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RESUMO

Palavras-chave: Desenvolvimento economico; Politica industrial; Politica de inovagao;

Politica macroecondémica.

[INTRODUCAO] O presente estudo tem como objetivo intentar compreender as politicas
econOmicas dos governos recentes — com foco nas politicas industriais e politicas de CT&I e
nas politicas macroecondmicas entre 1999 e 2014 — sob duas perspectivas centrais: seus
arranjos institucionais e suas inter-relagdes. Desse modo, buscamos, antes de mais nada,
mapear o debate acerca do desenvolvimento econdmico brasileiro; e, com isso, contribuir com
a literatura que versa sobre a relevancia do desenho institucional e das capacidades estatais
para a devida implementacdo de politicas publicas bem como com a literatura relacionada as
incontaveis Teorias do Desenvolvimento, além de produzir um diagnoéstico s6lido — na medida
do possivel — dos caminhos e descaminhos das politicas econdmicas recentes, visando a
construgdo de novos trajetos. [METODOLOGIA] A metodologia consistiu, num primeiro
momento, em uma ampla revisao bibliografica acerca do tema, com foco nas principais teorias
do desenvolvimento. Em seguida, tomou-se como referéncia analitica, na esteira de Schapiro
(2014), a andlise institucional — pautada na descri¢dao e avaliagdo dos arranjos institucionais
que modulam os comportamentos € conformam as politicas e as regras (North, 1990) —
combinada com andlise de dados (macroecondmicos) e de documentos (oficiais) referentes as
politicas enfocadas. As principais variaveis de analise sdo, pois, os instrumentos € 0s arranjos
institucionais das politicas industriais (PIs) e macroecondmicas recentes bem como seus efeitos
materiais e suas inter-relagdes. [RESULTADOS] Com as andlises institucional e relacional,
chegou-se aos seguintes resultados: (i) as politicas macroecondmicas, principalmente a
monetaria, gozam de uma institucionalidade mais sélida do que as politicas industriais —
embora nao estejam isentas de criticas — e podem servir como espécie de modelo para as Pls,
cujos arranjos institucionais estiveram muito aquém de seus objetivos; (ii) As politicas
industriais, sobretudo a Politica de Desenvolvimento Produtivo ¢ o Plano Brasil Maior,
apresentaram um viés mais ricardiano, horizontal e defensivo no lugar de schumpeteriano e
centrado na inovacao; (ii1) houve maior competicdo do que complementaridade entre as
politicas industriais e as politicas macroecondmicas ao longo do periodo analisado: a tentativa
de correcao do bindmio juros altos-cambio valorizado, porém, foi coibida pela auséncia de um
ajuste fiscal estrutural [CONCLUSAO] Concluiu-se que, embora o pais tenha dado passos no
rumo correto ao retomar politicas industriais voltadas a inovagdo e a exportacao no inicio da
década passada, tais politicas ndo se adaptaram a governanga democratica e tampouco
obtiveram sucesso na sofisticagdo da estrutura produtiva brasileira — tanto por conta de arranjos
institucionais precarios quanto pelo seu viés defensivo bem como pela auséncia de
complementaridade com as politicas macroecondmicas.
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1. INTRODUCAO

1.1. Contextualizagdo e Objetivos

O presente trabalho foi desenvolvido entre meados de 2018 e meados de 2019, periodo
em que a economia brasileira apresentou um desempenho baixissimo, denotando extrema
dificuldade em emergir da recessdao de 2014-2016. A matéria de capa da edicdao de julho de
2019 da Carta do IBRE!, por exemplo, ¢ intitulada “PIB 2019: ainda tem jeito?”” (Monteiro,
2019) e discute as recentes revisoes (e reducdes) das previsdes de crescimento da economia
brasileira neste ano. Destarte, cabe notar que toda discussao razoavelmente aprofundada acerca
dos rumos da politica econdmica atual envolve uma reflexao sobre as politicas econdmicas dos
governos recentes — ndo a toa, parte consideravel e decisiva da plataforma de campanha do
governo eleito foi a postulagao de uma politica economica radicalmente distinta daquela(s) dos
governos anteriores, sobretudo de Luis Indcio Lula da Silva e Dilma Rousseff, os quais sdo
corriqueiramente enxergados como principais artifices da propria recessao.

Curiosamente, a matéria de capa da edi¢cdo anterior da Carta do IBRE, de julho deste
ano, apresenta o seguinte titulo: “Formula da inova¢do — como o Brasil pode ativar a
capacidade inovadora do setor produtivo e ganhar uma economia mais competitiva” (Monteiro,
2019). Nessa, como o proprio titulo ja antecipa, debate-se a relevancia de politicas voltadas a
inovagao tecnoldgica para a retomada do crescimento e para a promogao do desenvolvimento
bem como busca-se mapear as iniciativas do atual governo nesse sentido — as quais nao
parecem figurar entre as prioridades da agenda econdmica.

Coincidentemente, a combinagdo de ambas as matérias supracitadas reflete boa parte
do esfor¢o deste estudo, isto €, intentar compreender as politicas econdmicas dos governos
recentes — com foco nas politicas industriais e politicas de CT&I e nas politicas
macroecondmicas entre 1999 e 2014 — sob duas perspectivas centrais: seus arranjos
institucionais e suas inter-relagdes. Desse modo, buscamos, antes de mais nada, mapear o
debate acerca do desenvolvimento economico brasileiro; e, com isso, contribuir com a
literatura que versa sobre a relevancia do desenho institucional e das capacidades estatais para
a devida implementagdo de politicas publicas bem como com a literatura relacionada as

incontéaveis Teorias do Desenvolvimento, além de produzir um diagnoéstico s6lido — na medida

! Trata-se do periddico Conjuntura Econémica, editado desde 1947 pelo Instituto Brasileiro de Economia da
Fundacdo Getalio Vargas (IBRE-FGV).



do possivel — dos caminhos e descaminhos das politicas econdmicas recentes, visando a

construgdo de novos trajetos.

1.2. Pergunta da pesquisa

Quais os desenhos e os arranjos institucionais subjacentes as politicas
macroecondmicas ¢ industriais dos governos recentes € como tais arranjos afetaram os
resultados dessas politicas? Ademais, quais as inter-relagdes entre tais politicas, isto ¢, de que

maneira as politicas macroecondmicas influiram nas politicas industriais e vice-versa?

1.3. Hipoteses

As politicas macroecondmicas, em especial a monetaria, gozam de maior solidez
institucional em comparagao as politicas industriais — cujo precario arcabougo institucional,
somado a deficitdria coordenagdo com as politicas macroecondmicas ¢ a diagnésticos e
prescrigoes do desenvolvimento econdmico errdneos (sobretudo a partir do final da década

passada), acabou por limitar consideravelmente o alcance de tais politicas.

1.4. Metodologia

A metodologia consistiu, num primeiro momento, em uma ampla revisao bibliografica
acerca do tema, com foco nas principais teorias do desenvolvimento. Em seguida, tomou-se
como referéncia analitica, na esteira de Schapiro (2014), a anélise institucional — pautada na
descricdo e avaliagdo dos arranjos institucionais que modulam os comportamentos e
conformam as politicas e as regras (North, 1990) — combinada com analise de dados
(macroeconomicos) e de documentos (oficiais) referentes as politicas enfocadas. As principais
variaveis de andlise sdo, pois, os instrumentos € os arranjos institucionais das politicas

industriais ¢ macroeconomicas recentes bem como seus efeitos materiais e suas inter-relagoes.



2. ARCABOUCO TEORICO

2.1. Teorias do Desenvolvimento

A discussdo acerca das politicas industriais’> e macroecondmicas® empreendidas pelos
governos brasileiros recentes ¢, na realidade, uma discussao a respeito da trajetoria das distintas
estratégias de desenvolvimento econdmico do pais; dessa forma, faz-se fulcral uma incursao
nas inimeras Teorias do Desenvolvimento, a comegar pelo proprio campo dos Development
Studies ou Estudos do Desenvolvimento. Esse se constituiu no pos-Segunda Guerra Mundial,
em meio a reconstru¢ao da Europa e a sublevagdo dos paises do entdo chamado “Terceiro
Mundo” — vale lembrar a criagdo de uma série de 6rgdos internacionais, dentre os quais
despontou os ainda atuantes Banco Mundial e Comissao Economica para a América Latina e
o Caribe (CEPAL), com fins de influenciar o desenvolvimento das nagdes periféricas.

Surge, pois, como campo poés-disciplinar (na acep¢do de BRENNER, 2009),
organizado em torno de problemas de pesquisa e agregando diferentes disciplinas, teorias e
métodos — o que leva, inevitavelmente, a incidéncia de conflitos internos infindaveis. Tendo
em vista que as fronteiras disciplinares sdo extremamente ténues e borradas nesse ambito de
estudos, nos propusemos, inspirados em Burgos (2013), a abordar as multiplas teorias sob dois
enfoques complementares e interdisciplinares: o enfoque da economia somado a sociologia
econOmica e o enfoque das capacidades estatais — buscando integrar abordagens que, muitas
vezes, aparecem separadas.

Antes de adentra-las propriamente, cabe um breve introito acerca do proprio conceito
de desenvolvimento. Nesse certame, cumpre seguir Amartya Sen — o qual, embora economista
por formacao, pode ser considerado o suprassumo da interdisciplinaridade insita a este campo

de estudos* — no sentido de que se trata de um conceito multifacetado, demandante de uma

2 Uma definigdo de politica industrial pode ser encontrada em Abdal (2015): “politica industrial consiste na
promogao da transformacdo industrial e na criagdo de capacidade em um conjunto de setores-chave da economia,
mediante a utilizagdo de diferentes mecanismos, ndo necessariamente empregados ao mesmo tempo. Tais
mecanismos variam de iniciativas vinculadas a substituicdo de importagdes e protecionismo a incentivos, em
algum grau, as exportagdes; incluem politicas de diminui¢@o dos riscos associados aos investimentos privados,
via, por exemplo, bancos de investimentos e, também, a construgdo de infraestrutura por parte dos poderes
publicos; e, por fim, abarcam programas ativos de ci€ncia, tecnologia e inovagdo (CT&I) e de transferéncia
tecnoldgica conectados ao setor privado.”

3 Compreendidas como politicas fiscal, cambial e monetéria.

4 Sen logra conjugar, com maestria, discussdes peculiares do campo econdmico com aspectos sofisticados da
filosofia analitica.



abordagem holistica. Nesse sentido, sua proposi¢ao do desenvolvimento como liberdade (Sen,
2000) pretende dar conta das inumeras variaveis que compoem esse complexo ideal; fatores
como desigualdade e educacao, por exemplo, sdo indissocidveis dessa discussao. O escopo que
permeia este trabalho, no entanto, estd circunscrito tdo somente a possiveis meios — restritos ao

campo econdmico — para se atingir tal ideal.

