (ERBER; CASSIOLATO, 1997:39).

A utilizag¢do de politicas de estabilizacdo em conjunto com a abertura comercial revela a
outra caracteristica marcante da politica industrial do Governo FHC. Essa PI se utilizou
principalmente de politicas horizontais, ou seja, politicas que ndo tinham como alvo um setor
especifico, mas o conjunto da economia. O uso de politicas horizontais era motivado
principalmente pela ideia de que o custo da intervengdo estatal seria maior do que as
externalidades negativas geradas pela concorréncia via mercado.

Nesse ponto, reforca-se a questdo das falhas de governo, criadas pela intervencdo do
Estado na economia. Conforme apresentado no capitulo anterior, as falhas de governo sdo os
custos relacionados a intervencdo do Estado na economia e eram apontadas como uma das
maiores razdes para a reducido do papel do Estado na economia, especialmente via privatizacao
de empresas publicas.

Além das politicas gerais ja descritas, o governo FHC também fez uso de politicas
verticais para alguns setores da industria. De uma forma geral, quando aplicadas, essas politicas
setoriais se traduziam em protecdo comercial via aumento de tarifas de importagdo, incentivos
crediticios ou mesmo redugdo de tarifas para importacio de insumos. No entanto, a falta da
definicdo de instrumentos, prazos e, principalmente, metas mais claras, além da incapacidade de
coordenacao estatal, trouxeram poucos beneficios para 0 aumento da
produtividade/competitividade de tais setores.

Dessa forma, observa-se que mesmo as tentativas de politicas setoriais do governo FHC
se mostraram reativas, ou seja, buscavam atenuar falhas de mercado. Evitava-se a utilizacdo de
politicas pro-ativas, ou seja, politicas com base nas quais o Estado tentasse coordenar ativamente

cadeias, setores ou empresas com objetivo de alterar a estrutura produtiva dos mesmos.
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“Concretamente, as novas diretrizes para o setor industrial, combinadas com a
recessao decorrente da politica de estabilizacdo, impuseram as empresas severos
ajustes, com efeitos perversos sobre os niveis de produgédo, emprego e renda, além
de desnacionalizagdo de setores industriais, faléncia de muitas empresas e
destruicdo de pedacos de varias empresas e segmentos do parque industrial
brasileiro” (CANO; SILVA, 2010:4).

A desprotec¢do acentuada do mercado, em conjunto com altas taxas de juros e cdmbio
sobrevalorizado levou a um forte aumento nas importagdes, como o esperado. No entanto, os
passos seguintes do pretendido circulo virtuoso ndo aconteceram, resultando em faléncia ou
transferéncia de boa parte do setor industrial brasileiro das maos do capital nacional para o
estrangeiro, sem o aumento dos investimentos e da produtividade esperados.

Além disso, o aumento no déficit nas transacOes correntes reforcou a dependéncia do
acesso brasileiro a poupanga externa, provocando grandes dificuldades para a economia brasileira
frente as crises financeiras ocorridas na década de 1990, que inclusive levaram ao abandono do
Plano Real no inicio de 1999. No seu lugar, surge outro modelo, o de metas de inflacdo,
igualmente centrado na busca da estabiliza¢cdo macroecondmica.

Em relac@o ao Estado brasileiro e sua capacidade de atuacdo, os anos do governo FHC
levaram a um sucateamento dos principais instrumentos de coordenacdo do Estado, tendo nesse
processo o seu simbolo mdximo na mudan¢a empreendida no BNDES. De principal fomentador
de crédito para a industrializa¢do brasileira, o banco passou, paradoxalmente, a ter como
principal papel no Governo FHC, estruturar e auxiliar o processo de privatizacdo das empresas
estatais brasileiras.

Dessa forma, pode-se classificar a experiéncia de politica industrial executada no
periodo dos dois mandatos de FHC no espectro das politicas industriais liberais radicais.

Ela é considerada uma politica liberal por conferir um enorme peso a capacidade do
mercado regular a economia, via sistema de precos relativos, de forma mais eficiente que o
modelo de intervencdo estatal do periodo do desenvolvimentismo. Além disso, a crenca de que a
ineficiéncia da economia brasileira era fruto principalmente dos custos associados a intervengao

do Estado na economia se constitui claramente em um tema do grupo de extragdo liberal.
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No caso especifico da politica industrial, ela pode ser considerada liberal por concentra-
se na utilizagdo de politicas horizontais, em detrimento das verticais, pelo uso de politicas
implicitas e pelas politicas reativas.

O uso de politicas horizontais era motivado pela questdo da ineficiéncia da intervengdo
estatal. Além disso, como as mesmas politicas objetivavam uma reducdo do peso do Estado na
economia, elas deveriam atingir a economia como um todo, € ndo apenas alguns setores isolados,
sob o risco de criarem-se maiores distor¢des na economia, segundo a andlise dos liberais.

Como o sentido das politicas implementadas era o de reduzir a interven¢do do Estado na
economia, ndo havia a necessidade da criagdo de uma politica explicita, documentada
oficialmente, informando metas, prazos, instrumentos etc. Assim, a politica industrial da era FHC
era basicamente implicita, ou envergonhada.

Por fim, a politica industrial era reativa, no sentido em que vinha retirar as falhas
provocadas pela acdo do governo na economia, ou seja, ndo era utilizada para induzir novos
setores na economia.

Entretanto, pode-se caracterizar a politica industrial de FHC ndo apenas como liberal,
mas como uma politica liberal radical. Ela é considerada radical por deixar claro que as medidas
setoriais deveriam ser evitadas ao mdximo e por trazer grande importancia a redug@o sistematica
e progressiva do Estado na economia, utilizando-se principalmente do recurso das privatizagdes e
do sucateamento de importantes instrumentos de coordenacdo, pesquisa ou planejamento estatais,

construidos durante os anos do desenvolvimentismo.

2.3 Conclusao

A década de 1990 marca um periodo de grande ruptura nos rumos do desenvolvimento
da economia brasileira. Sai de cena o Estado dos tempos do desenvolvimentismo, com a politica
de substituicdoes de importagdes, e gradativamente entra em cena a figura do Estado Liberal,
enxuto e voltado para o Mercado.

Nesse sentido, as politicas para a inddstria também sofreram grande alteracdo em seu

sentido e forma. O sentido deixa de ser a busca pela industrializacdo da estrutura produtiva
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brasileira para a busca do aumento da produtividade da estrutura preexistente. Ja a forma, passa
de politicas de substituicdo de importagcdes para dar lugar a ordem liberal, voltada para a abertura
da economia.

As politicas industriais anteriores a esse periodo predominantemente assumiam um
cardter ativo e vertical. Eram ativas no sentido em que buscavam estruturar novos setores para a
economia, com o Estado buscando alterar a estrutura produtiva vigente. Ao mesmo tempo,
adotavam instrumentos e medidas verticais para intervir diretamente nos setores escolhidos, dada
a necessidade de completar a industrializacdo da economia brasileira. Por fim, as mesmas eram
implicitas, por deixarem muitas vezes obscuros prazos e metas para o uso dos instrumentos, que
tendiam a se perpetuar.

