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Resumo

Este artigo avalia as Politicas Industriais implementadas nos dois governos do Presidente Lula, apontando
avancos e limites. O primeiro item apresenta sucintamente um histérico do periodo anterior a 2003. O
segundo item trata do perfodo referente ao primeiro mandato de Lula (2003-2006), destacando a suspensio
(com a Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior — PITCE) do veto anteriormente existente

a politica industrial, ao mesmo tempo em que ¢é mantida a orientagdo ortodoxa da politica
macroecondmica. O terceiro item aborda o periodo do segundo mandato de Lula (2007-2010), quando se
formula e implementa a Politica de Desenvolvimento Produtivo — PDP, com ganhos em termos de
capacidade de coordenacdio e gestdo, que se revelam cruciais para enfrentar a crise internacional que
eclode em agosto de 2008, colocando novos e maiores desafios. O tltimo item apresenta algumas
consideragdes finais sobre os desafios para a constru¢do de um projeto de desenvolvimento nacional.

Antecedentes

Nos anos 1970, o Brasil completou importante etapa de seu processo de
industrializacdo, tornando mais densa nossa estrutura industrial, com a implantagdo ou
consolidagdao de segmentos mais complexos, como os da moderna agroindustria, da
mineracdo e metalurgia dos ndo-ferrosos, da petroquimica, alguns bens de capital e
eletronicos.'

A crise da divida dos anos 1980 e a adogdo da politica de estabilizacdo e da
estratégia de desenvolvimento de corte neoliberal nos anos 90 (apoiada em abertura
comercial, privatizacdo de empresas estatais e desregulamentacdo dos mercados)
interromperam esse processo. Imbuidos dos pressupostos do Consenso de Washington,
seus defensores argumentavam que as ‘“forcas de mercado” promoveriam a
modernizagdo produtiva, a melhoria da competitividade e o aporte generoso de capital,
tecnologia e conhecimento oriundo do exterior. Enfim, o pais integrar-se-ia as novas

(1) Sobre o movimento da industrializacdo e o transcurso para a crise da década de 1980, ver Belluzzo e
Coutinho (1983) e Tavares (1998). O livro de Fajynzlber (1983) compara a industrializacdo da América Latina com a
Asidtica, destacando as diferentes trajetérias — notadamente da Coréia do Sul — e suas principais causas: o apoio politico
internacional dos EUA para aquele pafs e as atitudes mais coerentes e ousadas das politicas econdmica e industrial

coreanas.
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regras do jogo da economia globalizada. Nestes anos mal se podia falar em Politica
Industrial, que passou a ser vista como anacronica e prova de insensatez e atraso.

Entretanto, alguns esforcos isolados podem ser contabilizados, em termos de
atitudes do setor publico e do empresariado nacional. Na segunda metade da década de
1980, no governo da Nova Repitiblica, houve um esforco deliberado para capturar
oportunidades nas novas fronteiras de inovacdo (informética, biotecnologia e novos
materiais),” partindo do reconhecimento de que, no ambito internacional, mudangas
profundas e aceleradas estavam em processo, com a emergéncia das novas tecnologias
de base microeletronica, a difusdo de equipamentos de automacgdo e avangos nas dreas
de biotecnologia, novos materiais e energias renovaveis, promovendo transformacdes
no padrdo de industrializacdo liderado pelos complexos metalmecanico e quimico.
Porém, sob contexto macroecondmico desfavoravel, no Brasil os timidos movimentos
de diversificacdo de alguns grandes grupos nacionais em direcdo ao complexo
eletrdnico ndo se sustentaram. Afinal, a dimensdo dos novos desafios requeria a
articulacdo e sustentacdo de uma Politica Industrial efetiva, apoiada por uma politica
macroecondmica adequada, o que, no periodo, era praticamente impossivel.

A nova era inaugurada por Collor logo deixou clara a mudanca de foco que
passaria a nortear explicitamente a politica brasileira para a industria. Ao contrario das
politicas adotadas anteriormente, que visavam a expansdo da capacidade produtiva
mediante o incentivo a substitui¢do de importagdes, o objetivo passou a centrar-se —
seguindo os ditames do Consenso de Washington — na questio da competitividade,’ a
ser alcancada pelo aumento da eficiéncia na producdo e comercializagdo de bens e
servicos, com base na modernizacao e reestruturacdo da industria.

Em uma politica industrial as avessas, criou em 1990 a PICE (Politica
Industrial e de Comércio Exterior), promovendo uma acentuada e rdpida exposi¢do da
industria a competic@o internacional, com redugdo progressiva dos niveis de protecdo
tarifdria e eliminac@o dos instrumentos ndo tarifirios de prote¢do e dos subsidios. De
forma desvinculada de politicas setoriais, os recursos do BNDES foram direcionados a
empresas que alcancassem incrementos de competitividade e produtividade. Foi
instituido o Programa de Reestruturagdo e Racionalizacdo Empresarial, visando
fomentar fusdes e incorporacdes de empresas. E, ironicamente, o banco de
desenvolvimento do pais foi designado gestor do Programa Nacional de Desestatizacdo

(2) Datam deste periodo, a criagdo do Ministério de Ciéncia e Tecnologia (MCT) e a Politica Nacional de
Informatica.

(3) Este ponto € explicitado na Exposi¢do de Motivos da Medida Proviséria 158, de 15/03/1990, sendo depois
detalhado no documento Diretrizes Gerais para a Politica Industrial e de Comércio Exterior (PICE), de meados de 1990.
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(e, em grande medida, de desnacionaliza¢cdo), executado sem vinculacio a uma
estratégia de politica industrial, privatizando estatais produtivas de setores
anteriormente considerados estratégicos para o desenvolvimento nacional e, na
seqiiéncia, passando a incluir as concessdes de servigos publicos a iniciativa privada. A
ampliacdo do escopo se estendeu ainda a CVRD (Cia. Vale do Rio Doce) e ganhou
reforco com o estimulo as privatiza¢des estaduais.

A opcdo pela reducdo do papel dos instrumentos de alcance setorialmente
diferenciados (verticais) em favor dos instrumentos horizontais apoiava-se em um
suposto central: as empresas mais aptas sobreviveriam ao desafio da competitividade e
seriam premiadas com a integracdo competitiva aos mercados globais, baseado na
equivocada premissa de que a melhor politica industrial é ndo ter politica industrial.
Enquanto isso, Coréia do Sul e, principalmente, a China adotavam politicas
radicalmente distintas, enfrentando de forma agressiva a concorréncia internacional,
apoiando-se em ativas politicas de desenvolvimento industrial.*

Concretamente, as novas diretrizes para o setor industrial, combinadas com a
recessdo decorrente da politica de estabilizacdo, impuseram as empresas severos
ajustes, com efeitos perversos sobre os niveis de produgdo, emprego e renda, além de
desnacionalizacdo de setores industriais, faléncia de muitas empresas e destrui¢io de
pedacos de vérias empresas e segmentos do parque industrial brasileiro.

Redug¢do de tarifas de importacdo, sobrevalorizacdo da moeda,
constrangimento do crédito e auséncia de mecanismos de protecdo contra praticas
desleais de comércio internacional levaram a substituicdo da producdo local por
importagdes inclusive em setores nos quais o Brasil dispunha de condigdes de
competitividade.

Mais uma vez, algumas exce¢des a avalanche de orientacdo neoliberal devem
ser citadas. Como destacam Laplane e Sarti (2006), com a gravidade da crise resultante
do fracasso do Plano Collor, ainda na primeira metade dos anos 1990: i) Camaras
Setoriais foram instaladas e funcionaram como espacos de negociagdo entre
empresdrios, trabalhadores e governo para a reativagdo de setores; ii) o Mercosul
concedeu um tratamento preferencial a abertura comercial no plano regional; iii)

(4) De fato, a experiéncia chinesa a partir dos anos 1980 contradiz categoricamente a tese ortodoxa. Sob o
mesmo contexto de globalizagdo, ao contrdrio de renunciar as politicas internas de desenvolvimento, a China redobrou
seu empenho, aprofundando reformas e perseguindo uma politica cambial condizente com seu projeto de desenvolver o
pafs. O sucesso de sua estratégia € do conhecimento de todos. Sobre a Coréia do Sul, ver Coutinho (1999) e sobre a
China, Medeiros (1999). Estes dois textos encontram-se em Fiori (1999), que contém importantes andlises gerais e de
outros paises sobre o periodo.
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alguns setores industriais, com destaque para o automobilistico, foram objeto de
regimes especiais de protecio para promover a produgio local e o investimento.’

