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RESUMO

O objetivo deste estudo é analisar o impacto das politicas de incentivo a industria brasileira entre
0 periodo de 2004 a 2015, focando na Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior
(PITCE),na Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) e no Plano Brasil Maior (PBM).
Utilizando as  definicbes tedricas dos conceitos de desenvolvimentismo e
neoeschumpeterianismo, o trabalho descreve e compara as diretrizes e medidas implementadas
por cada programa. Os dados analisados mostram que ndo houve reversdo do quadro de
desinsdustrializacdo da economia brasileira e que as desoneracfes promovidas pelas politicas

agravaram a situacao fiscal brasileira, contribuindo para a Crise de 2014.

Palavras-chaves: Desenvolvimentismo, Neo-schumpeterianismo, PITCE, PDP, PBM e

Desindustrializacéo .



ABSTRACT

This study aims to analyze the impact of Brazilian industrial incentive policies between 2004 and
2015, focusing on the Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE), Politica
de Desenvolvimento Produtivo (PDP) and Plano Brasil Maior (PBM). Using the theoretical
definitions of developmentalism and neo-schumpeterianism, this work describes and compares
the guidelines and measures implemented by each program. The analyzed data show that there
was no reversal of the deindustrialization process in the Brazilian economy and that the tax breaks
promoted by the policies worsened Brazil's fiscal situation, contributing to the 2014 crisis.

Keywords: Developmentalism, Neo-schumpeterianism, PITCE, PDP, PBM, Deindustrialization.
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Introducdo

A trajetdria industrial brasileira apresenta um historico de intervencionismo estatal,
caracterizada por substanciais investimentos publicos na promogdo e expansdo do setor
industrial. A préatica de promocao industrial protagonizada pelo Estado esta intrinsecamente

ligada a ideia de desenvolvimentismo.

Apesar de ser um conceito polissémico, com diferentes nuances e interpretacdes, o
desenvolvimentismo est, em sua esséncia, ligado a visdo de que a industrializa¢éo é o principal
objetivo para 0 progresso econdmico de uma nagdo. Essa conclusdo deriva de abordagens
histdricas sobre o crescimento econémico que veem a industrializacdo como condi¢do para o

aumento da produtividade e dos padrées de vida em paises desenvolvidos.

A discussdo sobre politicas industriais derivadas desse pensamento € um dos temas mais
controversos da economia politica. A propria ideia de politica industrial contrapde-se a conceitos
classicos da teoria econémica, como o das vantagens comparativas e o da alocacgdo eficiente de
recursos. Em contraposi¢cdo ao desenvolvimentismo intervencionista, a concep¢do neocléssica
defende um Estado com papel meramente corretivo das falhas de mercado no que tange a politica

industrial.

No comeco do século XXI, o Brasil observava a reduc¢do da participacao da industria na
economia apds décadas de protagonismo. Na tentativa de reverter esse quadro, 0s governos da
época lancaram politicas publicas focadas no desenvolvimento industrial. Esses programas
mesclavam elementos tipicos de politicas desenvolvimentistas e neo-schumpeterianas, onde o

foco da intervencdo publica se volta para a dindmica de inovacdes da industria.

Neste contexto, o objetivo desta monografia € analisar o sucesso ou fracasso das politicas
em reverter a desindustrializacdo e reprimarizacdo da economia brasileira, avaliando as
desonerac@es tributarias promovidas. Dado este objetivo, a monografia esta estruturada da

seguinte forma:

O primeiro capitulo apresenta os aspectos tedricos do desenvolvimentismo, explorando
as diferentes interpretacbes do conceito na literatura. Analisa-se historicamente o
“desenvolvimentismo cldssico” e sua relagdo com a industrializagdo promovida pelo Estado,

incluindo as perspectivas neoclassica e neoschumpeteriana sobre politicas industriais.

O segundo capitulo descreve as politicas industriais desenvolvimentistas deste século: a
Politica Industrial, Tecnolodgica e de Comercio Exterior (PITCE), a Politica de Desenvolvimento
Produtivo (PDP) e o Plano Brasil Maior (PBM). Para cada uma, analisa-se o contexto econémico
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de seu langamento, suas diretrizes e medidas, e o impacto fiscal. Discute-se, entdo, a proximidade

de cada programa com o desenvolvimentismo tradicional ou neoschumpeteriano.

O terceiro capitulo apresenta os resultados das politicas na industria e na economia
brasileira, analisando o impacto da Crise de 2014 e as criticas da literatura especializada. Por fim,
compara-se a experiéncia industrial desenvolvimentista brasileira com a da Coreia do Sul,

destacando suas diferencas.



Capitulo 1

O termo "desenvolvimentismo™ permeia 0s debates sobre o desenvolvimento
econdmico de paises em desenvolvimento ha décadas. Apesar de seu uso recorrente, 0 conceito
permanece polissémico, apresentando diferentes nuances e interpretacdes dependendo da origem
e perspectiva de cada autor. Essa diversidade, embora possa ser considerada um desafio, também
revela a riqueza da discussdo e a capacidade do conceito de se adaptar as diversas realidades
historicas e politicas.

Este capitulo explora a complexidade conceitual do desenvolvimentismo, comparando
as interpretacOes de diferentes autores. Além da descri¢do do "desenvolvimentismo classico",
apresenta-se o conceito do novo desenvolvimentismo. Por fim, sdo apresentadas as abordagens

neocléssica e neoschumpeteriana sobre politicas industriais.

1.1 Desenvolvimentismo: Aspectos Tedricos

O desenvolvimentismo apresenta uma duplicidade conceitual, dividindo-se em duas
esferas: o desenvolvimentismo como fenémeno do pensamento e o Estado desenvolvimentista
como praticas historicas de politica econdmica. O préprio termo "desenvolvimentismo™ foi
raramente usado pelos tedricos precursores do desenvolvimentismo cepalino. Furtado (1997) foi
cuidadoso quanto ao uso do termo "desenvolvimentismo”, distanciando-se dele em algumas
ocasides e preferindo o uso do termo "desenvolvimento". Para Furtado (1997), o termo poderia
implicar uma ideologia voltada para a industrializacdo sem a devida consideracdo pelas
caracteristicas e desafios especificos do subdesenvolvimento brasileiro. O termo
desenvolvimentismo ganhou maior proeminéncia na década de 1970, quando se tornou objeto de
estudo de tedricos dedicados a sua analise. (FONSECA, 2015).

Um destes teoricos foi Ricardo Bielschowsky, que se destacou como pesquisador na
Comissdo Econdmica para a Ameérica Latina e o Caribe (CEPAL), desenvolvendo extensos
trabalhos sobre desenvolvimentismo. A ele, se atribui uma das mais precisas defini¢bes de

desenvolvimentismo:

Entendemos por desenvolvimentismo, neste trabalho, a ideologia de transformacao da
sociedade brasileira definida pelo projeto econémico que se compde dos seguintes

pontos fundamentais:

a) a industrializacdo integral é a via de superacdo da pobreza e do

subdesenvolvimentismo brasileiro;



b) ndo ha meios de alcancar uma industrializacdo eficiente e racional no Brasil

através das forcas espontaneas do mercado; por isso; € necessario que o Estado a planeje

C) O planejamento deve definir a expansdo desejada dos setores econdmicos e 0s

instrumentos de promocéo dessa expansdo;e

d) O Estado deve ordenar também a execucdo da expansao, captando e orientando
recursos financeiros , e promovendo investimentos diretos naqueles setores em que a
iniciativa privada seja insuficiente. (BIELSCHOWSKY, 1995, p. 7)

Outro tedrico a conceituar o desenvolvimentismo como ideologia foi Ben Ross
Schneider. O estadunidense definiu o desenvolvimentismo como a visao de mundo para a qual a

industrializacdo é o objetivo maior.

O Estado desenvolvimentista se caracteriza por:

i Capitalismo politico, ja que investimentos e lucros dependem de decisdes

estatais;

ii. discurso na defesa do desenvolvimento e da necessidade do Estado para

promové-lo;
iii. exclusdo politica da maioria da populagéo adulta;

iv. burocracia fluida e fracamente institucionalizada. (SCHNEIDER 1999, p. 282).

A metodologia utilizada por Bielschowsky (1995) visa encontrar um "ntcleo comum™
do conceito de desenvolvimentismo por meio de uma abordagem classica. Em outras palavras,
Bielschowsky (1995) procura estabelecer defini¢des minimas que reconhecam casos empiricos
distintos e experiéncias historicas peculiares. Desse modo, sdo apresentados certos atributos
inerentes ao conceito, tais como a intencdo manifesta de implementar politicas econémicas e
sociais como parte do projeto desenvolvimentista nacional, e a necessidade de respaldo por

evidéncias que ultrapassam a retdrica.

Ja o conceito de desenvolvimentismo para Schneider (1999) é caracterizado por uma
ideologia ou visdo de mundo que assume a industrializacdo como objetivo principal para o
progresso econdmico de um pais. Schneider (1999) identifica o papel do Estado como
fundamental para promover este desenvolvimento. Este conceito apresenta o Estado néo apenas
como um facilitador da atividade econdmica, mas como um ator central na conducgdo do
crescimento econdmico e na defini¢cdo dos rumos da industrializagdo. Ao enfatizar a importancia

do Estado, Schneider (1999) alinha-se a uma corrente do pensamento desenvolvimentista latino-
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americano que reconhece o papel do Estado como crucial para o progresso em economias

emergentes, oferecendo uma alternativa as abordagens de mercado livre.

Assim, a complexidade do desenvolvimentismo e do Estado desenvolvimentista reflete
o dinamismo da politica econémica ao longo do tempo, adaptando-se as caracteristicas e
dificuldades de cada pais. Enquanto o desenvolvimentismo como fendmeno do pensamento é
eminentemente tedrico, capturando as aspiracdes de crescimento industrializante e de
transformacéo social (BIELSCHOWSKY, 1995), o Estado desenvolvimentista materializa-se nas
praticas econémicas caracterizadas por um intervencionismo estatal na economia com o intuito
de promover um modelo de desenvolvimento acelerado, tipicamente por meio da industrializacéo

e da implementacéo de politicas publicas estratégicas (SCHNEIDER, 1999).

As conclusdes encontradas por Bielschowsky (1995) apontam que o ntcleo comum do
desenvolvimentismo ¢ caracterizado por: “i) projeto nacional deliberado ou estratégia para a
nacao; ii) intervencdo estatal consciente; iii) industrializacdo; e iv) o capitalismo como sistema
econdmico.” (BIELSCHOWSKY, 1995). Assim, o autor propde também que um projeto
nacional e estratégia para o pais estdo implicitos na mencao de um "Estado desenvolvimentista™
com um dos parametros de um sistema econdmico capitalista, além de englobar a ideologia do
desenvolvimentismo enquanto instrumento paradigmatico para a transformacdo econémica e

social em consonancia com politicas publicas ativas.

Desse modo, o desenvolvimentismo, conforme conceituado em distintas épocas e
contextos, configura-se como um conceito que evoluiu significativamente ao longo do tempo,
absorvendo uma heterogeneidade das diferentes escolas de pensamento econdmico e das praticas
de politica econdmica. Além disso, através dessas diversas opticas, que refletem a adaptabilidade
do termo as circunstancias historicas, o desenvolvimentismo persiste como uma ferramenta
analitica importante para as estratégias econdmicas através das quais 0s governos buscam

promover o desenvolvimento e transformar sociedades.

Bielschowsky (1995) reconhece a diversidade dentro do conceito de
desenvolvimentismo, criando uma classificacdo que inclui o desenvolvimentismo do setor
privado, do setor publico ndo nacionalista e do setor publico nacionalista. Cada uma destas
categorias reflete diferentes graus de envolvimento e papel do Estado e do setor privado na
economia, bem como variagdes quanto a presenca e a intensidade de uma agenda nacionalista

nas politicas econdmicas.
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O desenvolvimentismo do setor privado refere-se a uma vertente do
desenvolvimentismo onde o setor privado desempenha um papel proeminente. Dessa forma, a
iniciativa privada é vista como o centro do desenvolvimento econémico, enfatizando ainda a
importancia dos empresarios, dos investimentos privados e com menor intervencdo direta do
Estado (BIELSCHOWSKY, 1995). Além do setor privado, o autor descreve também o
desenvolvimentismo do setor publico ndo nacionalista, caracterizado pela participacdo ativa do
Estado na economia, mas sem o0 elemento nacionalista pertencente as politicas
desenvolvimentistas. Dessa forma, o Estado desempenha um papel de planejamento e execugéo
de politicas de desenvolvimento, mas ndo necessariamente com o enfoque na valorizagdo e
protecdo de empresas nacionais em detrimento de empresas estrangeiras ou na perspectiva de

uma agenda politico-social nacional.

Por fim, Bielschowsky (1995) fala também sobre o desenvolvimentismo do setor
publico nacionalista, que diferente do ndo nacionalista, envolve uma acao estatal maior em termos
de planejamento de politicas econdmicas, e no¢do nacionalista. Essa abordagem é caracterizada
por politicas que visam fortalecer as institui¢cbes nacionais, valorizar a producéo interna, proteger

a industria nacional e promover a soberania econémica.

Para Bresser-Pereira (2019), o “desenvolvimentismo classico” foi desenvolvido entre
as décadas de 40 e 60 por economistas como Rosenstein-Rodan, Arthur Lewis, Raul Prebisch,
Gunnar Myrdal, Hans Singer, Michael Kalecki, Albert Hirschman e Celso Furtado. O arcabouco
tedrico deste pensamento surge na reunidao da Comissao Econdmica para a América Latian e o
Caribe das NacOes Unidas (CEPAL) em Santiago do Chile em 1948. O desenvolvimentismo
classico e o novo desenvolvimentismo sdo teorias que buscam entender o fenbmeno real do

crescimento econdmico, por meio de uma abordagem histérica (BRESSER - PEREIRA, 2019).