J4 as politicas da década de 1990 se caracterizaram por uma forte rejeicdo ao modelo
anterior. Ao invés de verticais, passaram a ser predominantemente horizontais, na medida em que
pretendiam evitar a0 maximo a cria¢do de distor¢des no mercado provocadas pela acdo estatal.
No lugar de politicas ativas, as politicas passaram a ser reativas, na medida em que buscavam
sanar as falhas de mercado e, principalmente, as falhas provocadas pela excessiva intervencdo
estatal nas décadas anteriores. Por fim, eram implicitas, carecendo de metas, instrumentos ou
acoes claras, sendo confundidas com a prépria execucao da politica macroecondmica.

No caso da PICE, o aumento da produtividade da economia nacional seria alcangado por
meio da abertura comercial. A queda das barreiras comerciais iria expor as empresas brasileiras a
competicdo internacional, incentivando as mesmas a se modernizarem, para que enfrentassem a
ameaca dos produtos importados.

Como no governo FHC a abertura comercial j4 era realidade, a questdo sobre a
ineficiéncia passou para a excessiva intervencdo do Estado na economia e a baixa atratividade da
economia nacional para o capital externo. Surge entdo uma versdo moderna para o “mito da

4 .. . . A . P
", Eliminadas as barreiras ao crescimento econ0mico, no caso, 0s gastos publicos

travessia
desordenados, o protecionismo, a inflacdo, o peso do Estado e falta de integragdo ao capital

financeiro internacional, o crescimento viria naturalmente.

4 . . . . . . . e . .
Erber (1996) mostrou que a ideia de um “mito da travessia”, presente nas mitologias e religiGes, era inteiramente
consistente com os argumentos liberais.
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No entanto, enquanto no periodo de execucdo da PICE a coordenacgdo estatal ainda era
considerada, de forma a garantir instrumentos para que as empresas, expostas a competi¢ao
estatal, conseguissem se modernizar’, a ctipula do governo FHC passou a rejeitar intensamente a
utilidade de tais politicas, afirmando que as mesmas s provocariam mais distor¢des. Dessa
forma, pode-se afirmar que a PICE ainda se tratava de uma politica industrial liberal reformista,
no sentido que admitia que as imperfeicdes do mercado nio levariam automaticamente ao
aumento da produtividade da industria. Enquanto isso, a crenca no desenvolvimento com um
Estado cada vez menor e uma economia controlada pelo mercado, de forma eficiente, justifica a
inclusdo das politicas do governo FHC na categoria de politica industrial liberal radical.

Portanto, embora se possa caracterizar ambas as politicas como sendo de inspiracao
liberal, € notorio que a politica do governo FHC marcou o aprofundamento da agenda liberal no
Brasil. Essa agenda, marcada pela intensa abertura da economia, tanto nos campos comercial
como financeiro, e, principalmente, redu¢do do Estado, via privatizacdes, ¢ fundamental para
entender a economia brasileira do comec¢o da década de 2000, que ird condicionar fortemente as

politicas industriais subsequentes, conforme se pretende apontar no Capitulo 3.

> Apesar do fracasso destas politicas, conforme exposto anteriormente nesse capitulo e em Erber e Cassiolato
(1997).
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3. PITCE, PDP e a reconstrucao do Estado brasileiro

Introducao ao Capitulo

O presente capitulo tem com objetivo apresentar e classificar as experiéncias de politica
industrial praticadas no Brasil durante os anos 2000. O capitulo € dividido em dois itens. O
primeiro trata da PITCE (Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior), posta em
préatica no primeiro mandato do governo Lula. O segundo item ird tratar da segunda experiéncia
de politica industrial formulada pelo governo Lula, a PDP (Politica de Desenvolvimento
Produtivo), que ird se apresentar como uma continua¢do da primeira. Além de apresentar as
politicas industriais, o capitulo procura classificar tais experiéncias dentro das caracteristicas de
politica industrial apresentadas no Capitulo 1, de forma a comparar as duas politicas do periodo

entre Si.

3.1 PITCE - Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior

Conforme apontado no capitulo anterior, a politica econdmica posta em pratica durante o
Governo FHC - primeiro, o Plano Real e, depois, o sistema de metas de inflagdo — conseguiu
estabilizar a inflacdo brasileira, dentro de um contexto de globalizagdo e abertura comercial.
Nesse sentido, o sucesso das politicas de estabilidade macroecondmica em conjunto com a
abertura comercial, que impds uma modernizacio forcada da produgdo e do consumo no Brasil,
passam a se impor a partir de entdo como pressupostos basicos para qualquer politica econdmica
pos-estabilizacao.

No entanto, o fracasso nas politicas econdmicas na geragdo de crescimento econdmico,
evidenciado pelo aumento do desemprego na década de 1990, levou a um forte questionamento
sobre os rumos da economia brasileira no comego do século XXI, que culminou na eleicio em
2002 de um governo da oposicao, sob o comando do presidente Lula.

O primeiro governo Lula tem inicio em 2003 e, devido principalmente ao elevado temor
quanto a uma mudanca brusca na condugio da politica econdmica, manteve as diretrizes basicas
da politica macroecondmica do Governo FHC, a saber, o tripé metas de inflacdo, cambio
flutuantes e elevado superdvit primdrio. Essa politica resultou em manutencdo do baixo
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crescimento econdmico, a despeito do aumento nas exportacdes propiciado pela combinagdo da
desvalorizac¢do do real e do aumento da demanda chinesa por commodities.

No entanto, diferentemente do Governo FHC, quando a politica industrial, no sentido
explicito da mesma, era descartada, o Governo Lula passa a promover uma série de debates
acerca da constituicdo de uma politica industrial®. Assim, entre 2003 e 2004 ¢é lancada e
anunciada a PITCE (Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior).

Um dos objetivos da politica era “o aumento da eficiéncia econdmica e do
desenvolvimento e difusdo de tecnologias com maior potencial de inducdo no nivel de atividade e
de competi¢do no comércio internacional” (Diretrizes da PITCE). Ou seja, a politica tinha como
objetivo o aumento da produtividade, da inovacdo e das exportacdes das empresas nacionais, bem
como induzir o desenvolvimento de uma base produtiva para o futuro. No curto prazo, o objetivo
era reduzir as restricdes externas da economia nacional e, no médio e longo prazo, permitir o
desenvolvimento de atividades-chave, levando o pais a aumentar sua competitividade
internacional.

Esses objetivos foram definidos em funcio do diagndstico de que, nos anos 1990, apesar
de conseguir obter avancos em termos de modernizacdo e de aumento da produtividade da
inddstria brasileira, o pais manteve a tendéncia de queda em importdncia no comércio
internacional. Esse fato acentua a vulnerabilidade do pais a crises internacionais, tendo em vista
os déficits constantes no balango de transagdes correntes brasileiro, o que explicaria o objetivo de
curto-prazo.

No longo-prazo, ao induzir a constitui¢do de setores produtivos mais dindmicos, estes
poderiam irradiar o dinamismo para a economia nacional, melhorando a insercdo externa
brasileira no comércio internacional, bem como criar um circulo virtuoso de inovagdo na
economia.

Ao levantar a questdo de que existem setores ou tecnologias com maior potencial de
induzir o crescimento econdmico, a PITCE ja se difere das politicas industriais praticadas na

década de1990 no Brasil. Utilizando-se o conceito jd apresentado no Capitulo 1, entendia-se que

® Nesse sentido, destaca-se a mudanga na direcdo do BNDES que, comandado por Carlos Lessa, volta a se dedicar
ao papel de financiar o desenvolvimento da Industria Nacional.
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o desenvolvimento econdmico de um pais estd intrinsecamente ligado aos setores lideres dessa
economia. Assim, a PITCE j4 nasce sob uma forte influéncia das correntes heterodoxas.