O acirramento da crise econdmica brasileira em 1999, no segundo mandato de
FHC, voltou a abrir espaco para mais uma agdo isolada, consubstanciada na
experiéncia do “Férum de Competitividade”, implementado pelo Ministério da
Inddstria e do Comércio, contra a orientacdo do Ministério da Fazenda, que seguia
vetando qualquer iniciativa de Politica Industrial e assim se manteve até o final do
governo FHC. Mais uma vez, tratava-se de um esfor¢o de coordenagdo entre atores em
uma tentativa de fortalecer cadeias produtivas. Também neste contexto, foram criados
a partir de 1999 os Fundos Setoriais de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico,
com base em contribuicdes do setor privado.

Uma conseqiiéncia do modelo adotado nos anos 1990, especialmente apds o
Plano Real, foi o aumento da vulnerabilidade externa do pais, com a ampliacdo do
déficit em transacdes correntes (efeito do longo periodo de valorizagcdo do real) e o
aumento do passivo externo acumulado.® Na drea fiscal, com o elevado endividamento
publico, altas taxas de juros tornavam a situagdo ainda mais grave. Ademais, a
combinacao cAmbio sobrevalorizado e juros altos sio fortes inibidores do investimento
produtivo e da retomada do crescimento econdmico.

Os primeiros anos do século XXI transcorreram sob intenso debate acerca da
viabilidade do modelo de insercdo internacional escolhido para a economia brasileira.
Elevado passivo externo e crescente divida interna reforcavam a necessidade de
coordenagdo e articulacdo de uma politica de desenvolvimento nacional, incluindo o
resgate de uma Politica Industrial efetiva. Neste contexto de impasses, a acirrada
campanha eleitoral em 2002 aduz ainda o componente de especulacdo no mercado
financeiro, suscitada pelo fantasma do que representaria um governo de esquerda na
conducio do pafs.

(5) Com a saida de Collor em 1992 e a ascensdo de Itamar Franco, criou-se um curto e falso otimismo sobre a
retomada do Estado Desenvolvimentista. E exemplo disso a contratagio da UNICAMP-IE e da UFRJ-IEL em final de
1992, para a realiza¢do de importante estudo sobre a industria brasileira, coordenado por Coutinho e Ferraz (1994).

(6) O agravamento da situacdo das contas externas brasileiras, somado a crise russa em meados de 1998,
tornou mais dificil a obteng@o de créditos externos, levando a perdas de reservas cambiais e a decisdo de recorrer ao
Fundo Monetério Internacional (que disponibilizou recursos no montante de US$ 41 bilhdes), tendo como contrapartida
as ja conhecidas exigéncias requeridas quando da assinatura de Carta de Inten¢des com o FMI. Somados, os déficits em
transagdes correntes de 1995 a 2002 totalizaram US$ 200 bilhdes! Cano (2000), analisando o movimento de longo
prazo das principais economias latino-americanas, ji chamava a atencdo para a inexorabilidade da manutencido de
baixas taxas médias de longo prazo de crescimento do PIB.
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Primeiro Governo Lula: Suspensio do Veto a Politica Industrial, mas com
Continuidade da Politica Macroecondomica

O Presidente Lula assume em primeiro de janeiro de 2003 e mantém a politica
macroecondmica que vinha sendo executada desde 1999, apoiada na combinacgio do
regime de metas de inflagdo com o cimbio flutuante e a politica de geracdo de
superdvit fiscal primdrio, visando a continuidade do controle inflaciondrio.” Para
cumprir as metas de inflacdo, o Banco Central continua fixando a taxa bésica de juros
em patamares muito elevados, a despeito de todos seus efeitos perversos.

No ano de 2003, a economia brasileira seguiu exibindo mediocre crescimento
econdmico, mantendo a tendéncia de crescente ampliagdo do hiato em relacdo as taxas
médias de crescimento dos principais paises compardveis. A boa noticia foi a
acentuada desvalorizacio cambial no final do governo FHC,® que contribuiu para zerar
o déficit comercial de manufaturados em 2003. Com a politica monetdria freando
recorrentemente o crescimento da demanda doméstica, o principal estimulo para a
expansdo da producdo industrial somente poderia vir do comércio exterior, aquecido
pela crescente demanda das economias asidticas, em especial da China. Com as
exportacdes em trajetéria rapidamente crescente, as restricdes externas diminuiram
significativamente no governo Lula.

Se de um lado deu continuidade a politica macroecondmica anterior, de outro
lado o governo Lula logo acabou com o veto a Politica Industrial e iniciou a
formulacdo da Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE),
elaborada ao longo de vdrios meses,” contando com a contribui¢do de notdrios
especialistas em politica industrial, tecnolégica e de comércio exterior.Esta
combinacdo contraditéria criou um grave paradoxo, na medida em que, estando

(7) Belluzzo e Carneiro (2003) apontam que a politica econdmica do governo Lula encontrava-se fortemente
condicionada pela busca da credibilidade junto aos mercados financeiros. O “paradoxo da credibilidade” a que se
referem os autores no titulo do artigo refere-se ao fato de que, quanto mais a politica econdmica produz resultados
positivos segundo a dtica do mercado financeiro, mais se estreita seu raio de manobra.

(8) Como destacam Laplane e Sarti (2006, p. 310), “o governo FHC optou por definir os condicionantes
macroecondmicos e deixar que as proprias empresas escolhessem a estratégia mais adequada as suas necessidades. (...)
Esperava-se que o aumento na demanda por divisas das empresas industriais, nacionais e estrangeiras, seria resolvido
gragas ao aumento da competitividade que permitiria expandir as exportagdes. A crise de 1999 tornou evidente que a
estratégia de conduzir a moderniza¢do da indistria apenas com os instrumentos da politica macroecondmica, como
pretendia a visdo neoliberal, foi um rotundo fracasso”, conduzindo a necessidade de promover acentuada depreciacdo
do Real.

(9) Antes do lancamento oficial da PITCE, em 31/03/04, dois documentos foram anunciados: “Roteiro para
Agenda de Desenvolvimento” (16/06/03) e “Diretrizes de Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior”
(26/11/03).
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fortemente limitado em mover os instrumentos cldssicos do cambio, dos juros e do
gasto publico, ndo teria como soltar as amarras para a politica industrial.

Bem recebida por muitos, a implementagdao da PITCE teve, no entanto, que
enfrentar muitas dificuldades, entre elas a heranca herdada dos anos 1990, quando
foram extintas ou esvaziadas muitas das instancias de coordenacdo e de planejamento
que desempenharam papel importante ao longo do processo de industrializacio:
conselhos interministeriais, 6rgdos de planejamento etc., além das instancias que
existiam no interior das empresas publicas de infraestrutura que foram privatizadas. Na
lista dos sobreviventes: as esvaziadas agéncias de desenvolvimento regional, um
BNDES desfigurado, o BB e a CEF com atuagdes acanhadas, o Sebrae com atuagdo
isolada, alguns outros arranjos institucionais, além de um conjunto desarticulado de
instrumentos, criados em geral para minimizar distor¢des geradas pela politica
econdmica.

De acordo com os documentos oficiais, a PITCE (consubstanciada em um
conjunto de 57 medidas distribuidas em 11 programas de politica) propunha-se
articular trés planos distintos: 1) Linhas de agdo horizontais (inovagdo e
desenvolvimento tecnoldgico; insercdo externa; moderniza¢do industrial; ambiente
institucional/aumento da  capacidade produtiva); 2) Opgdes estratégicas
(semicondutores, software, bens de capital e farmacos); 3) Atividades portadoras de
futuro (biotecnologia, nanotecnologia, biomassa/energias renovaveis). Eram dois os
macroprogramas mobilizadores: 1) Indiistria forte (visando fortalecer e expandir a base
industrial brasileira); II) Inova Brasil (visando aumentar a capacidade inovadora das
empresas). Um plano de agcdo que explicitava como objetivos o aumento da eficiéncia
da estrutura produtiva, o aumento da capacidade de inovagao das empresas brasileiras e
a expansdo das exportacOes. Esta seria a base para uma maior inser¢do do pais no
comércio internacional, estimulando os setores onde o Brasil teria maior capacidade ou
necessidade de desenvolver vantagens competitivas e abrindo caminhos para insercao
nos setores mais dindmicos dos fluxos de troca internacionais.

Tratava-se de uma politica governamental construida a partir de uma visdo da
complexidade da estrutura produtiva do pais e apoiada na percepcao de que os diversos
setores e cadeias produtivas desempenham papéis diferenciados na dindmica do
desenvolvimento, em termos de geragdo e difusdo de inovagdes, competitividade e
dinamismo internacional e atendimento das necessidades bésicas da populacio,' e que
se refletem na sua posi¢do no desenho da politica. Pode-se dizer que a PITCE

(10) Erber (2006) esclarece bem este ponto.
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representa, assim, um esforco de conceber uma politica industrial e tecnolégica
contempordnea, em uma perspectiva de longo prazo, com énfase na dimensdo da
inovacdo e da agregacdo de tecnologia aos produtos brasileiros.

