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RESUMO:

Na ultima década o governo brasileiro inicia a pratica de politicas industriais de
cunho setorial, em que ao mesmo tempo que denotavam diretrizes desenvolvi-
mentistas, também marcam uma reaproximacdo entre o Estado brasileiro e o em-
presariado. E sendo a relacdo entre Estado, empresariado e politica industrial um
topico dotado de dificuldades em torno de seu debate. O seguinte trabalho busca
aprofundar em questGes relativas a forma sob a qual o Estado consegue ser um
agente ativo no processo de transformagdo econ6mica, dentro dessa dinamica en-
tre Estado e setor privado, por meio das politicas industriais.
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ABSTRACT:

In the last decade, the Brazilian government started the practice of industrial poli-
cies of a sectorial nature, in which denoted developmental guidelines, and marked
a rapprochement between the Brazilian State and the business sector. Moreover,
the relationship between State, the private sector and industrial policy is a topic
endowed with difficulties around its debate. The following paper seeks to deepen
the questions related to the way in which the State manages to be an active agent
in the process of economic transformation, within the dynamic between state and
private sector, through industrial policies.
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INTRODUGAO

A partir de 2004, o governo brasileiro
inicia uma série de politicas industriais que al-
mejavam retomar a inddstria como forte pilar
do crescimento. Afinal, com a liberalizacdo da
economia brasileira a partir dos anos 90, a in-
dustria perdeu forca em termos de participa-
¢do no emprego e no valor adicionado, gerando
impactos negativos sobre o crescimento, uma
vez que houve transferéncia de recursos e de
trabalho da industria para setores com menor
produtividade (OREIRO e FEIJO, 2010). E ndo
apenas no Brasil se observou o uso de politi-
cas industriais como forma de impulsionar no-
vas tentativas de crescimento. Como mostra
Warwick (2013) as economias desenvolvidas
(Reino Unido, os Estados Unidos, a Alemanha e
0 Japéo) utilizaram tais politicas também como
fonte de combate a grave crise econémica
ocorrida em 2008.

Isso posto, a tematica de politica indus-
trial ainda se vé com alguns campos a serem
explorados. E pensando no caso brasileiro, ten-
do em vista as politicas industriais realizadas
no periodo de 2004 até 2014, vé-se como algo
essencial o maior entendimento das relagbes
entre o Estado brasileiro e o setor privado no
ambito das politicas industriais. Pois, como res-
salta Evans (1995), o processo de transforma-
¢cdo econOmica ndo é baseado em uma dicoto-
mia entre Estado e mercado, mas condicionado
pela maneira como a imersdo do Estado ocorre
na sociedade. E sendo as politicas industriais
um elemento chave para tal processo, vé-se
necessario compreender melhor essa relagdo.
As relagOes entre essas instituicdes possuem
diversas formas de serem estudadas, portan-
to, o foco para a pratica de politicas industriais
ocorre dado o fato de essa politica possuir uma
relagdo direta com a estrutura produtiva.

A primeira parte desse artigo buscara
compreender a evolucdo do debate econ6mico

acerca de politicas industriais. A secdo 2 por
sua vez, partirda para uma analise das relagdes
entre politica industrial e o Estado, a luz dos tra-
balhos de Chang (1994), Rodrik (2004, 2008) e
Evans (1992, 1995 e 2010). Ja a secdo 3 sera
dedicada para realizar reflexdes a respeito da
experiéncia recente de politicas industriais no
Brasil, tendo como base a fundamentacdo teo-
rica considerada nesse trabalho.

1. TEORIA E POLITICA INDUSTRIAL

O esforgo tedrico relacionado a indus-
trializagdo e a politica industrial ganha forga no
debate académico no século XX a partir da dé-
cada de 1940 com os trabalhos que pensavam
a questdo do desenvolvimento econdmico até
entdo. Com o decorrer das décadas, os debates
foram sendo cada vez mais influenciados pe-
las experiéncias dos paises - principalmente os
subdesenvolvidos — com projetos de industria-
lizagdo e politicas industriais. A evolugdo desse
debate e seus principais tdpicos é apresentada
na Tabela 1.

Tabela 1 - Evolugdo do debate tedrico relacio-
nado a politica industrial

Periodo Ideias centrais

Industrializacdo era necessaria
para o desenvolvimento econé-
mico;

Falhas de mercado preveniriam
que o processo de desenvolvi-
mento ocorresse automatica-
mente;

1940 - 1960

Politica industrial necessaria
apenas para protecdo de indus-
tria nascente ou para empresas
estatais;

Obstaculos praticos a politica
industrial sdo considerados re-
levantes;

A falha do Estado é pior do que a
falha de mercado, logo a politica
industrial € um convite ao rent
seeking e a perdas de bem-es-
tar;

1970 - 1990




Os requerimentos basicos para
industrializacdo devem passar
por medidas que busquem a li-
beralizagdo dos mercados e a

estabilidade macroecondmica;
1970 - 1990

O Consenso de Washington como
solugdo para as crises ocorridas
nos anos 80 nos paises em de-
senvolvidos e como uma nova
trajetdria de desenvolvimento;

Falhas de mercado e governo
sao questdes presentes;

O “como” importa mais do que o

“por qué”;

A base institucional importa,
logo dificultando o desenho de
uma politica industrial;

Maior necessidade de se enten-
der o contexto politico;

Flexibilidade na pratica da politi-

2000 - Até 0 | ca & importante;

presente - - —
Existem diferencas em relagao

a medida em que a vantagem
comparativa precisa ser desafia-
da, e ndo ser o principio da poli-
tica industrial;

Inovagdo deve ser o foco da po-
litica industrial;

Promover os sistemas nacionais
de inovagdo deve ser um dos
principais objetivos da politica

industrial;

Fonte: Naudé (2010)

Isso posto, percebe-se que houve nao
apenas uma absorcdo das principais criticas ao
tema, mas também o acréscimo de novas te-
maticas que expandiram a discussdo, tornando
a parte tedrica mais complexa. A forma como
0 debate evoluiu serve de indicativo da dificul-
dade em se criar um conceito de politica in-
dustrial justamente pela complexidade de seu
campo de atuacao e pela constante evolugdo do
debate.