2.1.1. A perspectiva da Economia e da Nova Sociologia Economica

Desde sua génese, as Teorias do Desenvolvimento estiveram intimamente atreladas a
economia do crescimento, a qual, por sua vez, se ramificou em duas principais correntes nos
anos 1950: enquanto a primeira estd vinculada a development economics pautada na abordagem
de economia dual, formalizada inicialmente por Lewis (1954); a segunda ¢ derivada da
macroeconomia ¢ do modelo neoclassico de crescimento de Solow (1956). A tradigao
assentada na economia dual estabelece uma distingdo primordial entre setores econdmicos
tradicionais ¢ modernos — enquadrados, via de regra, em agricultura e industria,
respectivamente. J& o modelo neoclassico rechaga tal cisdo e assume que os distintos setores
sdo estruturalmente similares, de modo que podem ser agregados em um Unico setor
representativo (Rodrik, 2013).

Para Bresser-Pereira (2019), a distingao primordial entre a economia ortodoxa — tipica
dos modelos neoclassicos — e a economia heterodoxa — caracteristica da development
economics — ¢ de carater metodologico: enquanto essa se utiliza de um método historico-
dedutivo, aquela faz uso de um método hipotético-dedutivo baseado em silogismos
econdmicos. Os modelos de economia dual, cujos primeiros trabalhos sdao intitulados pelo
mesmo autor de Desenvolvimentismo Cldssico®, baseiam-se em heterogeneidade estrutural,
isto €, assumem que ha diferentes 16gicas econdmicas nos respectivos setores econdmicos;
acumulagdo, inovagdo e aumento da produtividade se dao primordialmente no setor moderno,
enquanto o setor tradicional mantém-se anacronico e estagnado. O crescimento econdmico
dependeria, portanto, da capacidade de se transferir recursos — trabalho, sobretudo — do setor

tradicional ao moderno. Nos modelos neoclassicos, por outro lado, o crescimento dependeria

3> Vale notar que Bresser-Pereira (op. cit.) entende o desenvolvimentismo ndo apenas como uma vertente do
pensamento econdmico, mas também como um fendmeno histdrico, isto €, como uma forma de organizacéo do
capitalismo alternativa ao liberalismo econémico — a qual teria possibilitado a industrializagdo dos paises tanto
do centro quanto da periferia.
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de incentivos para se poupar, acumular capital fisico e humano e inovar mediante o
desenvolvimento de novos produtos e processos.

Rodrik (op. cit.) postula que tais tradicdes oferecem perspectivas complementares
acerca do crescimento econdmico. Uma maneira de combinar seus insights seria compreender
o modelo neocléassico como focado essencialmente no processo de crescimento entre setores
modernos, enquanto o modelo de economia dual enfocaria relagdes e fluxos inter-setoriais.
Desse modo, cada perspectiva prové uma razao distinta para que o crescimento de paises em
desenvolvimento seja factivel. Na economia dual, o crescimento se traduz em mover
trabalhadores dos setores tradicionais para os modernos em areas urbanas onde a produtividade
¢ crescente. Nos modelos neoclassicos, preconiza-se o acumulo de “fundamentos”, isto €, de
habilidades e capacidades institucionais. Integrando ambas perspectivas, nota-se que os paises
que apresentaram crescimento sustentado no decorrer do tempo conjugaram transformacgao
estrutural — ou sofisticagdo produtiva — com aprendizado institucional.

Vale ressaltar, todavia, que parte relevante do campo dos Estudos do Desenvolvimento
desvelou-se em contraposi¢do a tradicdo da economia neocldssica — basta observar que tem
como maiores expoentes (restringindo-se aos economistas), num primeiro momento, Gunnar
Myrdal, Albert Hirschman, Raul Prebisch e Celso Furtado (de matriz keynesiano-
estruturalista) bem como, atualmente, Ha-Joon Chang, Mariana Mazzucato, Jos¢ Gabriel
Palma e Ricardo Haussmann. Congrega, portanto, diversos setores da heterodoxia: de
marxistas (Alfredo Saad-Filho) a neo-schumpeterianos/evolucionistas (Richard Nelson e
Sidney Winter), de pods-keynesianos (Nicholas Kaldor e Joan Robinson) a regulacionistas
(Michel Aglietta e Robert Boyer), e ainda autores que operam com o paradigma neoclassico,
mas que rechacam a maior parte das conclusdes e prescricoes do mainstream, como Joseph
Stiglitz e o proprio Dani Rodrik.

Uma sintese da critica a teoria ortodoxa, compartilhada por grande parte das correntes
deste campo de estudos, pode ser encontrada em Nelson e Winter (2005), os quais denunciam
a auséncia de realismo® das hipoteses de maximizacdo e equilibrio, isto é de que firmas e
individuos sdo agentes perfeitamente racionais e maximizam utilidade e de que processos
econdmicos tendem a um estado de equilibrio. Tais autores ressaltam que os agentes
dificilmente possuem capacidade para apreender por completo a complexidade da realidade

assim como acessam niveis distintos de informagdo; da mesma forma, ha enormes

¢ A despeito (ou justamente por causa) da polémica afirmagdo de Milton Friedman em “Essays in Positive
Economics” (1953) de que o realismo das suposi¢des ndo importa.
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desigualdades no que se refere ao acesso ao estado da arte tecnoldgico. Nesse sentido, como
propde a tradi¢do schumpeteriana’, a mudanga econdmica potenciada pela inovagio € a questdo
central a ser explicada pela teoria econdmica — e ndo situagdes estaciondrias em que a mudanga
¢ variavel exogena, como determina o método neoclassico.

Dai pode-se depreender uma maneira de conceber certa unidade relativa a miriade de
perspectivas teorico-metodologicas e disciplinares que caracterizam tal campo de estudos: a
mobilizacdo de uma teoria da acumulagdo e/ou da mudanga social, que entenda
“desenvolvimento” como um processo de mudanca estrutural das economias e sociedades, e
“acumulagdo” como uma forma de renuncia do consumo presente em prol (mediante
investimento) do consumo futuro, tendo o Estado um papel fundamental.

Cabe, pois, retomar a perspectiva schumpeteriana € evoluciondria capitaneada por
Nelson e Winter (op. cit.) bem como por Nathan Rosenberg (1982), a medida que ecoou
fortemente na producgdo cientifica acerca de politica industrial e de CT&lI, influenciando a
perspectiva da chamada nova sociologia econémica®. Essa vertente das ciéncias sociais, cujas
raizes remontam as obras de Marx, Weber, Schumpeter e Polanyi, tem como trabalho seminal
o artigo Economic action and social structure: the problem of embeddedness (1985) de Mark
Granovetter, que busca fundir o pensamento daquele Gltimo sobre “enraizamento” com a
analise de redes (Swedberg, 2004). Parte, pois, do pressuposto de que a agdo econdmica ¢ as
institui¢des econdmicas sao socialmente imersas e que, portanto, mercados sdo construtos
humanos socialmente situados. Dessa forma, os mercados constituiriam um mecanismo de
integracdo e coordenacao da troca entre individuos, no qual predomina a dimensao material-
econdmica do intercambio.

A partir dai, tomando a inovagdo tecnologica como elemento central da mudanca
econdOmica — e, pois, do desenvolvimento econdmico —, essa gama de autores (Arbix, 2007;
Mazzucato, 2018) preconiza a implementacdo de politicas publicas com foco na
potencializacdo da disrupcao tecnologica. Tais politicas podem ser desenhadas de inimeras
maneiras, a comecar pelo incentivo a Pesquisa ¢ Desenvolvimento (P&D) empresarial, e
mesmo buscando aproximar universidades e empresas’. Além disso, é crucial o

compartilhamento de riscos de investimento entre o setor privado e o setor publico, dada a

7 Joseph Alois Schumpeter (1883-1950), economista de origem austriaca, desenvolveu sua classica analise do
capitalismo em Schumpeter (1934), a qual dara origem, posteriormente, ao conceito de “Destrui¢do Criativa”.

8 A expressdo nova sociologia econémica foi cunhada por Mark Granovetter em conferéncia na American
Sociological Association em 1985; sob tal alcunha, o autor buscava contrapor-se a sociologia econémica dos anos
1960, de Talcott Parsons e Barrington Moore (Swedberg, 2004).

? Ver Etzkowitz, H. e Leydesdorff, L., 2000.
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especificidade do mercado de inovagdo, considerado de alto risco e, portanto, carente de
incentivos. Destaca-se, também, a criacdo de um arcabougo institucional-legal “amigavel”, isto
é, que facilite processos de patenteamento e transferéncia de tecnologia'®.

Em consonancia com esse ultimo ponto, a nova economia institucional'' — desenvolvida
por Douglass North (1990) e aprofundada, sobretudo, por Daron Acemoglu, Simon Johnson e
James Robinson (2005) — aponta para a importancia de institui¢des econdmicas (tomadas como
endogenas, isto ¢, determinadas pelas sociedades), a exemplo da estrutura de direitos de
propriedade, para os resultados econdmicos.

No ambito nacional, além da perspectiva socioldgica centrada na inovacdo'?, as
correntes teoricas que buscam conjugar politicas macroecondmicas e industriais em suas
analises e prescri¢cdes sobre o desenvolvimento econdmico brasileiro podem ser divididas em
trés principais grupos: Liberais (ou Ortodoxos), o Novo Desenvolvimentismo e o Social
Desenvolvimentismo.

A primeira corrente, embora heterogénea, caracteriza-se pela utilizacdo dos
instrumentos da economia neoclassica e tende a ndo enxergar setores economicos especificos
como alavancas para o desenvolvimento. Nesse sentido, politicas industriais deveriam voltar-
se a reducdo do chamado do “Custo Brasil”, isto ¢, a agdes majoritariamente horizontais que
tenham como objetivo a melhora do ambiente de negdcios. Ademais, no plano
macroecondmico, seguem o consenso de que bastaria controlar a inflagdo e a divida publica
para assegurar estabilidade. Por fim, poderia ser caracterizada como “modelo liberal-
dependente de poupanca externa” na medida em que pressupde que a sociedade brasileira teria
preferéncia pétrea pelo consumo presente, de modo que a dependéncia de poupanca externa
seria indissocidvel do desenvolvimento nacional (Marconi e Oreiro, 2016).

Vale notar, todavia, que certos expoentes dessa corrente nao dispensam por completo a
implementagdo de politicas de desenvolvimento industrial; somente preconizam que elas
deveriam priorizar atividades que geram externalidades — inovagdo, sobretudo — no lugar de
proteger setores ou distorcer precos relativos. Além disso, reconhecem que o setor industrial
no Brasil ¢ o mais tributado, em comparagao aos servi¢os em geral e a agropecuaria, bem como

0 que ¢ mais prejudicado com os elevados custos de conformidade da legislagdo tributaria

10 Acerca da relevancia dos arranjos juridico-institucionais para politicas de inovagdo tecnoldgica ver: Dallari
Bucci e Coutinho, 2017.

"' A qual busca incorporar uma perspectiva sdcio-historica a tradigdo neoclassica.