O problema é que as estratégias de desenvolvimento industrial ndo se fazem
apenas com politicas industriais explicitas. Por melhor que seja seu desenho, deve
contar com politicas macroecondomicas compativeis. Do contrario, a politica industrial
implicita nestas dltimas anula ou distorce as primeiras.

Concretamente, verifica-se que até o final do primeiro governo Lula, a
implementacio da PITCE resultou em um conjunto abrangente de iniciativas,'' em
estdgios bastante heterogéneos de planejamento e implementagdo. Laplane e Sarti
(2006) resumem bem os avangos obtidos. Predominavam fortemente as agdes
horizontais, algumas das quais representam novas acdes (a exemplo do Programa
Modermaq, do BNDES'?), enquanto outras foram adaptacdes de programas
preexistentes (como os programas de apoio a pequenas e médias empresas). Houve um
esforco por desonerar o investimento, a producdo e as exportacdes. Foram zeradas as
aliquotas de IPI para bens de capital. Foi estabelecida a isonomia tributdria entre
produtos importados e produzidos no pais aplicando aos primeiros a contribui¢do para
o Cofins. Foi aprovada a isen¢do da contribui¢do para PIS/Pasep e Cofins para a
compra de miquinas e equipamentos por empresas exportadoras que exportassem pelo
menos 80% de sua produgdo. Por outro lado, a despeito de contemplados na PITCE
para serem foco de politicas setoriais de estimulo, os setores de semicondutores,
farmacos, software e bens de capital nao foram objeto de acdes de fomento em grande
escala, embora tenham sido objeto de Programas especificos do BNDES (Modermagq,
Prosoft e Profarma, por exemplo).13 As acdes mais articuladas, entretanto, foram na
drea de promocao de exportagcdes, apoiadas em instrumentos que estavam nas maos do
MDIC e demandavam menos do Ministério da Fazenda.

Um balanco do montante estimado de rentincia fiscal no periodo 2004 a 2006
resultante das medidas de desoneracdo tributdria implementadas é apresentado na
Tabela 1.

(11) Em anexo, hd uma lista das principais agdes/medidas.

(12) Inspirado no sucesso do programa Moderfrota, que substitui as taxas de juros varidveis por taxas fixas no
financiamento.

(13) Uma iniciativa de cunho setorial foi a isen¢@o da contribui¢@o para o PIS/Pasep e da Cofins incidentes
sobre a venda de microcomputadores no varejo. Outra refere-se a negociagdo de contrapartidas na forma de
investimentos e transferéncia de tecnologia para a defini¢do do padrio brasileiro de TV digital.

Texto para Discussao. IE/UNICAMP, Campinas, n. 181, julho 2010. 8



Politica industrial do governo Lula

Tabela 1
PITCE: Impacto Fiscal das Medidas de Desoneragdo Tributéria — 2004-2006 (R$bilhdes)

Discriminacdo 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(.)rte de tributos da cesta bdsica e incentivo a produgdo de 3.33 5.00 5.00
alimentos

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

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

O conjunto descompassado e ndo articulado de iniciativas que foram sendo
implementadas, no bojo de um processo de reconstrucao de instincias de planejamento
e gestdo e de instrumentos de politica, ndo foi capaz de influenciar significativamente o
nivel de investimentos na dire¢do pretendida, nem de reverter problemas estruturais. A
lista das principais agdes/medidas apresentadas em anexo permite inferir, entretanto, a
dimensdo do esforco realizado no sentido de avangar na necessdria institucionalidade
da Politica Industrial. Entre o lancamento da PITCE em marco de 2004 e o final do
primeiro governo Lula, destacam-se'*: 1) o fortalecimento da estrutura institucional de
apoio a politica, com a criacdo do Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial —
CND], instincia de articulagdo publico-privada com alto nivel de representacdo, e da
Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial — ABDI, pela Lei 11.080, de
30/12/04;" 2) a construcio de um arcabougo legal-regulatério dedicado a promover a

(14) Implementadas anteriormente ao lancamento da PITCE, duas medidas também merecem destaque: a
reformulacdo da Agéncia Brasileira de Promoc¢ao de Exportagdes e Investimentos — APEX (Lei 10.668, de 14/05/03) e
a instituicdo do Programa de Mobiliza¢do da Industria Nacional de Petréleo e Gas Natural - PROMINP (Decreto 4.925,
de 19/12/03), que visa “fomentar a participacdo da inddstria nacional de bens e servi¢os, de forma competitiva e
sustentdvel, na implantag@o de projetos de petrdleo e gds no Brasil e no exterior”. Ainda no ambito do PROMIMP, em
08/10/04 foi assinado Convénio entre Petrobrds e Sebrae, tendo em vista promover a inser¢io de MPEs na cadeia
produtiva de petrdleo, gas e energia.

(15) Mesmo depois de aprovada a Lei e sua regulamentagdo (Decreto 5.353, de 24/01/05), passou-se um longo
periodo até que a ABDI tivesse recursos minimos para viabilizar seu adequado funcionamento. O objetivo da Agéncia é
articular, coordenar e promover a execucio da Politica Industrial, em interacdo com os diversos 6rgdos publicos e com a
iniciativa privada. Atua de acordo com as diretrizes e estratégias definidas pela Camara de Desenvolvimento
Econdmico, Camara de Politica Econdmica, Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial e seu proprio Conselho
Deliberativo - entidades que envolvem membros do governo e da sociedade civil. Com natureza juridica hibrida e
fungdes coordenadoras centrais, a ABDI revelou-se uma solugdo inovadora do ponto de vista institucional.
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inovagdo, principalmente com a aprovacdo da Lei de Inovagdo (Lei 10.973, de
02/12/04) e de sua regulamentacdo (Decreto 5.563, de 11/10/05), bem como da Lei do
Bem (Lei 11.196, de 21/11/05) e de sua regulamentacio (Decreto 5.798, de 07/07/06).

O foco em inovagdo da PITCE foi reforcado por dois outros marcos
importantes: a ja conhecida Lei de Informatica (que em 26/09/06 — Decreto 5.906 —
teve os incentivos fiscais para o setor prorrogados até 2019) e a Lei de Biosseguranca
(Lei 11.105, de 23/11/05), que viabiliza a pesquisa com organismos geneticamente
modificados € com as chamadas células-tronco. Adicionalmente, destaca-se a

(re)entrada do BNDES nos financiamentos a inovacdo de forma incentivada e a
ampliacdo do orcamento da Finep.

No que se refere as empresas de menor porte, a PITCE apresentou um conjunto
de instrumentos, entre eles: linhas de apoio a inovacdo da Finep e do BNDES, linhas
de financiamento ao investimento do BNDES, linhas especiais para capital de giro do
BNDES e da CEF, mudangas na legislacdo para MPEs e programas de apoio ao
desenvolvimento organizacional e gerencial. Embora representem um avango, tiveram
pouco efeito pratico nestes primeiros anos.

Um ponto importante a destacar neste balanco da PITCE refere-se a rigidez na
forma de utilizacdo e na disponibilidade de recursos para implementar projetos de
grande impacto, apontado por Laplane & Sarti (2006). Grande parte dos recursos
disponiveis estava destinada ao financiamento de exportacdes e os recursos disponiveis
para investimento tinham elevado custo para os investidores potenciais. As tentativas
de introduzir mecanismos de equalizacdo de juros no crédito para investimento,
semelhantes aos utilizados no financiamento das exportacdes (Proex), enfrentaram
fortes resisténcias do Ministério da Fazenda.

Sob as amarras da politica macroeconémica, a PITCE ndo produziu os
resultados que poderia, do ponto de vista do desempenho da indistria no seu conjunto
e de sua contribuicdo para o crescimento e para o fortalecimento da inser¢do da
economia brasileira no cendrio internacional, a despeito do bom desempenho de
algumas empresas e setores individualmente.

Segundo Governo Lula: Avanco na Coordenacio da Politica Industrial e Crise
Mundial

O segundo mandato do Presidente Lula tem inicio dando continuidade a

PITCE. Entre janeiro de 2007 e maio de 2008, intimeras iniciativas continuaram sendo
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tomadas (vide anexo), mas carecendo de uma maior articulagdo e de recursos.'® Ao
mesmo tempo, foi-se trabalhando na formulagdo de uma nova fase da PITCE (Fase II)
que representasse um avango em termos de abrangéncia e poténcia, bem como se
articulasse mais firmemente com outros programas de governo,'’ visando aprofundar a

trajetéria de recuperacdo da capacidade do Estado de formular e gerenciar politicas.