De acordo com Warnick (2013), a gama
de definicdes de politicas industriais variam
de conceituagdes restritas e ampliadas. Den-
tro das chamadas restritas, tém-se definicdes
como a de Chang (1994), na qual a politica in-

dustrial “seja uma politica que foque em uma
industria particular para que se possa atingir os
resultados que sdo concebidos pelo Estado de
forma a tornar a economia mais eficiente como
um todo” (CHANG, 1994, p. 60); ou como a
vista em Itoh et al. (1991, p. 4), em que a po-
litica industrial é vista como um tipo de politica
que “afeta o bem-estar de uma economia, pois
interfere na alocagdo de recursos entre indus-
trias (ou setores), ou na organizagao industrial
de certas industrias (ou setores)". Por outro
lado, as definicdes mais amplas seriam aque-
las, por exemplo, presentes nos estudos de Ro-
drik (2008, p. 3), em que a politica industrial
“estimula atividades econOmicas especificas e
promove mudancga estrutural”; e também ob-
servada em Naudé (2010a, p. 4), onde a po-
litica industrial “é o processo através do quais
0s governos tém como objetivo afetar delibera-
damente as caracteristicas estruturais de suas
economias”.

Assim sendo, é possivel separar a poli-
tica industrial em trés tipos: em primeiro lu-
gar, tem-se a chamada politica horizontal, que
demanda pouco em termos de infraestrutura
institucional, e geralmente emprega um nime-
ro reduzido de instrumentos, de carater pouco
seletivo. Um nivel acima, a politica seletiva ou
setorial, cuja natureza envolve a selegao de se-
tores especificos/estratégicos, sejam eles ja es-
tabelecidos ou em estagios iniciais. Por ultimo,
a chamada politica de fronteira tecnoldgica, en-
globando um plano maior de desenvolvimento
econémico por parte do pais que pretende im-
plementa-la, em que se busca levar a economia
e seus setores ao estado da arte da fronteira
tecnoldgica (PERES e PRIMI, 2009).

Dada a natureza das politicas industriais
praticadas no Brasil, a partir de 2004, como re-
lativas a politicas setoriais, usaremos entdo o
termo politica industrial de acordo com a vi-
sao mais ampla. Isso posto, ao se analisar os
topicos debatidos a partir dos anos 2000, no-



ta-se que as tematicas adicionadas refletem a
ampliacdo e a difusao de estudos baseados na
teoria neoschumpeteriana e do reconhecimento
por parte de alguns economistas da importan-
cia das instituicdes na dinamica econémica.

Nao que o esforgo intelectual de aca-
démicos ligados a essa corrente de pensamen-
to tenha ocorrido préximo a virada do século.
Contudo, a alvorada do século XXI traz consigo
o crescimento econémico de volta ao debate, e
existindo um desgaste da abordagem conven-
cional, os neoschumpeterianos ofereceram um
ferramental tedrico consistente para dar conta
da complexidade dos processos de desenvolvi-
mento e de divergéncia entre as trajetorias das
nacdes (ALBUQUERQUE, 2004).

De todos os principais autores da ver-
tente neoschumpeteriana, em Dosi (1988) en-
contram-se insights fulcrais para politicas tec-
noldgicas e industriaist. Pois sao apresentados
argumentos que acabam por demonstrar uma
conjuntura na qual o processo de coordenagao
da atividade econémica e a geracdo de avan-
cos tecnoldgicos se veem inseridas nas demais
esferas da sociedade. De modo a tornar sim-
plificacdes que priorizem questdes econdémicas
acima das demais irrelevantes em termos de
construgdo de um ferramental tedrico. Nesse
caso, sao fatores institucionais que moldam as
regras comportamentais sob as quais os meca-
nismos econémicos operam (DOSI, 1988).

! Apesar de seus méritos, ndo se pode dar a exclusi-
vidade dos argumentos favoraveis a politicas indus-
triais apenas aos neochumpeterianos. Como visto na
Tabela 1, j& haviam argumentos a favor dessas po-
liticas, principalmente ligados a ideia das falhas de
mercados. Onde se tem uma situagdo na qual a in-
tervencgao consegue mover a economia de um estado
de uso ineficiente de seus recursos, para um ponto
otimo de equilibrio, de forma que os custos da inter-
vengdo sejam inferiores aos beneficios trazidos pela
acao do Estado (SUZIGAN e VILLELA, 1997). Contu-
do, pela natureza das politicas industriais aqui con-
sideradas e os objetivos desse trabalho, sera dado
maior destaque a elaboragdo neoschumpeteriana.
Para maiores descrigbes acerca da visao baseada nas

falhas de mercado, ver Suzigan e Villela (1997) e
Chang (1994).

Logo, para Dosi (1988) a natureza do
progresso técnico seria um processo sui gene-
ris, condicionado pela trajetoria de uma deter-
minada economia, inserido em um ambiente
dotado de incerteza que por fim acabam tor-
nando-o assimétrico. Além do mais, ndo ape-
nas o progresso tecnoldgico é influenciado por
acontecimentos passados, o préprio comporta-
mento dos agentes privados também possui tal
condicionamento.

Ao reconhecer a importancia dos fatores
nao econdmicos, Dosi afirma que uma das prin-
cipais causas da diferenciacdo das trajetorias
econO6micas dos paises sdo os arranjos institu-
cionais, os instrumentos utilizados pelos gover-
nos e a propria natureza filosoéfica do tipo de in-
tervengdo adotada. A partir disso, ndo se pode
negar ao Estado um papel passivo na econo-
mia, sendo assim, seria simplorio ndo reconhe-
cer que “todos os principais paises ocidentais
apresentam altos graus de intervencao - seja
conscientemente concebido em termos de poli-
tica industrial ou nao” (DOSI, 1988, p. 139).
As politicas industriais as quais surgem dessa
abordagem sdo baseadas em um conjunto de
instrumentos pelos quais o Estado promove o
desenvolvimento de atividades econémicas es-
pecificas e/ou fomenta setores com alta capa-
cidade de gerar uma dinamica de aprendizado
(PERES e PRIMI, 2009).