12 Esse grupo de autores é composto por Glauco Arbix, Mario Sergio Salerno (engenheiro de produgao), Carlos
Eduardo Torres Freire e Alexandre Abdal, entre outros.
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(Lisboa e Pessoa, 2016). Nesse sentido, ndo parecem estar tdo distantes da tradi¢do
schumpeteriana, principalmente de autores como Philippe Aghion e Peter Howitt — os quais
buscam conjugar as proposi¢des de Schumpeter com a economia neoclassica'.

No que se refere ao Social-Desenvolvimentismo ¢ ao Novo-Desenvolvimentismo, €
possivel afirmar que eles convergem em seus objetivos de politica — mudanga produtiva com
redistribuicao da renda —, mas divergem quanto as metas € os instrumentos para alcanga-las
(Prates et al., 2017), isto €, sob o esquema teorico de Martinussen (1997), estdo de acordo no

4, mas diferem no que diz respeito a development theory'

que tange ao development concep
e A development strategy'®.

O Social-Desenvolvimentismo consiste numa corrente de pensamento mais difusa e se
aproxima da abordagem classica do desenvolvimentismo na medida em parte da centralidade
da demanda doméstica como principal indutora dos investimentos voltados a diversificagao
produtiva. Ademais, propde uma redistribuicdo de renda mais igualitaria — a qual se daria
essencialmente pelo aumento do gasto publico orcamentario, da massa salarial e do volume de
crédito — com vistas a expansao do consumo doméstico e, com isso, do crescimento econdomico.
Para essa corrente, ¢ plausivel uma politica industrial ampla que abarque diversos setores da
economia, inclusive empresas ligadas a agroindustria, como forma de induzir o
desenvolvimento (Prates et al., 2017; Marconi e Oreiro, 2016).

Por outro lado, o Novo-Desenvolvimentismo possui inspiragdo no modelo de
crescimento do Sudeste Asiatico bem como apresenta uma perspectiva predominantemente

macroecondmica: enxerga o principal caminho para o desenvolvimento na promocao de

exportacdes de manufaturados e atenta-se para a tendéncia da sobreapreciagdo da taxa de

13 Nesse sentido, ver Aghion, Akgicit e Howitt (2013), paper em que os autores buscam apresentar as principais
contribui¢des dos modelos da Schumpeterian Growth Theory, a saber: a) o papel da competicdo e da estrutura de
mercado; b) dindmica das empresas; c) relacdo entre crescimento e desenvolvimento com a nogéo de instituigoes
de crescimento adequadas.

4 Segundo Martinussen (1997), em tradugdo livre, o conceito de desenvolvimento define o que ¢é
desenvolvimento. Essa defini¢do jamais se da de maneira a-valorativa, isto é, sempre reflete nogdes do que deve
ser entendido por desenvolvimento — as quais podem ser formuladas como objetivos de desenvolvimento, ora em
termos de condigdes particulares que devem ser atingidas, ora em termos de uma certa direcdo de mudanca.

15 Busca responder as seguintes questdes: como promover determinados objetivos de desenvolvimento? Quais as
condi¢des que podem obstruir o progresso em direcdo a esses objetivos? Quais as relagdes causais e leis de
movimento que se aplicam a processos de mudanca social? Quais atores desempenham papéis dominantes, e quais
seus interesses? E, por fim, como as mudancas afetam os diversos grupos sociais e as diversas regides? (Idem)

16 Refere-se as agdes e intervengdes que podem ser utilizadas para promover os objetivos de desenvolvimento
(Ibidem).
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cambio em economias assoladas por falhas de mercado como a “doen¢a holandesa™!”

e o
diferencial entre as taxas de juros nos paises em desenvolvimento relativamente aos paises
desenvolvidos, o qual operaria como vetor de atracdo de capitais de curto prazo nessas nagoes.
Desse modo, propde uma desvalorizagdo da taxa real de cAmbio'® que atinja o equilibrio
industrial, isto €, que seja suficiente para tornar competitivas internacionalmente as empresas
que operam no estado da arte tecnologico e que, portanto, promova a sofisticagdo produtiva.
Tal instrumento deve ser acompanhado de um significativo aumento da taxa de investimento,
o qual, por sua vez, deve ser balizado um significativo aumento da poupanca doméstica
(oriundo do lucro das empresas) capaz de substituir a poupanga externa — de modo a reduzir a
fragilidade externa (Marconi e Oreiro, op. cit.).

Ao mesmo tempo, o Novo-Desenvolvimentismo entende que os saldrios devem crescer
pari passu com a produtividade de modo a ndo prejudicar a competitividade externa das
economias em desenvolvimento e que politicas de distribuicao de renda devem se dar visando
a dispersdo salarial, a transferéncia de riqueza entre geragdes e ao pagamento de salarios
indiretos na forma de beneficios sociais. Por fim, salienta a importancia da sustentabilidade
fiscal para garantir a efetividade das medidas supracitadas, sobretudo do superavit em conta
corrente de modo a contribuir para a neutralizagdao da doenca holandesa e evitar a regressao da

estrutura produtiva (Idem).

Tabela 1. Policies do Novo-Desenvolvimentismo e do Social-Desenvolvimentismo.

Novo-Desenvolvimentismo  Social-Desenvolvimentismo
Prescricoes de politicas * Prioridade a desvalorizagdo ¢ Politicas salariais, sendo o salario
cambial e a manutengdo minimo um poderoso instrumento

subsequente da taxa de cdmbio politico para promover aumentos

17 Doenga holandesa ¢ um termo cunhado pela revista britdnica The Economist em 1977 para descrever os
descaminhos da economia holandesa desde a descoberta de vastas reservas de gas em 1959, sobretudo a grande
apreciacdo do florim (ou gulden), moeda do pais a época (Economist, 2014).

Bresser-Pereira (2008) entende esse fendmeno como “uma grave falha de mercado que, quando ndo
devidamente neutralizada, constitui-se em obstaculo fundamental ao crescimento econdmico. E uma falha de
mercado decorrente da existéncia de recursos naturais baratos e abundantes usados para produzir commodities (e
da possivel elevagdo dos precos das mesmas) que sdo compativeis com uma taxa de cimbio mais apreciada do
que aquela necessaria para tornar competitivos os demais bens comercializaveis. Ao utilizarem recursos baratos,
as respectivas commodities causa a apreciacdo da taxa de cambio porque podem ser rentiveis a uma taxa mais
apreciada do que a necessaria pelos outros bens comercializaveis produzidos com a melhor tecnologia disponivel
no mundo. Os recursos sdo ‘baratos’ porque dio origem a rendas ricardianas para o pais, ou, em outras palavras,
sdo baratos porque seus custos e correspondentes pregos sdo menores do que aqueles existentes no mercado
internacional os quais sdo determinados pelo produtor marginal menos eficiente admitido nesse mercado.”

18 O argumento referente a relevancia da taxa de cAmbio para o desenvolvimento tem respaldo em Rodrik (2008).
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em um patamar que garanta a
competitividade internacional da
indastria nacional. Se necessario,
controles de capitais devem ser
adotados para sustentar esse
patamar.
. As demais politicas
macroeconomicas

fiscal)

(monetaria e

também  devem  ser
subordinadas a manutengado da taxa
de cambio em um patamar
competitivo, garantindo a
estabilidade de precos.

* A politica industrial € um
instrumento secundario de politica
direcionada

e deve ser

exclusivamente para as
exportagdes, uma vez que sO estas
sdo vistas como o motor do
investimento e do crescimento até
ser realizado o catching up em
relacdo as economias avancadas.

* Os salarios, no curto prazo,
podem sofrer perda de poder de

compra como consequéncia

da desvalorizagio da moeda
doméstica. No médio prazo,
entretanto, eles devem crescer

acompanhando os ganhos de
produtividade para evitar pressdes
inflaciondrias e  manter a

distribuigdo funcional entre
salarios e lucros. Espera-se que a
redistribuicdo da renda seja
resultado da criacdo de empregos
adicionais no setor manufatureiro.
As politicas redistributivas sao
incluidas como um adendo

em publicagdes posteriores, mas

ndo sdo vitais para a estratégia ND

salariais, especialmente na faixa de
renda mais baixa.

» Transferéncias sociais voltadas
para o segmento mais pobre da
populagio.

* Estimulo ao crédito para o
consumo.
* O investimento publico,
sobretudo em infraestrutura (fisica
e social), visto como a chave para a
criagdo direta de demanda e, em
especial, para a criacdo de
incentivos.

ao investimento privado.

. Politicas industriais e

financiamento  subsidiado  por
bancos publicos destinados a
estimular ainda mais 0

investimento privado.

. Resisténcia a desvalorizagdo
cambial a fim de ndo reduzir o
poder de compra da populagdo no

curto prazo.
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de crescimento liderado pelas
exportagdes.

Fonte: Adaptado de Prates et al., 2017.

2.1.2. A perspectiva das Capacidades Estatais

Dado que as prescrigoes de politicas pautadas nas teorias supramencionadas dependem,
primordialmente, de uma profunda compreensao do agente estatal e de suas possibilidades de
promoc¢do do desenvolvimento, uma série de pesquisas tem se voltado para a analise das
capacidades estatais. Embora esse conceito nao esteja cristalizado na literatura, Gomide ef al.
(2018) demonstram que ele surgiu vinculado a pesquisa centrada na formagdo do Estado e
desenvolvimento econdmico e vem sendo empregado na bibliografia sobre politicas publicas
e governanga. Destarte, mostra-se como uma referéncia teorica indispensavel para os fins do
presente estudo.

E preciso salientar, de antemdo, que grande parte dos estudos iniciais acerca das
capacidades estatais tinha como objeto de andlise experiéncias de desenvolvimento levadas a
cabo por Estados nao democraticos. Alguns autores (Johnson, 1982; Leftwich, 1998; Wade,
1990 apud Gomide e Pires, 2014) chegam a afirmar que a implementacdo de politicas
desenvolvimentistas encontraria obstaculos nas instituigdes democraticas. Entretanto, diversos
outros autores (Lijphart, 1999; Sabel, 2004; Rodrik, 2007; Evans, 2011 apud Gomide ¢ Pires
op. cit) rechacam possiveis incompatibilidades entre politicas desenvolvimentistas e a
ampliacao da arena participativa de atores politicos e sociais. Ademais, pesquisas recentes tém
demonstrado que ndo hé causalidade entre autoritarismo e crescimento economico (Przeworski
e Luo, 2019); pelo contrario, Acemoglu et al. (2019) afirmam que a democracia tem um efeito
positivo sobre o PIB per capita. Resta, portanto, apreender as principais ligoes dessa literatura,
visando a sua adaptacao ao contexto nacional.

Uma referéncia incontornavel desse campo € o sociologo e professor da Universidade
da Califérnia em Berkeley, Peter Evans, cuja abordagem tedrica se deslocou do marxismo
associado a teoria da dependéncia!® para o weberianismo, com foco nas relagdes entre Estado
e sociedade, denominado abordagem institucional comparativa (Evans, 2004). Evans, ao lado

de uma série de autores que analisaram os fendmenos de rapido crescimento dos paises do

19 Presente em Evans (1980).
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Leste Asiatico?®, entende o desenvolvimento como transformagdo industrial, isto &,
transformacao estrutural da economia e sociedade com base na sofisticagao e diversificagao da
estrutura produtiva direcionada a setores-chave (os quais envolvem uso intensivo de
tecnologia).