Em 12/05/2008, um novo programa de promog¢do a industria brasileira é
lancado pelo governo federal, com maiores pretensdes no sentido de sua abrangéncia,
profundidade, articula¢des, controles e metas, ampliando o nimero de setores e os
instrumentos de incentivo em relacdo a PITCE. Entre os avancos, hd a preocupacio em
definir objetivos e estabelecer metas, fortalecer a coordenacdo entre diferentes
institui¢cdes do governo e o didlogo com o setor privado, dentro de uma visdo sist€émica
voltada a construgdo da competitividade de longo prazo dos mais diversos setores da
economia brasileira.

Batizada de Politica de Desenvolvimento Produtivo — PDP e apoiando-se em
diversos tipos de medidas (tributaria/fiscal, financiamento, poder de compra por parte
do governo,'® aprimoramento juridico, regulacio e apoio técnico'?), a nova politica tem
como objetivo a sustentacido de um longo ciclo de desenvolvimento produtivo, apoiado
no investimento, na inovagdo, na competitividade das empresas e na ampliacdo das
exportagdes. Entre outros instrumentos, o novo programa propde a desoneracdo de
diversos setores produtivos correspondente a uma rentincia fiscal de R$ 21,4 bilhoes
entre 2008 e 2011 (Tabela 2).

(16) Suzigan e Furtado apontam em 2007, em trabalho apresentado no II Congresso Brasileiro de Inovagdo na
Inddstria, que hd um ndmero excessivo de 6rgdos com precdria capacidade de mobilizar recursos, administrando
instrumentos dispersos e desarticulados e com poucos quadros técnicos com formagao adequada.

(17) Neste caso, o desafio seria avancar na integracdo da PITCE com outros importantes programas em curso:
Plano de Aceleragdo do Crescimento — PAC; Plano de Acdo Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo — PACTL Plano de
Desenvolvimento da Educacdo — PDE; Programa Mais Satde (PAC-Satdde); Plano Nacional de Qualificagdo — PNQ;
Programa de Mobiliza¢do da Indistria Nacional de Petréleo e Gas Natural - PROMINP; Programa Educagdo para a
Nova Inddstria.

(18) A PDP prevé o uso do poder de compra governamental (da administracdo direta e de empresas estatais),
em especial nos segmentos de petréleo, defesa, saide e TIC, mas esta tem sido uma drea em que se avangou muito
pouco (estdo em andamento propostas de anteprojeto de lei).

(19) Abrangem instrumentos como: certificagdo e metrologia, promo¢do comercial, propriedade intelectual,
capacitagdo de recursos humanos, capacitacdo empresarial.
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Tabela 2
PDP: Resumo das Principais Medidas — 2008-2011 (R$ milhdes)

Discriminacio 2008 2009 2010 2011 Total
Reducdo do prazo p/utilizagdo dos créditos do

PIS/Cofins em BK 2.200 3.774 - - 5.974
Prorrogacdo da depreciagdo acelerada até 2010 - 1.000 2.000 - 3.000
Ampliar a abrangéncia do REPORTO 374 747 747 747 2.615
Ampliacao do RECAP 350 700 700 700 2.450

Eliminacdo do IOF nas operagdes de crédito do
BNDES e Finep
Reducgdo a zero do IR incidente em despesas com

150 300 300 300 1.050

prestacdo no exterior de servigos de logistica de 25 50 50 50 175
exportacao

Reducdo a zero do IR incidente na promocgdo
comercial no exterior de servicos prestados por 10 20 20 20 70
empresas brasileiras

Depreciacéo acelerada para o setor automotivo 92 658 1.174 1.098 3.022

D iaca lerad tor de b d
epregagao acelerada para o setor de bens de 3 33 417 390 L073
capital

Deducéo em dobro da base de célculo do IRPJ e da
CCLL das despesas c/capacitacdo de pessoal 65 130 130 130 455

préprio das empresas de software

Suspensdo da cobranga de IPI, PIS e Cofins sobre
pecas e materiais destinados a construgdo de 50 100 100 100 350
navios novos p/estaleiros nacionais

Ampliagdo do prazo de recolhimento do IPI pelo

. 200 - - - 200

setor automotivo
Reativagdo do Programa Revitaliza 76 215 340 370 1.001
Total 3.625 7.927 5.978 3905 21435

REPORTO - Regime Tributdrio para Incentivo & Modernizagéo e Ampliacdo da Estrutura Portudria
RECAP - Regime Especial de Aquisi¢do de Bens de Capital para Empresas Exportadoras
Fonte: PDP — Apresentacdo do Ministro da Fazenda, maio 2008.

Perseguindo um escopo mais amplo e transversal, a nova politica contempla 24
setores da economia. Apreendendo a abrangéncia e complexidade da estrutura
industrial brasileira e ao mesmo tempo definindo focos especificos de acdo, os setores
foram considerados em 3 grupos de programas, segundo seus diferentes tipos de
desafio. No primeiro, estdo os “programas para consolidar e expandir a lideranga” de
setores onde o Brasil ja € forte, em um total de 7 programas: aerondutico; petréleo, gas
e petroquimica; bioetanol; mineragdo; celulose e papel; siderurgia; e carnes. No
segundo, estdo os “programas para fortalecer a competitividade”, com 11 dreas™:

(20) Esta lista foi expandida, posteriormente (em 2009), com a inclusdo de mais setores: biodiesel, trigo,
eletronica de consumo e brinquedos.
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complexo automotivo; bens de capital; inddstria naval e cabotagem; téxtil e
confecgdes; couro, calcados e artefatos; madeira e mdveis; agroindustrias; construgdo
civil; complexo de servicos; higiene, perfumaria e cosméticos; e plasticos. No terceiro
grupo, estdo os “programas mobilizadores em dreas estratégicas”, abrangendo 6
programas: complexo industrial da sadde; tecnologias de informagdo e comunicacio;
energia nuclear; nanotecnologia; biotecnologia; e complexo industrial de defesa. H4
ainda o grupo chamado “destaques estratégicos”, contendo 6 programas: Promocio
das exportacdes; Regionalizagdao; Micro e pequenas empresas; Producdo sustentavel;
Integracio com a Africa; Integracio produtiva da América Latina e Caribe. Estes dois
dltimos programas representam um passo inovador, na medida em que, pela primeira
vez, se leva em conta, formalmente, a necessidade de integracdo do Brasil com estes
dois grupos de paises.

A meta para 2010 era fazer com que o Brasil alcancasse uma participacio de
1,25% do total das exportacdes mundiais (contra 1,18%, em 2007), o que corresponde
a aproximadamente US$ 208,8 bilhdes (contra US$ 160,6 bilhdes, em 2007), o que
exigiria um crescimento médio anual de 9,1% nas vendas externas entre 2008 e 2010.
O governo propunha-se também ampliar o nimero de micro e pequenas empresas
exportadoras para 12.971 em 2010 (10% a mais que as 11.792 MPEs em 2006). Ambas
as metas foram frustradas diante da crise mundial que eclodiu em agosto de 2008.
Também ndo foi alcancada a meta mais importante da PDP: a elevacdo do
investimento fixo para 21% do PIB até 2010 (contra 17,6%, em 2007), correspondendo
a cerca de R$ 620 bilhdes. Quanto ao estimulo a inovag¢do no setor industrial, a
perspectiva era que os investimentos privados em pesquisa e desenvolvimento (P&D)
representassem 0,65% do PIB em 2010 (contra 0,51%, em 2007), o que exigiria um
crescimento médio anual de 9,8%.21

A PDP reserva importante papel para o BNDES, com agilizacio e
desburocratizagdo dos financiamentos e significativo aporte de recursos. A
participagdo do BNDES no programa previa financiamentos de R$ 210,4 bilhdes para

o setor de industria e servi¢os (excluindo os financiamentos a infraestrutura) entre
2008 e 2010, com previsdo de que os desembolsos do banco para este segmento

(21) De acordo com o MCT, o gasto do governo brasileiro com P&D corresponde a 60,2% do total, contra
39,8% de gastos privados, enquanto situagdo inversa se observa nos paises desenvolvidos membros da OECD.
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chegassem a R$ 77,7 bilhdes em 2010.” Valores que se somam aos investimentos
previstos no Plano de Ac¢do, Ciéncia e Tecnologia — PACTI, langado em novembro de
2007 pelo MCT, da ordem de R$ 41 bilhdes até 2010.