2. POLITICA INDUSTRIAL E O ESTADO

Tendo em mente a evolucdo do debate
relacionado a politica industrial, a obra de Ha-
-Joon Chang ganha destaque por sua aborda-
gem nova ao tema. Em The Politcal Economy
of Industrial Policy, Chang (1994) constréi todo
seu argumento posicionado entre dois extre-
mos do debate sobre a intervencao estatal. Ao
mesmo tempo ele nega os postulados daque-
les que defendem apenas uma doutrina de li-
vre mercado, ele ndo se posiciona em favor da



defesa total do planejamento ex ante por parte
do Estado, ou seja, ha um reconhecimento do
papel das instituicdes como uma das fontes de
regulagao social. Entdo, o autor entende a ne-
cessidade de uma rota alternativa, pois dado
que o papel de protagonista é retirado do mer-
cado, o véu messianico do Estado também é
removido (CHANG, 1994).

Chang, entdo, parte do uso da politica in-
dustrial como mecanismo de coordenagao eco-
nodmica para que um pais possa atingir graus
mais elevados de eficiéncia econ6mica. A partir
de entdo, a maneira com a qual a esfera econ6-
mica se insere na sociedade permite dois tipos
de recortes analiticos que justificam o uso da
politica industrial: um estatico e outro dinami-
co.

Na parte estatica, a viabilizagdo da acdo
estatal se da pela propria incapacidade de o
mercado executar a funcdo de coordenacdo.
Para o autor, a propria existéncia das falhas de
mercados ja seria justificativa suficiente para o
uso de outros mecanismos. Todavia, falar ape-
nas de falhas de mercado ndo captura a tota-
lidade da realidade econémica, como o préprio
Chang recorda. Desde Marx até autores do ins-
titucionalismo ha a percepcgdo de que uma eco-
nomia de mercado ndo é tdo descentralizada
guanto se imagina. Pois, a pratica do planeja-
mento em firmas, para o autor, seria um exem-
plo de uma coordenacgao ex ante, existente nas
economias de mercado (CHANG, 1994).

Na dimensdo dinamica, o problema deixa
de ser a coordenacgdo e passa a ser 0 progresso
tecnoldgico. Chang ressalta que a analogia des-
se processo com o evolucionario da biologia é
no fim apenas uma analogia, ou seja, ndo deve
ser algo levado tdo a sério. Para tal, deve pen-
sar nas diferencas entre o processo de evolugao
econ6mica e o bioldgico, que no fim - para o
autor - se resumem a um aspecto essencial: no
processo econ0mico os agentes ndo sao passi-
vos perante o ambiente, ou seja, o fato de os

seres humanos reterem conhecimento ao longo
do tempo faz com que sejam capazes de induzir
a mudanca tecnoldgica, alterando o ambiente
de selegdo e gerando uma nova dinamica de
competicdo. Logo, a politica industrial nesse
tipo de dinamica passa pelo Estado tomar uma
postura na qual sua intervengao no ambiente
econdémico seja direcionada a tornar as condi-
¢oes que a mudanca tecnoldgica provocada pe-
los préprios agentes seja viabilizada.

Rodrik (2004, 2008) também vé a poli-
tica industrial como um assunto a ser tratado
seriamente por parte dos governos, na medida
que ela é dotada das capacidades de garantir
as economias ganhos a serem absorvidos por
toda a sociedade. Rodrik (2004) retoma a po-
litica industrial como um meio para se obter o
desenvolvimento, e, assim como Chang, Rodrik
também se posiciona entre os dois extremos
de um espectro do pensamento econémico so-
bre a intervencdo estatal. Para o autor, € mais
importante uma economia possuir formas que
mostrem ao Estado areas de intervencdo dese-
javeis, para que tais intervencdes sejam dire-
cionadas a provocar mudangas estruturais na
economia, mantendo sempre uma unido esta-
vel com o setor privado. Anos mais tarde, Ro-
drik expande sua argumentacao aos problemas
de implementacdo e formulacdo de politica in-
dustrial. A necessidade da existéncia da politica
industrial perde seu carater complementador, e
ganha status de prioridade em um plano de go-
verno tal qual as politicas de saude e educagao,
por exemplo (RODRIK, 2008).

Sua ligagdo maior com o mainstream faz
com que Rodrik tenha em mente o progresso
tecnoldgico como uma consequéncia da politi-
ca industrial, ao invés da sua motivagdo inicial,
ao mesmo tempo que o autor é firme ao acei-
tar a falha do mercado em prover tal mudanca
apenas por si mesmo. Logo, a politica industrial
acaba sendo uma ferramenta de ajuste institu-
cional, adequando a estrutura econémica a um



ponto que viabilize o desenvolvimento econd-
mico. Sendo assim, em sua concepgao, a po-
litica industrial é algo que necessita ser social-
mente construido entre o governo e os setores
da sociedade afetados diretamente por essa
politica.

O que se tem aqui nesses autores sao
formas de ver a politica industrial como um
instrumento de fim econ6mico, todavia, de ori-
gem politica. Dessa forma, o que se pode tomar
como ponto em comum entre eles seria o re-
conhecimento da figura do Estado como agen-
te dotado de capacidade em ser uma entidade
ativa no processo de transformacao econdmica.
Ao mesmo tempo os autores retiram dele a sua
capacidade de sozinho ser o indutor da mudan-
ca estrutural, logo, baseado na perspectiva dos
autores, a politica industrial € um instrumento
que acaba demandando um esforgo de coope-
racdo conjunto entre o setor publico e o priva-
do.

2.1. AUTONOMIA INSERIDA E O ESTADO
DESENVOLVIMENTISTA.

A obra do socidlogo Peter Evans é se-
minal para se compreender a relagdo entre a
capacidade do Estado de ser um agente ativo
no processo de transformacado industrial. Em
Embedded Autonomy - States and Industrial
Transformation, Evans utiliza das experiéncias
brasileira, indiana e sul-coreana no processo de
implementagdo de politicas de fomento ao se-
tor de informatica, para demonstrar o papel di-
reto do Estado no processo de desenvolvimento
de novos setores em paises periféricos.