As caracteristicas da economia brasileira, com uma base industrial de tamanho grande o
suficiente para os padrdes dos demais paises emergentes, um Estado ainda com importante peso
na economia, além da prévia existéncia de uma base cientifica, principalmente nas grandes
universidades, abriria espago para o desenho de uma Politica Industrial que pudesse contribuir
para alcancar os objetivos propostos.

Tal politica deveria ser, a0 mesmo tempo, diferente das politicas de substitui¢do de
importagdes, mas diferente também da politica de abertura comercial praticada nos anos 1990.
Isso porque ndo cabe mais a prote¢do indiscriminada do mercado interno existente nos anos
1950-70, como também verificou-se que o livre mercado por si ndo traria o desenvolvimento que
se esperava na década de 1990.

Assim, a PITCE deveria perseguir padrdoes de competitividade internacional para as
empresas nacionais e tratar de forma diferente setores, cadeias ou grupo de empresas especificas,
caso se julgue necessdrio, mas respeitando acordos internacionais € sempre impondo metas e
prazos bem determinados, de forma a evitar que os setores afetados “se acomodem”.

Desse modo, de uma forma geral, as Diretrizes de Politica Industrial, Tecnoldgica e de
Comércio Exterior indicam a PITCE os seguintes focos:

a) Sustentar a elevacdo do patamar de exportagdes, com a valorizagdo de recursos e
produtos brasileiros, aproveitando potencialidades para melhorar a imagem do Pais
no exterior e ajudar a criar a “marca Brasil”;

b) Promover a capacidade inovadora das empresas via concep¢do, projeto e
desenvolvimento de produtos e processos. Estimular o incremento de atividades
portadoras de futuro, como biotecnologia, software, eletronica e optoeletronica,
novos materiais, nanotecnologias, energia renovavel, biocombustiveis (dlcool,
biodiesel) e atividades derivadas do Protocolo de Kyoto;

¢) Contribuir para o desenvolvimento regional, estimulando iniciativas que valorizem a
dimensao espacial e o fortalecimento de arranjos produtivos locais;

d) Desenvolver projetos voltados para o consumo de massa. Ainda que a demanda seja
o indutor dos investimentos, o objetivo é estabelecer padroes de qualidade, design e
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conteido que possibilitem simultaneamente exportagdes para paises com padrio de
consumo e renda similares ao Brasil. Busca-se, com isso, auferir ganhos de escala e
alcangar um padrdo internacional de produto, reduzindo a dicotomia mercado de
massas/mercado externo.

Para atender os focos estabelecidos, a PITCE se articulou em trés planos de acdo, sendo
um com acOes horizontais e os outros dois com ag¢des verticais. O plano de acdo horizontal
abrangeria principalmente os pontos de aumento da inovagdo e desenvolvimento tecnolégico das
empresas nacionais, busca de maior insercdo externa, moderniza¢do industrial e aumento da
capacidade produtiva. Ja os planos de acdo vertical se dariam em torno dos setores considerados
estratégicos para economia brasileira e dos setores produtivos altamente dindmicos, nomeados
como portadores do futuro para a economia brasileira.

O aumento da inovacgdo e desenvolvimento tecnoldgico se daria através da estruturacdo
de um Sistema Nacional de Inovagdo. Desenvolver um sistema nacional de inovacdo implicaria
articular empresas, centros de pesquisa publicos e privados, 6rgaos de fomento, financiamento e
difusdo da inovacdo, dentro de uma base legal que construisse uma base institucional capaz de
harmonizar e garantir os direitos e contrapartidas de todos os agentes envolvidos.

Ao focar na criacdo de um Sistema Nacional de Inovagdo, a PITCE deixa clara a forte
influéncia da teoria neo-schumpeteriana. Isso porque confere peso especial a questdo da
inovacao, entendida pela teoria como o principal gerador de dinamismo do sistema capitalista. O
incentivo a inovagdo permitiria que as empresas nacionais pudessem gerar vantagens
comparativas dindmicas, melhorando sua participacdo no comércio internacional e, a0 mesmo
tempo, irradiando dinamismo para demais setores da economia.

As politicas de inser¢do externa buscariam um aumento das exportacOes das empresas
nacionais bem como elevar o nimero de setores/empresas exportadoras, de forma a ampliar a
presenca do Brasil no mercado internacional. Essas politicas passavam pela melhoria na imagem
internacional do Brasil, politicas de prospeccdo e promocao comercial, utilizando-se de esforgos
diplomaticos, incentivo a internacionalizacdo das empresas nacionais, bem como de criacdo de
instrumentos de financiamento, certifica¢do, padronizacao etc.

As politicas de modernizacdo industrial seriam destinadas a auxiliar as empresas
nacionais a se atualizarem, seja em questdes produtivas, de gestdo ou tecnoldgicas. Nesse sentido,
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o principal instrumento para essas politicas eram o apoio ao investimento para modernizacdo de
equipamentos, principalmente via desoneracdo e modernizacdo de gestdo, através do
fortalecimento de agéncias de capacitacdo e fomento. Por fim, seria dado um foco especial no
fortalecimento de pequenas e médias empresas, principalmente por meio do incentivo a arranjos
produtivos locais e da certificacao.

Para incentivar o aumento da capacidade produtiva, os principais instrumentos previstos
eram incentivar o investimento, via desoneracdo e melhora nos financiamentos, bem com através
do incentivo a fusdo ou criagdo de joint ventures para buscar uma inser¢do mais ativa no mercado
internacional.

Tanto as politicas de promo¢do de uma melhor inser¢do externa e aumento da
capacidade produtiva, bem como as de incentivo a moderniza¢do industrial, afetariam a estrutura
produtiva como um todo, caracterizando-se, portanto, como politicas essencialmente horizontais.
Entretanto, o principal traco dessas politicas € o seu cardter essencialmente pro-ativo na busca por
um melhor posicionamento no comércio internacional e aumento da produtividade, questdes
interligadas e essenciais no processo de desenvolvimento de uma economia industrial.

Além disso, a intervencdo relacionada a esses temas tinha como objetivo alterar
estruturas ou condi¢des vigentes na economia brasileira que ndo seriam modificadas via livre
mercado. Apesar de serem politicas horizontais, elas podem perfeitamente ser encaixadas nas
priticas recomendadas pela corrente novo-desenvolvimentista. Nesse sentido, a politica
horizontal se traduziria em politicas verticais para diversos setores.

Todas essas politicas serviriam de auxilio a valorizacdo de setores mais tradicionais da
economia, afetados pela baixa competitividade provocada pelo longo tempo de reserva de
mercado, bem como pela competicdo decorrente da abertura comercial dos anos 1990. No
entanto, a PITCE ainda trabalhava com mais algumas medidas, destinadas principalmente a
setores considerados estratégicos pelo governo.

A PITCE identificava dois grupos de setores estratégicos para o desenvolvimento
industrial e a melhoria na inser¢do externa do Brasil. No primeiro grupo, o das opg¢des
estratégicas, que reuniriam a industria de semicondutores, software, fairmaco e medicamentos e
bens de capital, estariam os setores identificados por terem dinamismo crescente e sustentdvel,
por terem uma parcela expressiva dos gastos mundiais com P&D, por abrirem novas
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oportunidades de comércio, por promoverem um adensamento da cadeia produtiva, por terem
potencial para o surgimento de vantagens comparativas dinamicas, dado que estava diretamente
ligados a inovacao, seja de produtos ou processos.