A nova politica previa ainda reducdo de 20% no spread basico do conjunto de
linhas de financiamento do BNDES, de 1,4% ao ano para 1,1% ao ano. Nas linhas para
comercializagdo de bens de capital, o spread bésico seria reduzido em 40% — de 1,5%
ao ano para 0,9% ao ano, com a duplicacio do prazo para a industria nos
financiamentos via Finame (Agéncia Especial de Financiamento Industrial), de cinco
para dez anos. A PDP previa também linha de crédito do BNDES com taxa especial
para projetos de empresas que tenham investimentos em P&D.

Entre as medidas tributdrias de estimulo ao investimento previam-se a
depreciagdo acelerada do prazo e crédito de 25% do valor anual da CSLL
(Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido), a reducdo do prazo de apropriacdo de
créditos derivados da aquisi¢do de bens de capital de 24 para 12 meses e a eliminagdo
da incidéncia do IOF de 0,38% nas operagdes de crédito do BNDES, Finame e Finep
(Financiadora de Estudos e Projetos). Adicionalmente, a politica previa a reducdo do
IPI para diversos setores.

Os principais desafios que o programa se propde vencer siao, segundo
documento oficial da PDP: ampliar a capacidade de producio e servigos ofertados no
pais, preservar a robustez do balango de pagamentos, elevar a capacidade de inovagdo
tecnoldgica e fortalecer e desenvolver as médias e pequenas empresas brasileiras. Para
vencer esses desafios, o programa propde politicas em trés niveis: 1) agdes sistémicas
orientadas para a geracdo de externalidades positivas para o conjunto da estrutura
produtiva; 2) destaques estratégicos orientados para temas importantes para o
desenvolvimento do Brasil no longo prazo; 3) programas estruturantes orientados para
sistemas produtivos, considerando a diversidade da estrutura produtiva brasileira.

Em termos do fortalecimento da institucionalidade da PDP, cabe destacar: a
reativagao e criagcdo de Féruns de Competitividade e Camaras Setoriais, a reintrodugao
dos Comités Executivos compostos por representantes de instituicdes de governo
relevantes para a formulacdo e implementagdo de programas e a criacdo de uma
Secretaria Executiva da PDP, formada por Ministério da Fazenda, BNDES e ABDI e

(22) Para se ter dimensdo da relevancia do aporte de recursos proposto, os desembolsos do BNDES em 2007
somaram R$ 25,6 bilhdes para a indistria e R$ 7,8 bilhdes para o setor de servigos, totalizando R$ 33,4 bilhdes.
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que tem o apoio permanente do MCT e do MDIC. E inegével que a PDP avangou em
termos de adequacdo de instrumentos e capacidade de coordenagio.”

As quatro macrometas definidas pela PDP, citadas anteriormente (relativas a
taxa de investimento/PIB, gastos em P&D/PIB, participacdo nas exporta¢des mundiais
e nimero de MPEs exportadoras), revelaram-se excessivamente ambiciosas em face
das dificuldades que ja se delineavam no cendrio internacional. Ademais, era evidente
a contradicdo entre a meta de ampliar as exportacdes €, a0 mesmo tempo, manter as
politicas monetaria e cambial que direcionam no sentido da valorizagdo da taxa de
cambio inibidora de exportacdes. As outras metas até poderiam ter sido confirmadas,
mas a crise mundial impediu.

Quando foi lancada a PDP, em maio de 2008, o contexto interno da economia
brasileira era mais favordavel (embora ja fossem bastante visiveis as nuvens no
horizonte externo): mercados de crédito em expansdo, crescimento firme da demanda
doméstica (com forte endividamento familiar), setor privado com recursos para
investir, reducdo do desemprego, aumento dos empregos formais, crescimento da
massa real de saldrios e reducdo das desigualdades, além de investimentos e
produtividade em expansdo e quantidade de reservas elevadas. Os pontos fracos eram o
cambio valorizado e a velocidade com que o saldo em transagdes correntes se tornava
negativo, além dos niveis elevados de juros. A crise internacional eclodiu e exigiu a
adocdo de um conjunto de politicas anticiclicas visando mitigar os efeitos da crise
sobre a economia brasileira. Na medida do possivel, as medidas conjunturais de
recuperagdo da crise foram de alguma forma referenciadas pelas duas politicas
estratégicas do governo (o PAC e a PDP). Por exemplo, as desoneracdes tributdrias
ocorreram, quase sempre, nos setores estratégicos da PDP; assim como o principal
programa fiscal anticiclico (“Minha Casa, Minha Vida”) revelou fortes interacdes com
o desenvolvimento do PAC.

(23) Um exemplo de adequagdo de instrumentos em um contexto de maior coordenagdo € o caso do novo
Profarma (Programa de Apoio ao Desenvolvimento da Cadeia Produtiva Farmacéutica), do BNDES. Criado em maio de
2004 como um instrumento da PITCE para o setor farmacéutico, visando ampliar a produgao local de principios ativos
e medicamentos, o Profarma foi reformulado apoiando-se em uma visdo mais integradora que leva em conta: as
potencialidades das relagdes entre a cadeia farmacéutica e o complexo industrial da satide; o poderoso poder indutor dos
gastos com satide e os beneficios das intersecgdes entre a Politica Industrial e a Politica Nacional de Satdde.

As agdes e medidas para a industria de software e de servigcos de TI ilustram o esfor¢o de coordenacdo que
caracterizam oS programas setoriais e para dreas estratégicas, na medida em que abrangem: ac¢des: desoneracdo
tributdria (responsdvel: MF), apoio financeiro e capitalizagio (BNDES e Finep), forma¢do de RH (MTE, MCT, MEC,
MDIC, MF), promogdo de investimentos em inovagdo (MF, MCT, MDIC, ABDI), compras publicas (MCT, MDIC,
MPOG), qualidade e certificagdo (Inmetro, MDIC, MCT, ABNT), fomento da exportacdo e internacionaliza¢do das
empresas brasileiras (MDIC, ABDI, BNDES, MRE, APEX), apoio as MPEs (BNDES, Finep, MCT, Sebrae).
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O avanco em termos de coordenacdo e operacionalizacdo das inimeras
medidas da PDP pode ser inferido a partir do balanco quantitativo recentemente
divulgado pela ABDI, com alto percentual de medidas consideradas
operacionalizadas.”* No balanco por tipo de programa, a ABDI aponta os seguintes
destaques:

I) Programas para consolidar e expandir a lideranca: a) consolidagdo de
empresas multinacionais brasileiras em carne bovina, aves, papel e celulose e
petroquimica;” b) criacio de Regime Tributdrio Especial para o setor aéreo (Retaero);
¢) redugdo do custo para apoio a inovagdo (Finep) para setores de siderurgia, petrdleo,
gés natural, bioetanol, celulose e complexo aerondutico de 4,75% a.a. para 4,5% a.a.;
d) desembolsos do BNDES em 2009 para este conjunto de programas no montante de
R$ 50,4 bilhdes.

IT) Programas para fortalecer a competitividade: a) Programa para
Sustentacdo do Investimento — PSI/BNDES, com taxas de juros de 4,5% a.a. para
aquisi¢do, producdo e exportacdes de bens de capital; b) BNDES Proengenharia para
setores de bens de capital, defesa, automotivo, aerondutico, aeroespacial, nuclear e
cadeia de fornecedores para petréleo e gds e naval; c¢) inclusio de produtos
agropecudrios no Drawback Verde-Amarelo; d) ampliacdo dos tipos de equipamentos
beneficiados pelo Regime Especial de Aquisicdo de Bens de Capital para Empresas
Exportadoras (Recap); e) constru¢do da Nomenclatura Brasileira de Servicos;
f) desembolsos do BNDES em 2009 para este conjunto de programas no montante de
R$ 70 bilhdes.*

Il) Programas mobilizadores em dreas estratégicas: a) criagdo da CEITEC
S.A., empresa publica produtora de componentes microeletronicos; b) consolidagio de
empresas brasileiras no setor de software; c) inclusdo de dispositivos semicondutores
nos beneficios do Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnoldgico da Industria
de Semicondutores (Padis) e amplia¢do do prazo de validade do programa de inclusdo
digital da Lei do Bem (desoneragdes tributdrias na producio e venda de mdquinas e
pecas para informdtica); d) elaboracdo de anteprojeto de lei para regular compras

(24) Das 340 medidas da PDP anunciadas desde maio de 2008, foram operacionalizadas: a) 100% das 31
anunciadas no lancamento em 12/05/08; b) 98% das 293 medidas diretamente associadas & PDP anunciadas apds o
langamento; ¢) 75% das 4 medidas anunciadas no contexto da crise internacional; d) 100% das 12 medidas anunciadas
em outros programas de governo. Ademais, sdo identificadas 94 medidas concebidas fora da PDP, mas com impacto
sobre o setor produtivo, sendo: 54 associadas a crise internacional e 40 a outros programas de governo. Fonte: Relatério
de Macrometas da PDP (maio/2008 — fevereiro/2010), disponivel no site da ABDIL

(25) Perdigao/Sadia; Friboi/JBS; Braskem/Quattor; Aracruz e Votorantim.