Evans (1995) parte de uma concepcao
weberiana do Estado, como associagdes com-
pulsdrias que aclamam o controle sobre o ter-
ritério e as pessoas que o habitam, pois esse
ponto de vista permite perceber as diversas
facetas do Estado. Isso é necessario na medi-
da em que, no mundo contemporaneo, ndo se

pode pensar apenas no Estado como uma insti-
tuicdo que apenas garante a seguranga de seu
povo, ou garanta bem-estar; deve-se também
inserir a capacidade dos governos de fomentar
a transformagdo econémica nesse leque de ca-
pacidades.

A nogdo de embeddeness (imersdo) é
utilizada pelo autor para compreender a forma
como os governos desenvolvem seus relacio-
namentos com o setor privado, e esse conceito
aliado a ideia de autonomia, permite ao autor
criar trés categorias de Estados: o predatério, o
intermediario e o desenvolvimentista. O preda-
torio seria aquele desprovido de uma burocra-
cia bem treinada e dotada de uma coesao ideo-
légica, cuja presenca traz problemas graves
para os paises que se encaixam nessa catego-
ria, sendo um exemplo dessa consequéncia di-
reta de sua existéncia, a presenca endémica da
corrupgdo nas relagdes entre publico e privado.
O Estado intermediario combinaria corpos bu-
rocraticos dotados de eficiéncia significativa,
todavia, apresentando algumas caracteristicas
do Estado predatério, mas o mais importante
€ que essa configuragdo ndo possui relagées
bem construidas com o setor privado. Por ul-
timo, o Estado desenvolvimentista possui uma
burocracia altamente qualificada, recursos para
interacao com entes do setor privado de forma
autonoma, isso &, capaz de resistir a quaisquer
tipos de pressdes e tentativas de alteragdao de
agenda politica advindas dos grupos com os
quais o Estado interage (TAPIA e GIESTEIRA,
2010).

Em textos anteriores, Evans ja funda-
mentava seu argumento relativo a importancia
das burocracias weberianas para a consolida-
cdo do Estado desenvolvimentista, pois é nes-
sa forma que a chamada autonomia inserida
ocorre, permitindo que duas licdes possam ser
tiradas de estudos dos chamados Estados inter-
mediarios e predatdrios:



A primeira e mais débvia ligdo a ser
tirada desses casos é que a buro-
cracia esta em escassez de oferta e
n&do em excesso. Este ndo é um pro-
blema que se limita as sociedades
pés-coloniais na Africa subsaariana.
Mesmo em paises como o Brasil,
que desfrutam de estoques relati-
vamente abundantes de mao-de-
-obra treinada e uma longa tradigdo
de envolvimento do Estado na eco-
nomia, dificilmente se encontram
burocracias weberianas previsiveis
e coerentes (...). A segunda licdo é
uma extensdo da primeira. A capa-
cidade do Estado de desempenhar
fungbes administrativas e outras
deve ser abordada como um bem
escasso. (...) A expansao insensata
do menu de incumbéncias leva com
demasiada frequéncia a um circu-
lo vicioso. A capacidade do Estado
cresce de modo mais lento que a
expansdo das tarefas. Desecono-
mias administrativas e organizacio-
nais de escala e de oportunidade
levam ao declinio do desempenho
(EVANS, 1992, p. 176-177).

Seguindo esse raciocinio, além da presen-
ca de burocracias weberianas, o Estado desen-
volvimentista seria aquele capaz de selecionar
as suas incumbéncias. Portanto, o que estaria
em questdo € a construcdao de uma organizacgao
politica autodirigida, capaz de gerar incentivos
que induzam o setor privado a adotar as metas
coletivas estabelecidas pelas politicas, criando
uma complementariedade entre essas esferas
da sociedade (EVANS, 1992).

Sdo por tais motivos que um dos pon-
tos fundamentais do pensamento sobre politica
industrial para Rodrik é a ideia de “autonomia
inserida” desenvolvida por Evans. Uma vez que
sua concepgao de politica industrial implica a
falta de onisciéncia do governo, ela deve ser
construida como um sistema de descoberta
sobre todas as fontes de incerteza presentes
na economia. N3o obstante, Rodrik apenas se
apropria da nogao de autonomia inserida, sem
levar em consideragdo a necessidade da pre-
senga de um Estado desenvolvimentista. Ou

seja, por focar na necessidade de imersao, o
autor acaba por deixar de lado o problema da
autonomia.

A ldégica do argumento de Evans nao
foca apenas no Estado, ela também demanda
uma analise da maneira com a qual os grupos
de interesse reagem as politicas industriais,
buscando compreender as motivacdes poli-
ticas e ideoldgicas para um possivel apoio ou
rejeicdo. A dinamica da autonomia inserida é
caracterizada por uma mudanga constante
advinda dos préprios processos iniciados pelas
politicas desenvolvimentistas (entre elas a
politica industrial), e sendo a transformacdo
econdémica bem-sucedida - para Evans -, ha
um impacto direto nas relagdes entre Estado e
sociedade.

Impacto esse que pode destruir as pro-
prias bases de coalizagdo que viabilizaram a
politica industrial, de forma a tornar a relacdo
entre o governo e a elite empresarial invidvel
em termos de uma nova agenda de politicas.
Essas metamorfoses sdo mais passiveis de
ocorrer em Estados desenvolvimentistas e em
alguns casos nos Estados intermediarios. Como
Evans (1995) demonstra, a experiéncia sul-co-
reana a partir do final dos anos 80, é um caso
interessante para se pensar as consequéncias
politicas de tais metamorfoses na autonomia
inserida.

Nesse periodo, a elite empresarial da Co-
reia do Sul passou por um realinhamento ideo-
I6gico, de forma a criar um novo consenso que
em grande parte se alinhava aos discursos de
agéncias econdémicas, cujo corpo técnico duran-
te seu processo de renovacgdo foi incorporando
economistas ortodoxos. Logo, entra-se na dé-
cada de 1990 com objetivos claros de remover
a presenca do Estado na economia, de forma
que ele ndo se comporte mais como um ator
decisivo na atividade econémica.

Isso posto, o autor é enfatico em apontar
o comportamento contraditério dessas elites,



pois o processo de acumulagdo do capital é re-
forcado por um pacto social entre o governo e
as elites, e, uma vez que o processo de mudan-
ca econOmica tenha obtido sucesso, o setor pri-
vado parece esquecer que o Estado teve papel
chave na conducdo do desenvolvimento. Des-
se modo, na visdo do empresariado a diminui-
c¢do das capacidades do Estado ndo seria uma
ameagca ao sucesso econémico de um pais, uma
vez que esses grupos tendem a ver o sucesso
da mudanca econdmica como fruto do préprio
mérito (EVANS, 1995).