A industria de semicondutores foi escolhida por apresentar um expressivo crescimento
na década de 1990 e 2000 e por permear praticamente todos os setores da economia, seja do
agronegocio a industria aeroespacial. Além disso, tal industria apresentava um peso expressivo
no déficit da balanca comercial brasileira. O principal instrumento para o incentivo a esse setor
seria a atracdo de mais investimento estrangeiro, criando condi¢des para que o mesmo fosse
atraido, bem como pela melhora na capacitagdo local, por meio da formagdo de recursos humanos
e da criacdo de um laboratério nacional para o desenvolvimento de tecnologias.

Em relacdo ao setor de software, sua importancia foi baseada também no peso do setor
no balan¢o de pagamentos do pais, bem como pelo tamanho do mercado consumidor brasileiro,
sétimo maior do mundo. O principal instrumento para o incentivo a industria de softwares seria o
incentivo as empresas nacionais, por meio do aumento do financiamento, qualificagc@o e incentivo
ao software livre. A exportacdo e o aumento das compras governamentais também seriam
utilizados para incentivar a industria.

A industria de farmacos e medicamentos foi considerada essencial pela caracteristica
estratégica dos remédios como bens sociais. O impacto nos precos provocado pela abertura
comercial nos anos 1990 foi alto, com os pre¢os mais que dobrando no periodo, o que levou a um
forte impacto na balanga comercial brasileira. Desse modo, o principal instrumento seria o
estimulo a producdo doméstica. Além disso, buscava-se promover e incentivar laboratérios de
P&D e o uso da biotecnologia. Por fim, a modernizacido dos laboratdrios publicos seria uma das
prioridades, tendo em vista incentivar os itens acima.

J4 o setor de bens de capital foi incluido dentro dos setores estratégicos, pelo fato de ser
um irradiador de progresso técnico na economia. Os pilares do programa de incentivo ao setor
eram a facilitacdo da aquisicdo de bens de capital e o incentivo ao aumento do conteudo
tecnoldgico dos mesmos.

Por fim, a PITCE ainda contemplava outro grupo de setores-chave, considerados setores
portadores do futuro para a economia brasileira. Esses setores foram escolhidos pelo seu alto
dinamismo e pelo fato de acreditar-se que estes seriam os setores mais dindmicos da economia no
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futuro. Foram incluidos como industrias portadoras do futuro os setores de biotecnologia,
nanotecnologia e biomassa.

Ao definir setores ou cadeias especificos para receber maior atencdo da politica
industrial, a PITCE apoiou-se em ideias da corrente novo-desenvolvimentista. De acordo com a
corrente, a politica industrial deveria escolher setores estratégicos no intuito de provocar uma
mudanga estrutural na economia, que pudesse romper com o padrdo de inser¢do da mesma na
economia mundial.

Por fim, ao elaborar um documento oficial especifico para divulgar os principais
objetivos e instrumentos da politica industrial, a PITCE tinha um cardter explicito. Entretanto, o
nivel de tal explicitabilidade se mostrou insuficiente, na medida em que faltou a proposi¢do de
objetivos mais especificos, além de instrumentos e responsabilidades mais claros.

Assim, pode-se concluir que a PITCE apresentou uma guinada rumo a heterodoxia na
formulacdo de politicas industriais, afastando-se das préticas utilizadas nos anos 1990. A
incapacidade das forcas de mercado em produzir o desenvolvimento econdmico esperado com a
liberalizacdo da economia abriu espaco para que a coordenacdo estatal, reformulada de molde a
compatibilizar-se com a nova ordem das economias globalizadas, pudesse ganhar espaco
novamente.

Para isso, a PITCE utiliza amplamente de politicas horizontais e verticais pro-ativas,
buscando alterar a estrutura vigente que condiciona as empresas nacionais. Além disso, busca
promover a inovagdo, a partir da estruturagdo de um sistema nacional de inovagdo. Por fim, usa
das politicas verticais para induzir setores especificos, identificados pelo seu potencial de
dinamizar e induzir uma altera¢do no restante da economia.

Para auxiliar a execu¢do e coordenacdo de todas essas medidas entre o setor publico e o
privado, o governo criou a ABDI (Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial), com
objetivo de desenvolver acdes estratégicas para a Politica Industrial, promovendo o investimento
produtivo, o emprego, a inovacdo e a competitividade da industria brasileira. Desse modo o
governo passa a buscar solucionar os problemas de falta de coordenacdo criados pelo processo de
desmonte estatal colocado em prética nos anos 1990.

Apesar de seu desenho bem definido, a PITCE ndo alcangou os resultados pretendidos
durante sua formulacdo. A falta de compatibilidade dos instrumentos e objetivos propostos com a
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politica macroecondmica retirou boa parte da eficicia das acdes implantadas pelo governo. Além
disso, a extingdo ou esvaziamento de muitos 6rgdaos de coordenacdo e planejamento durante a
década de 1990 dificultou sobremaneira a implementag@o de boa parte das medidas previstas. Por
esse motivo, boa parte das acdes previstas, principalmente referentes as politicas setoriais para os
setores-chave e portadores do futuro, ndo foi colocada em prética.

Dessa forma, ndo se conseguiu, conforme o esperado, um aumento significativo nos
niveis de investimento, bem como uma modifica¢do estrutural na economia brasileira. O que
levou a uma grande reavaliacdo da politica no segundo mandato do governo Lula, resultando, em
seu lugar, na formulagdo do PDP, um programa voltado para o desenvolvimento produtivo do

pais.

3.2 PDP - Politica de Desenvolvimento Produtivo

Apesar do fracasso na obten¢do do crescimento econdmico e das mudancas
estruturais desejadas, a PITCE teve um importante papel para o debate sobre Politica Industrial
no Brasil. O seu lancamento marca a retomada das politicas explicitas visando o desenvolvimento
da industria brasileira. Além disso, ela € considerada fundamental para a recuperacdo da
capacidade de formulagdo e coordenagdo do Estado brasileiro.

Nesse sentido, o segundo mandato do Governo Lula inicia-se sob a oética da politica
industrial, com o aumento do debate acerca dos erros e acertos da PITCE. Entre os principais
fatores apontados pela critica, estava a falta de clareza nos objetivos a serem alcangados, bem
como a timidez e a reduzida abrangéncia dos seus principais instrumentos. Outro ponto crucial
para o fracasso da PITCE foi a falta de compatibilidade entre a politica industrial e a politica
macroecondmica.

No entanto, o cenario existente nos anos de 2007 e inicio de 2008 era totalmente
diferente do encontrado no inicio do Governo Lula. O pais apresentava inflacdo baixa e pouco
volétil, contas externas equilibradas, em fun¢do principalmente do aumento da demanda chinesa,
queda no desemprego, obtencdo do grau de investimento e principalmente, um setor privado mais

capitalizado, com um maior volume de recursos para investir.
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Apesar disso, o governo identificava alguns desafios, que poderiam restringir o potencial
de crescimento que o cendrio econdmico permitia projetar. Em primeiro lugar, era vital para a
manutencdo de um crescimento sustentdvel, sem pressdes inflaciondrias, que a capacidade da
oferta fosse ampliada em ritmo superior ao da demanda. Assim, o governo identificava como
vital manter uma taxa de crescimento da Formagdo Bruta de Capital Fixo em ritmo superior ao do
crescimento do PIB.