(26) Inclui todos os financiamentos a bens de capital, inclusive para infraestrutura.
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governamentais na drea de saide; e) no complexo de defesa, inicio dos trabalhos de
transferéncia de tecnologia e desenvolvimento de fornecedores do projeto HXBR;
f) desembolsos do BNDES em 2009 para este conjunto de programas no montante de
R$ 4,2 bilhdes.

IV) Destaques estratégicos: a) instituicdo do Drawback Integrado e ampliacdo
do Drawback Verde-Amarelo; b) Fundo de Garantia a Exportacio — FGE para MPE
com faturamento bruto anual de até R$ 60 milhdes e exportagdes anuais de até US$ 1
milhdo; c) Integracdo Produtiva com Argentina — 8 setores definidos como passiveis de
integracdo: petréleo e gas, autopecas, aerondutica, maquinas e equipamentos agricolas,
madeira e moéveis, linha branca, lacteos e vinhos; d) 7 pré-projetos fabris para a
Venezuela e selecdo de 26 empresas brasileiras (Integracdo com América Latina e
Caribe); e) estruturacdo de Programa de Desenvolvimento de Fornecedores de petrdleo
e gds e automotivo no Mercosul (em fase de anélise pelo MP) e projetos encaminhados
pela ABDI para financiamento com recursos do Fundo de Convergéncia Estrutural do
Mercosul (Focem); f) em andamento projetos de cooperagdo industrial com
Mocambique, Angola e Libia (qualificacdo da pauta DAE — Direito Antidumping
Especifico; cooperacdo prevista para este ano); g) desembolsos do BNDES para este
conjunto de programas em 2009 no montante de R$ 60,6 bilhdes.”’

Apesar das inimeras iniciativas, as quatro macrometas da PDP estabelecidas
em 2008 para 2010 ndo serdo atingidas. Fundamental para a estratégia de sustentacdo
do crescimento, a principal meta da PDP (alcangar investimento de 21% do PIB em
2010) devera ser também a maior frustracdo da politica para o periodo, decorrente em
boa medida da crise econdmica que levou ao adiamento dos investimentos,
principalmente na indudstria. Mesmo com todas as medidas anticiclicas e a criagdo de
linhas de financiamento mais atrativas para a aquisi¢cdo de bens de capital, a taxa de
investimento fechou 2009 em 16,7% do PIB.”® As medidas de expansio do crédito e
desoneracdo fiscal foram mais bem-sucedidas na manuten¢do do consumo no mercado
interno do que os incentivos para a recuperacio do investimento.

A crise internacional, além dos efeitos negativos sobre as decisdes de
investimento, derrubou as exportagdes brasileiras, com implicacdes diretas sobre o
nivel de atividade econdomica.” Neste contexto de acirramento da concorréncia por

(27) Inclui desembolsos para programas setoriais.

(28) Em 2009, diante da crise, o BNDES recebeu aporte do Tesouro no montante de R$ 100 bilhdes. Em 2010,
novo aporte substancial (R$ 80 bilhdes) foi garantido ao Banco. Mesmo assim a meta de investimento foi frustrada.
Uma projecdo da drea de pesquisa econdmica do BNDES indica que a meta da PDP s6 serd superada em 2012.

(29) Estima-se que a drastica reducdo das exportacdes explique mais de 50% da queda da produc@o industrial
brasileira em 2009.
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mercados externos, os chineses vém conquistando parcelas crescentes de mercados
brasileiros, aprofundando um processo que teve inicio nos anos 1990. Um balanco da
competi¢do entre China e Brasil em 11 mercados ou blocos confirma que a posi¢do
brasileira vem sofrendo progressiva deterioragdo desde a década passada. Na disputa
pela venda de produtos similares, o Brasil teve, segundo dados da Cepal (Comissdo
Econdmica para a América Latina e o Caribe), um ganho de US$ 13,6 bilhdes entre
1995 e 2008, enquanto a China obteve um aumento de US$ 512,5 bilhdes.*

Além dos efeitos da crise internacional, hd que se considerar as conseqiiéncias
perversas da valorizacdo do real, ndo apenas sobre as exportagdes, mas também sobre
as importacdes, que vém aumentando consideravelmente. Se nio bastassem os efeitos
negativos em termos dos saldos na balanca comercial, hd em curso um processo de
perda de espacos também no mercado interno. O quadro torna-se ainda mais tenebroso
quando se considera a intensidade tecnoldgica da pauta de exportagdes (que vem
regredindo a passos largos) e da pauta de importa¢des (em sentido oposto).

Passado o primeiro momento em que se teve que priorizar medidas voltadas
para amenizar os impactos devastadores da crise, € apds um balango das dificuldades
para cumprimento das quatro macrometas iniciais, recentemente a ABDI’' anunciou as
novas macrometas da PDP, definidas para 2014: 1) ampliar a relagao investimento/PIB
para 23% (contra os 18,4% esperados para 2010); 2) elevar a participacio da inddstria
no VA da economia para 20% (contra os 18,9% esperados para 2010); 3) elevar a
relacdo dispéndio em P&D privado/PIB em relacdo aos 0,56% esperados para 2010
(meta em processo de defini¢cdo por parte do MCT); 4) ampliar a participagdo brasileira
nas exportagdes mundiais para 1,5% (contra a posicao de 1,24% de 2008); 5) elevar a
participacdo das MPEs no valor exportado para 7,8% (contra os 6,7% de 2009); 6)
aumentar a eficiéncia da inddstria, reduzindo o hiato da produtividade brasileira em
relacdo a dos EUA para 84% (contra a posicdo de 85,7% de 2007); 7) aumentar a
qualificacdo média dos trabalhadores da indudstria, ampliando a participacdo de
trabalhadores com ensino médio completo para 60% (contra a posi¢cdo de 48,57% de
2008).

(30) O avango chinés mais ameacador para os brasileiros ocorreu na América Latina. Segundo a Cepal, a
China teve um ganho de US$ 36,5 bilhdes nas vendas ao mercado latino-americano, entre 1995 e 2008, nas dreas de
competi¢do com o Brasil, avancando inclusive até na Argentina, pais-membro do Mercosul. O Brasil, por sua vez,
perdeu US$ 698 milhdes.

(31) De acordo com apresentagdo do presidente da ABDI no semindrio “Cendrio Atual e Perspectivas da
Industria Brasileira”, 5-6 de maio de 2010, em Juiz de Fora-MG.

Cabe registrar que, para auxiliar na tarefa de adequagdo e aperfeicoamento da PDP, o BNDES financiou um
projeto orientado para identificar as perspectivas de longo prazo do investimento na economia brasileira, executado por
um consércio formado entre a UFRJ e a UNICAMP, envolvendo uma equipe de pesquisadores ligados a diversas
institui¢cdes de ensino e pesquisa no pais. Os resultados estdo disponiveis no site www.projetopib.org.

Texto para Discussao. IE/UNICAMP, Campinas, n. 181, julho 2010. 18



Politica industrial do governo Lula

Embora timidas em face do tamanho de nosso desafio, as metas (agora sete, em
lugar de quatro) apontam na direcdo certa e podem beneficiar-se de avancgos obtidos na
adequacgdo de instrumentos e no aprofundamento de algumas politicas setoriais. Por
outro lado, lacunas importantes continuam chamando a atengao. Entre elas, destaca-se
o uso timido do poder de compra do Estado, até agora muito pouco aproveitado.’”
Também se poderia apontar que a PDP pouco tratou ainda da questdo da configuragdo
espacial da industria,”” embora seja louvével e relevante o esforco do BNDES no
sentido de ampliar a participagdo das regides menos favorecidas nos seus
financiamentos, em especial a Regido Nordeste.

Muitos outros pontos poderiam ser levantados, mas a questdo substantiva é de
natureza mais complexa, como procuraremos indicar nas linhas finais.

Conclusoes

O maior mérito da PITCE foi, sem ddvida, reintroduzir na agenda de politicas
publicas o tema da politica de desenvolvimento industrial como um instrumento
fundamental de desenvolvimento econdmico. Bem formulada, a PDP avangou ao
ampliar o conjunto de instrumentos e de setores contemplados e ao tentar aprofundar a
capacidade de planejamento, coordenagdo e gestdo da politica. Apoiou-se em medidas
horizontais, porém sem abrir mdo, corretamente, de politicas setoriais,34 de modo a
considerar diferencas e objetivos distintos entre os setores e exercer a necessiria
definicdo de prioridades.