Bresser-Pereira (2019), em sua analise aborda o “desenvolvimentismo classico” como
uma teoria econdémica que procurou entender o crescimento acelerado e o processo de ‘catching
up' pelo qual passaram paises ao adotarem o desenvolvimentismo como forma de organizagéo do
capitalismo durante as revolugdes industriais. Ele critica o desenvolvimentismo classico sob a luz
da teoria econdmica neoclassica e sua énfase na industrializacdo como chave para o crescimento
econémico, chamada de "transformacdo estrutural” ou “sofisticagdo produtiva”. Embora Bresser-
Pereira (2019) defendesse a intervencdo do Estado na economia, o desenvolvimentismo classico
visava ao crescimento industrial por meio de uma estratégia de substituicdo de importacoes,
recorrendo ao protecionismo e a uma moeda supervalorizada, bem como favorecia um
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crescimento com endividamento externo. O autor também menciona as limitagdes desse modelo,
que ndo levava em consideracdo a exportagcdo de bens manufaturados e propunha integracéo
regional como uma forma de superar as limitacGes dos mercados internos (BRESSER-PEREIRA,
2019).

Bresser-Pereira (2019) indica ainda que, apesar das criticas de protecionismo, as tarifas
altas sobre produtos manufaturados podem ser vistas como um mecanismo intuitivo de
neutralizacdo da doenca holandesa para as economias internas, buscando assegurar condigfes
competitivas igualitarias para o setor industrial nacional. O desenvolvimentismo classico
valorizava o papel do Estado na construcdo de um estado-nacéo e na formacdo de uma coalizdo
de classes voltada para o desenvolvimento econdmico, superando as relagcdes de dependéncia

externa.

A partir de uma andlise historica, os pensadores desenvolvimentistas veem a
industrializagdo como condicdo para a transformacdo em uma sociedade moderna, capitalista,
como condi¢édo para 0 aumento da produtividade e dos padrdes de vida. Desse modo, a Revolucao
Industrial, iniciada na Inglaterra no final do século XVIII, constitui uma peca central da teoria
desenvolvimentista classica, conforme relatado por Bresser-Pereira (2019). A Revolucédo
Industrial é compreendida como um elemento histérico na transicdo da sociedade tradicional para

moderna ou capitalista, marcando a elevacdo dos padrdes de vida e a produtividade do trabalho.

Para Rautl Prebisch (1949), “a industrializagdo ndo ¢ um fim em si, mas o principal
meio de que dispdem os paises [periféricos] para conquistar uma parcela dos beneficios do
progresso técnico e para elevar progressivamente os padroes de vida das massas”. Hans Singer

(1950) também aborda as externalidades positivas da industrializa¢do:

A contribuigdo mais importante de uma inddstria ndo é seu produto imediato (...) e nem
mesmo seus efeitos sobre outras industrias e beneficios sociais imediatos (...), mas
talvez, principalmente, seu efeito sobre o nivel geral de educacédo, capacitagcdo, modos
de vida, inventividade, habitos, reserva tecnolégica, criacdo de novas demandas e etc.
(SINGER, 1950)

Além disso, na perspectiva desenvolvimentista, a transferéncia de trabalho da
agricultura para a industria representaria um papel central no desenvolvimento econdémico, uma
vez que a “sofisticagdo produtiva” (BRESSER-PEREIRA, 2019) aumenta o valor agregado e 0s
salarios dos trabalhadores, além de destacar o papel dos retornos crescentes de escala para o

crescimento endogeno.
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1.2 Novo desenvolvimentismo

Bresser-Pereira (2019) apresenta o novo desenvolvimentismo como uma evolugdo em
resposta as limitacGes do desenvolvimentismo classico para retomar o crescimento nos paises de
renda média. Assim, o novo desenvolvimentismo surge nos anos 2000 para explicar o porqué de
paises latino-americanos terem parado de crescer nos anos 80, em contraste com o continuo
avanco dos paises do Leste Asiatico. Bresser-Pereira (2019) destaca a necessidade de uma
macroeconomia prépria para os paises de renda média, que considere politicas industriais e uma
configuracdo correta dos pregos macroeconémicos. Além disso, rejeita a politica de crescimento
baseada em poupanca externa e enfatiza a importancia de manter as contas macroeconémicas

equilibradas.

As caracteristicas do novo desenvolvimentismo incluem: visdo critica da teoria
econdbmica neoclassica, foco na industrializacdo como "transformagdo estrutural” para o
crescimento, e a construcdo de um Estado desenvolvimentista que implemente politicas corretas
para o desenvolvimento econdmico (BRESSER-PEREIRA, 2019). O artigo ainda contrasta as
duas correntes, salientando que enquanto o desenvolvimentismo classico se baseava na
industrializag8o e no protecionismo, 0 novo desenvolvimentismo assume que os paises de renda
média podem e devem exportar bens manufaturados e adotar politicas de cdmbio competitivo,

rejeitando a dependéncia de divida externa e defendendo contas externas equilibradas.

Mollo e Fonseca (2013), procuram elucidar as raizes tedricas do novo
desenvolvimentismo e contribuir para um desenho mais adequado das politicas macroecondmicas
voltadas ao desenvolvimento sustentavel e justo do ponto de vista distributivo. O estudo destaca
o interesse pelo desenvolvimentismo ap6s o dominio de ideias neoliberais ortodoxas, e argumenta
que, embora o novo desenvolvimentismo seja distinguido por politicas macroecondmicas
especificas, a ideia central e o papel ativo do Estado na economia sdo comuns aos antigos e aos

novos desenvolvimentistas.

O novo desenvolvimentismo, justificado pelas politicas macroeconémicas distintas
propostas por seus defensores, ainda compartilha com o "antigo” desenvolvimentismo raizes
teoricas ligadas a critica a abordagem ortodoxa neoliberal, especialmente no que diz respeito a
percepcdo econbmica e monetéria. Mollo e Fonseca (2013) apontam que esses fundamentos
tedricos precisam ser clarificados para fortalecer os argumentos dos desenvolvimentistas contra
as criticas neoliberais. Além disso, os autores analisam o novo desenvolvimentismo no contexto

de suas divergéncias com o desenvolvimentismo classico e a ortodoxia convencional, salientando
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a necessidade de compreensdo das diferencas teodricas para evitar prescricbes macroeconémicas

contraditorias.

O novo desenvolvimentismo, conforme exposto por Fonseca e Saloméo (2017), é uma
resposta as transformac6es econdmicas contemporaneas e reflete a busca por uma atualizacéo do
desenvolvimentismo classico diante dos desafios atuais, particularmente a desindustrializacéo.
No entendimento dos autores, o desenvolvimentismo ndo esta restrito ao periodo de
industrializacdo por substituicdo de importacdes, mas possui capacidade de adaptacdo as
mudancas da economia ao longo do século XX e, por conseguinte, ao século XXI. O estudo
analisa que o conceito de desenvolvimentismo € historicamente cimentado e continua valido
enquanto houver subdesenvolvimento e as desigualdades a ele relacionadas, sugerindo que sera
relevante enquanto persistirem condi¢des materiais que facam necessaria sua defesa ou
contestacdo (FONSECA E SALOMAO, 2017). Portanto, 0 novo desenvolvimentismo é ndo
somente um conjunto de iniciativas diferenciadas, mas também um projeto que exige um
empreendimento consciente e intencional, além de suporte politico forte para levar adiante a
superacdo do subdesenvolvimento, em um contexto onde a politica econdmica ndo é apenas
reativa, mas também propositiva e embasada em uma compreensao mais complexa das dindmicas

de desenvolvimento.
1.3 Desenvolvimentismo no Brasil

Salomao (2017) enfatiza a importancia da década de 1930 e da Revoluc¢édo de 1930 como
momentos cruciais na formacéo do ideario desenvolvimentista no Brasil. O artigo argumenta que
existem duas interpretacdes principais sobre as origens do desenvolvimentismo brasileiro: a
primeira traca suas raizes até as ideias do final do século XIX, durante o caso do Império e a
proclamacdo da Republica; ja a segunda associa essas origens com as politicas econémicas
implementadas ap6s a ascensao de Getulio Vargas ao poder. Saloméo (2017) aborda, além das
origens do desenvolvimentismo no Brasil, as diversas controvérsias a seu respeito. O autor
destaca o impacto profundo que o desenvolvimentismo teve na formacéo das estruturas politicas,
sociais e econdmicas do Brasil contemporaneo, notando que apesar da critica publica a
abordagem nos anos 1980, o desenvolvimentismo voltou a ser relevante nos debates econémicos,

especialmente diante da crise dos anos 2010.

Para Scheneider, o desenvolvimentismo no Brasil surgiu como resposta a crise

econémica da Grande Depressdo e se consolidou ao longo do século XX, sendo evidenciado em
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iniciativas e instituicdes diversas (SCHNEIDER, 2013). Durante os governos de Getulio Vargas
(1930-1945 e 1951-1954), elementos centrais do Estado desenvolvimentista foram estabelecidos,
como a protecdo tarifaria, o comércio administrado, a criacdo de empresas estatais em setores-
chave como aco e petréleo, além da instituicdo do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico (BNDES).

Schneider (2013) explica que os sucessos do Estado desenvolvimentista brasileiro se
manifestaram notavelmente nas areas de petréleo, com a Petrobras; siderurgia, com a Gerdau e a
CSN; mineracdo, com a Vale; e etanol e fabricacdo de aeronaves, com a Embraer. Essas
empresas, muitas oriundas do setor estatal e posteriormente privatizadas ou transformadas,
internalizaram politicas, sendo fundamentais para o desenvolvimento tecnoldgico e expansédo das
exportaces do Brasil. Contudo, Schneider (2013) explicita também as falhas nas tentativas de
desenvolvimento de tecnologia de informacéo, energia nuclear e nos setores de transporte, como
¢ 0 exemplo da Rodovia Transamazénica. A falta de retorno dos subsidios e a menor colaboragéo
entre setores publico e privado foram apontadas pelo autor como possiveis razGes para essas
falhas.

Além disso, Schneider (2013) também descreve que, nos marcos mais recentes,
observa-se um retorno do Estado desenvolvimentista, porém com um perfil diferente, uma vez
que, apos as reformas de mercado da década de 1990 e as limita¢Bes impostas por compromissos
internacionais como a OMC e o Mercosul, o Brasil redefiniu sua prépria abordagem ao
desenvolvimento. Assim, a promocdo do desenvolvimento passou a ocorrer através de outros
mecanismos, como as politicas adotadas pelo BNDES e o controle mantido em empresas como a
Petrobras. Schneider (2013) ressalta que o novo desenvolvimentismo buscou promover nédo
apenas a economia de maneira geral, mas também politicas de desenvolvimento regional, com
exemplos de sucesso em estados como o Cearad. Ao todo, o papel do Estado desenvolvimentista
€ marcado tanto por consideraveis sucessos em certos segmentos industriais, como por falhas e

pela evolucdo em termos de abordagem e estratégias ao longo do tempo.

Schneider (2013) aborda o desenvolvimentismo no contexto brasileiro do século XXI,
indicando a importancia do investimento em capital humano como chave para 0 sucesso em
setores desenvolvidos por empresas estatais. Segundo o autor, embora 0 uso de empresas estatais
tenha se tornado menos comum, a licdo do investimento em conhecimento e habilidades
permanece relevante. Logo, a atengdo ao investimento educacional de longo prazo € vista como
um vetor importante para o desenvolvimento, especialmente considerando as classificag0es
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relativamente baixas em educacdo do Brasil e da América Latina. Entretanto, Schneider (2013)
destaca ainda os riscos dessa abordagem, que incluem a emigracao de trabalhadores qualificados

ou retornos que podem néo refletir positivamente na produtividade global.

1.4 Contraponto neoclassico

Ao contrario da Otica do Estado desenvolvimentista, em que a justificativa para uma
politica industrial se da pela desigualdade no sistema internacional, onde paises de
industrializacdo tardia necessitam da intervencdo ativa do Estado para fomentar a inddstria
nascente e realizar o catching-up com paises ricos (FERRAZ, PAULA E KUPFER, 2002, P. 553-
555), nas concepgdes neoclassicas, a postura de um Estado quanto a politica industrial deve

possuir carater meramente corretivo das “falhas de mercado” (STEIN E JUNIOR, 2016).

A justificativa é que os mercados, por si s, levariam a alocacgdes eficientes de recursos e
ao equilibrio no curto e longo prazos. Assim, ndo faria sentido discutir politicas de
desenvolvimento, quando o desenvolvimento é consequéncia do bom funcionamento dos

mercados. A partir desse ponto de vista,

o papel do Estado é desobstruir a atuacdo do mercado, mitigando as suas falhas
e distor¢Bes, para que, assim, 0s produtores possam maximizar 0s seus interesses,
ofertando aqueles produtos que resultam de suas atuais vantagens comparativas
(SCHAPIRO, 2013, P. 14).

A atuacdo estatal para minimizar as falhas de mercado (informagdo assimétrica,
externalidades, bens publicos) possui sentido apenas quando realizada de forma horizontal,
promovendo medidas que incidam sobre o sistema econdmico como um todo, sem priorizar tal
ou qual setor (HAY, 1997). A objecdo as acOes verticais na atuacdo estatal neoclassica é um
contraponto as medidas tipicas de politicas industriais desenvolvimentistas, onde determinados

setores sdo tratados como “estratégicos” e recebem privilégios do Estado em detrimento de outros
(STEIN e JUNIOR, 2016).

Pela dtica neocléssica, as instituicdes estatais devem garantir a elevacao da concorréncia,
a eficiéncia sistémica e a mitigacdo das falhas de mercado, sempre de forma horizontal. O
entendimento ¢ de que as “falhas de governo” seriam piores que as “falhas de mercado”. Assim,
tais instituicdes devem ser protegidas dos riscos da corrupgao, possuindo autonomia financeira e
juridica para garantir que somente critérios técnicos e juridicos influenciem suas decisdes (STEIN
e JUNIOR, 2016).