Em segundo lugar, seria importante manter a robustez do balango de pagamentos, de
forma a evitar as cldssicas crises de restrigdes externas, que diversas vezes restringiram ciclos de
crescimento econdmico. Para isso, seria essencial buscar o aumento das exportacdes, seja
ampliando a pauta de produtos, bem como o nimero de empresas exportadoras.

Outro desafio vital era elevar a capacidade de inovacdo das empresas. Esse ponto seria
vital para agregar mais valor aos produtos nacionais, aumentar a produtividade das empresas e
assim, melhorar, tanto a inser¢do externa do pafs como a competitividade das empresas no
mercado interno.

Por fim, um importante desafio era melhorar os efeitos distributivos do ciclo recente de
expansdo da economia nacional. Isso seria obtido principalmente abrindo espago para a atuacao
das micro e pequenas empresas (MPEs), importantes agentes na geracao de emprego e renda.

Desse modo, em maio de 2008 a PDP (Politica de Desenvolvimento Produtivo) é
lancada, com o objetivo de sustentar um longo ciclo de desenvolvimento econdmico, baseado no
investimento, inovagdo, aumento da competitividade das empresas e ampliacdo das exportagdes,
de forma a superar os desafios impostos ao desenvolvimento produtivo do Brasil.

Na constru¢do da PDP, um importante fator associado ao seu sucesso era garantir o
fortalecimento da interagdo entre o governo e o empresariado. Para que isso ocorresse foi
proposto um conjunto de metas, para que os programas e objetivos da politica fossem
constantemente monitorados e avaliados.

Foram estabelecidos dois tipos de metas. O primeiro grupo, denominado de Macrometas
2010, abrangeria pontos sist€émicos, que influenciariam de uma forma geral o desenvolvimento
do setor industrial brasileiro. As Macrometas seriam:

a) Ampliacdo do Investimento Fixo: Elevacdo do investimento fixo para 21% do PIB

até 2010, contra 17,6% em 2007.
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b) Elevacdo do gasto com P&D: Aumento dos investimentos privados em P&D para
0,65% do PIB em 2010, contra 0,51% em 2007.

c¢) Ampliacdo das exportacdes: Aumentar participagdo brasileira no total das
exportacdes mundiais para 1,25%, contra 1,18% em 2007.

d) Dinamizacdo das MPEs (Micro e Pequenas Empresas): Ampliar o niimero de MPEs

exportadoras para 12.971 em 2010, contra 11.792 em 2007.

O segundo conjunto de metas estabelecidas para a PDP se chamava ‘“Metas por
Programas Especificos”. Os grupos de programas especificos se dividiam em trés subgrupos,
compostos pelas diferentes politicas adotadas pela PI, que seriam o grupo das ac¢des sistémicas,
0s programas estruturantes para os sistemas produtivos e os destaques estratégicos.

No conjunto das acdes sist€émicas estdo as praticas focadas em fatores geradores de
externalidade positiva para o conjunto da estrutura produtiva. Nesse nivel se encontram as acdes
que afetam a economia como um todo, buscando equacionar restricoes sist€micas. Estdo
contempladas nesse nivel, as politicas de integracdo com os demais programas praticados pelo
governo federal, como o PAC, a desoneracgdo tributdria do investimento, a amplia¢do de recursos
e reducdo do custo do financiamento do investimento fixo, a melhora no ambiente juridico, o
fortalecimento de um sistema nacional de inovagdo, bem como o aprimoramento da legislacdo de
comércio internacional.

Ao focar esse ponto, a PDP ja mostra sua caracteristica pré-ativa, na medida em que as
politicas desenhadas buscavam alterar a estrutura na qual as industrias estavam inseridas para
estimular o desenvolvimento. Como as medidas deveriam ter um alcance geral na estrutura
econdmica, elas se caracterizavam também por ser predominantemente horizontais.

Ao destacar a importancia do fortalecimento de um sistema nacional de inovagdo, a PDP
prossegue com uma forte influéncia do grupo Neo-Schumpeteriano, como na PITCE. Desse
modo, reforca-se o cardter heterodoxo da politica industrial.

O nivel dos destaques estratégicos contemplava temas de politica publica escolhidos
deliberadamente em funcdo do seu papel para o desenvolvimento de longo prazo da estrutura
produtiva do pais. Nesse grupo constavam projetos considerados vitais para facilitar o
crescimento de longo prazo da economia. Os pontos escolhidos como estratégicos eram a
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promogdo das exportagdes, incentivar as MPEs, apoiar a desconcentragdo espacial da produgao,
promover a integragdo produtiva com a América Latina e Caribe, ampliar a presenca brasileira na
Africa e apoiar a producio sustentivel.

Assim como as medidas de acdo sistémica, os destaques estratégicos também sao
permeados pela forte positividade na formulacio da politica. Ao considerar temas estruturais que
poderiam estimular o desenvolvimento da economia, pode-se identificar a presenca de um forte
componente novo-desenvolvimentista na politica.

Cabe ressaltar que os destaques estratégicos nao tinham uma dimensdo sist€émica ou
setorial por natureza. No entanto, os mesmos foram escolhidos por sua importdncia para a
constru¢do de bases sdlidas para o desenvolvimento produtivo do Pais no longo prazo.

Por fim, de forma a dialogar com a diversidade da estrutura produtiva brasileira, a PDP
amplia o escopo das acdes setoriais, evitando a defini¢do de setores prioritdrios para, em seu
lugar, definir programas estruturantes para os sistemas produtivos baseados nas estratégias que os
diversos setores da estrutura produtiva brasileira poderiam adotar. Os setores que pudessem ser
encaixados dentro dessas estratégias, que deveriam ser compativeis com os objetivos gerais da
politica, seriam contemplados pela nova PL

As estratégias de médio e longo prazo que norteariam a escolha dos setores seriam:

a) Lideranca mundial: Manter ou posicionar sistema produtivo ou empresa brasileira

entre os cinco principais players mundiais em sua atividade;

b) Conquista de mercados: Manter ou posicionar um determinado sistema produtivo

entre os principais exportadores mundiais;

¢) Focalizacdo: Construir e consolidar competitividade em dreas estratégicas, de alta

intensidade tecnoldgica, com base em vantagens comparativas dindmicas ou
vocacoes locais;

d) Diferenciacdo: Posicionar empresas e marcas brasileiras entre as cinco principais de

seu mercado de atuacdo, com o objetivo de fortalecer marcas ja reconhecidas e
atrelar marcas locais a atributos que lhes confiram uma imagem tnica e exclusiva;

e) Ampliacdo do acesso: Ampliar acesso da populacdo a bens e servigos bdsicos para a

qualidade de vida.
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Essas cinco estratégias, acabaram por definir trés linhas de programas, que reuniam os
setores com desafios semelhantes, dentro das estratégias definidas pela politica.

Na primeira linha, estavam os “programas para consolidar e expandir a lideranca”, que
agrupavam os setores onde o Brasil ja possui reconhecida competitividade. O principal foco era
manter um alto volume de investimento, com financiamento estratégico do setor publico. A
énfase seria dada aos projetos de expansdo fisica, internacionalizacdo empresarial e de lideranca
tecnoldgica. Foram criados sete programas, abrangendo os seguintes setores: aerondutico; de
petréleo, gés natural e petroquimico; bioetanol; mineragdo; celulose e papel; siderurgia; e carnes.