(32) Ha setores em que o Estado tem um papel particularmente importante na demanda. Por exemplo, no
Brasil, o setor governamental € responsdvel por mais de 50% de todas as compras de produtos da drea de tecnologia de
informacdo (incluindo software, hardware e servicos). Alids, o uso do poder de compra é amplamente utilizado nos
paises desenvolvidos, compondo parte essencial de suas politicas industriais. Os EUA e a Inglaterra tém experiéncias
relevantes, notadamente pelo seu impacto no desenvolvimento da inovacdo. Por exemplo, todo o setor de tecnologia de
informacdo dos EUA sempre foi fortemente impulsionado por este instrumento (principalmente em projetos no ambito
do Departamento de Defesa). O Brasil tem jd4 em andamento a experiéncia do PROMINP, programa voltado para a
inddstria do petréleo. Neste sentido, a Petrobrds tem assumido papel ativo na politica industrial, por meio da demanda
de novas plataformas, sondas etc. e sua canalizag@o para a industria local (siderurgia, naval etc.).

(33) Ndo apenas podem ser estimulados efeitos positivos de aglomera¢des como fonte de ganhos de
produtividade, como também investimentos publicos complementares podem contribuir para ampliar os efeitos
encadeadores de empreendimentos industriais e de grandes projetos de infraestrutura. Um ponto central da politica de
elevacdo da competitividade da Unido Européia apéia-se no fortalecimento de aglomeracdes industriais e na ampliacdo
da conectividade entre as regides e localidades. Neste sentido, cabe registrar projeto financiado pelo BNDES para
mapear as politicas estaduais de apoio a arranjos produtivos no Brasil. Em fase de conclusdo, os resultados do projeto
poderdo contribuir para o desenho de politicas nesta diregao.

(34) E importante enfatizar este ponto, para evitar, por exemplo, que se imagine que reconhecer o papel central
das inovagdes para o desenvolvimento possa prescindir de politicas setoriais de apoio, como se bastasse incorporar a
dimensdo da inovagdo no ambito das politicas horizontais, esperando que a racionalidade privada garanta resultados
adequados as necessidades do pais.
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Depois de 20 anos de crescimento mediocre, o esforco dos dois governos Lula
no sentido de implementar uma Politica Industrial, ainda que com todos os entraves
apontados, contribuiu para que o Brasil avancasse no sentido de recuperar a esperanca
de lutar pela constru¢io de um caminho de desenvolvimento. Esta trajetéria foi
favorecida, em um primeiro momento, pelas condi¢des internacionais, que em seguida,
no entanto, atuaram fortemente em sentido contrdrio. As mudangas nas condig¢des
internacionais pds-crise, a sobrevaloriza¢do do real e a explosdo do fendmeno China
desenham um contexto que acentua a relevancia do debate sobre o projeto de
desenvolvimento que se deseja para o pais, colocando novos e dificeis desafios a
Politica Industrial.

O complexo processo de globalizacdo produtiva e financeira condiciona de
forma determinante as estratégias empresariais e corporativas,” ao mesmo tempo em
que compromete profundamente a capacidade dos governos de desenvolver politicas
nacionais de fortalecimento da competitividade industrial, em especial no caso de
paises que acumulam atrasos histéricos, com desvantagens cumulativas ndo reversiveis
naturalmente.

Por outro lado, o contexto de acirrada concorréncia no comércio internacional
impde a necessidade de um aumento consideravel na seletividade dos instrumentos de
politica industrial,* exigindo do Estado um papel central na mobilizacio e articulagio
dos recursos produtivos, tecnoldgicos, financeiros e organizacionais/institucionais
requeridos para a viabilizacdo de blocos de investimentos que, por sua vez, sio
determinantes da maior ou menor capacidade de resposta das empresas, dos setores e
do pais aos desafios impostos pelo novo quadro.

O papel da Politica Industrial assume, assim, cardter estratégico como
instrumento de estimulo ao desenvolvimento do pais. Uma de suas tarefas centrais é a
de coordenagdo de esforgos ptiblicos e privados em dire¢do aos interesses maiores do
pais. Os paises avangados ndo abriram mio de exercer suas politicas industriais. Os
agentes produtivos, que precisam tomar decisdes cruciais como investir e inovar em
um ambiente permeado de incertezas quanto aos resultados futuros de suas decisdes,
sdo parte integrante desse esfor¢o de construcio (que € permanente) de uma nacio que
se pretenda soberana.

(35) Para uma discussio acerca da relacdo entre estratégia empresarial e globalizacdo a partir dos anos 1990,
ver Carneiro (2007).

(36) Cf. Kupfer (2009).
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Crescentemente, requer-se de uma politica industrial a capacidade de
coordenar o todo (cada vez mais complexo), a0 mesmo tempo em que considera as
especificidades da realidade em suas vdrias dimensdes (setorial, tecnoldgica,
financeira, organizacional, institucional, regional), apoiada em uma perspectiva
dindmica de longo prazo. Também se requer, frente a necessidade de maior
seletividade, que o acesso aos instrumentos de politica seja acompanhado de uma
maior exigéncia de cumprimento de contrapartidas.

Investir, inovar, exportar e financiar tudo isto. Nao ha divida que € disto que
se trata, mas que seja a servico de um projeto de desenvolvimento do pais, para o qual
se somem as demais politicas publicas. Para tanto, requer-se uma politica
macroecondmica pré-desenvolvimento. Ndo hd Politica Industrial que consiga
contrabalangar os efeitos perversos de uma politica macroecondmica com taxa de
cambio e de juros persistentemente limitando a eficdcia dos instrumentos de
financiamento e aumentando a aversdo ao risco empresarial.37 Do contrario, o bindmio
juro alto-cAmbio valorizado pode ser o exterminador de nosso futuro, com a
continuacdo da especializac@o regressiva da base produtiva e da perda de substincia
econdmica, levando a um processo de desindustrializa¢do do pais.

Esta contradi¢do entre as politicas industrial e macroecondomica reflete, na
verdade, as divisdes que existem dentro do Estado brasileiro, que, em tltima instancia,
refletem divisdes dentro da sociedade acerca do projeto que se pretende para o pais. A
luta entre as diferentes visdes para impor seu projeto materializa-se, concretamente, na
disputa pelos recursos. Para o bem do pais, é imprescindivel que sejamos capazes,
como j4& o fomos no passado, de construir e perseguir uma estratégia de
desenvolvimento nacional de longo prazo. Uma estratégia que permita defender a
estrutura produtiva existente e avancar no sentido de fortalecé-la, e assim construir
uma inser¢do internacional que se sustente em uma pauta de exportacdo mais
qualificada, com produtos de maior valor agregado e intensidade tecnolégica.*®

Do contrario, continuaremos a assistir a recorréncia de insanidades como as
que recentemente se repetiram. De um lado, a edi¢do de medidas de aprofundamento
da Politica Industrial (com o pacote de medidas de incentivo as exportagdes langado

(37) Cf. Fiesp (2008) e Comin (2009).

(38) Desde 1990, um dos autores deste texto vem tentando construir uma agenda para a constru¢do de um novo
Projeto Nacional de Desenvolvimento, cuja questdo central é a necessidade de ruptura com o modelo neoliberal e de
reconstrucdo de um Estado Nacional, para que o pais possa readquirir maior soberania no manejo da politica econdmica
(ver Cano, 2007a; 2007b). Recentemente, com a crise atual, surgiram novas propostas para um novo projeto nacional.
Entre elas, ver: Gentil e Messenberg (2009), Magalhaes (2009), Sicsti e Castelar (2009), Sicsi e Miranda (2009) e
Velloso e Albuquerque (2010).
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em 5 de maio). De outro, a sinalizagdo de um novo ciclo de aperto na politica
monetdria e corte no gasto publico, deflagrado pelo Comité de Politica Monetaria
(Copom) no dia 28 de abril, com base no suposto de que hd risco de descontrole da
inflac@o ante a retomada do crescimento da economia e os sinais de que o pais vem se
recuperando dos efeitos da crise financeira internacional.

Cabe lembrar, nestas notas finais, que nenhum pais tornou-se desenvolvido
antes que completasse sua industrializacdo. Nenhum atingiu a condicdo de
desenvolvido, restringindo sua base econdmica as exportacdes de produtos primdrios.
Nem mesmo cabe colocar isto em ddvida, diante do caso australiano, de grande
capacidade primdrio-exportadora, mas de moderna estrutura industrial. Lembremos
que ali o capitalismo penetrou em uma “drea vazia”, transplantando o capitalismo do
Centro, sem as estruturais doencas do subdesenvolvimento.