Evans assume uma posi¢ao intermedidria na querela entre ricardianos — adeptos da
Teoria das Vantagens Comparativas elaborada primeiramente por David Ricardo (1772-1823),
para quem a especializacdo em vocagdes nacionais (sejam elas commodities ou produtos de
alto valor agregado) geraria aumento de produtividade e, pois, de bem-estar — e
dependentistas?' — segundo os quais a Divisdo Internacional do Trabalho (DIT) uma fortissima
determinagdo estrutural. Para esse autor, no entanto, vantagens comparativas podem ser
construidas com base em politicas publicas com reciprocidade do setor privado, fazendo com
que a posicao na DIT seja alterada.

Desse modo, a formulagdo e a implementagao de politicas publicas eficientes, eficazes
¢ efetivas em promover a transformacio industrial depende de um Developmental State®’
(Estado Desenvolvimentista) que apresente embedded autonomy (autonomia inserida ou

autonomia e parceria):

The internal organization of developmental states comes much closer to approximating a
Weberian bureaucracy. Highly selective meritocratic recruitment and long-term career
rewards create commitment and a sense of corporate coherence. Corporate coherence gives
these apparatuses a certain kind of “autonomy.” They are not, however, insulated from
society as Weber suggested they should be. To the contrary, they are embedded in a
concrete set of social ties that binds the state to society and provides institutionalized
channels for the continual negotiation and re- negotiation of goals and policies. Either side
of the combination by itself would not work. A state that was only autonomous would lack
both sources of intelligence and the ability to rely on decentralized private implementation.
Dense connecting networks without a robust internal structure would leave the state
incapable of resolving “collective action” problems, of transcending the individual interests
of its private counter- parts. Only when embeddedness and autonomy are joined together
can a state be called developmental. This apparently contradictory combination of
corporate coherence and connectedness, which I call “embedded autonomy,” provides the
underlying structural basis for successful state involvement in industrial transformation.
(EVANS, 1995, p.12)

20 Tais como Alice Amsdem (que trata da experiéncia da Coréia do Sl), Chalmers Johnson (que aborda a
experiéncia do Japao) e Robert Wade (que trata do catching-up de Taiwan), entre outros.
21 Adeptos da chamada Teoria da Dependéncia, a qual, grosso modo, rejeitava a possibilidade de constituigdo de

burguesias nacionais nos paises da periferia mundial capazes de impulsionar o desenvolvimento mediante uma
ampla coaliz8o de classes. Nesse sentido, ver: Gunder Frank (1966) e Cardoso e Faletto (1969).

22 A expressio foi cunhada por Chalmers Johnson em obra que analisa a experiéncia de desenvolvimento japonesa.
Ver Johnson (1982).
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“Autonomia” se refere a estrutura interna do Estado, que o torna impenetravel por
interesses particularistas e pressupde capacidades técnico-administrativas aos moldes de uma
burocracia de tipo weberiano. “Parceria” remete a insercao social da burocracia, isto €, suas
capacidades de ordem politica, relacionadas aos vinculos que ela estabelece com os mais
diversos atores da sociedade em prol do desenvolvimento. Dessa forma, na obra Bringing the
State back in, Evans, Rueschemeyer e Skocpol (1985) sustentam que seria erroneo enxergar o
Estado estritamente como arena de conflito entre interesses econémicos, mas deveria ser visto
como um ator em si mesmo, cujas capacidades consistiriam na implementacao de politicas que
nao fossem restritas aos interesses de grupos sociais por suas burocracias.

Ben Ross Schneider (2014), sintetizando as contribui¢des dessa literatura, enumera
quatro precondicdes para a promog¢ao do desenvolvimento eficaz: i) a existéncia de uma
burocracia weberiana; ii) o apoio politico; iii) a reciprocidade; e iv) as relagdes de colaboragao
entre empresas € governo.

A eficacia do Estado Desenvolvimentista brasileiro ¢ comumente classificada como
média ou mediana (Evans, 1995; Kohli, 2004; Haggard, 1990 apud Schneider, op. cit.),
conforme as quatro dimensdes. No que se refere a pessoal, a burocracia de tipo weberiano se
restringia a certos orgdos da administragao publica; da mesma forma, o apoio politico foi
desigual e muitas vezes atrelado a objetivos clientelistas e populistas; 0 monitoramento € a
reciprocidade, tanto para empresas privadas quanto para as estatais, eram geralmente fracos; e,
por fim, as relagdes Estado-empresas ndo emanavam equilibrio, sobretudo devido a falta de
inser¢ao ou autonomia dos burocratas.

Nesse sentido, concomitantemente as mudangas na politica econdmica brasileira ao
final do século XX — as quais serdao abordadas na préxima se¢ao —, cumpre acentuar a mudancga
de paradigma institucional ocorrida no Brasil pds-1988. Segundo Lotta et al. (2018), embora
alguns resquicios de insulamento burocratico permanecam na administragao publica brasileira
—a exemplo do padrao meritocratico de selecao de servidores para ocuparem cargos-chave —
houve uma reconfiguragdo do funcionamento do Estado sob uma perspectiva complexa e
dinamica a que os autores denominam governanga democratica.

Contraposta ao insulamento burocratico, cuja premissa era a de que a interacdo entre
politica e burocracia gerava efeitos negativos, a governanga democratica reconhece as
mudangas institucionais e seus efeitos sobre a atuagao da burocracia sob uma perspectiva mais
dinamica, pluralista e complexa. Dessa forma, se apoia na necessidade de desenvolvimento de
arranjos institucionais pautados em capacidades técnico-politicas voltadas a governanca e,

pois, a solucdo de problemas transversais. Mitiga, enfim, as possibilidades de insulamento
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democratico, tendo em vista a presenca de mecanismos de controle e accountability —
assegurados pela intersetorialidade, coordenacao federativa e dimensao federativa (Lotta et al.,
op. cit.). Interessa, portanto, observar de que modo as configuracdes das politicas industriais
foram adaptadas a governanga democratica.

Em suma, o arcabougo teorico analisado busca sintetizar as principais contribuigdes das
multiplas Teorias do Desenvolvimento bem como da literatura referente as capacidades estatais
e assume como postulado primordial a necessidade de se articular, sob a coordenacao do
Estado, politicas publicas — macroecondmicas e industriais, além de educacionais e sociais —
promotoras do desenvolvimento, de modo a fomentar a sofisticagdo produtiva da economia e
alavancar a expansdo das liberdades de que a maioria dos cidaddaos ainda estd longe de

desfrutar.

3. POLITICA ECONOMICA NO BRASIL AO LONGO DO SECULO XX

O chamado Estado Desenvolvimentista brasileiro surgiu acidentalmente, assim como
suas contrapartes latino-americanas, como resposta a crise economica decorrente da Grande
Depressdao no inicio da década de 1930. Foi nessa esteira, dado o fim do crescimento do
mercado externo para exportagdo de produtos primarios, que os governos de Getulio Vargas
(1930-1945 e 1951-1954) ensejaram a criacdo de institui¢des e politicas publicas que
posteriormente serviriam de instrumentos de desenvolvimento econdmico protagonizado pelo

23 24: 3 protecgdo tarifaria € o comércio

Estado sob o viés da substituicdo de importagdes
administrado, nos anos 1930; as empresas estatais de ago, nos anos 1940 e 1950; um banco de
desenvolvimento, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico, nos anos 1950; uma
empresa estatal de petrdleo, a Petrobras, em 1953; bem como as politicas setoriais para a
implantacdo de uma industria automobilistica, nos anos 1950. Ademais, foi concebida uma

nova agéncia de pessoal, o Departamento Administrativo do Servigco Publico (DASP), cujo

23 Em 1934, as importagdes cairam a metade de seu pico em 1929 e permaneceram estagnadas durante os cinco
anos seguintes (Fishlow, 2013).

24 Segundo Rocha (2015), o regime de substitui¢do de importagdes significou uma estratégia de desenvolvimento
baseada numa forte orientacdo estatista, a qual seria formalizada teoricamente pelo estruturalismo latino-
americano — responsavel pela incorporagdo do argumento da industria infante — pautado em Hamilton (1790) e
List (1841) — bem como da economia keynesiana.
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cerne era profissionalizar a insular a burocracia das principais instituigdes desenvolvimentistas
(Schneider, 2014)%.

Embora a industrializagdo brasileira tenha ganhado félego a partir do inicio do século
passado, com o Encilhamento®® e a variabilidade ciclica da taxa de cAmbio?’ e o consequente
aumento da producdo téxtil doméstica, a literatura converge em que o modelo de
desenvolvimento patrio até a década de 1930 se caracterizava por uma orientacdo externa
pautada na exportagdo agricola (Furtado, 1959; Tavares, 1972 apud Rocha, 2015). Foi somente
ap6s a Grande Depressao subsequente a Crise de 1929, no entanto, que a industrializagao via
substituicdo de importagdes tomou corpo.

Fishlow (2013) explica que tal processo teve como pilar fundamental o apoio do
governo a demanda interna — chamado por Furtado (1959) de “deslocamento do centro
dinamico” —, o que se deu por meio de trés principais componentes: o suporte federal via
compras da producgdo excedente de café pelo Conselho Nacional do Café e sua consequente
expansao da oferta monetaria; o elevado déficit federal de 1932, decorrente da insurreigao
paulista do mesmo ano; ¢ a mudanca do Tesouro para sucessivos déficits fiscais keynesianos
desde 1934 até o fim da década. Com isso, houve um crescimento anual de 9% entre 1932 ¢
1939 bem como o inicio da expansao de setores intermediarios.

Ben Ross Schneider (2014) salienta a dimensao politica do processo de construgao do
Estado Desenvolvimentista brasileiro, durante o qual a criagcdo de novas instituigdes vinha
acompanhada da diversificagdo das fontes de apoio politico: sindicatos de orientagdo
nacionalista e populista; grupos de economistas®®; associagdes de industriais; e, por fim,
militares. Tais grupos, no entanto, jamais se fundiram em uma unica e coerente coalizdo ou
estratégia de desenvolvimento.

Nesse interim, entre o final do Estado Novo ¢ o inicio do governo Dutra (1946-1950),
houve um debate marcante acerca dos rumos da politica economica. Tal contenda,
protagonizada por Eugénio Gudin (1886-1986) e Roberto Simonsen (1889-1948) e
denominada Controvérsia do Planejamento, reverbera até a contemporaneidade. A grosso

modo, enquanto Simonsen — representante do industrialismo — defendia a ainda incipiente

25 O proprio Sistema Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (SNDCT) comegou a ser constituido
nos anos 1950, com a criacdo do CNPq e da CAPES, e complementado com a FINEP nos anos 1960.

26 O qual provocou uma expansio do crédito acompanhada de uma elevada taxa de inflagdo (Fishlow, 2013)

%7 Tal variabilidade permitiu, com a valorizagdo cambial, importar maquinaria; e, com a desvalorizagdo, o aumento
do custo de importagdes e, portanto, da lucratividade (Fishlow, op. cit.).