Devido ao pressuposto da concorréncia perfeita como condicao necessaria para a alocacao
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eficiente de recursos e a realizagdo das vantagens comparativas, o Estado deve garantir que o
mercado opere com 0 maior nivel de concorréncia possivel. Orgdos reguladores de concorréncia
e a legislacdo antitruste devem atuar para impedir praticas anticoncorrenciais, como fusfes e
aquisicdes. E também crucial a atuacio de agéncias reguladoras para setores com tendéncias ao

monopdlio natural, como energia elétrica e telecomunicagdes (HAY, 1997; CHANG, 2002).
1.5 Abordagem neoschumpeteriana

A abordagem neoschumpeteriana, por sua vez, possui alguns pontos em comum com a
perspectiva do Estado Desenvolvimentista. Ambas as correntes compartilham o pensamento de
que o mercado, por si sO, ndo é suficiente para garantir o desenvolvimento econdmico e social,
cabendo ao Estado promover o progresso econdmico. Enquanto os desenvolvimentistas
enfatizam a industrializagdo como o papel do Estado, os neoschumpeterianos colocam a inovagao
como o motor do desenvolvimento (STEIN E JUNIOR, 2016). A politica industrial

neoschumpeteriana é definida como:

0 foco da intervencdo publica na dindmica de inovagdes da indUstria,

visando promover transformagBes qualitativas na estrutura produtiva e o
desenvolvimento das economias nacionais, mediante acGes sistémicas que alteram,
seletivamente, 0s  ambientes competitivos em que se formam as
estratégias empresariais (GADELHA, 2001, P. 161).

A atuacdo estatal na politica industrial dessa corrente passa pela criacdo de sistemas
nacionais de inovacdo. As instituicbes publicas devem agir na geracdo, difusdo e adocdo de
tecnologias que promovam o desenvolvimento inovativo. Instituicbes de financiamento devem

viabilizar o crédito ao setor privado para Pesquisa e Desenvolvimento (P&D).

Além dos financiamentos em P&D, as politicas neoschumpeterianas também prezam pela
criacdo de centros publicos de pesquisa e por politicas de melhoria em infraestrutura nas areas de
telecomunicacdes e tecnologia da informacdo (TI), vistas como essenciais para 0

desenvolvimento tecnoldgico devido ao seu papel no armazenamento e transmisséo de dados.

A Gtica schumpeteriana também enxerga como necessaria a integracdo entre diferentes
instituicbes na gestdo de politicas de incentivo a inovacdo. Ministérios, empresas privadas,
universidades, centros de pesquisa, bancos de desenvolvimento, estatais e conselhos ministeriais
devem atuar em conjunto para fomentar o progresso tecnolégico e cientifico que sustenta o
sistema nacional de inovagao (STEIN E JUNIOR, 2016).
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Em suma, enquanto a abordagem neocléssica apresenta uma interpretacdo oposta a dos
desenvolvimentistas em relacdo as politicas industriais, a perspectiva neoschumpeteriana
configura-se como uma continuidade da teoria desenvolvimentista. Reafirma-se o papel do
Estado na promocdo da industrializacdo, propondo que isso ocorra por meio da intervengédo

publica na dindmica das inovacdes.

O novo desenvolvimentismo também surge como uma evolugdo do desenvolvimentismo
classico, superando suas limitacBes e incorporando uma macroeconomia especifica para paises

de renda média.
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Capitulo 2

No Brasil, a formulagdo de politicas voltadas para o desenvolvimento industrial possui
uma longa trajetdria. Ao longo do tempo, o governo adotou diversas estratégias para apoiar e
promover a industria nacional. Este capitulo busca descrever as politicas de promocéo a industria
de carater desenvolvimentista implementadas na primeira década do século XXI. Apds uma
contextualizacao histdrica da politica industrial brasileira, as politicas PITCE, PDP e PBM séo

devidamente descritas.
2.1 Panorama historico das politicas industriais brasileiras

Segundo Bielschowsky (2014), o Brasil experimentou um processo acelerado de
industrializacdo entre 1930 e 1980, expandindo o horizonte temporal desse desenvolvimento. A
partir de 1950, o Estado liderou esse movimento, impulsionado por uma hegemonia ideolégica
desenvolvimentista. Um marco significativo foi o periodo desenvolvimentista sob o governo de
Juscelino Kubitschek, na década de 1960, caracterizado por investimentos publicos substanciais
nos setores industriais (VILELLA, 2005). Essa tendéncia continuou durante o Segundo Plano
Nacional de Desenvolvimento, sob a lideranca do general Ernesto Geisel (SUZIGAN; VILELLA,
1997).

Até a década de 1970, o Brasil testemunhou um grande progresso em sua industrializacéo,
desenvolvendo setores-chave como a inddstria moderna, mineracdo, metalurgia de minerais ndo
ferrosos, petroquimica, bens de capital e até o setor eletrdbnico (CANO e SILVA, 2010).
Entretanto, entre as décadas de 1970 e 1980, o Brasil enfrentou a chamada "doenca soviética",
quando a industria assumiu uma participacdo no PIB superior a média internacional (LUCENA;
BRITTO, 2019). Esse cenario comegou a se ajustar entre 1988 e 1993, quando a contribui¢do da
industria para o PIB diminuiu, especialmente devido a crise da divida de 1980 e aos programas
de estabilizacdo no inicio dos anos 1990, que relegaram projetos industriais a segundo plano
(SARTI; HIRATUKA, 2015).

Os resultados das politicas das décadas anteriores ndo prepararam adequadamente o
Brasil, pois o0s investimentos baseados em expectativas de condi¢des favoraveis no mercado
internacional deixaram a economia vulneravel as flutuacdes externas (LUCENA; BRITTO,
2019). Tal vulnerabilidade ficou evidente na reacdo a moratdria mexicana de 1982, que atrasou

a formulacdo de um plano industrial robusto para o pais.

A partir da década de 1990, com a estabilizagdo das crises inflacionarias dos anos 1980,
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houve um repensar nas politicas industriais. Neste periodo, o Brasil comegou a criar um sistema
nacional de inovacdo, mas foi a partir dos anos 2000 que esses esforgos se intensificaram,
reconhecendo a inovagcdo como vital para a competitividade industrial e nacional. Com o
lancamento da Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE), o governo
buscou integrar politica industrial, inovacéo e gestéo tecnoldgica para melhorar a competitividade
(CHIARINI; VIEIRA, 2011). Desde 2004, o pais reuniu esfor¢os para estruturar politicas
publicas focadas no desenvolvimento industrial, ciéncia, tecnologia e inovacdo. Trés grandes
politicas foram criadas: a PITCE em 2004, a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) em
2008 e o Plano Brasil Maior (PBM) em 2011. Essas politicas visavam fortalecer o

desenvolvimento produtivo, cada uma com medidas e objetivos especificos.

2.2PITCE

A Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE) foi lancada em um
momento de manutencdo da politica macroecondmica implementada desde 1999, baseada na
combinacdo do regime de metas de inflagdo com o cambio flutuante e a politica de geracao de
superdvit fiscal primario, visando a continuidade do controle da inflagdo (CANO E SILVA,
2010).

A politica foi oficialmente lancada em 31/03/2004, amparada pelos documentos
pregressos Roteiro para Agenda de Desenvolvimento (16/06/2003) e Diretrizes de Politica
Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (26/11/2003), que estabeleciam as bases

estratégicas para a nova politica industrial.

Formulada por meio de 57 medidas distribuidas em 11 programas de politica, a PITCE
foi concebida com uma visao estratégica de longo prazo, tendo como objetivo central a expansao
da base industrial nacional a partir da melhoria de sua capacidade inovadora. (LUCENA e

BRITTO, 2019). Sua estrutura é baseada em trés principais pilares:

1. Politicas horizontais: voltadas para inovacdo e desenvolvimento tecnoldgico, insergdo

externa/exportacdes, modernizacdo industrial e melhoria do ambiente institucional.

2. Ac0es verticais: direcionadas a setores estratégicos, como software, semicondutores,

bens de capital, farmacos e medicamentos.

3. Atividades portadoras de futuro: com foco em biotecnologia, nanotecnologia e energias

renovaveis.
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Como parte das agdes horizontais do programa, a PITCE trouxe um novo marco
regulatorio para o desenvolvimento industrial (LUCENA e BRITO, 2019). Entre as medidas
implementadas, destaca-se a promulgacdo da Lei da Inovacgdo, que buscava incentivar a
inovagdo por meio de subvengdes econOmicas e da redugdo de entraves institucionais em
parcerias publico-privadas, fortalecendo a conexao entre instituicdes de pesquisa e a industria.
Além disso, a Lei visava simplificar o processo de transferéncia de tecnologia, promovendo maior
integracdo entre os esforcos de ciéncia e tecnologia dos institutos de pesquisa e as demandas do
setor produtivo. Outra medida relevante introduzida pela Lei da Inovacédo foi a possibilidade de

o Estado realizar compras tecnologicas.

Além da Lei da Inovacéo, a PITCE também trouxe outras medidas legais significativas.
Regulamentada em 2006, a Lei do Bem buscava estimular a inova¢do ao promover o aumento
dos investimentos em P&D por grandes empresas, reduzindo custos e riscos por meio de
beneficios fiscais. (SALERNO e DAHER, 2006; AVELLAR e BOTELHO, 2016) A Lei possui
carater de usufruto automatico, ou seja, ndo exige submissao prévia de projetos nem aprovacao
formal, basta registrar os gastos com P&D na instrucao normativa da Receita Federal. As medidas

de incentivo incluem:
e Reducdo do IPI para equipamentos destinados a pesquisa;

« Crédito de imposto de renda (IR) na fonte sobre royalties e servicos de assisténcia técnica

contratados no exterior;
o Deducbes automaticas relacionadas a P&D.

Além disso, a Lei do Bem permite subvencéo salarial para mestres e doutores empregados
em empresas, destinando R$ 60 milhdes para esse propdsito. Outra medida importante foi a Lei
da Informatica, que previa reducdo de IPl para empresas do setor em contrapartida ao
investimento em P&D equivalente a 5% de seu faturamento. Ja a Lei de Biosseguranca,
promulgada em novembro de 2005, funcionou como um marco dentro das politicas industriais e
de inovacdo, viabilizando pesquisas com organismos geneticamente modificados e células-

tronco.

Ainda como parte das a¢des horizontais, a formacdo de méo de obra qualificada passou
pela atuacdo da CAPES e o MEC com a distribuicdo e ampliacdo de bolsas de mestrado e

doutorado do Programa de Demanda Social, direcionando tais auxilios para areas prioritarias na
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PITCE, refletindo diretamente na ampliacdo da formacéo de doutores no Brasil, principalmente

na grande area de engenharias (ABDI, 2007).

Como parte das acOes verticais, a PITCE considerou os setores de software, bens de
capital, semicondutores e farmacos como prioritarios na obtencdo de financiamentos publicos.
Considerados estratégicos pela “forte relacdo com a inovagdo” e pela vulnerabilidade brasileira
na competicdo internacional, estes setores contaram com programas de apoio do BNDES e
FINEP, como o Prosoft, Proegenharia, Funtec e Profarma. (LUCENA E BRITO, 2019)

Comum a todos os programas, os financiamentos a juros baixos tinham como objetivos o
aumento da producdo, a melhoria dos padrées de qualidade dos produtos, a reducdo do déficit
comercial e a realizacdo de atividades de P&D. Os programas também contemplavam
incorporacdes, aquisicdes e fuses que levassem a criacdo de empresas de maior porte e/ou mais
verticalizadas. Além dos financiamentos, o apoio aos setores também ocorria por meio da compra
de participacdes das empresas beneficiadas pelo braco de investimentos do BNDES, o
BNDESPAR (CANO E SILVA, 2010).

A PITCE também promoveu esfor¢os para desonerar investimentos, producdo e

exportagdes (CANO E SILVA, 2010). Entre as principais renuncias tributarias, destacam-se:

e Isencdo de PIS/PASEP e Cofins na compra de maquinas e equipamentos para empresas

que exportassem pelo menos 70% da producéo;
e Isonomia tributaria entre produtos importados e produzidos no Brasil,
e Isencdo total do IPI para bens de capital.

Ao analisar o impacto fiscal das medidas, a que mais se destaca sdo os cortes tributarios
na producdo de alimentos da cesta basica, alinhados com a agenda social do governo (LUCENA
E BRITTO, 2019):
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Tabela 1 — Desoneragdes PITCE (R$ bilhdes)

Discriminagio 2004 2005 2006
Estimulo ao investimento produtivo 0,65 3,40 6,11
Corte de tributos para as familias (imposto de renda) 0,50 2,30 4,03
C(?ne de tributos da cesta bdsica e incentivo & producio de 333 5,00 5.00
alimentos

Estimulo a poupanga de longo prazo 0,77 2,00 2,15
Estimulo & micro e pequena empresa - 0,30 1,35
Incentivo a produgio - 0,10 0,60
Total 5,26 13,10 19,24

Fonte: Ministério da Fazenda. Extraido de : Salerno e Daher (2006, p. 35). Elaboracdo: Cano e
Silva (2010)

2.2.1 Desenvolvimentista ou neoschumpeteriana?

A PITCE mescla elementos de politicas industriais desenvolvimentistas e
neoschumpeterianas. Para Stein e Junior (2016), a PITCE ¢ marcada por “um forte viés
schumpeteriano”, enquanto os elementos de uma politica de Estado desenvolvimentista sdo
apenas secundarios. Desde suas diretrizes e objetivos, a PITCE se aproxima da abordagem
neoschumpeteriana, enfatizando a inovacéo tecnoldgica como um dos principais motores para o

aumento da eficiéncia econémica.

A Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior tem como objetivo oaumento
da eficiéncia econdbmica e do desenvolvimento e difusdo de tecnologiascom maior
potencial de indugdo do nivel de atividade e de competicdo no comérciointernacional.
Ela estara focada no aumento da eficiéncia da estrutura produtiva,aumento da
capacidade de inovagdo das empresas brasileiras e expansdo das exportacdes (Brasil,
2003, p. 2)

O marco regulatorio trazido na esteira da PITCE, com a aprovagdo de projetos como a
Lei da Inovacdo, a Lei do Bem, a Lei da Informatica, a Lei de Biosseguranca e a Lei Geral de
Micro e Pequenas Empresas, atua como uma classica medida sistémica neoschumpeteriana,
incidindo horizontalmente sobre a eficiéncia inovativa da economia como um todo. A utilizagdo
de diferentes Orgdos para o financiamento & inovacdo, como o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Ciéncia e Tecnologia (FNDCT), o Fundo de Financiamento de Estudos e
Projetos (FINEP), alem do proprio BNDES, também se aproxima da experiéncia
neoschumpeteriana (CASSIOLATO, SZAPIRO E VARGAS, 2016).