O que se Vvé nesse tipo de caso é um des-
casamento entre Estado e sociedade, pois sen-
do a transformacdo econémica um fendmeno
acompanhado de mudangas sociais, culturais,
institucionais, etc.; é de se imaginar que um
processo de mudanca econOmica baseada em
politicas industriais com forte presenca do Es-
tado tenha como resultado uma nova estrutura
socioecondmica. As contradigbes dos processos
econOmicos e politicos envolvidos na transfor-
macdo econdOmica, baseada em politicas in-
dustriais, sao fatores centrais para a ideia de
autonomia inserida, pois ao mesmo tempo que
€ necessario que o governo esteja inserido na
sociedade, o Estado também deve possuir me-
canismos institucionais que garantam sua au-
tonomia dos interesses dos grupos capazes de
alterar a agenda politica ao seu favor.

3. METODOLOGIA

Para o estudo das politicas industriais
aqui consideradas, realizou-se a leitura dos
documentos oficiais de cada politica tendo em
mente o referencial tedrico aqui construido,
aliado a literatura acerca das politicas indus-
triais estudadas. Ademais, ndo apenas se bus-
ca entender as politicas pela 6tica do Estado,
como também compreender a relagdo do setor
privado brasileiro com tais politicas.

Logo, o que se busca com tal releitura

€ gerar reflexdes acerca dessa relacdo para o
periodo de 2004 a 2014, ainda pouco estuda-
do dentro da literatura. Por exemplo, Diniz e
Boschi (2007) levam os estudos dessa relacao
até o ano de 2006, deixando ainda oito anos de
praticas de politicas industriais no Brasil a se-
rem analisadas tendo a relacdo entre governo
e empresariado como ponto central. Todavia, é
valida a ressalva de que ndo se trata de uma
avaliacdo das politicas, mas sim de utiliza-las
como ponto de vista para se compreender as
relacdes entre o Estado e o setor privado den-
tro do referencial tedrico aqui usado.

4. O CASO BRASILEIRO PARA A PITCE,
PDP E PBEM

Lancada em 31 de marco de 2004 a
Politica industrial, Tecnoldgica e de Comércio
Exterior (PITCE) tinha como objetivo exposto
pelo governo, o aumento da eficiéncia econ6-
mica e do desenvolvimento e difusdo de tecno-
logias com maior potencial de competitividade
Ade-
mais, era focada no aumento da eficiéncia da
estrutura produtiva, aumento da capacidade de
inovacdo das empresas brasileiras e expansao
das exportacdes. A PITCE ndo foi uma iniciati-
va isolada, pois fazia parte de um conjunto de
acoes que compunham a estratégia de desen-
volvimento vislumbrada pelo governo brasileiro
(GOVERNO FEDERAL, 2003).

O escopo da PITCE foi definido a partir
de uma compreensdo que a abordagem correta
de uma nova politica industrial a ser executada
pelo Governo Federal, deveria ser desenhada
considerando os grandes sistemas industriais
nacionais ou os complexos produtivos. Isso, por
si s0, ja era um avango em termos conceituais,
pois superava a visdo restrita da industria isola-
da dos servigos, ou de politicas meramente se-
toriais e verticalizadas (DE TONI, 2016). Desse
modo, a politica segue uma trajetoéria que pos-

em termos de comercio internacional.



suia as seguintes diretrizes?:

Quadro 1 - Diretrizes da PITCE

Sistema nacional e sistemas
setoriais de inovagao.

Redefinigao dos elos entre
empresas e entidades de
Inovagao e desen- pesquisa.
volvimento tecno-

l6gico

Reestruturagdo e criagao dos
institutos de pesquisa.

Conferéncias nacionais pe-
riddicas sobre temas estra-
tégicos.

Financiamento e desonera-
gao das exportagdes.

Promogdo comercial.

Elevagdo da capa-
cidade de insergdo
externa

Centros de distribuigdo no
exterior.

Insercdo da producgdo bra-
sileira nas cadeias de supri-
mentos internacionais.

Marca Brasil

Modernizacao de equipa-
mentos, gestdo e design.

Apoio ao registro de paten-
tes.

Modernizagao do

parque industrial Programas setoriais.

Apoio aos Arranjos Produti-
vos Locais.

AcgOes concentradas espa-
cialmente.

Estimulo a fusdo de empre-
sas.

Ampliacao da capa-
cidade produtiva

Financiamento de consdrcios

de empresas, notadamente

na produgdo de intermedia-
rios.

Semicondutores Farmacos e

Setores estraté- medicamentos.

gicos

Software.

Setores estraté-

gicos Bens de capital.

Fonte: De Toni (2016)

A construgao da PITCE - tendo a inova-

2 Ao contrario das demais politicas a serem vistas
aqui, o documento oficial da PITCE, e por consequén-
cia, a literatura consultada ndo apresentam metas
em moldes andlogos aos vistos nos documentos da
PDP e o PBM.

c¢ao como pilar central - ndo apenas atualiza
a perspectiva de politicas industriais brasileiras
ao centro do debate académico, mas também
demonstrava, a época, uma face desenvolvi-
mentista das politicas industriais da agenda do
primeiro governo Lula.

Para Suzigan e Furtado (2006), a imple-
mentacdo da PITCE é dificultada, em primeiro
lugar, pelos efeitos adversos da politica ma-
croeconémica praticada no primeiro governo
Lula. Além disso, a falta de articulacao dos ins-
trumentos com as demandas das empresas, a
precariedade da infraestrutura econ6mica, por
insuficiéncias do sistema nacional de inovagao,
e pela fragilidade de comando e coordenagdo
do processo de politica industrial. Os autores
ainda apontam para a falha da PITCE como um
mecanismo de coordenagdo ex ante, sendo as
causas desse problema advindas de variadas
falhas de coordenagdo politica. A questdo da
dissonéncia entre as politicas também é a base
da critica de Cano e Silva (2010). Todavia, os
autores vao além em apontar que o problema
envolve questdes inerentes as estratégias de
desenvolvimento industrial; apesar disso, ainda
houveram avangos em termos de implementa-
¢do da politica. Laplane e Sarti (2006) resu-
mem bem esses avangos obtidos, nos quais
predominavam fortemente agdes horizontais
(envolvendo em peso o BNDES), enquanto ou-
tras medidas utilizadas para implementacao
foram adaptacgOes de programas preexistentes.