28 Sobre os quais Ricardo Bielschovsky produziu estudo classico; ver Bielschovsky (1988).
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tradicdo estatal desenvolvimentista voltada ao planejamento econdmico, Gudin — expoente do
liberalismo — sustentava o Estado regulador bem como a desestatizacdo de certas empresas e
maior rigidez diante da crescente inflagdo. Lara Resende (2017) aponta que, embora a proposta
de Simonsen tenha se sagrado preponderante no plano politico, Gudin teria sido o vencedor
intelectual da controvérsia.?

Dessa forma, ja no segundo governo de Getulio Vargas (1951-1954), adotou-se um
sistema flexivel de multiplas taxas de cambio visando a um duplo objetivo: subsidiar as
importagdes consideradas fundamentais a industrializagdo e um instituir um imposto implicito
sobre exportacdes, as quais recebiam a menor taxa de cambio. Em 1953, a Superintendéncia
da Moeda e do Crédito (SUMOC) publicou sua Instrucao 70, a qual distinguia importagdes de
acordo com sua essencialidade e estabelecia cinco categorias de taxas de cambio que
dependiam do produto importado. Nesse sentido, em 1955 (pouco antes da posse de Juscelino
Kubitschek), foi instituida a Instru¢do 113 da SUMOC mediante a qual se encorajou o
investimento estrangeiro — dado que garantiu regras de entrada iguais as das firmas domésticas,
o que foi motivo de grandes controvérsias (Rocha, 2015, pp. 54-55; Fishlow, op. cit., p. 28).

Em 1956, visando a intensificagdo do processo de industrializagdo, o recém-eleito
Juscelino Kubitschek langou o Plano de Metas (1956-1960) sob o conhecido slogan “50 anos
em 5”. O plano tinha como foco os setores de transporte (automotivo, sobretudo) e de energia
bem como contava com investimentos tanto nacionais quanto estrangeiros. Durante esse
periodo, o PIB nacional cresceu em média 7.7% e a induastria manufatureira, 11,37% ao ano.
Entretanto, nos anos de 1962-1963, o pais adentrou uma recessao decorrente da deterioracao
fiscal, da alta inflacdo e da instabilidade politica — esta ultima gerada pela rentincia de Janio
Quadros em 1961 e pelo conturbado governo de Jodo Goulart, processo que culminou no Golpe
Militar de 1964.

A principal medida econdmica do inicio do regime militar, sob o governo de Castello
Branco (1964-1967), foi o Programa de A¢dao Econdmica do Governo (PAEG), lancado em
novembro de 1964. Tal plano, encabecado por Roberto Campos — titular do Ministério
Extraordinario para o Planejamento e Coordenag¢dao Econdmica criado em maio daquele ano —
e Octavio Bulhdes — titular do Ministério da Fazenda —, objetivava mitigar os crescentes
déficits e inflacado mediante reformas fiscais e financeiras. Dessa maneira, o governo logrou

aumentar receitas — por meio da introdugdo de novos impostos, sob o modelo do Imposto sobre

2 Vale notar, todavia, que o proprio Gudin assumiu o comando das finangas brasileiras por um breve periodo
entre 1954 e 1955 (durante o governo Café Filho).
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Valor Adicionado (IVA) — bem como reduzir seus déficits fiscais. Ademais, na frente
financeira, foi criado o Banco Central do Brasil’°, introduziu-se o mecanismo de indexa¢io
para assegurar contratos de longo prazo diante da inflacdo, e delineou-se uma separacao entre
bancos comerciais e instituicdes nao-bancarias. O PAEG, portanto, logrou controlar o surto
inflacionario bem como instituir uma nova arquitetura institucional, porém nao levou ao
crescimento imediato (Garcia ef al., 2019; Rocha, 2015).

Com efeito, em 1967, o presidente Artur da Costa e Silva nomeou Antonio Delfim
Netto para chefiar o Ministério da Fazenda, o qual promoveu algumas mudangas na condugao
da politica econdmica. Dadas as condi¢gdes mais solidas oferecidas pelo PAEG bem como a
maior liquidez internacional, o0 novo ministro implementou uma série de medidas inspiradas
em moldes desenvolvimentistas, a comegar pelo financiamento de agentes publicos e privados.
Os anos entre 1968-1973 ficaram conhecidos como “milagre econdmico”, durante os quais o
Brasil cresceu a taxas superiores a 10% ao ano. Dessa época data o primeiro Plano Nacional
de Desenvolvimento (PND I: 1972-1974), voltado a expansao da infraestrutura e do setor de
bens duraveis.

Com o primeiro choque do petroleo em 1973, o governo do General Ernesto Geisel
(1974-1979) buscou superar a crise mediante a instauragdo do segundo Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND II: 1975-1979), cujo cerne era maximizar o modelo de industrializagao
via substituicdo de importacdes com financiamento externo. Buscava-se reduzir a dependéncia
da importacao de insumos basicos (como petréleo) e bens de capital; e as empresas estatais
teriam papel fundamental nesse processo. Desse modo, a segunda metade da década de 1970
acabou por assistir a um aumento dos déficits e da inflacdo bem como da divida externa, a qual
colapsaria apos o Choque Volcker?!.

Em suma, os principais pilares da politica industrial brasileira entre 1930 e 1980,
caracterizada como nacional-desenvolvimentista, eram a combinagcdo de protecionismo
comercial, promocao de investimentos por empresas estatais e financiamento do BNDES. O
objetivo elementar era, mais do que constituir setores ou empresas internacionalmente

competitivas, construir um parque industrial a imagem e semelhanca das economias avangadas.

30 Nota-se que, logo na criagdo do BC, o governo estabeleceu uma conta entre o recém-criado banco central € o
Banco do Brasil; intitulada Conta de Movimento, tal mecanismo possibilitou ao Banco do Brasil emitir moeda
dado que tinha discricionariedade em sacar fundos dessa conta para ampliar o financiamento a determinados
setores e firmas. Além disso, foi criado o Conselho Monetario Nacional, o qual possuia comando sobre o BC
(Garcia et al., 2019).

31 A expressio se refere ao drastico aumento da taxa de juros norte-americana protagonizado por Paul Volcker,
presidente do Federal Reserve entre 1979 e 1987.
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Dai a insisténcia na criagdo de capacidade via substituicdo de importagdes bem como a
utilizacao do déficit em balanca como pedra de toque para a definicao dos setores-chave, além
do foco em setores de bens de capital e no setor automobilistico (Rocha, 2015; Abdal, 2019).

A partir dos anos 1980 e ao longo dos anos 1990, no entanto, o Brasil — e os demais
paises da América Latina — passou a deixar de lado politicas voltadas ao desenvolvimento
industrial. Essa mudanca se deu devido a duas principais razdes: a) o esgotamento fiscal
subsequente ao PND II e a reorientagdo da politica monetaria dos EUA — sobretudo apos a crise
da divida, iniciada com a moratdria do México em 1982; b) uma mudanga na teoria econdmica
acerca do papel do Estado. A politica econdmica deste periodo esteve voltada a acdes
horizontais — visando a conferir maior competitividade a industria nacional mediante abertura
comercial — bem como ao combate a crise da balanca de pagamentos e, sobretudo, a inflagao
(Almeida, 2009; Abdal, 2019).

E somente com a virada do milénio que as politicas industriais retornardo ao
vocabulario do Governo Federal, tendo como marco inicial a implementacdo dos Fundos
Setoriais — 0s quais, embora estruturados em 1999, entraram em vigéncia no inicio da década
passada. Tal medida visava a vincular parcela da receita orcamentéria a politicas de CT&I, com
um percentual minimo reservado as regides de menor dinamismo econdmico, porém sofreu
desde o inicio com contingenciamentos ¢ limitacdes legais; os quais seriam aliviados com a
promulgacdo da Lei de Inovagao de 2004 e da Lei do Bem de 2005 (Almeida, 2009).

Glauco Arbix e Scott Martin (2010) denominam esse movimento de novo ativismo
estatal sem estatismo, na medida em que ndo ¢ redutivel ao dirigismo autoritario do periodo
nacional-desenvolvimentista e tampouco ao fundamentalismo mercadologico das ultimas
décadas do século XX. Pelo contrario, busca construir um ambiente econdomico pro-negdcios,
mediante inovagao institucional e com foco na inovagao tecnologica. Ademais, possuiria uma
formulagdo compativel com a democratizagcao pds-1988 bem como mecanismos orientados
pelo contexto de economia aberta e objetivos afinados com a politica social — marcada pela
redu¢do da pobreza e das desigualdades (Abdal, 2019).

Dada essa introdugdo acerca das politicas econdmicas nacionais no decurso do século
passado, as proximas se¢des abordardo seus desdobramentos — a partir de meados da década
de 1990 — com foco nas politicas macroecondmicas a partir do Plano Real e, posteriormente,

nas trés principais politicas industriais brasileiras do inicio do século XXI.
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4. PANORAMA DAS POLITICAS MACROECONOMICAS ENTRE 1994 E 2014

4.1. Plano Real

Em fevereiro de 1994, o governo federal langou seu ultimo plano de estabiliza¢ao da
hiperinflagdo, o Plano Real, que fora antecedido por outros cinco planos: o Cruzado (1986), o
Bresser (1987), o Verao (1989), o Collor I (1990) e o Collor II (1991). Nota-se, de antemao,
que o Plano Real ndo gozava da aprovagao do FMI, com o qual o governo brasileiro mantinha
uma relacdo conturbada. O Real se baseava em alguns pilares: a reducdo dos déficits, a
modernizagdo das empresas e a reducao das distor¢des de precos oriundas de congelamentos
anteriores. Além disso, tal plano destoava de seus antecessores pelo fato de que foi planejado
com antecedéncia, com uma série de medidas tomadas antes de seu lancamento oficial (Garcia
et al., 2019).

O primeiro estagio do plano se deu em junho de 1993, quando o governo criou o
Programa de Ac¢ao Imediata (PAI), cujo foco era a turbuléncia fiscal decorrente da redugao das
receitas de senhoriagem. O PAI incluiu o aumento de impostos ja existentes bem como a
criacdo de novos impostos (a exemplo do imposto sobre intermediagcdo financeira), além da
renegociagdo das dividas dos entes subnacionais de modo a reduzir os déficits dos estados. No
inicio de 1994, o governo implementou o Fundo Social de Emergéncia (FSE), concebido para
suspender parte das receitas vinculadas a estados e municipios, visando a garantir maior
flexibilidade no or¢amento do governo federal. No plano monetario, a declaracao de limitar a
impressdao da nova moeda levou a ado¢ao de uma politica de juros altos bem como de altas
proporcdes de reservas. J& em marco de 1994, o governo chegou a um acordo acerca das
renegociagdes da divida externa sob o Plano Brady, securitizando sua divida inadimplida e
retomando o acesso aos mercados internacionais. Ademais, o plano provocou importantes
mudangas no arcabougo institucional em que o Banco Central operava, tais como a
transferéncia da gestdo da divida externa a Secretaria do Tesouro Nacional e a reducao do
tamanho e das competéncias do Conselho Monetario Nacional (Garcia et al., 2019). Para os
fins do presente estudo, as mudangas institucionais merecem especial atencdo e serdo

discutidas mais adiante.