O vies schumpeteriano também é visto no aparato institucional responsavel pela gestdo

da PITCE, marcado pelo grande numero de instancias estatais envolvidas e pela integracdo na
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atuacdo delas em conjunto. Na esteira da politica, foram criadas diversas instituicdes, com
destaque para a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), responsavel pelo
monitoramento da politica industrial e realizagdo de estudos sobre a inddstria, o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI), criado com o objetivo de institucionalizar as
relacdes com representacGes empresariais e trabalhistas, e a Agéncia Brasileira de Promocao de
Exportacdes e Investimentos (APEXBrasil), atuando na promog¢do comercial e prospeccao de
mercados externos (ABDI, 2007).

A respeito das medidas da PITCE que se aproximam do desenvolvimentismo, a defini¢do
de "opcOes estratégicas" e "setores portadores do futuro” sdo classicos de experiéncias
desenvolvimentistas, ao decidir setores prioritarios no recebimento de incentivos e recursos
estatais. Pela ética desenvolvimentista, os setores de farmacos e medicamentos, softwares,
semicondutores e bens de capital poderiam vir a ter um efeito de catching-up com seu
desenvolvimento, contribuindo para a reestruturacdo da economia nacional ao diminuir o gap de
producdo e tecnologia com paises desenvolvidos (STEIN e JUNIOR, 2016; CANO e SILVA,
2010).

No setor de semicondutores, o Estado atuou para internalizar todo o processo de producao,
desde o projeto até a fabricacdo. Além dos bilhdes destinados as empresas por meio de
financiamentos do BNDES e FINEP, houve a preparacao para a cria¢cdo de uma empresa estatal
vinculada ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacgdo, a Ceitec S.A. A criacdo de empresas
estatais € uma das experiéncias que mais se aproxima da logica desenvolvimentista industrial
(STEIN e JUNIOR, 2019).

Outra medida classica de experiéncias desenvolvimentistas utilizada na PITCE foi a
utilizacdo de compras governamentais para promover o desenvolvimento industrial. Nesse
ambito, destaca-se 0 PROMINP (Programa de Mobilizacdo da Industria Nacional de Petroleo e
Gas). Operado pela Petrobras, esse programa buscava incentivar a inddstria de construcéo naval
brasileira, destinando parte dos recursos de investimentos da estatal para empresas brasileiras
(SUZIGAN e FURTADO, 2006).

2.3 PDP

A Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) foi formulada em um momento de
otimismo com a economia brasileira, nas vésperas do recebimento do grau de investimento pela
agéncia de risco Standard & Poor’s, em abril de 2008. O pais vinha obtendo superavits comerciais

consistentes, acumulando divisas e reduzindo o endividamento publico. A propria industria
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gozava de um bom “momentum”, com 23 trimestres consecutivos de crescimento (dezembro de

2007) (ALMEIDA, 2011).

A PDP era vista como uma continuidade e ampliacdo das medidas da PITCE, porém de
forma bem mais estruturada (CASTELLI, 2007). As pretensdes do governo federal com o novo
programa eram de aumentar a abrangéncia da ultima politica, ampliando a profundidade, a
articulagdo, as metas e o numero de setores beneficiados, além de estabelecer uma maior conexdo
com o setor privado (CANO e SILVA, 2010). O estabelecimento de metas quantitativas explicitas

pode ser considerado um avanco comparado a PITCE (FERRAZ, 2009).

A politica tinha como objetivo central a sustentabilidade do ciclo de expansdo da
economia brasileira, atacando quatro aspectos fundamentais: a ampliacdo da capacidade de
producdo e servigos ofertados, a preservacdo da robustez do balango de pagamentos, a elevacéo
da capacidade de inovar e o desenvolvimento das micro e pequenas empresas (MPEs) (CANO e
SILVA, 2010).

A PDP também era constituida por dois tipos de metas: as macrometas e as metas por
conjuntos especificos (FERRAZ, 2009). As macrometas eram quatro e deveriam ser
implementadas até o ano de 2010: A primeira macrometa abordava a ampliacdo do investimento
fixo, buscando elevar a relagdo investimento/PIB de 17,6% em 2007 para 21% em 2010. Entre

as medidas anunciadas para o cumprimento dessa macrometa, destacam-se:

e A prorrogacdo até 2010 da Lei da Depreciacdo Acelerada (Lei n° 11.051/2004), que
permitia o langcamento da depreciacdo acelerada em 50% do prazo e crédito de 25% do

valor anual da depreciacdo contra a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL).
e A reducdo do IPI para uma lista de setores estratégicos.

e A ampliagdo do funding do BNDES para financiamentos, com um desembolso projetado
de R$ 210 bilhdes entre 2008 e 2010.

e A eliminagdo do IOF sobre as operagdes de crédito do BNDES, do Finame e da Finep.

e A reducdo do spread basico nas linhas de financiamento do BNDES, além da duplicagdo
do prazo das operacdes do FINAME para a industria.

A segunda macrometa era a da elevacao do gasto privado com P&D para 0,65% em 2010.
Para o cumprimento desta meta, o governo federal ampliou as deducgdes do IR e da CSLL para
empresas de TI, software e informatica que possuirem dispéndios relacionados a P&D. O governo

também reduziu a contribui¢do patronal para a seguridade social para até 10% e a contribuigdo
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para o sistema S14 para até zero, de acordo com a participacao das exportacdes no faturamento
das empresas do setor de software e Tl (FERRAZ, 2009).

A terceira macrometa abordava a ampliacdo das exportacdes, melhorando a participacao
brasileira na economia, passando de 1,18% em 2007 para 1,25% em 2010, além do aumento de
10% no numero de empresas exportadoras de bens e da ampliagdo da participacdo das
exportacdes para paises ndo tradicionais. Para aumentar as exportacdes, o Governo Federal
anunciou a ampliacdo do Programa de Financiamento as Exportagdes (Proex) tanto na
modalidade de financiamento quanto na modalidade de equalizacdo (DIEESE, 2008). No Proex
Financiamentos, houve a ampliacdo do orcamento do programa para R$ 1,3 bilh6es em 2008,
além do aumento do limite de faturamento das empresas habilitadas a receber o programa e da
extensao do prazo de financiamentos para determinados setores. No Proex Equalizacdo, houve o
aumento do limite de dispéndio por operacao, a ampliacdo de bens elegiveis no programa, a

inclusdo do setor automotivo, além da extensdo do prazo para certos setores (FERRAZ, 2009).

Ainda no ambito da terceira macrometa, a PDP incluia a ampliacdo do Drawback verde-
amarelo (suspensdo da cobranga de PIS/COFINS na compra de insumos usados na
industrializacdo de bens exportadores) e a reducéo a zero do IR cobrado em remessas ao exterior
destinadas a pagamentos de servigos de logistica e promocdo comercial no exterior (DIEESE,
2008). O programa também contemplava a elevacao das opera¢des do Siscomex e a ampliacao
da dotacdo do programa do BNDES para fomento de empresas de fabricacao de calgados, téxteis
e moveis, o Revitaliza (FERRAZ, 2009).

Por fim, a Gltima macrometa angariava a dinamizacéo das MPEs, aumentando em 10% o
numero de MPEs exportadoras, além de elevar a propor¢do de MPEs industriais inovadoras e o
aumento da abertura de MPEs com até 20 funcionarios (FERRAZ, 2009). As principais medidas
para esta macrometa foram a extensdo do Fundo de Garantia a Exportacdo das micro, pequenas
e médias empresas com exportacdo anual de até R$ 1 milhdo, a ampliacdo dos limites da
Declaracdo Simplificada da Exportacdo e Cambio para R$ 50 mil e a regulamentagdo dos

consorcios de exportacdo, conforme a Lei Geral de MPEs .

A respeito das metas especificas, estas foram condicionadas a politicas, divididas em trés
niveis. O nivel I consistia em “agdes sist€émicas orientadas para a geracao de externalidades
positivas para o conjunto da estrutura produtiva” (FERRAZ, 2009). Basicamente, envolvia a
integracdo da PDP com outros programas em curso, como o Plano de Desenvolvimento da

Educacdo (PDE), o Plano Nacional de Qualificacdo (PNQ), o Programa de Apoio a Capacitacéo
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Tecnolodgica (Pacti) e o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). Destaque para este
altimo, que foi um dos principais programas econdémicos do segundo mandato de Lula, buscando
a aceleracdo do crescimento econdémico e 0 aumento do emprego atraves de investimento publico

em infraestrutura e incentivos ao investimento privado (CANO e SILVA, 2010).

O nivel II trata de “destaques estratégicos orientados para temas importantes para o
desenvolvimento do Brasil no longo prazo”. Neste nivel, a preocupacdo era com a integracao
produtiva da América Latina e Caribe, com foco no Mercosul, ampliando essas estruturas
produtivas com maior integracdo interregional e maior participacdo de produtos de maior volume
agregado (FERRAZ, 2009). O nivel Il também contempla a producdo sustentavel e a
regionalizacdo, ao ampliar os desembolsos do BNDES nas regides Norte e Nordeste (CANO e
SILVA, 2010)

O nivel III define politicas para “programas estruturantes orientados para sistemas
produtivos, considerando a diversidade da estrutura produtiva.” Os programas e os respectivos

setores foram divididos em trés :

Tabela 2 — Distribuicdo dos setores por programas da PDP

Grupos de programas Setores
Programas para consolidar e expandir a Aeronautico; petroleo, gas e
lideranca petroquimica; bioetanol; mineracio;

celulose e papel; siderurgia; e carnes.

Programas para Complexo automotivo; bens de capital;
fortalecer a industria naval e cabotagem; téxtil e
competitividade confeccbes; couro, calcados e artefatos;

madeira e moveis; agroindastrias;
construcdo civil; complexo de servigos;

higiene, perfumarna e cosmeticos; e

plasticos.
Programas Complexo industrial da satude;
mobilizadores em areas tecnologias da informacéo e
estrategicas comunicagio; energia nuclear;

nanotecnologia; biotecnologia; e

complexo industrial da defesa.

Extraido de Cano e Silva (2010,p. 16). Elaboracéo: Prépria
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O Programa para consolidar a lideranca e expandir a lideranca possuia metas quantitativas
de producéo e lideranca nos setores considerados consolidados. Dentre as acGes realizadas nesse
ambito, destaca-se a consolidagdo de empresas multinacionais brasileiras dos setores
beneficiados, com fusGes e aquisi¢cdes de diversas empresas lideres ocorrendo com a participagdo
ativa do BNDES (CANO e SILVA, 2010). A fusédo da Perdigao e Sadia no setor de aves, a fusao
da Votorantim e Aracruz no setor de celulose, a compra da Pilgrim's pela JBS no setor de carne
e a compra da Quattor pela Braskem ocorreram com a participagao ativa do BNDES, seja por
empréstimos ou pela inje¢do de capital como acionista via BNDESPar (FERRAZ, 2009).

Ainda sobre os Programas para consolidar e expandir a lideranca, houve a criacdo de um
Regime Tributéario Especial para o setor aéreo (Retaero), com a rendncia de PIS/COFINS na
compra de pecas utilizadas na producdo de aeronaves e a reducdo do custo de apoio a inovacao

para empresas desses setores (DIESEE, 2008).

Assim como no primeiro programa, o Programa para fortalecer a competitividade também
possuia metas qualitativas para os setores escolhidos. Dentre as a¢cBes do programa, destacam-se
a criacdo de um programa do BNDES para financiar a atividade dos setores por meio de
empréstimos a juros baixos, a inclusdo de produtos agroindustriais no Drawback verde-amarelo
e a ampliacdo dos tipos de equipamentos beneficiados pelo Regime Especial de Aquisicdo de
Bens de Capital (RECAP) para Empresas Exportadoras (CANO e SILVA, 2010). Destaca-se
ainda a criacdo do Programa de Sustentacéo de Investimentos (PSI), com repasses do BNDES e
operado pelo FINEP, para estimular a aquisi¢do, producdo e exportaces de bens de capital por

meio de empréstimos a juros baixos (FERRAZ, 2009).

Os Programas mobilizadores em areas estratégicas possuem semelhancas com as ac6es
verticais da PITCE, dessa vez com a inclusdo do setor de energia nuclear e defesa. Como acdes,
destacam -se a ampliacdo do prazo de validade da Lei do Bem, a regulamentacdo das compras
governamentais na area da saude e projetos de transferéncia de tencologia na area de defesa
(DIESEE, 2008). No setor de semicondutores, além da consolidagdo da estatal recem criada, a
Ceitec, houve a inclusdo dos semicondutores no Programa de Apoio ao Desenvolvimento
Tecnoldgico da Industria de Semicondutores (Padis) (FERRAZ, 2009).

Comum a todas as acgdes, politicas e programas, a PDP reserva um protagonismo ao
BNDES. A politica previa financiamentos de R$ 210,4 bilhdes entre 2008 e 2010 para o setor de
industria e servigos. O valor previsto de desembolsos do banco para 2010 era de R$ 78 bilhdes,

mais que o dobro do desembolsado em 2007 (R$ 33,4 bilhdes). A PDP ainda previa a redugéo do
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spread basico nas linhas de financiamento para os setores contemplados e a duplicacdo do prazo
dos financiamentos via FINAME (CANO e SILVA, 2010).

As desoneracdes de diversos setores produtivos da PDP corresponderam a uma renuncia
fiscal de R$ 21,4 bilhGes entre 2008 e 2011(CANO e SILVA, 2010). O programa de depreciacdo
acumulada e os creditos em PIS/COFINS nas compras de bens de capital foram os que tiveram

maior impacto da renuncia fiscal do programa:

Tabela 3 — Desoneragdes PDP (R$ milhdes)

Discriminagio 2008 2009 2010 2011 Total
Redugio do prazo pfutilizagio dos créditos do

PIS/Cofins em BK 2200 | 3774 ] o
Prorrogacio da depreciacio acelerada até 2010 - 1.000 2.000 - 3.000
Ampliar a abrangéncia do REPORTO 374 747 747 747 2615
Ampliacio do RECAP 350 700 700 J00 | 2.450

Eliminagio do IOF nas operagbes de crédito do
BINDES e Finep
Redugio a zero do IR incidente em despesas com

150 300 300 300 1.050

prestacio no exterior de servicos de logistica de 25 50 50 50 175
exportacio
Reducio a zero do IR incidente na promogio

comercial no exterior de servicos prestados por 10 20 20 20 T0
empresas brasileiras

Depreciagio acelerada para o setor automotivo 92 658 1.174 1.098 3.022

Depre.::mv.;an acelerada para o setor de bens de 13 13 417 100 1073
capital

Deducio em dobro da base de cilculo do IRPI e da
CCLL das despesas cfcapacitacio de pessoal 65 130 130 130 455

proprio das empresas de software

Suspensdo da cobranca de IPL PIS e Cofins sobre
pecas e materials destinados & construgio de 50 100 100 100 350
navios novos plestaleiros nacionais

Ampliacio do prazo de recolhimento do IPI pelo

. 200 - - - 200

setor automotivo
Reativacio do Programa Revitaliza T6 215 340 370 1.001
Total 3.625 7.927 5978 3905 |21.435

REPORTO - Regime Tributirio para Incentivo & Modemizacio e Ampliacio da Estrutura Portuidria
RECAP — Regime Especial de Aquisi¢io de Bens de Capital para Empresas Exportadoras

Fonte: PDP — Apresentacdo do Ministro da Fazenda, maio 2008. Elaboracdo: CANO e SILVA,
2010.