Dando Continuidade a PITCE, a Politica
de Desenvolvimento Produtivo (PDP) foi ins-
tituida pelo Governo Federal em 2008, com o
objetivo de fortalecer a economia do pais, sus-
tentar o crescimento e incentivar a exportacgao.
O momento da economia brasileira no qual o
PDP foi concebido demandava apoio amplo e
firme a formacdo de capital e a inovagdo para
dar sustentabilidade ao crescimento de longo
prazo (GOVERNO FEDERAL, 2008).

O lancamento da PDP ocorre em um con-



texto mais favoravel da economia brasileira -
apesar da crise financeira internacional de 2008
-, com mercados de crédito em expansdo, com
o crescimento da demanda do mercado inter-
no, um setor privado dotado de recursos para
a realizacdo de planos de investimento, baixa
taxa de desemprego e crescimento da massa
salarial (CANO e SILVA, 2010). E possivel dizer
que esse contexto interno favoravel influenciou
a concepgao da PDP, que, por fim, buscava uma
maneira de sustentar o crescimento da econo-
mia brasileira impulsionado pelo cenario inter-
nacional favoravel no inicio da década passada.

Foram quatro os principais desafios ma-
peados para atingir esse objetivo: ampliar a
capacidade de oferta, preservar a robustez do
balanco de pagamentos, elevar a capacidade
de inovacao e fortalecer as micro e pequenas
empresas. Esses quatro desafios estao direta-
mente relacionados as quatro principais metas
do PDP, que deveriam ser alcangadas até 2010:
ampliar a taxa de investimento na economia
brasileira para 21% do PIB; aumentar a partici-
pacao brasileira nas exportacdes mundiais para
1,25%; ampliar os investimentos em pesquisa
e desenvolvimento (P&D) para 0,65% do PIB
e elevar a porcentagem de micro e pequenas
empresas que exportam para 10% (DE NEGRI
e ALMEIDA, 2010).

Contudo, os resultados da PDP em ter-
mos gerais ficaram aquém do que o governo
pretendia, tanto nas metas macro, quanto em
gerar as condigdes necessarias para sustentar
o crescimento brasileiro a longo prazo. Pode-se
dizer que na PDP haviam duas grandes contra-
dicdes: em primeiro lugar, as metas eram to-
das de curto prazo para o ano de 2010, e em
segundo lugar, o sucesso de curto prazo obti-
do nos setores aos quais 0 governo incentivou
processos de fusdes e aquisicdes ndo provo-
caram mudancgas na estrutura produtiva, pois
se tratavam de setores aos quais o pais ja era
competitivo. Por conseguinte, a PDP apenas re-

forcou as estruturas de manutencao do status
quo industrial, ao mesmo tempo que almejava
impactos de longo prazo com metas de curto
prazo, e tal descasamento entre os impactos
e 0s prazos pode ser justificado pelo contex-
to politico, uma vez que 2010 era ano eleitoral
(ALMEIDA, 2011).

Por ultimo, o Plano Brasil Maior (PBM) é
lancado em 2011, estabelecendo uma politica
industrial, tecnolodgica, de servicos e de comér-
cio exterior focada no estimulo a inovacgdo e a
producao nacional para alavancar a competiti-
vidade da industria nos mercados interno e ex-
terno. O PBM tentaria integrar instrumentos de
varios ministérios e drgdos do Governo Federal,
cujas iniciativas e programas se somassem em
um esforco que busca a geragao de emprego
e renda (BRASIL MAIOR, 2011). A conjuntura
sob a qual a politica é lancada se da no instante
em que a crise de 2008 ja comeca a ameacar
o crescimento das economias emergentes, e
dessa forma, visava continuar de maneira ge-
ral as diretrizes de politica industrial iniciadas
pela PITCE. Ndo obstante, a politica buscava
criar meios de o pais utilizar a crise como uma
janela de oportunidade para alterar sua posigao
relativa na economia global.

A proposta do PBM era ousada de acor-
do com seus objetivos propostos, uma vez que
ampliar as exportacdes e incentivar o investi-
mento em um contexto internacional adverso
consiste nos principais desafios estratégicos
enfrentados pelo plano. Isso reflete diretamen-
te nas metas apresentadas pelo Governo Fe-
deral:



Tabela 2 - Metas do Plano Brasil Maior (2011 - 2014)

Metas
Ampliar o investimento fixo em % do PIB

Elevar dispéndio empresarial em P&D em % do PIB

Aumentar a qualificagcdo de RH: % dos trabalhado-
res da industria com pelo menos nivel médio

Ampliar valor agregado nacional:

Elevar % da industria intensiva em conhecimento:

Fortalecer as MPMEs: aumentar em 50% o numero
de MPMEs inovadoras

Produzir de forma mais limpa: diminuir o consumo

de energia por unidade de PIB industrial (consumo

de energia em tonelada equivalente de petrdleo -
tep - por unidade de PIB industrial)

Diversificar as exportacdes brasileiras, ampliando a
participacdo do pais no comércio internacional

Elevar participagdo nacional nos mercados de tec-
nologias, bens e servigos para energias: aumentar
Valor da Transformacdo Industrial/Valor Bruto da
Producédo (VTI/VBP) dos setores ligados a energia

Ampliar acesso a bens e servigos para qualidade de

vida: ampliar o nimero de domicilios urbanos com
acesso a banda larga (meta PNBL)

Posicdo Base Meta
18,4% (2010) 22,40%
0,59% (2010) 0,90%
53,7% (2010) 65,00%
44,3% (2009) 45,30%
30,1% (2009) 31,50%
37,1 mil (2008) 58,0 mil

150,7 tep/R$ milhdo (2010) 137,0 tep/R$ milhdo

1,36% (2010) 1,60%
64,0% (2009) 66,00%

40,0 milhdes de do-
micilios

13,8 milhdes de domicilios
(2010)