Na segunda linha, estavam os “programas para fortalecer a competitividade”, que
agrupavam os sistemas, cadeias ou complexos produtivos que pudessem gerar efeitos de
encadeamento sobre o conjunto da estrutura industrial com potencial exportador e que tivessem
potencial exportador, mas estavam sendo afetados pelas importacdes. Os programas eram
baseados na idealiza¢@o de metas para a producdo, exportacdo e P&D. Os principais instrumentos
utilizados seriam os de incentivos fiscal-financeiro, regulacdo, poder de compra governamental e
apoio técnico. Os programas atingiriam as dreas do complexo automotivo; bens de capital;
inddstria naval e cabotagem; téxtil e confec¢des; couro, calcados e artefatos; madeira e mdveis;
agroindustrias; constru¢do civil; complexo de servicos; higiene, perfumaria e cosméticos; e
plésticos.

Por fim, existia a linha dos “programas mobilizadores em dreas estratégicas”, que
abrangia os setores onde o desenvolvimento da competitividade estava relacionado
intrinsecamente ao desenvolvimento da capacidade de inovacdo, o que exigia o
compartilhamento de metas e instrumentos entre o setor privado, institutos tecnoldgicos e
comunidade cientifica. O principal instrumento para esses programas era disponibilizar recursos
suficientes para financiar todas as etapas do ciclo de inovacdo. As dreas contempladas por
programas foram: complexo industrial da saude; tecnologias de informacdo e comunicacio;
energia nuclear; complexo industrial de defesa; nanotecnologia; e biotecnologia.

Esses trés grupos de programas, separados pelos desafios, objetivos e instrumentos no
qual se inseriam alguns setores da industria nacional, sdo caracterizados pelo forte componente
vertical. Cada programa continha caracteristicas especificas. Ademais, cada setor dentro de um
mesmo programa também possui caracteristicas, metas, instrumentos e responsaveis proprios, de

59



forma que boa parte da PDP se constituia, portanto, em um conjunto de programas setoriais
diversos.

Outro ponto importante em relacdo a PDP foi a ampliacdo da estrutura de coordenagio e
gestdo da politica industrial, considerada um dos principais motivos do fracasso da PITCE. Nesse
sentido, a PDP avancou ao atribuir metas e responsabilidade mais claras para os 6rgdos
responsaveis pelos programas implementados. Além disso, houve a reativacdo de diversos foruns
de competitividade e camaras setoriais, que auxiliariam na proposi¢do, monitoramento e
fiscalizagdo das politicas executadas. Por fim, a PDP também avancou ao criar uma secretaria
executiva, formada por membros de ministérios do primeiro escaldo do governo. A PDP ja nasce,
assim, com uma forte explicitabilidade, na medida em que as metas, tanto gerais como
especificas, os desafios, os instrumentos, prazos e responsdveis foram estipulados precisamente.

A andlise da PDP permite perceber que esta PI foi fruto do processo de reconstrucio da
capacidade gerencial do Estado iniciada no primeiro governo Lula, com a PITCE. Portanto, a
PDP possui, da mesma forma que a politica anterior, um forte viés heterodoxo, bebendo
intensamente tanto de fontes neo-schumpeterianas como novo-desenvolvimentistas.

Essa influéncia pode ser observada pelo forte cariter pré-ativo das politicas
apresentadas. Ao invés de buscar corrigir falhas de mercado, que na visao liberal atrapalhariam o
desenvolvimento econdmico natural da economia brasileira, o Estado passa a praticar medidas
visando alterar a caracteristica do mercado, induzindo a criacdo/desenvolvimento de setores
estratégicos. Isso, cabe ressaltar, ndo aconteceria pela livre acdo do mercado.

Por um lado, a politica apresenta uma forte caracteristica Neo-schumpeteriana, na
medida em que identifica como um dos principais indutores do desenvolvimento o estimulo a
inovacdo. Essa preocupacdo € refletida principalmente na tentativa de fortalecimento do sistema
nacional de inovagdo e nos programas mobilizadores em dreas estratégicas.

Entretanto, nota-se um aumento considerdvel da influéncia da escola novo-
desenvolvimentista na formulacido da PDP. Fica clara a postura de que o livre mercado ndo gerard
o desenvolvimento da indudstria nacional, dada a estrutura vigente na economia brasileira que
tende a perpetuar a dependéncia. A PDP amplia consideravelmente o uso de politicas setoriais,
bem detalhadas, com o objetivo de alterar a estrutura produtiva da economia. A adocdo de agcdes
voltadas a temas estratégicos, que, apesar de serem horizontais, promovem impactos no conjunto
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da estrutura produtiva, também € uma indicacdo do aumento do poder de influéncia dessa
corrente. Assim, o Estado brasileiro passa a ser um dos mais importantes agentes indutores das
mudancas na economia.

Cabe ressaltar que a interven¢@o do Estado ocorre muito mais na drea de coordenacdo e
criacdo de instrumentos para que a iniciativa privada possa promover o crescimento, do que por
meio do padrdo de dirigismo estatal das décadas do desenvolvimentismo. O velho padrio do
periodo da substituicio de importacdes ndo tem mais espaco na ordem vigente na economia
mundial, altamente integrada, com intensos fluxos de comércio entre os paises.

No entanto, apesar de apresentar metas mais claras, instrumentos e responsabilidades
muito mais definidos e ampliar substancialmente o escopo da politica industrial, a PDP, assim
como a PITCE, ndo obteve os resultados esperados no momento de sua formulacdo. Servindo-se
de uma andlise rdpida, as quatro Macrometas definidas ndo foram alcancadas e diversos
programas nio foram executados como o planejado.

Os principais motivos para o suposto fracasso da politica industrial foram a
incompatibilidade da politica macroecondmica em conjunto com a ocorréncia da crise econdomica
de 2008. Por um lado, a politica restritiva imposta pelo governo, com foco principal na
estabilizacdo, levou a momentos de aperto monetdrio e sobrevalorizacdo cambial, que
dificultaram tanto a realiza¢@o dos investimentos privados como a competitividade externa. Além
disso, a eclosdo da crise financeira em 2008 levou a uma interrup¢do da maioria dos

investimentos planejados pelo setor privado, tanto nacional como estrangeiro.

3.3 Conclusao

Os anos 2000 marcam claramente uma inflexao nos rumos da economia brasileira. Apds
trés governos com forte influéncia liberal na condugdo da politica econdmica, conforme descrito
no Capitulo 2, inicia-se, a partir da conducdo do PT ao poder, um aumento crescente da

influéncia dos economistas da linha heterodoxa.
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E importante ressaltar, no entanto, que o redirecionamento da conducdo das politicas
econOmicas ocorre de uma forma gradual. Inicialmente, essa influéncia s6 aparece na
intensificacio dos debates sobre os rumos da inddstria no Brasil. Ela vai ter seu espago
especialmente nos ministérios mais focados na questdo da competitividade da industria nacional,
como o MDIC, e no BNDES. J4 condug¢do da politica macroecondmica ainda vai estar vinculada
mais as correntes liberais, com foco na estabilidade macroecondmica.