2.3.1 Desenvolventismo sui generis?

Devido ao seu carater de continuidade da PITCE, a PDP continua préxima da visao
schumpeteriana em suas justificativas e objetivos. Entretanto, severos instrumentos da PDP sdo
classicos de experiéncias desenvolvimentistas. Enquanto os niveis | e Il possuem concepcdes e

acOes mais proximas da visao neoschumpteriana, os programas do nivel 111 possuem instrumentos
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tipicos da otica desenvolvimentista (STEIN e JUNIOR, 2016).

Com o entendimento da economia como um sistema complexo, a PDP segue colocando
a elevagao da capacidade de inovar como um dos aspectos a serem “atacados” pela politica. A
elevacao do gasto privado com P&D é colocada como uma das quatro macrometas qualitativas,
com deducdes sobre impostos e encargos salariais para as empresas de tecnologia que investissem
em P&D ou contribuissem para a capacitacdo pessoal de seus funcionarios. Outro aspecto tipico
da visdo schumpeteriana € a preocupacdo com a integracdo de diferentes programas e instancias
estatais. Tal integracdo com os demais programas do governo e os diferentes 6rgaos ministeriais

é o cerne do eixo | das metas especificas, o de acdes especificas (STEIN e JUNIOR, 2016).

No objetivo de aumentar a competitividade de certos setores da economia e ampliar a
lideranca de outros, as acdes dos programas “estruturantes” do nivel sdo as mais proximas de
uma experiéncia genuinamente desenvolvimentista. O governo ampliou a lista de setores
considerados estratégicos para 24, aumentando todos os tipos de incentivos para cumprir as metas
de cada programa: fiscais, crediticios, de capital de risco e subvencdo econémica, além de
compras governamentais, seja por administracdo direta, seja por empresas estatais (FERRAZ,
2009). Dentre os setores considerados lideres, em que o objetivo era aumentar ainda mais a
lideranca, o governo ndo mediu esforcos para atuar nas fusdes e aquisicdes de gigantes do setor,
aumentando ainda mais a concentracdo dessas empresas e reduzindo o nivel de concorréncia da

economia.

Por fim, a atuacéo ostensiva do BNDES como um eixo central da PDP a aproxima ainda
mais de um carater desenvolvimentista (CANO e SILVA, 2010). O banco de fomento foi
responsavel por sete programas que objetivavam a expansdo e a consolidacdo da lideranca das
empresas nacionais, atuando ostensivamente com crédito subsidiado e injetando capital de risco

na companhia para financiar as fusGes e aquisi¢6es do periodo.
2.4 PBM

O Plano Brasil Maior é o nome do programa industrial lancado pelo governo brasileiro
em agosto de 2011, no primeiro mandato da presidente Dilma Rousseff. Lancado com o lema
“Inovar para competir, competir para crescer”, tinha o propdsito de fortalecer a capacidade de
inovacgdo e a competitividade do setor industrial. O plano é langcado como parte da Nova Matriz
Econdmica (NME), como ficou conhecida a politica econdmica heterodoxa posta em pratica pelo
ministro Guido Mantega. A politica, heterodoxa e anticiclica, € lancada em um momento de

“respingos” da crise economica de 2008, em que a economia europeia ainda ndo havia se
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recuperado e a China se voltava para o mercado interno, reduzindo o crescimento econémico que
havia ocorrido no ano anterior (SINGER, 2015).

Uma das principais mudancas em relacdo ao que vinha sendo feito nos governos lulistas
€ a mudanca na politica monetaria. Com a saida de Henrique Meirelles, que havia sido o
presidente do Banco Central durante todo o governo Lula, e a entrada de Alexandre Tombini, o
Banco Central passou a realizar sucessivas reducfes na taxa Selic, que até entdo vinha sendo
usada como o principal elemento para conter altas da inflacdo. A politica cambial também é

alterada, com o Banco Central agindo para desvalorizar a moeda (SINGER, 2015)

A NME também contou com outras medidas, como o Plano de Investimentos em
Logistica (PIL), um pacote de concessdes para estimular a inversdo em rodovias e ferrovias, a
reforma do setor elétrico, realizada por uma medida provisoria que tinha como objetivo baratear
em 20% a eletricidade e promover a competitividade da industria nacional, e medidas de controle
de capitais, como alteracGes nas aliquotas de I0OF a fim de impedir a valorizacdo da moeda
(SINGER, 2015).

O PBM contemplava 19 setores da economia e apresentava um conjunto de 69
instrumentos, divididos entre fiscais e tarifarios — isences tributarias e administracéo das tarifas
de comércio exterior; financeiros — condicGes favordveis de financiamento corporativo, via
BNDES e Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP); e institucionais — definicdo de marcos
reguladores, constituicao de carreiras publicas e criacdo de novas condi¢des de acdo para o Estado
(ALMEIDA, 2014).

O plano, em seus documentos, apontava uma série de oportunidades e desafios do
contexto espago-temporal. Dentre as oportunidades, citavam o tamanho e dinamismo do mercado
interno, supostamente com capacidade para sustentar o crescimento mesmo em um periodo de
crise dos paises desenvolvidos (ALMEIDA, 2011). As condi¢6es do mercado de commodities no

curto e médio prazo sdo apontadas como mantenedoras do superavit da balanca comercial.

O PBM também cita o nucleo de empresas inovadoras do Brasil e o acimulo de
competéncias cientificas como oportunidades para liderar o processo de modernizacao produtiva.
A abundancia de recursos naturais, o dominio tecnologico e a capacidade empresarial séo citadas
como oportunidades para as energias renovaveis (LUCENA, 2011). Por fim, o plano cita as
compras publicas e os grandes eventos esportivos (Copa de 2014 e Jogos Olimpicos de 2016)

como oportunidades para alavancar novos negocios e tecnologias.
Como desafios a serem enfrentados, 0 PBM cita a progressao tecnoldgica da industria de
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transformagdo, os efeitos de uma suposta ‘“guerra cambial” e as incertezas do cenario
internacional, além do acirramento da concorréncia nos mercados domésticos e externo
(ALMEIDA, 2011). O investimento em infraestrutura fisica e a qualificacao profissional de nivel

técnico e superior também s&o citados como desafios a serem superados.

O arranjo politico-institucional na conducéo do PBM é algo destacado por pesquisadores.
O plano coloca o Conselho Nacional de Desenvolvimento da Industria (CNDI), composto por 13
ministros, pelo presidente do BNDES e por 14 representantes da sociedade civil, como o 6rgao
central da orientacdo estratégica do plano. Abaixo do CNDI, um “Comité Gestor” ficaria
responsavel pela aprovacao dos programas do plano, além do acompanhamento e supervisao de
metas e indicadores (ALMEIDA, 2011). Este comité seria coordenado pelo Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comeércio Exterior (MDIC) e teria titulares de outros cinco
ministérios: Casa Civil, Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo
(MPOG) e Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) (ABDI , 2011).

Ainda haveria um Grupo Executivo, responsavel pela articulacdo, consolidacao,
monitoramento e solucdo de problemas relacionados ao plano, formado por representantes do
MDIC (que o coordenard), Casa Civil, MP, MF, MCT, ABDI, BNDES e FINEP. Na base, 0 PBM
contava com Conselhos de Competitividade Setorial e Comités Executivos Setoriais, que
formulardo e implementardo agendas de trabalho setoriais para as instancias superiores. Além
disso, as Coordenagdes Sistémicas subsidiardo o Grupo Executivo na definicdo de acOes
transversais em temas estratégicos como comércio exterior, inovacdo, sustentabilidade e

qualificacdo profissional (IEDI ,2011).
As metas do PBM estavam ligadas aos objetivos estratégicos do plano:

e Parao objetivo de Criacdo e Fortalecimento de Competéncias Criticas, 0 PBM tinha como
meta a ampliagcdo do investimento fixo de 18,4% em 2010 para 22,4% em 2014, a
elevagdo do dispéndio empresarial em P&D de 0,59% em 2010 para 0,9% em 2014, além
de aumentar o percentual de trabalhadores da industria com pelo menos nivel médio de
53,7% em 2010 para 65% em 2014.

e Quanto ao objetivo de Adensamento Produtivo e Tecnoldgico de Cadeias de Valor, o
plano tinha a meta de ampliar o valor agregado nacional, elevando o Valor da
Transformacao Industrial/Valor Bruto da Producdo de 44,3% em 2009 para 45,3% em
2014, ampliar o percentual da inddstria intensiva em conhecimento, com o VTI de

industria de alta e média tecnologia/VTI total da indUstria saindo de 30,1% em 2009 para

33



31,5% em 2014. Ainda, previa o fortalecimento das MPEs, aumentando em 50% o
numero de MPEs inovadoras, e a producdo de forma mais limpa, com a diminuigéo do
consumo de energia por unidade de PIB industrial (saindo de 150,7 tep/R$ milh&o em
2010 para 137,0 tep/R$ milhdo em 2014).

e O objetivo de Ampliagdo de Mercados tinha como meta a diversificacdo das exportacoes
brasileiras, ampliando a participacao do pais no comércio internacional de 1,36% em 2010
para 1,60% em 2014. Também tinha a meta de elevar a participacdo nacional nos
mercados de tecnologias, bens e servigos para energias, aumentando o Valor da
Transformacdo Industrial/VValor Bruto da Producdo (VTI/VBP) dos setores ligados a
energia de 64,0% em 2009 para 66,0% em 2014.

e Por fim, o objetivo de Desenvolvimento Sustentavel buscava a ampliacdo do acesso a
bens e servicos para a qualidade de vida, ampliando o numero de domicilios urbanos com
acesso a banda larga (meta PNBL) de 13,8 milhdes de domicilios em 2010 para 40,0
milhdes de domicilios em 2014.

As medidas do PBM podem ser divididas por &reas: Estimulos ao Investimento e a
Inovagdo, Comércio Exterior e Defesa da IndUstria e do Mercado Interno.

No que diz respeito aos estimulos ao investimento e a inovacdo, o plano contou com
medidas de financiamento ao investimento, como a extensao do Programa de Sustentacdo do
Investimento (PSI) até dezembro de 2012. Com or¢camento de R$ 75 bilhdes e taxas variando
entre 4% e 8,7%, o programa focou em bens de capital, inovacdo, exportacdo e setores
estratégicos, incluindo TICs, 6nibus hibridos e engenharia. Além disso, o Progeren, voltado para
micro, pequenas e médias empresas (MPMES), aumentou seu orcamento de R$ 3,4 bilhdes para
R$ 10,4 bilhdes, com taxas entre 10% e 13% ao ano e prazos estendidos para 36 meses (IEDI
,2011).

Outras iniciativas importantes incluem o relancamento do BNDES Revitaliza, com R$
6,7 bilhdes e taxa fixa de 9%, atendendo setores como autopecas, € 0 BNDES Qualificagéo, que
destinou R$ 3,5 bilhdes para instituicdes privadas de ensino técnico e profissionalizante. Ainda,
0 Fundo do Clima foi estruturado para financiar projetos que visam a reducéo de emissdes de
gases de efeito estufa (IEDI ,2011).

Quanto as medidas financiamento a inovacédo, a Finep recebeu um acréscimo de R$ 2
bilhdes do BNDES para impulsionar a inovagdo em 2011, com taxas entre 4% e 5% ao ano.
Simultaneamente, 0 BNDES ampliou programas setoriais como Pro-P&G, Profarma e Prosoft,
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além de oferecer suporte ao desenvolvimento de bens de capital com selo de eficiéncia energética
do Inmetro. Essas a¢des reforcam a capacidade de inovacao e sustentabilidade tecnoldgica das
empresas (IEDI ,2011).

No ambito do marco legal da inovacdo, foram propostas modernizacdes significativas,
como a incluséo de clausulas de risco tecnoldgico em contratos de encomendas e o financiamento
para Instituices de Ciéncia e Tecnologia (ICTs) privadas sem fins lucrativos. O Inmetro, por sua
vez, intensificou a fiscalizacdo e criou a "Rede de Laboratdrios Associados para Inovacao e

Competitividade", promovendo maior integracdo e eficiéncia no setor (IEDI ,2011).

Em relacdo ao comércio exterior, destacam-se as medidas de desoneracdo das
exportacGes. O programa Reintegra, por exemplo, devolve até 3% do valor exportado para
empresas, enquanto o ressarcimento de créditos foi agilizado com processamento automatico e

prazos reduzidos para empresas que utilizam escrituracdo fiscal digital (IEDI ,2011).

A defesa comercial também foi fortalecida, com a¢des como a reducéo dos prazos para
investigacdes antidumping (de 15 para 10 meses) e aplicacdo de direitos provisorios (de 240 para
120 dias). Medidas adicionais incluem o combate a falsa declaracdo de origem, ao
subfaturamento de precos e a ampliacdo da exigéncia de certificagdo compulsoria para produtos
importados. O numero de investigadores de defesa comercial foi quadruplicado, buscando maior

protecdo a industria nacional (IEDI ,2011).

Na area de financiamento e garantia para exportacdes, foi criado um Fundo de
Financiamento a Exportacdo voltado para MPMEs, com foco em empresas com faturamento de
até R$ 60 milhdes. Além disso, o0 Fundo de Garantia a Exportagdo estabeleceu um limite rotativo
de US$ 50 milhdes por ano para paises de maior risco, buscando promover maior seguranca nas
operacdes (IEDI ,2011).