Fonte: Brasil Maior (2014)

Algo que ja havia sido percebido na PDP
sdo as criticas por essas politicas representa-
rem vicios de escolha do governo, pelo con-
tinuo uso de instrumentos historicamente fa-
Ihos3. Uma maneira de perceber essas criticas,
é observar que houve, por parte do governo
federal, mudancas nas diretrizes das politicas.
Por mais que, ao apresentar as politicas, o Es-
tado buscasse mostrar as capacidades de ser
um agente ativo na economia, o que de fato se
viu foram indicios do governo cedendo a cada
nova politica as pressdes empresariais, pois:

Isso ja havia se verificado na PDP
em relacdo a PITCE, sendo que
na PDP previam-se agdes para 25
setores, e ao ser concluida, era
possivel identificar 33 setores be-
neficiados, enquanto na PITCE, o
direcionamento estratégico foca-
va-se em apenas oito setores (...).
No PBM, em sua formulagdo inicial,

3 Suzigan e Villela (1997)

era possivel identificar 27 setores
beneficidrios. Ao ser concluido em
2014, contando as desoneracdes
tributarias que foram realizadas no
seu periodo de vigéncia, 55 setores
foram atingidos por essa politica

(STEIN, 2015, p. 9).

Esse problema com relacdo ao setor pri-
vado remete ao que Evans (1995) discute so-
bre a construcdao do Estado desenvolvimentista
e a autonomia inserida. Os empresarios indus-
triais, desde o inicio da industrializagdo brasilei-
ra sempre se mostraram personagens politicos
ativos e seu comportamento, até meados da
década de 1970, era fortemente influenciado
pelo fator econémico, agindo pragmaticamente
em termos politicos. Isso muda a partir da dé-
cada de 80, em que sua acdo enquanto classe
ganha cada vez mais motivacgdes politicas, logo,
ao mesmo tempo em que foram responsaveis
pela sustentacdo do modelo nacional-desen-



volvimentista, também foram amplamente res-
ponsaveis pelo seu fim (DELGADO, 2010).

Essa virada ideoldgica possui diversas fa-
cetas e em primeiro lugar, pode-se dizer que o
“imaginario social” sobre o desenvolvimento se
altera, a partir do momento em que surge o de-
bate sobre uma trajetdria de desenvolvimento
baseada na reforma do Estado, com diretrizes
mais ligadas a manutencdo da estabilidade ma-
croecondémica (DELGADO, 2010). Em segundo
lugar, tem-se aliado a isso o surgimento dos
“Institutos Liberais” e outras formas de organi-
zagao empresarial, que por fim deram forca ao
ideario neoliberal. (BIANCHI, 2010). Por ultimo,
a adesao ao neoliberalismo ocorreu quando as
liderancas empresariais adotam a agenda po-
litica que visava a possibilidade da construcao
de um regime politico plenamente democratico,
cuja base econdmica seria o sistema calcado na
livre iniciativa. A demonstracgdo disso foi a forte
presenca do empresariado no governo Sarney,
por meio de representantes diretos e entidades
de classe (DINIZ, 2010).

Ndo obstante, o empresariado brasilei-
ro ainda ndo possuia um plano politico coeso
para a proxima década, pois a estratégia mais
adaptada a liberalizagdo que viria a ocorrer a
partir do governo Collor ndo era uma garantia
de fortalecimento do setor industrial (DINIZ,
1997). Foi a partir dos governos de Fernan-
do Henrique Cardoso em que as reformas li-
beralizantes ganham forga, o que resultou em
mudancgas drasticas no perfil da industria bra-
sileira, com um redirecionamento da estrutura
ao setor exportador primario. Foi a partir de
entdo que houve uma forte fragmentacao dos
empresarios: de um lado tinham-se aqueles
que se beneficiaram da abertura e aqueles que
sofreram diretamente com a falta de politicas
industriais. No que Diniz e Boschi (2007) vao
chamar de periodo pos-neoliberal, hd uma
diferenca marcante em relacdo a épocas passa-
das, ja que as reformas executadas segmenta-

ram a estrutura e o espago da empresa privada
nacional, tanto no @mbito econémico, quanto
no politico.

O empresariado volta a ter papel de
destaque a partir de entdo, pois o desgaste
da reforma neoliberal sobre essa classe cria
condicGes favoraveis para politicas industriais
de cunho setorial. Ao incluir o empresariado
institucionalmente na formacdo das politicas,
o Estado brasileiro conseguiu recuperar uma
coalizdo com o setor privado (DINIZ e BOSCHI,
2007). Esse tom de unido marca os governos
Lula e em certa parte o primeiro mandado de
Dilma, pois o governo federal visava atingir um
projeto de nagdao ao qual poderia haver cresci-
mento com viés mais igualitario, mas era ne-
cessario que o pais mantivesse taxas de cres-
cimento altas para sustentar esse ideal. Para
Singer (2012), foram observados dois tipos de
coalizbes: uma rentista e outra produtivista;
sendo a primeira responsavel por unir o setor
financeiro e a classe média tradicional; e a se-
gunda unindo os empresarios industriais asso-
ciados a parte da classe média trabalhadora.
Ademais, no primeiro mandato de Dilma essa
I6gica acaba se desmantelando aos poucos, € a
postura do empresariado perante seu governo
se altera.

O setor financeiro € um detalhe deixado
de lado pelas analises vistas até aqui, pois, os
resultados das politicas executadas nos anos 90
fazem com que o setor financeiro nacional seja
um dos maiores beneficiados da nova conjun-
tura. Sua consolidacdo ocorre durante os go-
vernos Lula, em que ndo apenas o crescimento
do setor é demasiadamente alto, mas também
sua forca politica continua a crescer (TEIXEIRA
e PINTO, 2012). Logo, quando o empresariado
industrial retoma ao cenario politico com devi-
da relevancia, ele agora possui um competidor
pela hegemonia dentro da burguesia nacional.