As discussdes com relacdo a competitividade da industria levantaram a necessidade da
criacdo de politicas especificas para incentivar o desenvolvimento do setor. Desse debate nasceu
a primeira politica industrial do periodo, a PITCE (Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio
Exterior). No entanto, a incompatibilidade da politica macroecondmica conduzida pelo
Ministério da Fazenda e pelo Banco Central, de cunho ortodoxo, ird limitar o alcance daquela
politica. Ainda mais, o sucateamento ou desaparecimento de importantes 6érgaos de coordenagao,
pesquisa e fomento estatais durante a década de 1990 ird restringir significativamente a
formulagdo e conducao da politica industrial.

Entretanto, definir a PITCE como um fracasso € um erro, apesar da baixa efetividade no
aumento da produtividade da industria nacional. Ela exerceu um papel vital de reconstruir
importantes institui¢des estatais para a coordenacdo de politicas econdmicas entre o Estado e a
iniciativa privada, bem como realimentou o debate acerca da necessidade de politicas industriais.

O intenso uso de politicas verticais, o reaparelhamento da maquina estatal, o incentivo
ao aumento do investimento privado, o foco nas inovagdes e, principalmente, a percep¢ao de que
o mercado, por si, ndo leva ao desenvolvimento da economia nacional permearam as politicas dos
anos 2000. Essa andlise, de que o Estado deve induzir mudancas estruturais na economia de
forma a dinamizé-la, serd ponto comum das politicas praticadas dali em diante.

Portanto, a PITCE deve ser entendida como parte de um processo, que ird ser
complementado pela PDP. Essa ird fazer uso de instrumentos e, principalmente, das institui¢des
criadas pela primeira, para engendrar uma politica industrial mais robusta, com um escopo maior
€ metas mais concretas.

A PDP, por sua vez, ampliou o cardter pro-ativo da PITCE, incorporando temas
estratégicos ao desenvolvimento nacional e ampliando o escopo dos programas da politica
industrial anterior. Ela amplia o uso de politicas verticais, multiplicando o niimero de setores
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selecionados e amplifica a explicitabilidade da politica, definindo metas, instrumentos e
responsabilidades claras.

As duas politicas, portanto, mostram-se claramente heterodoxas, ao reforcar a
necessidade da intervencdo do Estado para induzir o desenvolvimento da economia. Sao Neo-
Schumpeterianas, por dar grande €nfase a questdo da inovag@o, mas também sdo, a0 mesmo
tempo, Novo Desenvolvimentistas, na medida em que verifica que outros fatores estruturais, ndo
apenas os relacionados a inovagdo, devem ser alterados para que o desenvolvimento seja
alcangado.

No entanto, ambas as politicas ainda se mostram incompletas, por guardarem uma forte
incompatibilidade com as politicas macroecondmicas que, mesmo ao fim do Governo Lula, ainda
eram essencialmente ortodoxas, apesar da caracteristica anticiclica apresentada na crise de 2008.
Desse modo, o governo Lula se encerra mostrando uma contradi¢@o entre a politica industrial e a

macroecondmica, o que apenas serd tratada no governo Dilma que se inicia em 2010.
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Conclusao

Os capitulos 2 e 3 buscaram apresentar as politicas industriais executadas no Brasil no
periodo pd6s-1990 até o final do segundo governo Lula. O objetivo central era entender os
principais desafios, objetivos, metas e instrumentos identificados por cada politica industrial,
assim como identificar como as diferentes abordagens tedricas sobre politica industrial
influenciaram o entendimento, desenho e execu¢do de cada uma dessas politicas.

Foram apresentadas quatro politicas industriais no periodo estudado. A PICE (Politica
Industrial e de Comércio Exterior) do Governo Collor, a politica industrial implicita do Governo
FHC, a PITCE (Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior), implementada no
primeiro Governo Lula, e a PDP (Politica de Desenvolvimento Produtivo), realizada no segundo
Governo Lula.

A PICE ira ser marcada pela realizacdo da abertura comercial, que ird alterar
radicalmente o posicionamento brasileiro em relacio as politicas industriais. O foco deixa de ser
completar a industrializagdo para ser a promog¢do da competitividade. Desse modo, cai também
um dos principais instrumentos utilizados nas politicas dos anos 1950 aos anos 1980, a reserva de

mercado, para em seu lugar ser utilizada a competicao internacional.

“A nova era inaugurada por Collor logo deixou clara a mudanca de foco que
passaria a nortear a politica brasileira para a industria. Ao contrario das politicas
adotadas anteriormente, que visavam a expansdo da capacidade produtiva
mediante o incentivo a substituicdo de importagdes, o objetivo passou a centrar-se
na questdo da competitividade, a ser alcancada pelo aumento da eficiéncia na
producdo e comercializacdo de bens e servigos, com base na modernizagdo e
reestruturacao da industria” (CANO; SILVA, 2010:3).

O Governo FHC ndo chegou a langar nenhuma politica industrial explicita. No entanto,
diversos documentos foram publicados, consolidando uma visio de que, superados alguns

constrangimentos existentes na economia brasileira, o desenvolvimento viria naturalmente. As
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barreiras ao desenvolvimento seriam decorrentes principalmente do elevado dirigismo estatal
presente na economia brasileira no periodo desenvolvimentista, além da instabilidade monetéaria.

A base para essa politica industrial, dentro do contexto de abertura comercial posto em
pratica por Collor, era a ideia de que a estabilizacdo da economia aliada a reducdo do peso do
Estado na economia, executado principalmente via privatizacdes, seriam elementos suficientes
para promover uma evolucio na estrutura industrial brasileira. Nesse sentido, esse periodo marca
o dpice da agenda liberal na condugio da politica econdmica brasileira.

A PITCE, ao contrério, ird marcar o inicio do movimento de retomada do poder de
coordenacdo e articulacdo do Estado brasileiro. Ela consistia em um conjunto de medidas no
sentido de incentivar o aumento da produtividade e inovacao da industria brasileira.

Utilizando-se de medidas setoriais, incentivando um sistema nacional de inovacgao e
oferecendo instrumentos para que as empresas aumentassem sua competitividade internacional, a
PITCE mudava o padrido de interacdo entre a Industria e o Estado. Caberia a este ultimo criar
instrumentos e mecanismos que induzissem a criacdo ou o fortalecimento de setores na ponta
dindmica da economia mundial. O surgimento desses setores, por sua vez, daria maior dinamismo
a economia nacional, levando a mesma a alcancar os padrdoes de desenvolvimento dos paises
desenvolvidos.

No entanto, a incompatibilidade da politica industrial com a politica macroecondmica, a
falta de defini¢do de metas, objetivos, prazos e instrumentos claros, bem como o baixo poder de
articulagdo e coordenacdo do Governo resultaram no fracasso da politica em termos de obtencdo
de um aumento na competitividade internacional da industria. Apesar disso, o saldo principal da
politica foi criar as condi¢des para que, no segundo Governo Lula, uma politica com escopo

muito maior fosse langada.

“Em 12/05/2008, um novo programa de promocao a industria brasileira é lancado
pelo governo federal, com maiores pretensées no sentido de sua abrangéncia,
profundidade articulagdes, controles e metas, ampliando o nimero de setores e 0s
instrumentos de incentivo em relacdo a PITCE. Entre os avancos, ha a preocupacao
em definir objetivos e estabelecer metas, fortalecer a coordenagdo entre diferentes
instituigbes do governo e o dialogo com o setor privado, dentro de uma visao
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sistémica voltada a construcdo da competitividade da de longo prazo dos mais
diversos setores da economia brasileira” (CANO; SILVA, 2010:11).