Por fim, a promogao comercial ganhou impulso com a entrada em vigor do Ata-Carnet,
que facilita a circulacdo de bens em regime de admissdo temporaria, e a implementacéo da
Estratégia Nacional de Exportacdes, que prioriza produtos e mercados estratégicos por meio de

Mapas de Comércio Exterior por estado (IEDI ,2011).

A defesa da industria e do mercado interno incluiu iniciativas como a desoneracao da
folha de pagamento em setores como confecges, calgados, moveis e software. Essa medida, com
impacto neutro sobre a Previdéncia Social, foi acompanhada por um comité tripartite formado

por governo, sindicatos e setor privado (IEDI ,2011).

No setor automotivo, o0 PBM implementou um novo regime especial para fomentar a
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producdo nacional e a inovagdo. J& as compras governamentais passaram a adotar margens de
preferéncia de até 25% para produtos e servicos nacionais que atendam as normas técnicas
brasileiras. Os critérios incluiam a geracdo de emprego, renda e inovagdo tecnoldgica (IEDI
,2011).

Por fim, o plano buscou harmonizar as politicas de financiamento dos bancos publicos,

unificando condicGes para otimizar o acesso ao crédito e fortalecer setores estratégicos da
economia (IEDI ,2011).

O impacto das desonera¢cfes do Plano Brasil Maior tiveram um impacto de R$ 24,5 Bi
nos dois primeiros anos do plano. A devolucéo dos créditos de PIS/COFINS sobre bens de capital

e a reducéo do IPI sobre bens de investimento foram os que tiveram maior impacto:

Tabela 4 — Desoneragdes PBM (R$ bilhdes)

2011 2012 Total
Devolucdo dos creditos do PIS-PasepiCofing sohre bens de capital 0,3 7.6 74
Feducdo de IPl sobre hens de investimento 3.8 4,2 a,0
Feintegra - Exportadores até 2012 1,7 5,3 7.n
Desoneracdn da folha de pagamento - plano piloto ate 2012 0z 1,4 1,6
Total f,0 18,5 245

Fonte: Ministério da Fazenda. Elaboracdo: IEDI

Assim como nas politicas pregressas, 0 BNDES seguiu como protagonista do programa
industrial. No lancamento do PBM, a previsédo era de um desembolso de R$ 500 bi entre 2011 e
2014. Desses R500 Bi, R$ 200 bi seriam destinado a MPEs com a ampliacéo do capital de giro
para essas empresas, R$ 262 bilhdes seriam destinados a setores intensivos em conhecimento, R$
52 bilhdes para diversificacdo de exportacdes, R$ 34 bilhdes em producéo sustentavel e R$ 7
bilhées em inovacdo (IEDI ,2011). A atuacdo do banco também passa pelo langamento da nova
etapa do Revitaliza, a ampliacdo do Progeren e a expensdo do prazo de utilizacdo dos recursos
do Programa de Sustentacdo do Investimento (PSI) até junho de 2012, com a inclusdo de novos

setores e programas.
2.4.1 Desenvolvimentista ou neoschumpeteriana?

Quanto a discussdo sobre o viés do Plano Brasil Maior, pode-se dizer que a perda de
direcionamento da politica o afasta em certo ponto de praticas tradicionais, tanto de politicas
industriais de Estados desenvolvimentistas quanto de abordagens neoschumpterianas (STEIN E
JUNIOR, 2016). A inclusdo de demandas de setores especificos, independentemente de serem

industriais ou ndo, levou a uma politica que tenta atuar sobre todos os gargalos. Essa atuagdo ndo
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ocorre de uma maneira vertical, por ndo ter o carater de selecéo estratégica, tipico dessas politicas,
nem de uma maneira horizontal, tipica de uma politica neoclassica, como uma reducédo de carga
tributéria geral (STEIN E JUNIOR, 2016).

O PBM até possui tragos de politicas schumpterianas, que podem ser vistos desde o lema
do plano: “Inovar para competir. Competir para crescer”. O arranjo de diversas instancias estatais
de diferentes areas do Executivo também se aproxima da pratica schumpeteriana, em contraste
com a experiéncia desenvolvimentista, onde um orgéao-piloto centraliza as acdes da politica
industrial (STEIN E JUNIOR, 2016). A falta de defini¢bes claras sobre as atribui¢bes de cada

6rgdo é apontada como um dos problemas de coordenagéo do Plano (SCHAPIRO,2013).

No geral, o PBM acaba se inclinando mais para praticas tradicionais de experiéncias
desenvolvimentistas. A continuidade do protagonismo do banco de fomento, o0 BNDES, com
quase R$ 500 bilhGes em desembolsos, a regulamentacéo das compras governamentais via Lei n°
12.462, a manutencdo de incentivos fiscais para certos setores e as medidas de protecdo a
industria nacional, com aliquotas em produtos importados, sdo classicos de um Estado
desenvolvimentista e deixam claro o viés do PBM, apesar de algumas influéncias
neoschumpterianas (STEIN E JUNIOR, 2016).
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Capitulo 3

Neste ultimo capitulo, é descrito o cenario econémico ao fim do periodo das politicas de
promoc¢do a indastria. A crise de 2014 é comentada, bem como as mudancas na politica
macroeconémica ocorridas anos antes. Os resultados das politicas sdo discutidos junto com as
criticas tecidas por diferentes pesquisadores. No final, é realizada uma comparacéo entre a
experiéncia industrial desenvolvimentista da Coreia do Sul e a do Brasil.

3.1 A Crise Econdmica de 2014

Ao fim de 2015, o Produto Interno Bruto (P1B) brasileiro apresentava queda de 3,5%, o
maior recuo da série iniciada pelo IBGE em 19961. O PIB per capita apresentava um recuo ainda
maior de 4,3%. Enguanto isso, a industria amargava uma queda de 5,8%, mantendo a trajetéria

de queda na participagdo do PIB dos anos anteriores?.

A crise econdmica brasileira, iniciada em 2014 com a reducdo do crescimento, demorou
anos para ser superada, causando retrocessos em diversos setores, com a inddstria sendo um dos
mais afetados. Mendongcas e Valpassos (2022) atribuem essa crise a uma combinacéo de fatores

ocorridos entre 2011 e 2014, que geraram uma "tempestade perfeita” na economia brasileira.

Segundo diversos autores, um dos fatores que contribuiram para essa crise foi a Nova
Matriz Econdémica (NME), politica econdmica implementada no primeiro mandato da presidente
Dilma Rousseff. Langada em um momento de desaceleragdo econdmica, a NME, com medidas
heterodoxas para sustentar o crescimento anterior, foi aplicada em um contexto de reducéo das
taxas de crescimento da China (principal parceiro comercial do Brasil) e queda nos precos das
commodities (SINGER, 2015). A NME representou um desvio da politica macroeconémica
brasileira vigente desde 1999, que combinava superdvit primario, cAmbio flutuante e metas de
inflacdo (MENDONCAS e VALPASSOS, 2022).

Mendonca e Valpassos (2022) identificam sete fatores que contribuiram para a

"tempestade perfeita” na economia brasileira:

! PIB do Brasil cai 38% em 2015. Gl1 - Globo, 19/12/2015. Disponivel em:
https://g1.globo.com/economia/noticia/2016/03/pib-do-brasil-cai-38-em-2015.html. Acesso em: 25/01/2025

2NSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). PIB cai 3,5% em 2015 e registra R$ 6
trilhGes. Agéncia de Noticias do IBGE, 09/11/2017. Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-

sala-de-imprensa/2013-agencia-de-noticias/releases/17902-pib-cai-3-5-em-2015-e-reqgistra-r-6-trilhoes. Acesso em:
25/01/2025..
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e Mudanca na politica monetaria: A alteragdo na politica monetaria desconsiderou
principios econdmicos fundamentais. A redugdo da taxa basica de juros em seis reunides
do Comité de Politica Monetaria (Copom), mesmo com expectativas de alta da inflacdo,

é apresentada como exemplo.

e Aumento do risco fiscal: O aumento dos gastos governamentais, para sustentar o
crescimento por meio de politicas fiscais expansionistas, reduziu a meta de superavit

primario em 2014,

e Intervencdo nos precos de energia e combustiveis: O congelamento artificial dos
precos de energia e combustiveis criou problemas a médio prazo, afetando as contas da

Petrobras e empresas do setor de energia, em decorréncia da Medida Provisoria 579.

e Expansdo do crédito ao consumo para estimulo do crescimento: A expansdo do
crédito ao consumo das familias quando utilizada de forma imprudente e indevida pode
aumentar a vulnerabilidade da economia, como ocorreu na Crise de 2008, quando a
expansao dos financiamentos imobiliarios, seguida de uma onda de inadimpléncia levou
a instabilidade dos mercados de capitais. A Medida Provisoria 620, que autorizou crédito
de R$ 8 bilhdes para a Caixa Econdmica Federal financiar moveis e eletrodomésticos para
beneficiarios do Minha Casa, Minha Vida é citada como um exemplo de medida de

expansao de crédito.

e Reducdo da concorréncia: O favorecimento de determinadas empresas em detrimento
de outras, por meio da politica dos "campedes nacionais”, prejudicou a inovacdo devido

a menor concorréncia.

e Perda de transferéncia fiscal: Mecanismos de contabilidade criativa aceleraram a perda
de credibilidade das contas publicas e aumentaram o risco-pais. O empréstimo do Tesouro
Nacional ao BNDES, Caixa e Banco do Brasil para financiamentos subsidiados € citado
como exemplo, pois o custo de captacdo de recursos pelo Tesouro foi superior as taxas de

juros praticadas pelos bancos publicos.

e Incerteza quanto a abertura da economia: Decisfes governamentais que diminuiram a
atratividade do pais para investidores estrangeiros, como alteragdes nas aliquotas do I0F

para conter saida de capitais, geraram incertezas.

As causas da crise econdémica apontadas pelos autores estdo relacionadas aos impactos

das politicas industriais do periodo. O aumento do risco fiscal, 0 congelamento de precos dos
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combustiveis e a reducdo da concorréncia sdo consequéncias de medidas implementadas com o
objetivo de promover a industria nacional, como as desoneracgdes tributarias em diversos setores,

os financiamentos subsidiados por bancos publicos e a politica dos "campedes nacionais".

Apesar do alto custo para a sociedade brasileira (desoneracfes e empréstimos do Tesouro
Nacional), as politicas industriais dos governos petistas ndo reverteram a trajetoria de
desindustrializacdo iniciada na década de 1980 (STUMM, NUNES e PERISSINOTTO,2016). A
industria continuou perdendo espaco na economia para 0s setores agricola e mineral, em um
processo de reprimarizacdo. Alem disso, a politica dos "campedes nacionais” esteve envolvida
em diversos escandalos de corrupcao, resultando em desgaste de imagem para as empresas e para

0 governo.

A experiéncia brasileira com politicas industriais de viés heterodoxo/neoschumpeteriano
difere dos resultados obtidos pela Coreia do Sul no seculo XX. Com forte intervencdo estatal, a
Coreia do Sul fomentou a inovacgdo tecnoldgica, a formacdo de grandes conglomerados e a
integracdo na cadeia global de valor, impulsionando um processo de industrializagéo acelerado e
sustentavel. Em contraste com o Brasil, a Coreia expandiu a participagdo da industria no PIB em
um periodo de forte crescimento econdmico, conhecido como "Milagre Sul-Coreano™ (LIUZZI
e MARCONI, 2019).

3.2 As criticas

As politicas industriais implementadas durante os governos da época foram alvo de
muitas criticas de diversos especialistas. Stumm (2017) sistematiza os argumentos criticos de

varios pesquisadores em relacdo as politicas industriais analisadas (PITCE, PDP e PBM).

Quanto aos setores priorizados em cada politica, critica-se a falta de clareza nos critérios
de selecdo. A auséncia de metodologia explicita para a definicdo desses setores, aliada ao uso de
termos vagos e polissémicos como "setores voltados ao fortalecimento da competitividade™ ou
"relacionados ao fortalecimento da cadeia produtiva”, demonstra a generalidade dos critérios e
reforca a suspeita de que "tudo é prioritario" (CORONEL et al., 2014; FERRAZ, 2009;
CANEDO-PINHEIRO et al., 2007; BRESSER-PEREIRA et al., 2016).

A concentracdo de esforgos governamentais também € questionada: apesar do discurso
oficial que prioriza o incentivo a inovacdo, observa-se direcionamento de agdes a setores ja
competitivos internacionalmente ou as "grandes campeds nacionais”, que teoricamente nao
necessitariam de benesses governamentais (ALMEIDA, 2009; BRESSER-PEREIRA et al.,
2016).Stumm aponta para os a elaboracédo de politicas de curto prazo, coincidindo com os ciclos
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eleitorais. As trés politicas industriais coincidiram com os mandatos de Lula | e 1l e Dilma I,
contendo metas feitas para mostrar resultados de curto prazo, e dentro do ciclo eleitoral, enquanto

os efeitos de qualquer politica industrial sdo naturalmente de longo prazo.

Outro ponto criticado € a auséncia de mecanismos formais de avaliacdo de resultados e
de contrapartidas nas politicas industriais. Nao foram estabelecidos mecanismos para avaliar as
empresas beneficiadas por meio de renuncias tributérias, financiamento ou protecéo tariféria
(ALMEIDA, 2009; BRESSER-PEREIRA et al., 2016; CANEDO-PINHEIRO et al., 2007).
Tambeém se critica a auséncia de medidas de compliance para prevenir corrupcao e atividades de
rent-seeking (lobby, cartéis), bem como a falta de mecanismos para garantir contrapartidas, como
a transferéncia de tecnologia para empresas locais (BRESSER-PEREIRA et al., 2016).

Um argumento recorrente nas criticas as politicas industriais é o conflito com a politica
macroeconémica. Cano e Silva (2010) consideram insuficientes os esforcos da PITCE devido a
auséncia de uma politica macroeconémica compativel. Para Suzigan e Furtado (2006), a
manutencdo de elevadas taxas de juros como principal instrumento de controle da inflagéo e a
sobrevalorizacdo cambial do real contribuiram para resultados praticamente nulos, em
decorréncia da falta de coeréncia entre o regime macroecondmico e a politica industrial
(BRESSER-PEREIRA et al., 2016).