25



Um aspecto controverso, porém bem-sucedido, do plano diz respeito a questao da
estagnacao dos salarios e precos. Com a criagdo de uma nova unidade de conta em fevereiro
de 1994, a URV - Unidade Real de Valor — buscou-se estabelecer uma unidade de valor
paralela e temporaria ao cruzeiro real (moeda inflacionada). O governo anunciou, em maio,
que o real passaria a ser a moeda nacional a partir de julho. Os pregos eram cotados tanto em
URVs quanto em Cruzeiros Reais, no entanto os pagamentos somente podiam ser feitos em
cruzeiros reais — de forma que a URV tinha sua paridade ao cruzeiro real reajustada
constantemente, dado que tinha paridade de um-para-um com o délar. Com isso, a taxa de
conversdao da URV com o cruzeiro real era estabelecida diariamente, e muitas das conversoes
eram deixadas para a livre negociagdo entre os agentes econdmicos enquanto o governo
intervia nos pregos oligopolizados. Desse modo, os agentes notariam a baixa inflagdo da moeda
paralela e ndo teriam expectativas de alta inflagdo quando a mudanca de moedas ocorresse
efetivamente. Apds a conversao da moeda, a taxa de inflagao caiu substancialmente, pondo fim
ao periodo de hiperinflagao no Brasil.

Garcia et al. (2019) salientam, como principais fatores que explicam o sucesso do Plano
Real em domar a hiperinflagdo: a) a possibilidade de financiamento externo decorrente do
acordo realizado com credores internacionais por meio do Plano Brady; b) a condugdo de uma
politica monetaria mais restritiva; c) a reforma fiscal, a qual possibilitou maiores superavits
primarios — nota-se que essa se deu em diversas frentes, a comecar pela renegociacao das
dividas dos bancos estaduais bem como a limitacao fiscal dos governos estaduais. Nota-se,
ainda, que tal processo culminou na promulgagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) —
Lei Complementar n°101/2000 — instrumento fulcral para a gestao fiscal do Estado brasileiro.

Cabe, por fim, ressaltar os impactos desse processo sobre a arena politica, na qual se
assegurou a eleicao de Fernando Henrique Cardoso (ministro da Fazenda a época do Real) a

presidéncia em 1994 bem como sua reelei¢ao em 1998.

4.2.1995-2002

Os anos subsequentes a implementagdo do Plano Real assistiram a uma consolidagao
das reformas iniciadas no periodo anterior, sobretudo com a intensificagdo do processo de
privatizagdo e a promogao de reformas nas areas fiscal e bancaria. Houve, por outro lado, vastos
desafios, inicialmente materializados pela crise bancéria que sucedeu ao Real, a qual consistiu
na faléncia de uma série de bancos estatais e privados devido a redugdo de receitas atreladas

ao aumento da base monetaria — e, pois, vinculadas a alta inflagdo. Ademais, no cenario externo
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houve duas importantes crises: a Asiatica em 1997 e a da Russia em 1998, depois da qual o
real sofreu um forte ataque especulativo e o Banco Central viu suas reservas internacionais
cairem drasticamente (Garcia et al., 2019)

O més de janeiro de 1999 marca a adog¢ao do regime de cambio flutuante com metas de
inflacido e o consequente estabelecimento do chamado tripé macroecondmico vigente
atualmente. A institui¢ao do regime de metas de inflacdo se deu na esteira das crises mexicana
(1994), asiatica (1997) e russa (1998) — que ocorreram em contextos de cambio fixo — as quais
ecoavam a fragilidade financeira externa de paises emergentes®?. O caso brasileiro ndo era
muito distinto, na medida em que, incapaz de realizar o ajuste fiscal necessario, o governo
sofreu sucessivas diminui¢des de suas reservas internacionais por ataques especulativos e teve
de recorrer ao Fundo Monetario Internacional bem como subir consideravelmente a taxa de
juros.

Dessa forma, com a assun¢ao de Arminio Fraga a presidéncia do Banco Central do
Brasil e a nomeagao de Sérgio Werlang a Diretoria de Politica Econdmica, estabeleceu-se o
que se convencionou chamar de tripé macroecondmico: cambio flutuante, metas de inflagdo e
responsabilidade fiscal mediante superavit primario.

Em 2001, no entanto, ocorreu nova deterioracdo do cenario internacional — dessa vez
com a recessao nos EUA e a queda do peso argentino — somada a uma acentuada crise
energética — resultado de ma gestao da infraestrutura e do racionamento de eletricidade imposto
pelo governo. Com isso, o governo FHC perdeu popularidade, levando a elei¢ao de Luiz Inécio
Lula da Silva a Presidéncia da Republica. Cabe salientar que, durante as eleigdes de 2002 e
diante de uma imprevista desvalorizagdo da moeda nacional bem como de um aumento nas
taxas de juros dos titulos da divida publica, Lula se comprometeu a manter a politica

macroecondmica de seu antecessor.>?

4.3.2003-2010

O periodo posterior a eleicdo de Lula se caracterizou por uma singular melhora no

cenario externo, marcada pelo substantivo aumento do preco de commodities. Ao observar

32 O conceito de fragilidade financeira foi desenvolvido pelo economista norte-americano Hyman P. Minsky em
Minsky (2002).

33 Tal movimento se deu com a assinatura da chamada “Carta ao Povo Brasileiro”, na qual Lula adota um tom
conciliador em matéria econdmica, reiterando o compromisso de respeitar as obrigacdes do pais (referente ao
pagamento da divida publica) bem como a politica de superavit primario e de combate a inflagdo.
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amplamente o periodo 1960 — 2016, Garcia et al. (2019) afirmam que os anos de 2004 a 2008
apresentam os melhores resultados econdmicos da época: superavits fiscais, aumento do
comercio internacional, reducao da divida externa cum aciimulo de reservas internacionais € a
consolidagdo do regime de metas de inflagdo adotado em 1999. Soma-se a isso a
implementagdo de um bem-sucedido programa de transferéncia de renda com
condicionalidades, o Bolsa Familia, responsavel por grandes avangos na reducao da pobreza.

Por outro lado, houve uma acentuada apreciagdo da taxa real de cdmbio acompanhada
de uma politica de juros altos, a qual, segundo alguns autores, contribuiu para a estagnacao
subsequente da produgdo industrial a partir de 2011 bem como da reprimarizacao da pauta de
exportacdes (Marconi e Oreiro, 2016).

Entretanto, ap6s a reeleicao de Lula em 2006 e sobretudo apds a crise financeira de
2008-2009, o governo comegou a mudar sua politica macroecondmica em dire¢ao a uma maior
intervencdo estatal na economia. Sem adentrar o mérito das politicas implementadas®*, ¢é
possivel constatar que, do ponto de vista estritamente macroecondmico, elas levaram a uma
relativa piora dos balancos fiscais. Um dos programas mais relevantes dessa nova atitude
estatal foi o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), o qual era centrado no
investimento em infraestrutura com o objetivo de potencializar o crescimento econdmico.
Outro ator relevante foi o BNDES, responsavel pelo acentuado investimento em empresas
nacionais visando a torna-las mais competitivas internacionalmente. Por fim, houve novos e
significativos investimentos estatais, por meio da Petrobras, na exploracao de petroleo no
chamado pré-sal. Tais politicas foram ampliadas a partir da crise financeira de 2008-2009 -
como forma de implementacao de uma politica contraciclica que evitasse que o pais adentrasse
uma recessao — e se mostraram, inicialmente, bem-sucedidas, garantindo a eleicdo de Dilma

Rousseff no pleito de 2010.

4.4.2011-2014

No inicio de seu primeiro mandato, Dilma nomeou Alexandre Tombini para a
presidéncia do Banco Central; o novo mandatério, considerado dovish® e suscetivel as pressdes
do Executivo, diminuiu abruptamente a taxa de juros e produziu uma forte desvalorizagdao do

real. Na visao do governo, embora as taxas de juros reais viessem caindo desde 2005, elas

3% Vale notar que parte das politicas instituidas nesse perfodo serd explorada na se¢do de politicas industriais,
sobretudo com a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP).
35O termo se refere a autoridades mais lenientes com a inflacdo.
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permaneciam altas perante os padrdes internacionais e contribuiam para uma indesejada
apreciacao da taxa de cadmbio. Alguns autores (Barbosa-Filho, 2008) ressaltam que a propria
taxa de cambio — considerada, por certas correntes discutidas anteriormente, instrumento
fundamental para uma politica que gere sofisticagdo produtiva ou transformagado estrutural —
estaria sendo utilizada como ancora nominal para a estabilizagdo de precos desde o
estabelecimento do regime de metas de inflacdo, o que se explicaria pela obstrucao de canais
mais tradicionais de politica monetaria no pais (Barboza, 2015, apud Carvalho e Rugitsky,
2015).

O ano de 2011 marcou, pois, a introdu¢io da chamada Nova Matriz Macroecondmica®®,
a qual se baseou em regulagdes sobre fluxos de capitais e derivativos cambiais visando a
aumentar a autonomia de politica e interromper a apreciagdo da moeda, bem como a
progressiva reduc¢do na taxa de juros basica e no superavit primario. Ademais, o governo
reduziu os spreads dos bancos publicos, o que se transmitiu ao sistema financeiro como um
todo por meio de pressdes competitivas.

Da mesma forma, houve importantes mudangas no ambito fiscal. Enquanto o governo
Lula logrou aumentar o investimento publico ao mesmo tempo em que reduzia a divida publica
— sobretudo devido ao boom de commodities — a gestdo Dilma I operou um aumento do
superavit fiscal de 1% em seu primeiro ano, estabilizando a por¢do de investimento publico
durante o resto do mandato. Com o arrefecimento do crescimento, no entanto, distintas
tentativas de estimular o investimento acabaram levando a uma deterioracdo da base fiscal ¢ a
um aumento da divida publica. Algumas das medidas tomadas nesse sentido — as quais serdo
melhor discutidas na proxima se¢ao — consistiram na iseng¢ao de impostos para diversos setores
da economia, na reducao de tarifas de energia e na transferéncia de titulos de alto rendimento
do Tesouro ao BNDES com o objetivo de prover financiamento de longo prazo a juros baixos
(Carvalho e Rugitsky, 2015).

Hé4 certa convergéncia na literatura de que as politicas fiscais anticiclicas
implementadas entre 2012 e 2014, baseadas em isengdes fiscais em vez de gastos publicos,
apresentaram resultados muito limitados, impactando minimamente a produgdo e o emprego

(Prates et al., 2017).%7

36 Ver “Pais mudou sua matriz econdmica, diz Holland”, disponivel em:
https://www.valor.com.br/brasil/2942048/pais-mudou-sua-matriz-economica-diz-holland. Acesso em: 20 de
fevereiro de 2019.