Pode-se entender a PDP como o resultado do processo iniciado pela PITCE, ou seja,
como um aprofundamento das politicas de intervencdo do Estado com objetivo de estimular o
desenvolvimento setorial. Conforme destacado anteriormente, a PDP amplia o escopo da politica,
introduz metas, instrumentos e responsabilidades claras, busca superar questdes estratégicas ao
desenvolvimento nacional para alterar a estrutura produtiva do pais.

No entanto, novamente a incompatibilidade com a politica macroecondmica ird
restringir os efeitos da politica industrial. Além disso, a eclosdo da crise de 2008 mudou de forma
substancial as expectativas dos agentes, dificultando analisar os reais impactos das medidas
adotadas durante a execuc¢do da PDP.

A comparacdo das politicas dos anos 1990 com a dos anos 2000 ainda explicita a
diferente influéncia tedrica presente nos dois periodos. Enquanto os anos 1990 marcam a
hegemonia do pensamento liberal, os anos 2000 passam a mostrar uma relevancia cada vez maior
das politicas heterodoxas na conducio da politica econdmica. Essa contraposicdo fica explicita
quando se comparam as principais caracteristicas das politicas adotadas, tomando por base o
referencial conceitual apresentado no Capitulo 1.

As politicas dos anos 1990 revelam-se predominantemente reativas, buscando apenas
sanar “falhas de mercados” que supostamente impediriam o livre mercado de atingir a eficiéncia
na alocacio de recursos na economia. Em contrapartida, as politicas dos anos 2000 passam a ser
essencialmente ativas, dado que buscam alterar a estrutura econdmica para que novos setores,
mais dindmicos, possam se tornar vidveis na economia nacional, o que nio ocorreria com o livre
mercado.

Em outro sentido, as politicas dos anos 1990 evitam ao mdximo o uso de praticas
verticais, ou seja, a selecdo de setores. Isso seria explicado pelo temor de que intervencdes do
Estado pudessem gerar novas distor¢cdes ainda maiores no mercado, além da alegacdo da
incapacidade técnica do Estado para escolher os alvos corretos para essas politicas. J4 nos anos

2000, intensifica-se a adocao de politicas verticais, na medida em que se baseiam na ideia de que
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cada setor possui estruturas e desafios proprios, cabendo ao governo identificar quais setores
mereceriam atencdo especial, por sua capacidade de irradiar dinamismo na economia.

Por fim, as politicas dos anos 1990 seriam majoritariamente implicitas, dado que
significavam, na maioria dos casos, politicas gerais nas quais a articulacdo entre a iniciativa
privada e o setor publico ndo tinha importancia. Assim, ndo havia necessidade de estipulacio de
objetivos, instrumentos ou responsaveis claros. Ao contrério, nos anos 2000 a explicitabilidade
torna-se essencial, na medida em que a coordenacdo entre os dois setores s6 poderia ocorrer de
forma efetiva, caso papéis, prazos e contrapartidas fossem bem definidos.

Conforme se pode visualizar no Quadro 4, hd uma nitida diferenca entre os dois
periodos. No primeiro, verifica-se a combinacdo entre politicas reativas, horizontais e implicitas.
J4 no segundo, as politicas tornam-se majoritariamente ativas, com uso intensivo de politicas

verticais e uma caracteristica explicita crescente.

Quadro 4. Brasil - Politicas Industriais P6s-90 e suas Influéncias Tedricas

Pls Atlvz.a / Horlzo.ntal / EXp|I([IIt.a/ Classificacio
Reativa Vertical Implicita
PICE Reativa Horizontal Implicita Liberal Reformista (*)
FHC Reativa Horizontal Implicita Liberal Radical
PITCE Ativa Horizontal Implicita (**) Heterodoxa
PDP Ativa Vertical Explicita Heterodoxa

(*) A PICE foi considerada Liberal Reformista pelos tracos de politica neo-schumpeteriana identificados
nos programas de estimulo a qualidade e produtividade da industria nacional.

(**) A PITCE foi considerada implicita pelo fato de que, apesar de ser baseada em um documento oficial,
com metas e instrumentos propostos, estes eram ainda pouco claros e vagos, auxiliando na baixa
efetividade do poder de coordenagdo do Estado requerido para o sucesso da politica.

Fonte: Elaboragdo propria.
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A divisao entre politicas liberais e heterodoxas, possibilitada pela metodologia
explicitada no Capitulo 1, é clara. De um lado, encontram-se as politicas dos anos 1990 de cunho
marcadamente liberal, enquanto as politicas dos anos 2000 sao heterodoxas. Desse modo, pode-se
perceber que, apesar de, em termos de politica macroecondmica, os anos 2000 serem uma
continuacdo do modelo dos anos 1990, predominantemente liberal, em termo de politica
industrial registra-se uma profunda alteragao.

Pode-se caracterizar a PICE como reformista, por dar énfase a questdo de que “falhas de
mercado” persistiriam mesmo com a execucdo das reformas liberais. A tentativa dos programas
de incentivo ao aumento de produtividade e qualidade, com uma dose de influéncia neo-
schumpeteriana, reforca essa tese. Ao mesmo tempo, pode-se dizer que a politica de FHC era
liberal radical por refutar incisivamente a adoc¢do de politicas verticais.

Em contraste, a diferenciagdo nos anos 2000 € mais complicada. Por um lado, observa-
se um forte componente neo-schumpeteriano, dado o grande enfoque na questdo da inovacdo. Por
outro, elas também eram novo-desenvolvimentista por entenderem que politicas verticais,
destinadas a induzir setores especificos, eram essenciais para o sucesso da politica industrial.

Para efeitos de classificagdo, optou-se por -caracterizar a PITCE como neo-
schumpeteriana pelo foco na questdo do desenvolvimento de um sistema nacional de inovagao. Ja
a PDP foi incluida no grupo novo-desenvolvimentista, por aumentar consideravelmente o uso de
politicas verticais e identificar ainda mais componentes estratégicos para auxiliarem no
desenvolvimento industrial.

Entretanto, deve-se ter claro que durante todo o periodo, mesmo na década de 1990,
diferentes linhas de pensamento econdmico estiveram presentes no desenho e execucdo da
politica econdmica. Apesar disso, as influéncias de destaque foram apontadas pela sua imposicao
em relagdo as demais, que passaram a figurar em planos menores, dentro da questio da industria.

Além disso, deve-se considerar que os movimentos descritos neste trabalho ainda estao
em andamento. Cabe uma andlise acurada em relacdo a politica industrial langada no governo
Dilma Roussef, o Plano Brasil Maior, no qual, enfim, a politica macroecondmica parece estar se
acoplando aos objetivos da politica industrial.

Entretanto, vale lembrar que, do mesmo modo que a trajetdria de politica liberal ganhou
espaco para aos poucos ir perdendo, o0 movimento inverso pode ocorrer. Isso porque o debate,
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tanto no plano da academia como no das politicas publicas, estd sempre em movimento e pode
voltar a pender para o liberalismo econdmico novamente, a exemplo das préticas recentemente

impostas a paises europeus comprometidos com suas crises fiscais.
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