Além da incompatibilidade com a politica macroeconémica, as politicas industriais
também apresentam problemas em relacdo a politica de comércio exterior (STUMM, 2017).
Apesar da existéncia de instrumentos adequados de defesa comercial, o governo brasileiro
promoveu politicas que anularam sua eficacia, como a manutencdo de protecdo tarifaria que
prejudica a competitividade de diversos setores industriais, regras de conteudo local que elevam
0s custos de investimento e medidas antidumping que fortaleceram oligopdlios de indUstrias de
bens intermediarios (JUNIOR, 2015).

A efetividade administrativa e a legitimidade das politicas também séo questionadas. A
Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), inicialmente idealizada para
centralizar e gerenciar as politicas industriais, foi criada como entidade de servico social
autdbnomo, ndo integrando formalmente a administracdo publica (SCHAPIRO, 2015). Portanto,
a ABDI enfrentou limites formais e materiais para coordenar politicas publicas, sem poder
convocatorio sobre outras instituicbes (SUZIGAN & FURTADO, 2006a; ALMEIDA, 2009).

A difusdo do comando politico é outro ponto critico das politicas industriais analisadas.

A existéncia de instancias deliberativas superiores ou equivalentes, como o Conselho de
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Desenvolvimento Econémico e Social (CDES), o Conselho de Governo, a Camara de Politica
Econdmica e a Camara de Politica de Desenvolvimento Econémico, ofuscou o papel do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI) (SUZIGAN & FURTADO, 2006a). A ABDI,
com poderes limitados desde sua criagdo, dependia de uma complexa rede de relagbes com
ministérios e outras instituicdes, como o BNDES e a FINEP. Essa superestrutura deliberativa,
formada por secretarias, coordenacdes, grupos e comités gestores, mostrou-se difusa e ineficaz,
prejudicando a legitimidade da lideranca, o processo decisério e a articulagdo de instrumentos e
acdes (SCHAPIRO, 2015; SUZIGAN & FURTADO, 2006a).

O processo de prestacdo de contas (accountability) também é questionado. N&o ha um
procedimento publico e satisfatorio que apresente as medidas adotadas, os critérios de selecédo e
os resultados alcancados. As metas das politicas também sao criticadas. Mario Salerno (2006),
um dos idealizadores da PITCE, afirma que a politica foi importante por iniciar o alinhamento e
a articulacdo intragovernamentais. Porém, a opgcdo por metas genéricas, sem especificacdo
detalhada, decorreu da impossibilidade de se utilizar instrumentos adequados no aparelho estatal.
Na PDP, onde foram incluidas metas quantitativas, Cano e Silva (2010) destacam o excesso de
otimismo na definicdo dessas metas, que foram estabelecidas as vésperas da crise do subprime
em 2008.

As politicas industriais brasileiras enfrentam criticas devido a fragilidade na organizagédo
e coordenacdo entre o Estado e o setor empresarial, decorrente de problemas estruturais. Um
ponto crucial é a baixa participacdo das associacGes empresariais no dialogo com o governo,
reflexo de um corporativismo fragmentado que inclui organizacdes oficiais (previstas na CLT) e
associacOes espontaneas (SCHAPIRO, 2015; ALMEIDA, 2009). Essa fragmentacdo é agravada
pelo acesso direto de grandes empresarios a ministérios, ao BNDES e ao préprio Presidente da
Republica, enfraquecendo o papel das associagcbes como canais de interlocucdo entre o governo
e o setor industrial (ALMEIDA, 2009; SCHAPIRO, 2015).

Para Schapiro, o personalismo politico domina as relagdes publico-privadas, marcadas
pela informalidade e contatos pessoais extraoficiais. Isso resulta em decisdes ad hoc e agendas
pontuais, reforcando a auséncia de institucionalidade nos processos decisérios (SCHAPIRO,
2015; ALMEIDA, 2009). Por fim, a descoordenacdo e a falta de institucionalizacdo na
representacdo empresarial evidenciam uma baixa capacidade de acdo politica, pois o
empresariado demonstra dificuldade em articular interesses coletivos, priorizando coalizdes
distributivas imediatistas em detrimento de estratégias abrangentes e estruturadas de politica

industrial (SCHAPIRO, 2015).
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3.3 Resultados

Apos doze anos de implementagdo de trés politicas industriais, o Brasil ndo reverteu o
processo de desindustrializacdo. A industria continuou perdendo espaco na economia para 0S
setores agricola e mineral, em um processo de reprimarizacdo da economia. Em 2015, a

participacdo da industria no PIB atingiu apenas 22,5%, o menor nivel em 70 anos.

Gréfico 1 — Participagdo da Indastria no PIB brasileiro (%)
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Fonte: Sistema de Contas Nacionais Trimestrais (SCNT) — IBGE. Elaboracao: CNI

O Brasil também ndo atingiu as metas de investimento/PIB estabelecidas nos Planos de
Desenvolvimento Produtivo (PDP) e Brasil Maior (PBM). Em 2014, a relagéo investimento/PIB
ficou em 19,9%, abaixo da meta de 22,4% definida para 2010. Em 2015, esse indice caiu para

17,8%, o menor nivel em 12 anos.
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Gréfico 2 — Taxa de investimento na participacdo do PIB brasileiro (%)
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Fonte: IBGE. Elaboragéo: FGV

A participagdo brasileira nas exportagdes mundiais da industria também apresentara

reducdo na participacdo da producéo industrial mundial:

%

Grafico 3 — Participacdo do Brasil na Producéo Industrial Mundial (%)
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Fonte: Banco Mundial. Elaboracgdo: CNI
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No que se refere aos objetivos das politicas industriais — melhorar a capacidade
inovadora das empresas, fortalecer a economia nacional, incentivar as exportacdes e alavancar a
competitividade nos mercados interno e externo —, observa-se baixa efetividade, conforme

demonstrado pelos dois graficos a seguir:

Graéfico 4 — Posicionamento do Brasil nos Principais indices de Competitividade, Inovagéo e

Complexidade Econdmica
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Fontes: WORLD ECONOMIC FORUM (2016). Elaboragdo: STUMM, NUNES e
PERISSINOTTO (2016)

Em rankings mundiais de desempenho industrial, apesar de avangos em indicadores de
volume, como PIB e producéo industrial, o Brasil perdeu posi¢cdes em quesitos qualitativos, como

exportacdes de produtos tecnoldgicos, pesquisa e desenvolvimento.
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Gréfico 5 — Posicionamento do Brasil nos principais Indicadores de Desempenho Industrial

Externo
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3.4 O impacto fiscal

Curado e Curado (2016) estimaram os custos fiscais da politica industrial brasileira recente
(2013-2016). Seu estudo analisou as medidas de desoneracdo tributaria constantes dos
demonstrativos da Receita Federal (RFB), contabilizando aquelas derivadas de politicas

industriais.
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Tabela 5 — Gastos tributarios com a politica industrial (R$ bilhGes correntes)

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 20M 2012 2013
Gasto tributdrio com a paolitica industrial (A) 7.81 10,87 15,50 15,08 32,16 32,30 40,96 41,56 48,0 53,43
Gasto tributario total (B} 2437 31.28 42,5 52,7 86,57 100,99 11836 152,45 1815 218,22
Receita administrada pela SRF (C) 286,32 315,07 34404 41245 47972 47087 545,56 9389 992, 08B 1.100
Simples Maconal 1,25 1,33 3. 1,52 3,80 6,97 B4T 9,51 12,30 13,40
Zona Franca de Manaus (ZFM) 4,18 3,48 6,60 B43 15,99 14,01 18,58 18,51 21,86 23,25
Indistria automaobilistica (Auta) 0,88 1,06 1,26 0,99 1,95 1,85 2,20 1,91 1,73 3,28
PIB total estimado 1.730 1.850 2138 2.300 2.889 3.185 3.770 4.143 4,402 4.837
P1B total observado 1.959 2172 2410 278 3.108 3318 3.887 4.375 4.713 5.158
PIB indistria 477 528 569 629 720 3 204 1010 1013 1070
ASB () 323 34,7 36,5 28,6 37.2 32,0 34,6 27.3 26,5 24.5
ANC (%) 2,73 3,45 4,51 3,66 6,70 6,86 7,51 4,43 4,84 4 86
ZFNIA (%) 53,3 32,0 425 55,9 49,7 43 .4 454 445 451 435
AurtalA, (%) 11,30 9.72 8.15 6,55 6,05 571 5.36 4,60 3.59 6,14
A/PIE total observado (%) 0,40 0.50 0.64 0.55 1,03 0,97 1.05 0,95 1.02 1.04
B/PIB total observado (%) 1.24 1.44 1.76 1.94 2,79 3.03 3.05 3,48 3.85 4,23
ZFM/PIB total observado (96) 0,21 0,16 0,27 0,31 0,51 0,42 0,48 0,42 0,46 0,45
Aurto/PIB total obsenado (9%) 0,05 0,05 0,05 0,04 0,06 0,06 0,06 0,04 0,04 0,06
ASPIB indidstria (%) 1,63 2,06 2,72 2,40 447 442 4,53 4,11 4,74 5,00
ZFMIPIB indistria (%) 0,87 0,66 1.16 1,34 2,22 1,92 2,06 1,83 2,14 2,17

Fonte: Demonstrativo dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza Tributéaria.
Elaboragéo: Curado e Curado, 2016

Entre 2004 e 2008, observa-se um aumento na proporc¢ao dos gastos tributarios destinados
a indUstria sobre o total de gastos tributarios, passando de 32,3% em 2005 para 37,2% em 2008.
Entre 2008 e 2013, essa proporcdo diminuiu. Esse movimento explica-se pelo ritmo
particularmente acelerado dos demais gastos tributarios, e ndo por uma desaceleracdo dos gastos
com a industria, visto que os gastos nominais com este setor aumentaram 66% no periodo
(CURADO e CURADO, 2016).

Curado e Curado (2016) salientam que, no periodo analisado, a industria perdeu
participacdo na composi¢do da renda nacional. Assim, a estabilidade dos gastos tributarios como
proporcao do PIB total resultou no aumento de sua participacdo no PIB industrial. De fato, essa

porcentagem saltou de 3,0% em 2008 para 4,5% em 2013.

Os autores apontam a dependéncia da inddstria de desoneragdes fiscais. Em uma politica
industrial bem-sucedida, espera-se que, ap0s o incentivo, determinada atividade se torne
autossustentavel. Contudo, o aumento dos gastos tributarios como propor¢éo do PIB industrial
indica o aprofundamento da dependéncia do setor industrial de desoneracBes tributarias

governamentais ao longo dos anos.

A tabela destaca ainda a alta proporc¢do dos gastos tributarios com a industria destinados
a Zona Franca de Manaus (ZFM), que representou entre 40% e 50% dos gastos com desoneracgdes

associadas a politicas industriais. Apesar de corresponder a quase metade dessas desoneracgdes, a
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participacdo média da ZFM no PIB industrial foi de apenas 1,5% no periodo. Os autores utilizam
esse dado para ilustrar a importancia de se analisar criticamente os gastos tributarios resultantes
de um amplo conjunto de desoneragdes implementadas ao longo do tempo, pois esse

"empilhamento™ de incentivos néo se traduz necessariamente em maior geragéo de produto.
O estudo também apresenta a distribuicdo dos gastos tributérios por setores industriais.

Tabela 6 — Desoneragdes instituidas e seu custo fiscal (R$ bilhGes correntes)

Gasto nominal (R$ bilhoes) Participagdo na renuncia fiscal total (%)

Periodo Periodo

2011 2012 2013 014 0, 2011 2012 2013 014 Lo

Renuncia fiscal (total) 3,71 16,83 14,15 22,37 57,06

Total/PIB (%) 0,08 0.36 0.27 0.41 0,29

Total/PIB industrial (%) 0,37 1,66 1,32 2,02 136

Automotivo 0,00 4,69 8,18 6,97 19,83 - 2185 5780 3175 34,76
Bebidas 0,00 0,10 0,67 1,14 1,91 - 0.62 AT 511 3,35
Bens de capital 2,83 8,59 2,46 2,72 16,60 7618 5104 1742 1216 g qp
Informatica 0,09 0,10 0,11 0,12 0,43 2,45 0,61 0.79 0,55 0,75
Linha branca 0,07 0,95 0,92 0,82 2,76 1.97 564 6,52 3,66 4,84
Moveleiro 0,43 1,90 0,91 0,36 3,59 mes 11,29 6,40 159 6,30
Outros 0,26 0,40 0,65 0,72 2,03 7.09 2,35 4,62 3,22 3,56
Padiis 0,00 0,00 0,12 0,88 1,01 - - 0.88 3.96 1,77
Petroquimico 0,00 0,02 0,04 0,00 0,06 - 0.13 0.27 - 0,11
Sudam/Sudene 0,03 0,08 0,08 8,64 8,82 0.68 047 059 38p1 15,46

Fonte: Demonstrativo dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza Tributaria.
Elaboracdo: Curado e Curado, 2016

Observa-se nitida predominéncia do setor automotivo, com rendncia fiscal total de R$
19,83 bilhdes (34,76% do total no periodo de 2011-2014). Os gastos com esse setor superam,
inclusive, as medidas de renuncia relacionadas a bens de capital (29,10%). A tabela também

apresenta gastos relevantes com politicas regionais, como a Sudam e a Sudene.

Por outro lado, observa-se pouca relevancia de medidas voltadas para setores inovadores,
criando uma distancia entre o discurso e a pratica das politicas industriais. As rendncias
relacionadas ao Padis (industria de semicondutores) e a informatica correspondem a apenas

1,77% e 0,75% do total das rendncias, respectivamente.

O estudo apresenta ainda a distribuicdo das desoneragGes por tributo, incluindo o Il, o
IRPJ, o IPI (operacdes internas e vinculadas a importagdo), o 10F, o PIS/Pasep, a CSLL e a
Cofins. A diversidade de tributos demonstra a elevada complexidade da estrutura de gastos

tributarios direcionados a politica industrial.
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Gréafico 6 — Gastos tributarios da politica industrial: analise por tributo (%)
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Fonte: Demonstrativo dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza Tributéaria.
Elaboragédo: Curado e Curado, 2016

3.5 Os escéandalos de corrupcéo

Ades e Di Tella, investigaram a interacdo entre politicas industriais ativas e corrupgao de
32 paises entre os anos de 1989 , argumentando que tais politicas podem aumentar a corrupgao
e, consequentemente, reduzir o investimento e o crescimento econdmico. O estudo se concentra
na decomposicdo do efeito total da politica industrial, separando seu impacto direto positivo do
impacto indireto negativo por meio do aumento da corrupcéo.