37 Parte dessas politicas constituiu o Plano Brasil Maior, analisado mais adiante.
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A partir de 2012, a economia passou a apresentar sinais de exaustdo; a taxa de
crescimento do PIB per capita decresceu a 1%, acompanhada da reducdo nos pregos de
commodities ¢ da aceleragdo da deterioragdo fiscal. Além disso, o governo passou a
instrumentalizar empresas estatais com o objetivo de amenizar a inflagdo por meio do controle
de precos administrados, mantendo baixos os precos do combustivel e da eletricidade
comercializados por suas empresas a despeito do aumento de pregos na economia. Por fim,
houve uma queda substancial do investimento — sobretudo a partir de 2014 — o que cimentou a
subsequente recessao.

Em 2015 e 2016, o PIB decresceu 4.6% e 2.7%, respectivamente, e os déficits fiscais
atingiram cerca de 7% do PIB em 2016. Desse modo, constatou-se que a questdo fiscal se
mostrou mais alarmante do que antevisto, sobretudo devido a auséncia de reformas estruturais

que gerassem uma consolidacao fiscal (Garcia et al., 2019).

5. AS TRES POLITICAS INDUSTRIAIS RECENTES

5.1. Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior (2003)

A Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE) foi anunciada ao
final de 2003 e langada oficialmente no inicio de 2004 pelo Presidente da Republica,
constituindo um marco fundamental em trés frentes. Em primeiro lugar, instituiu o retorno de
facto das politicas industriais no pais depois de cerca de 25 anos (tendo em vista o Segundo
Plano Nacional de Desenvolvimento lancado no governo Ernesto Geisel)*®. Além disso,
demonstrou uma articulagdo intragovernamental praticamente inédita, envolvendo o Ministério
da Fazendo e o Nucleo de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica. Finalmente, teve
na inovagdo seu eixo diretor — diferentemente das estratégias tradicionais do antigo Estado
Nacional-Desenvolvimentista bem como do Estado Regulador dos anos 1990 (ABDI, 2018).
O diagnoéstico que fundamentava a PITCE colocava a inovagdo tecnologica no cerne da
politica:

O panorama mundial estd marcado por um novo dinamismo econdmico, baseado na
ampliacdo da demanda por produtos e processos diferenciados, viabilizados pelo

desenvolvimento intensivo e acelerado de novas tecnologias e novas formas de
organizacdo. Essa nova dindmica realga a importancia da inovagdo como um elemento-

38 Empregamos a expressdo de facto pois, embora os Fundos Setoriais implementados no segundo governo FHC
(e comentados ao final da Se¢do 3) tenham representado um marco relevante para as politicas de inovagdo, seu
impacto ndo é comparavel ao da PITCE.
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chave para o crescimento da competitividade industrial e nacional. A utilizagcdo de novos
processos pressiona as empresas (publicas e privadas) a operarem com baixo custo e alta
qualidade. O desenvolvimento de novos produtos e usos possibilita a disputa e a conquista
de novos mercados, acentuando o lugar cada vez mais importante que ocupa a capacitacio
para inovagdo industrial. E necessaria uma alocagdio crescente de recursos publicos e
privados para esse campo, para Pesquisa e Desenvolvimento (P&D), para a alta
qualificagdo do trabalho e do trabalhador e para a articulagdo de redes de conhecimento.
Essa interag¢do de diferentes areas do saber, de métodos e alvos constitui uma das marcas
fundamentais da Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior. (BRASIL, 2003,

p.4)

A PITCE tinha como principais objetivos, pois, o aumento da eficiéncia da estrutura
produtiva, da capacidade de inovagdo das empresas € a expansao das exportagdes a partir de
uma estrutura que se baseava em trés eixos:

1. Linhas de a¢do horizontais: a) inovagao e desenvolvimento tecnologico; b) inser¢ao

externa; ¢) modernizagao industrial; d) melhoria do ambiente institucional e amplia¢ao

da capacidade e escala produtiva;

2. OpgOoes estratégicas: a) semicondutores; b) software; ¢) bens de capital; d) firmacos

e medicamentos;

3. Atividades portadoras de futuro: a) biotecnologia; b) nanotecnologia; ¢) biomassa e

energias renovaveis.

As opgoes estratégicas tratavam-se de 4areas com maior preparo tecnoldgico e
capacidade de oferecer retornos rapidos para as cadeias nas quais estavam inseridas ao mesmo
tempo em que investiam mais em P&D, eram mais dinamicas e contavam com uma densa
cadeia de fornecedores. Ja as atividades portadoras de futuro identificavam e recomendavam
investimentos de longa duracdo, dado que envolviam aprendizagem e maior tempo de
maturacdo. A referéncia era para setores de alta tecnologia com capacidade de competir
internacionalmente. A escolha desses setores se deu com base em estudos internacionais
(executados pelo Centro de Gestao e Estudos Estratégicos — CGEE, e pelo NAE) prevendo a
aproximacao com a fronteira do conhecimento e das praticas industriais mais avangadas
(ABDI, 2018).

Nesse sentido, Suzigan e Furtado (2006) sustentam que a escolha de atividades que
serdo objetos da politica industrial, sendo estratégica, deve ser fruto da colaboragdo entre
empresas — as quais identificam oportunidades, porém se defrontam com uma série de
incertezas acerca dos retornos esperados — e governo — responsavel por conferir um modelo de
coordenagao adequado. Dada a énfase da PITCE na inovacao, tal interface deve ocorrer com

vistas a identificag¢do de atividades transversais capazes de gerar externalidades positivas para
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a economia como um todo — assim podem ser considerados os setores algados pela PITCE
como foco de promogao.

Uma das consequéncias de maior relevancia da PITCE se deu como efeito secundario;
ao se deparar com um aparato institucional e legal antiquado, essa politica acabou por
impulsionar importantes inovagdes no marco regulatdrio brasileiro: foi justamente nesse
periodo que se promulgaram a Lei do Bem e a Lei de Inovagao.

No que se refere a estrutura institucional da PITCE, foram criados dois relevantes
orgaos: a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI) e o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Industrial (CNDI), regulamentados em fevereiro de 2005. Este ¢ presidido
pelo Ministro do Desenvolvimento, Industria e Comércio e integrado por outros doze ministros,
pelo Presidente do BNDES e representantes da iniciativa privada e dos trabalhadores. Ja a
ABDI, embora desenhada para desempenhar papel central na nova politica, foi criada como
um servigo social auténomo, o que ndo lhe permite ter poder convocatério sobre outras
institui¢des — além de ter enfrentado dificuldades para empossar sua diretoria, a qual ¢ formada
por representantes dos ministérios da Fazenda, do Planejamento e da Ciéncia e Tecnologia
(Suzigan e Furtado, 2006, p. 179).

Os mesmos autores ressaltam que a implementacdo da PITCE foi dificultada “pelos
efeitos adversos da politica macroecondmica, pela falta de articulagdo dos instrumentos e
destes com as demandas das empresas, pela precariedade ad infraestrutura econdmica, por
insuficiéncias do sistema de CT&I e pela fragilidade de comando e coordenacao do processo
da politica industrial®® 4°.” (Suzigan e Furtado, op. cit.). Vale salientar que tal diagnostico
antecipa as subsequentes avaliagdes tanto da PDP quanto do PBM feitas por distintos autores

(Almeida, 2009; Schapiro, 2014; Arbix, 2017; Abdal, 2019).

39 Os autores partilham da critica novo-desenvolvimentista a politica de juros altos (que aumenta os custos do
capital) e cambio apreciado (que dificulta a promogo de exportagdes) como mitigadoras dos possiveis efeitos
positivos da politica industrial.

40 Ademais, Suzigan e Furtado (2006) tecem criticas contundentes ao sistema tributario, cuja irracionalidade e
falta de isonomia contribuiu para localizagdes industriais casuisticas e escalas de producdo inadequadas — além
das deficiéncias da infraestrutura fisica.

32



Figura 1: Estrutura de Governanca da PITCE.
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Fonte: Brasil, 2006.

No ambito macroecondmico, tal como descrito na se¢ao anterior, vigoravam politicas
ortodoxas sob o comando de Antonio Palocci no Ministério da Fazenda e Henrique Meirelles
no Banco Central, tendo ainda Guido Mantega na pasta do Planejamento (considerado o
principal representante heterodoxo da equipe econdmica do governo). Seguia-se, € mesmo
aprofundava-se, o regime estabelecido no segundo governo de Fernando Henrique Cardoso,
com a priorizagdo da estabilidade da moeda, da manutencao do sistema de metas da inflacao,
do regime de cambio flutuante e também do ajuste fiscal para sustentar o superavit primario e
do respeito aos contratos (SALLUM JR., 2016). No documento de lancamento da PITCE faz-

se mengao ao regime macroecondmico:

A politica macroecondmica adotada foi, e continua sendo, fundamental para a recuperagao
dos créditos internacionais para o setor publico e privado, assim como para a reducdo dos
custos de rolagem da divida interna e da taxa de inflagdo. Tal politica permitiu a superagao
da grave crise do ano passado, sem que a atividade econdmica tivesse caido como em outros
paises que enfrentaram crises semelhantes e passaram por fortes desvalorizagdes cambiais.
A estabilizac@o das principais variaveis macroecondmicas, a redugdo das taxas de juros, a
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retomada do crédito interno e externo e a reducao do risco Brasil sdo aspectos centrais para
a retomada do investimento privado e do crescimento econdmico. (BRASIL, 2003, p.1)

Nota-se, portanto, certa sinergia entre a politica industrial e a politica macroecondmica
no que diz respeito a necessidade da consolidagao fiscal e da redugdo da taxa de juros — embora

essa tenha se dado de maneira gradual e a apreciagdo do cambio nao ter sido tratada.

5.2. Politica de Desenvolvimento Produtivo

A Politica de Desenvolvimento Produtivo foi concebida e implementada na esteira da
crise iniciada no sistema financeiro norte-americano e consistiu na retomada de politicas
industriais tradicionais voltadas a 24 setores da economia brasileira. De antemao, ja vale
constatar o que Arbix et al. (2017b) denominam de perda de foco da PDP: enquanto a PITCE
havia selecionado poucos segmentos prioritarios (todos portadores de futuro), a PDP escolheu
muitos setores e deixou de priorizar a inovagao.

A PDP estabeleceu Quatro Metas-Pais, para 2010.

1) Aumentar a taxa de investimento da economia de 17,6% do PIB (R$450 bilhdes) em
2007 para 21% (R$620 milhoes);

2) Ampliar os investimentos privados em P&D de 0,51% do PIB (R$ 11, 5 bilhdes) em
2005 para 0,65% (RS 18,2 bilhdes);

3) Ampliar a participacdo brasileira nas exportagdes mundiais de 1,18% (US$160
bilhdes) em 2007 para 1,25% (US$ 208,8 bilhdes); e

4) Aumentar em 10% o nimero de MPE exportadoras em relacdo a 2006 (11.792

empresas).