Posteriormente, Singer (2015) retrata
bem os conflitos de Dilma com o setor finan-



ceiro, no qual a sociedade brasileira apenas ob-
servava passivamente enquanto todo qualquer
tipo de decisdo de politica econdmica era con-
testado. A forma como a politica econémica foi
conduzida - redugao de juros, desvalorizacdo
cambial, controle do fluxo de capitais, subsidios
ao investimento produtivo e reordenagdo favo-
ravel ao interesse publico de concessdes a ini-
ciativa privada -, para o autor, isolou o governo
do apoio politico empresarial fazendo com que
a classe cada vez mais se unisse em torno de
uma agenda “contra o intervencionismo”. Essa
nova guinada do empresariado contra o Esta-
do ocorre a partir do momento em que Dilma,
segundo o autor, busca o confronto com o se-
tor financeiro, principalmente no que tange ao
spread bancario, fazendo com que algumas in-
satisfagOes das duas coalizdes ganhem forca. O
primeiro mandato de Dilma é um periodo com-
plexo e contraditério da democracia brasileira,
e a forma como seu segundo mandato comega
demonstra a completa perda de coeréncia por
parte do executivo, assim como uma forte per-
da de apoio as suas politicas, culminando em
seu impeachment em 2016. A forma como ela
lidou com certas questdes em seu governo, em
um momento ao qual o baixo crescimento des-
mantelava os principios do reformismo fraco
iniciado em 2003, nas palavras de André Sin-
ger, pode indicar que:

a presidente deveria ter considera-
do os instrumentos que teria a méo
para reagir quando viesse o bote do
contra-ataque. Sem planejamento
politico, o ensaio desenvolvimentis-
ta abriu um vacuo sob os proéprios
pés e acabou por provocar a mais
séria crise do lulismo quando a rea-
c¢ao burguesa unificada em favor do
retorno neoliberal tornou-se incon-
trastavel (SINGER, 2015, p. 70).

Essa rapida mudanca ideolégica do em-
presariado reflete diretamente as reflexdes de
Evans (1995). Ndo que as politicas industriais

do periodo aqui estudado tenham tido éxito
suficiente para que possa ser considerado um
dos motivos para a nova mudanca ideoldgica
da classe; ndo obstante, isso reflete diretamen-
te a dificuldade de construcao de um Estado
desenvolvimentista em economias emergentes.
Isso corrobora as conclusées de Diniz (2013),
segundo as quais o pais teve uma janela de
oportunidade para consolidar uma nova agenda
desenvolvimentista; todavia, os insucessos das
politicas industriais e a queda no crescimento
fizeram com que as insuficiéncias institucionais
do Estado brasileiro ndo garantissem a sua con-
tinuidade.

5. CONCLUSOES

Politica industrial € um tema complexo,
controverso e dificilmente debatido de forma
construtiva na sociedade. O que se buscou nes-
se artigo foi uma maior compreensao acerca
das relagdes entre Estado e mercado, tendo a
politica industrial como um dos aspectos dessa
dinamica. As contribuiges de Chang, Rodrik e
Evans possibilitam pensar a politica industrial
para além do prisma econémico, a medida que
esses autores trazem para seus argumentos al-
guns tépicos que dao maior robustez as suas
analises. Seja por retirar do mercado o papel
centralizador no que tange a coordenacdo da
producdo e como indutor do progresso técni-
co (CHANG, 1994), ou entdo por possibilitar
ver a politica industrial como uma ferramenta
socialmente construida, parte de um processo
de ajuste institucional cujo objetivo final seria
garantir o desenvolvimento (RODRIK, 2004,
2008). Mesmo partindo de odticas diferentes,
um ponto em comum se encontra no reconhe-
cimento na participagdo ativa do Estado na
economia por meio de politicas industrias. Isso
permite levar a analise para um prisma capaz
de estudar o Estado enquanto agente capaz de
alterar a estrutura produtiva, nesse ponto que



os trabalhos de Peter Evans possibilitam estu-
dar as formas que o Estado possui de cumprir
esse papel.

Dessa forma, como ressaltam Diniz e
Boschi (2007), o governo brasileiro inicia a
construcdo dessa nova fase de politicas in-
dustriais no pais buscando um maior contato
com o empresariado industrial com a criagao
do Conselho de Desenvolvimento Econ6mico e
Social (CDES), ao mesmo tempo que praticava
uma politica macroecon6mica que desagradava
o empresariado. Contudo, ao anunciar a PIT-
CE o governo tentava deixar claro para o setor
privado que eles também seriam peca funda-
mental da nova diretriz do desenvolvimento no
pais (DINIZ e BOSCHI, 2007). Todavia, essa
imersdo acabou afetando as diretrizes do go-
verno a medida em que as politicas foram sen-
do executadas, a partir do momento em que se
tem mais setores sendo beneficiados do que os
previamente concebidos (SHAPIRO, 2013).

Isso refletiria uma certa incapacidade do
Estado brasileiro em ser um agente capaz de ga-
rantir a autonomia dos seus planos ao executar
uma politica tdo importante quanto a industrial,
0 que impede a classificacdo do Brasil como um
Estado desenvolvimentista dentro da categoria
estabelecida por Evans (DINIZ, 2013). Esses
descompassos geram os problemas que essas
politicas enfrentaram. Por exemplo, Shapiro
(2013) afirma que as politicas industriais aqui
analisadas possuem uma relativa defasagem
entre a politica programada em um primeiro
instante pelo Governo Federal, e aquela coloca-
da em execugdo. Isso se deu, em parte, pelas
dificuldades de conjuntura econdmica ao longo
da década passada, pois a PITCE ndo contou
com uma politica macroecondmica favoravel,
ao contrario da PDP e o PBM, que foram lanca-
dos em contexto de crise internacional. Outros
problemas de execugdo, para o autor, estariam
ligados aos desafios de coordenar uma politica
de inovacao aliada a politica industrial.

Dessa forma, a politica industrial brasi-
leira ainda ndo foi capaz de compreender a ne-
cessidade de um planejamento de longo prazo
acerca dos objetivos que se espera obter de tal
politica, ainda mais falando de politicas cujas
caracteristicas denotam um carater setorial.
Muitos sdo os motivos que justificam essa falta
de expectativa a longo prazo, contudo, no que
se refere aos tépicos abordados nesse texto, é
possivel dizer que as deficiéncias institucionais
do Estado brasileiro fazem com que essas poli-
ticas tenham que apresentar resultados impac-
tantes em espacgos de tempo que ndo condizem
com o tipo de mudanga almejado.
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