O artigo conclui que a corrupcdo é um fator crucial a ser considerado na avaliagdo de
politicas industriais. Devido aos efeitos negativos da corrupcdo, o impacto total da politica
industrial sobre o investimento e gastos em P&D é menor que o impacto direto positivo. Em
alguns casos, o efeito total pode ser apenas uma fracdo do efeito direto, dependendo da
intensidade da corrupcéo (DI TELLA e ADES, 1997). Os autores recomendam a incorporagao
explicita dos efeitos da corrupcéo nas analises custo-beneficio dessas politicas, pois esses efeitos

podem reduzir significativamente sua eficacia e até mesmo torna-las contraproducentes.

Nos programas para a industria analisados, a auséncia de medidas de compliance para
evitar corrupgdo e atividades de rent-seeking (lobby, cartéis) é um dos pontos criticados por
especialistas (STUMM, 2017). Posteriormente, o pais seria abalado por escandalos de corrupcao

envolvendo diretores de empresas consideradas ""campeés nacionais".

Em 17 de maio de 2017, a divulgacédo da delacdo premiada de Joesley Batista, empresario

a frente da JBS, causou panico no mercado financeiro brasileiro, levando a uma desvalorizagdo
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de 10% do real em relacdo ao ddlar e uma queda de 8,8% no Ibovespa, principal indice da bolsa
brasileira®. Essa delacéo foi apenas uma parte de uma série de cinco investigagdes abertas contra

a JBS e seus executivos.

A JBS, do setor de alimentos, tornou-se a maior empresa mundial de processamento de
carne bovina apds a compra da Swift em 2005, Essa operagéo, assim como diversas outras do
grupo J&F, contou com recursos financiados pelo BNDES. Em uma década, o banco de fomento
aprovou R$ 6 bilhdes em acbes e R$ 2,4 bilhdes em empréstimos para a JBS. Apos as
investigacOes, Joesley Batista admitiu ter pago propina a politicos para a liberacdo de
investimentos do BNDES. Os escandalos também envolviam fundos de pensdo de empresas
estatais (Previ, Funcef, Petros), investimentos do FI-FGTS, créditos tributarios estaduais e
tentativas de influenciar o Cade, autarquia antitruste brasileira responsavel por aprovar as
operacdes de fusbes e aquisicdes do grupo. Como consequéncia, o grupo J&F, controlador da
JBS, aceitou pagar R$ 10,3 bilhdes no maior acordo de leniéncia j& firmado no mundo, junto ao
Ministério Publico Federal (MPF)®.

O caso da JBS ¢ apenas um entre varios exemplos de corrupcdo envolvendo empresas
brasileiras beneficiadas pelas politicas industriais do periodo. O impacto das investigacdes nos
anos seguintes, em especial da Operacdo Lava Jato, resultou em grandes saidas de capital do pais,
desvalorizacdo das acGes das principais empresas na bolsa e elevacgdo do risco-pais, agravando a

crise econdmica ja existente.

3 RENOVA [INVEST. Joesley Day: o que foi e como ele afetou o mercado. Disponivel em:

https://renovainvest.com.br/blog/joesley-day-o0-que-foi-e-como-ele-afetou-0-mercado/. Acesso em: 25/01/2025.

4 Compra da Swift coloca JBS Friboi em 4° lugar do mercado mundial de carne. Suinocultura Industrial, [Data de
publicacdo  original  (se  disponivel, caso  contrdrio  coloque  "s.d")].  Disponivel  em:
https://web.archive.org/web/20140606225909/http://www.suinoculturaindustrial.com.br/noticia/compra-da-swift-
coloca-jbs-friboi-em-45-do-mercado-mundial-de-carne/20070530110407_27318. Acesso em: 25/01/2025.

5JBS fecha acordo de leniéncia; ird pagar R$ 10,3 bilhdes. O Globo, Rio de Janeiro, 31 de maio de 2017. Disponivel
em: https://oglobo.globo.com/politica/jbs-fecha-acordo-de-leniencia-ira-pagar-103-bilhoes-
21416053#ixzz4ieb7A9s1. Acesso em: 25/01/2025.
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Gréafico 7 — Evolucgéo do Risco Brasil (EMBI+ Risco Brasil)
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Fonte: JP Morgan. Elaboracéo: Propria
3.6 A experiéncia sul — coreana

Por vezes, as politicas industriais brasileiras sdo comparadas as politicas industriais
implementadas na Coreia do Sul ao longo do século XX. Mesmo com a Coreia do Sul
apresentando indicadores socioeconémicos piores que o Brasil até a metade do século XX, o pais
asiatico seguiu uma trajetdria distinta da brasileira. Enquanto no Brasil, observou-se uma reducéo
do protagonismo da industria na economia, na Coreia do Sul, o setor industrial apresentou

trajetoria ascendente.

Gréfico 8 — PIB per capita (U$ corrente)
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Fonte: World Bank Data. Elaboragéo: Liuzzi e Marconi (2019)
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Gréfico 9 — Valor adicionado da industria (% do PIB)
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Fonte: World Bank Data. Elaboracéo: Liuzzi e Marconi (2019)

Essa trajetoria discrepante entre as duas economias € discutida por meio da comparacao
entre as politicas industriais implementadas em cada pais. Para tanto, é necessario entender o
processo de catching-up implementado pela Coreia do Sul, compreendendo as particularidades

de seus programas.

Apos a Guerra da Coreia, na década de 1950, a Coreia do Sul iniciou uma série de planos
quinquenais voltados para o desenvolvimento nacional, visando reduzir a dependéncia dos
Estados Unidos e superar a insuficiéncia de moeda estrangeira por meio da expanséo da producéo
de manufaturados com incentivos a exportacdo. Esses planos quinquenais faziam parte de um
planejamento estatal coordenado, alinhado com objetivos claros e bem definidos (LIUZZI e
MARCONI, 2019).

O processo de industrializacdo sul-coreano foi comandado por um Estado forte e
disciplinador. O direcionamento de recursos, como crédito, para os chaebols — conglomerados
empresariais centralizados sob o comando de poucas familias — estava condicionado ao
compromisso exportador e ao aumento da produtividade (L1IUZZI e MARCONI, 2019). Em troca
do suporte governamental, as empresas eram submetidas a diversas formas de controle. Entre
elas, destacam-se: a orientagéo dos chaebols para a acumulacgéo de capital por meio de um sistema
bancario nacionalizado; a limitagdo do nimero de empresas em cada setor, determinando o que,
quando e como produzir; o controle de precos; e o controle de capital (LIUZZI e MARCONI,
2019).
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A politica industrial focou em setores estratégicos, priorizados para receber incentivos a
tecnologia e a inovacgdo, por meio de altos investimentos em pesquisa e desenvolvimento e
subsidios. O Estado disciplinador penalizava baixo desempenho e premiava resultados positivos,
buscando a reciprocidade entre a iniciativa publica e a privada (AMSDEN, 1989).

Liuzzi e Marconi (2019) destacam a reciprocidade entre o publico e o privado como um
dos aspectos-chave de maior relevancia no desenvolvimento sul-coreano. Os incentivos
governamentais eram concedidos sob rigido controle de metas. Empresas que ndo as atingiam
sofriam severas punicdes, podendo ser até mesmo abandonadas em caso de ma administracéo ou
faléncia. O Estado poderia, inclusive, incentivar a aquisi¢do dessas empresas por outras melhor
administradas (AMSDEN, 1989 apud ROCHA, 2015).

O Estado sul-coreano possuia 6rgdos de monitoramento da atividade das empresas. A
Associacdo de Exportacdo era responsavel por aferir as exportacGes e a atividade portuaria das
firmas. O Conselho de Exportacbes, por sua vez, reunia-se mensalmente para avaliar o

desempenho das empresas e discutir medidas para otimiza-lo (SCHNEIDER, 2015).

Essa politica industrial, baseada na reciprocidade, s6 foi possivel gracas a um arranjo
institucional que equilibrava o poder entre os chaebols e o Estado. Para Bresser-Pereira (2014),
um projeto nacional de desenvolvimento néo seria vidvel sem a anuéncia e colaboragdo de uma

coalizdo formada por empresarios e pela burocracia publica de alto escaléo.

A auséncia de politicas disciplinadoras, que penalizavam mas performances e premiavam
as boas, é apontada como uma das causas dos fracassos das politicas industriais brasileiras
(L1IUZZI e MARCONI, 2019). Enquanto no modelo sul-coreano, o Estado ndo renovava os
beneficios das empresas que ndo apresentavam bom desempenho, nas experiéncias brasileiras,

houve passividade do Estado, ampliando as benesses de empresas deficitarias.

Um exemplo cléssico é o caso da Sete Brasil, empresa criada em dezembro de 2010 para
construir sondas para exploracdo do pré-sal, apos a exigéncia da lei de contetido local estabelecida
pela ANP. Mesmo sem entregar as sondas encomendadas pela Petrobras, a empresa continuou a
receber bilhGes de financiamentos do BNDES, além de aportes financeiros de fundos de penséo
de estatais e do fundo de investimento do FGTS. A inevitavel faléncia da empresa deixou um
rastro de prejuizos para os clientes (Petrobras), acionistas (bancos, fundos de penséao e FI-FGTS)

e credores (bancos publicos e privados, além do préprio BNDES).

Outro aspecto-chave atribuido ao sucesso das politicas industriais sul-coreanas é o

ambiente macroeconémico favoravel a industrializagéo (LIUZZI e MARCONI, 2019). Enquanto
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em experiéncias latino-americanas, houve ciclos de apreciacdo cambial associados a populismo
cambial e programas de estabilizacdo, o Banco Central sul-coreano realizou esforcos deliberados
de intervencdo no mercado cambial para estabilizar a moeda e garantir a manutencdo da
competitividade das exportacoes (RHEE e SONG, 1999 apud GALA, 2006).

A postura do Banco Central sul-coreano é defendida por diversos pensadores
neodesenvolvimentistas que defendem que a desvalorizagcdo da moeda estimula o crescimento,
ao tornar o pais mais competitivo internacionalmente, com a reducéo dos custos de producédo. No
Brasil, a utilizacdo da politica cambial como estabilizadora das metas de inflacdo é apontada

como uma das causas da estagnacao industrial no pais (CANO e SILVA, 2010).

Como ultimo ponto dissoante destacado entre as experiéncias industriais brasileiras e sul-
coreanas, esta a estratégia de desenvolvimento pautada em empresas estatais. Diferentemente do
empreendido na Coreia, 0 desenvolvimento brasileiro foi caracterizado pela criacdo de uma
grande gama de empresas estatais, que foram protagonistas nesse processo (LIUZZI e
MARCONI, 2019). O foco em desenvolver as empresas sob a égide do Estado fez com que o
monitoramento e a reciprocidade fossem internalizados, o0 que ndo permitiu o desdobramento de

uma relacédo colaborativa entre empresas e o governo (SCHNEIDER, 2015).

Enquanto o sucesso industrial na Coreia do Sul passou pela acdo disciplinadora do Estado,
no ambito da reciprocidade publico-privada, com o acompanhamento do desempenho dos
chaebols e a punicdo daqueles que ndo aproveitaram os beneficios estatais, no Brasil, a
experiéncia foi de perpetuacdo de beneficios sem retornos, em empresas (publicas e privadas)
historicamente deficitarias (LIUZZI e MARCONI, 2019). O resultado é a trajetéria industrial

oposta dos dois paises.

Tabela 7 — Valor adicionado por trabalhador na industria (U$ corrente)

1991 1996 2001 2006 2011 2016
Coreia do Sul 184,69 264,25 373,10 499,67 645,43 685,40
Brasil 278,37 275,16 255,99 242,95 271,30 252,98
Razdo (COR/BR) 0,66 0,96 1,46 2,06 2,38 2,71

Fonte: World Bank Data. Elaboragéo: Liuzzi e Marconi (2019)
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Consideracdes Finais

O artigo conclui que os programas de incentivo a industria (PITCE, PDP e PBM), de
orientacdo desenvolvimentista e neoschumpeteriana, fracassaram em reverter a trajetoria de
desindustrializacéo e reprimarizacdo da economia brasileira. Apesar do discurso de promocao da
inovacdo, observou-se um direcionamento de aclGes para setores j& competitivos

internacionalmente, que ndo necessitavam de benesses governamentais.

As razdes para o fracasso das politicas sdo discutidas em um compilado de criticas
elaboradas por diversos autores. Dentre elas, destacam-se: a falta de clareza na selecéo dos setores
priorizados; o conflito com a politica macroecondmica do periodo; o comando difuso das
instituicdes responsaveis; o curto prazismo das politicas; a auséncia de mecanismos de avaliacao

e contrapartida; e a auséncia de medidas de compliance para evitar escandalos de corrupcao.

As préticas de desoneracOes tributérias, financiamentos subsidiados e politicas de
compras governamentais revelaram um alto custo para os cofres publicos, contribuindo para a
crise de 2014. A analise dos gastos governamentais revela o aprofundamento da dependéncia do
setor industrial de desoneracGes ao longo dos anos e um distanciamento entre o discurso e as
praticas das politicas, com setores ja consolidados recebendo mais beneficios do que os setores

considerados “estratégicos” e “prioritarios”.

Uma comparagdo entre a experiéncia industrial sul-coreana e a brasileira, ambas
conduzidas pelo Estado, é realizada. Conclui-se que o sucesso da industria da Coreia do Sul se
deve a concessdo de beneficios sob rigido controle de metas, com o Estado monitorando e
punindo as empresas que ndo apresentaram o desempenho esperado. Essa reciprocidade so foi
possivel gracas a um aparato institucional que equilibrava o poder entre os setores publico e
privado. Destaca-se também a presenca de uma politica macroeconémica favoravel a
industrializacdo e o protagonismo delegado a conglomerados privados (chaebols), e ndo a

empresas estatais.
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