Contudo, a lembranca de alguns dados recentes talvez sirva para esclarecer
melhor esta questdo. Tinhamos, ao findar a década de 1970, o oitavo parque industrial
do mundo e o peso de nossa industria de transformacio no PIB, em 1980, era de 32,4%
— dos mais altos do mundo. Ingressados na crise, contudo, e depois, pior, no
neoliberalismo, vimos aquela cifra baixar para 16,9% em 2002 e cair ainda mais em
2009, para 15,5%. Isto mostra que a propalada “recuperacdo” ora festejada é enganosa,
haja vista que nos ultimos 10 anos a taxa de crescimento dessa industria foi mediocre,
a metade da baixa taxa do PIB.

A participacio das exportagdes de manufaturados em nossa pauta exportadora,
que nos anos de 1970 situava-se em torno de 40% e em 1985 atingira 55%, manter-se-
ia nesse nivel até o final do século, mas a desindustrializagdo quebrou essa resisténcia:
em 2009, ela perfazia tdo somente 44%. Mas a pauta importadora, ao contririo, se
agravou ainda mais: nosso déficit com produtos eletronicos atingiu, em 2008, a
exorbitancia de US$ 35 bilhodes!

Nosso saldo comercial, que fora de US$ 25 bilhdes em 2008 e estagnara em
2009, esta sofrendo vertiginosa queda (-67%) em 2010, quando comparamos o periodo
de janeiro-abril de 2010 com o de 2009. Estima-se, inclusive, que nosso déficit de
transacdes correntes devera se situar entre 40 e 50 bilhdes de délares. E mesmo tipico
deste pafs, exultar determinadas cifras, sem antes examinar sua natureza. E o que
ocorre, presentemente, com a (pequena) elevacdo da taxa de investimento do pais. Nao
se ddo conta que, na verdade, além dos gastos com infraestrutura e habitacdo, os
investimentos industriais t€m como destino predominante os segmentos exportadores
de produtos primérios e semimanufaturados.
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Anexo
Cronologia das Principais Acoes / Medidas

— Reformulagdo da Agéncia Brasileira de Promogdo de Exportagbes e
Investimentos — Apex (Lei 10.668, de 14/05//03)

— Divulgacao do Roteiro para Agenda de Desenvolvimento (16/06/03)

— Criacao da Rede Nacional de Informacdes sobre Investimento — RENAI (set/03;
implementagédo em mar/04)

— Divulgacdo das Diretrizes de Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio
Exterior (26/11/03)

— Instituicdo do Programa de Mobilizagao da Industria Nacional de Petréleo e Gas
Natural — PROMINP (Decreto 4.925, de 19/12/03).

— Criagédo do Comité de Financiamento e Garantia das Exporta¢cbes — COFIG
(Decreto 4.993, de 18/02/04)

— Langamento da Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior — PITCE
(31/03/04)

— Criagcdo do PROFARMA/BNDES (mai/04)

— Criagado do Grupo de Trabalho Permanente para Arranjos Produtivos Locais —
GTP-APL (Portaria Interministerial 200, de 03/08/04)

— Reestruturacao do INPI

— Convénio Petrobras-Sebrae, no ambito do Programa de Mobilizagdo da Industria
Nacional de Petréleo e Gas Natural — PROMINP (08/10/04)

— Criagdo da Empresa Brasileira de Hemoderivados e Biotecnologia — HEMOBRAS
(Lei 10.972, de 02/12/04)

— Aprovagao da Lei de Inovagédo (Lei 10.973, de 02/12/04; regulamentada pelo
Decreto 5.563, de 11/10/05)

— Instituicdo do Regime Tributario para Incentivo a Modernizagdo e a Ampliagdo da
estrutura Portuaria — REPORTO (Lei 11.033, de 21/12/04)

— Criagdo do Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial — CNDI e da
Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial — ABDI (Lei 11.080, de 30/12/04;
regulamentados pelos Decretos 5.352 e 5.353, de 24/01/05)

— Aprovagdo da nova Lei de Informatica (Lei 11.077, de 30/12/04; regulamentada
pelo Decreto 5.906, de 26/09/06)

— Nova Lei das Parcerias Publico-Privadas — PPP (Lei 11.079, de 30/12/04).

Texto para Discussao. IE/UNICAMP, Campinas, n. 181, julho 2010.



Wilson Cano / Ana Lucia Gongalves da Silva

2005

— Introdugao do biodiesel na matriz energética brasileira (Lei 11.097, de 13/01/05)

— Aprovagao da Lei de Biosseguranga (Lei 11.105, de 24/03/05)

— Entrada em operagao do quadro técnico da ABDI (jul/05)

— Redugdo a zero das aliquotas de IPI para bens de capital (Decreto 5.468, de
15/06/05)

— Aprovagao da Lei do Bem (Lei 11.196, de 21/11//05; regulamentada pelo Decreto
5.798, de 07/07/06)

— Instituigao do Regime Especial de Tributagao para a Plataforma de Exportagao de
Servigos de Tecnologia da Informagao — REPES (Lei 11.196, de 21/11//05)

— Regulamentagdo do Regime Especial de Aquisicdo de Bens de Capital para
Empresas Exportadoras — RECAP (Decreto 5.649, de 29/12/05)

— Criagao da Secretaria de Comércio e Servigos do MDIC.

2006

— Criagao da Rede Nacional de Agentes de Politica Industrial - RENAPI (abr/06)

— Criagao do Sistema Brasileiro de Televisao Digital - SBTVD-T (Decreto 5.820, de
29/06/06)

— Langamento da Lei Geral da Microempresa e Empresa de Pequeno Porte (Lei
Complementar 123, de 14/12/06).

— Lancamento da Politica de Desenvolvimento da Biotecnologia e criagdo do
Comité Nacional de Biotecnologia — CNB (Decreto 6.041, 08/02/07)

— Criagao do Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnolégico da Industria de
Semicondutores — PADIS e do Programa de Apoio ao Desenvolvimento
Tecnolégico da Industria de Equipamentos para a TV Digital — PATVD (Lei 11.484,
de 31/05/07)

— Celebragdo dos Acordos Mercosul/lsrael e Mercosul/SACU (South African
Customs Union), concluidas as negociagées do Acordo Mercosul/india

— Langamento do Plano de Agao, Ciéncia e Tecnologia (PACTI) pelo MCT (nov/07)
— Implementagao do Novo PROFARMA/BNDES (nov/07)

— Instituicdo do Sistema Brasileiro de Tecnologia — SIBRATEC (Decreto 6.259, de
20/11/07)

— Criagdo da Rede Nacional para a Simplificagdo do Registro e da Legalizagao de
Empresas e Negécios - REDESIM (Lei 11.598, 03/12/07)

— Criagdo da Academia da Propriedade Intelectual e da Inovagéo e inauguragéo de
seus programas de pos-graduagao e pesquisa.
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2008

— Langamento da Politica de Desenvolvimento Produtivo — PDP (12/05/08)

— Fortalecimento dos Foruns de Competitividade para a implementag¢édo da PDP

— Criagao do Cadastro Nacional de Empresas

— Criagao da figura juridica do Microempreendedor Individual — MEI (LC n® 128)

— Criagao do Centro Nacional de Tecnologia Eletronica Avangada — CEITEC S.A.
(Lei 11.894, de 29/12/08)

— Novo marco regulatério para Zonas de Processamento de Exportagdes (Lei
11.732, de 30/06/08; Decreto 6.634, de 05/11/08)

— Divulgagao da Estratégia Brasileira de Exportagdes (03/09/08).

2009

— Criagao do Programa de Sustentagao ao Investimento (PSIl) — BNDES/MF

— Criagao do BNDES Pré6-Engenharia (jun./09)

— Estruturacdo da RENAPI/ABDI — formagdo de nucleos regionais de politica
industrial

— Inicio da operagao dos servigos de busca e exame internacionais de patentes
(PCT)

— Instituicio do Regime Especial Tributario (RET) com aliquota reduzida do
patriménio de afetacdo em empreendimentos de habitacao de interesse social (até
R$ 60 mil) — Construgdo Civil — Programa “Minha Casa, Minha Vida” (Lei 12.024, de
27/08/09, conversao da MP 460, de 30/03/09)

— Instituicdo do Programa Nacional de Apoio a Incluséo Digital nas Comunidades —
Telecentros.BR (Decreto 6.991, de 27/10/09)

— Instituicdo do Regime Especial de Incentivos Tributarios para a Industria
Aeronautica Brasileira — RETAERO (Medida Proviséria 472, de 16/12/09).

— Criagao da Secretaria de Inovagao no MDIC
— Langamento de medidas de incentivo as exportagdes, em 05/05/10 (criagdo do
EXIM-Brasil, mudangas no Simples, entre outras medidas).
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