No que tange as metas supracitadas, Almeida (2009) afirma que, embora a fixagao de
objetivos com prazos ser um fator positivo, elas ndo garantem o devido acompanhamento do
esforco da politica industrial por algumas razdoes. Em primeiro lugar, a meta de aumento de da
taxa de investimento apenas projeta para 2010 a tendéncia de crescimento que ja vinha sendo
observada desde 2006 (pouco mais de 11% ao ano). Além disso, a meta de crescimento de
exportacdo como indicador de sucesso carregaria certa dubiedade na medida em que tal
aumento pode se dar por setores em que o Brasil ja possui vantagens comparativas. Ademais,
a meta de crescimento do numero de MPEs exportadoras também seria dubia, pois nao

incorpora a forma de insercdo dessas empresas no mercado internacional. Por fim, todas as
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metas da PDP sao de curto prazo e coincidentes com o ciclo eleitoral, enquanto as mudangas
esperadas da politica industrial somente podem ser avaliadas no longo prazo — tal ponto
remonta aos desafios impostos pela governanga democratica a continuidade das politicas
publicas.

A estrutura de governanca da PDP, resumida na Figura 2, tem como ator central de
coordenagdao o MDIC — o qual seria aconselhado pelo CNDI e apoiado por um comité gestor,
composto pela Casa Civil, MF, MPOG e MCT, e por uma secretaria executiva, formada pela
ABDI, BNDES e MF. As dimensoes sistémica e estruturante foram repartidas entre cinco
comités-executivos, cada qual coordenado por determinado 6rgao governamental e composto

por representantes do governo e do setor privado.

Figura 2: Estrutura de Governanc¢a da PDP.
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Fonte: Brasil, 2008.

A configuracdo dos oOrgdos governamentais envolvidos também mudara: Guido
Mantega havia assumido a Fazenda em 2006), deixando o Planejamento para Nelson Machado
(que permaneceu no cargo por apenas cinco meses) € Paulo Bernardo (que liderou a pasta entre
2005 e 2010); Meirelles continuava no Banco Central. O principal ator desse processo, no
entanto, foi 0o BNDES, a época presidido por Luciano Coutinho, o qual — ao lado de Joao Carlos
Ferraz, seu coautor em diversos trabalhos e, a época, também no BNDES — estabeleceu um

plano de agdes com objetivos de curto prazo, divididos da seguinte forma:
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1. Nivel Sistémico: Medidas que afetavam diretamente o desempenho da estrutura
produtiva, priorizando acdes nos planos fiscal e tributario.

2. Destaques Estratégicos: Fortalecimento das micro e pequenas empresas. Expansao
das exportacdes; integracao produtiva com a América Latina e Caribe, com foco inicial
no Mercosul; integragio com a Africa; descentralizagdo espacial da produgéo do Pais;
e produ¢ao ambientalmente sustentavel.

3. Programas Estruturantes: a PDP se contrapos a elei¢do de setores como realizado
pela PITCE. As agdes voltaram-se para equacionar necessidades de cada setor, no
didlogo entre governo e empresarios. Nesse ponto, a PDP anunciou trés frentes de
atuacdo: Programas mobilizadores de areas estratégicas, Programas para consolidar e
expandir a lideranga e Programas para fortalecer a competitividade. (BRASIL, 2008,

p.15-16).

A PDP somou-se o Programa de Sustenta¢do do Investimento (PSI), coordenado pela
Secretaria do Tesouro Nacional (encabegcada por Arno Augustin), que consistiu no maior
programa de suporte ao investimento privado da historia do Brasil (ABDI, op. cit.) visando ao
enfrentamento da crise econdmica originada com a faléncia do Lehman Brothers. Entretanto,
do ponto de vista da estratégia de elevacao da produtividade, o langamento do PSI apenas
reafirmaria a tendéncia de se colocar a inovacdo no mesmo nivel de outros gargalos da
economia a medida que o programa destinou apenas uma pequena parcela para a inovagao e
tecnologia, ndo mais do que 4% de sua dotagcdo (ARBIX et al. op. cit.).

Com a perda do foco na inovacdo e fazendo uso de linhas de renuncia fiscal
praticamente horizontais ao conjunto da industria nacional, a PDP acabou por se mostrar mais
como politica anticiclica (estava-se diante de uma recessao mundial) do que como politica

industrial / politica de CT&I — divergindo substancialmente da PITCE.

5.3. Plano Brasil Maior

O Plano Brasil Maior foi promulgado em meados de 2011, sob a égide da PDP e do
PSI. Tendo como pano de fundo a recessao econdmica mundial, seu principal objetivo era a

sustentacdo do crescimento mediante instrumentos tradicionais, tal como previsto em

justificativas oficiais:
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“O Plano adotard medidas importantes de desoneracao dos investimentos e das exportagdes
para iniciar o enfrentamento da apreciacdo cambial, de avango do crédito e aperfeigoamento
do marco regulatorio da inovacao, de fortalecimento da defesa comercial e ampliagdo de
incentivos fiscais e facilitagdo de financiamentos para agregacdo de valor nacional e

competitividade das cadeias produtivas.” ( BRASIL, 2011 apud ABDI, 2018)

Estabeleceram-se dez metas, previstas para serem cumpridas até 2014 — algumas das
quais ja estavam na PDP e tiveram seus valores alterados a despeito de nao terem sido

alcangadas:

1. Ampliar o investimento para 22,4% do PIB.

2. Elevar o dispéndio de P&D privado para 0,9% do PIB.

3. Aumentar para 65% a participagdo de trabalhadores com pelo menos o Ensino
Meédio.

4. Ampliar o valor agregado nacional para 45,3%.

5. Elevar a industria intensiva em conhecimento para 31,5% de participacdo no total da
industria.

6. Aumentar em 50% o niimero de micro e pequenas empresas inovadoras.

7. Diminuir o consumo de energia por unidade de PIB industrial.

8. Diversificar as exportacdes brasileiras, representando 1,6% do comércio mundial.
9. Elevar para 66% a participacdo nacional nos mercados de tecnologias, bens e
Servicos para energias.

10. Ampliar o nimero de domicilios urbanos com acesso a banda larga (40 milhdes de

domicilios). (BRASIL, 2011)

Foram contemplados 19 setores por meio de 69 instrumentos divididos entre fiscais-tarifarios
(isengdes tributarias e administracao das tarifas de comercio exterior), financeiros (condigoes
favoraveis de financiamento corporativo, via BNDES e FINEP) e institucionais (defini¢do de
marcos reguladores, constituicdo de carreiras publicas e criagdo de novas condi¢des de agao
para o Estado).

Ademais, foram concebidas duas dimensdes de agdes: uma setorial (voltada a
reestruturar o perfil da induastria nacional, tocando tanto setores de baixa capacidade de
inovagdo tecnoldgica quanto setores intensivos em tecnologia e setores de servigos, do

comércio atacadista e varejista) e outra sistémica (cujo objetivo central era equacionar
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problemas transversais que afetam a competitividade da industria, a exemplo da qualificagao
de mao de obra).

Tais dimensdes engendraram dois grupos de agdo, atrelados a dois bragos de
governanga. A dimensdo setorial, em que se estabeleceram as Diretrizes Estruturantes*', era
comandada pelos comités executivos assessorados pelos conselhos de competitividade e tinha
um viés vertical. Nesse sentido, foram constituidas dezenove coordenagcdes setoriais,
integradas por representantes do governo, das industrias e dos trabalhadores: petroleo, gas e
naval; quimica; complexos da satde; energias renovaveis; moveis; automotivo; mineracao;
construgdo civil; defesa, aerondutica e espacial; agroindustria; bens de capital; metalurgia;
servicos logisticos; TIC/complexo eletronico, higiene pessoal, perfumaria e cosméticos;
servicos; comércio; calcados, téxtil, confecgdes e joias, celulose e papel. J& a dimensdo
sistémica, voltada aos problemas transversais, estabeleceu coordenagdes sistémicas (dispostas
na Figura 3) que deveriam realizar reunides ordinarias mensais.

O desenho completo do PBM, previsto no Decreto n® 7.540/2011 (Brasil, 2011), ainda
contém um grupo executivo, um comité gestor € um conselho superior, os quais funcionariam
como instancias de gerenciamento e deliberagdo. O grupo executivo era coordenado pelo
MDIC e era composto por representantes dos seguintes Orgdos e agéncias: Casa Civil,
Ministério Publico, MF, MCT, ABDI, BNDES e FINEP. O comité gestor, por sua vez, era
formado pelos titulares do MDIC, Casa Civil, MF, MPOG e MCT. Por fim, o aconselhamento

superior da politica industrial cabia ao CNDI.

41 Tais Diretrizes envolviam: fortalecimento de cadeias produtivas, ampliagdo e criagio de novas competéncias
tecnologicas e de negocios, desenvolvimento das cadeias de suprimento de energias, diversificagdo das
exportacdes (mercados e produtos) e internacionalizacdo corporativa e consolidagdo de competéncias na
economia do conhecimento natural.
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Figura 3: Estrutura de Governan¢a do PBM.
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Vale notar que tal desenho, pautado na inclusdao dos diversos stakeholders da politica
industrial nas coordenagdes tanto setoriais quanto sist€émicas, denota a preocupagao com um
modelo que nao seja top-down, mas inclusivo e responsivo a realidade dos respectivos setores.
Entretanto, a governanga do PBM, tal como da PITCE e da PDP, ndo ¢ centralizada em uma
unica agéncia de Estado, mas apresenta um conjunto de instituigdes com substantivas
dificuldades de articulagdo e coordenagdo. Schapiro (op. cit.) argumenta que “ao funcionar

como um hub e ndo como uma agéncia com capacidade autonoma de decisdo, o arranjo do
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PBM acaba sendo uma estrutura institucional oca, visto que as competéncias decisorias
formais ndo estdo ali, mas nos orgdos constituintes.”

No que se refere a capacidade transformadora do PBM, a maior parte dos instrumentos
(fiscais, financeiros e institucionais) apresenta um perfil horizontal, ou seja, ndo beneficiam
nenhum setor em especial — e, portanto, caracterizam-se pela correcao de falhas de mercado ou
de governo. Com isso, apenas 15% dos instrumentos atende ao setor de difusores de progresso
tecnologico, cujo padrao de competi¢ao ¢ autenticamente schumpeteriano (Schapiro, 2014, p.
248).

Em suma, o PBM acabou por apresentar uma dilui¢do de prioridades bem como um
viés ricardiano de correcdo de falhas sistémicas, os quais, somados a certa debilidade
institucional, geraram enormes dificuldades de governanga e inibiram a potencializacdo da

inovagdo — além de atingir o eixo fiscal do “tripé”.

6. ANALISE COMPARADA DAS POLITICAS

A presente se¢do tem como objetivo analisar as politicas discutidas no decorrer do
trabalho sob duas oticas: a institucional — os desenhos e arranjos institucionais das politicas —
e a relacional — suas inter-relagdes — buscando extrair possiveis explicagdes para seus
resultados.

A primeira frente de analise se dara pelo prisma institucional, isto ¢, enfocando os
arranjos institucionais subjacentes as politicas supramencionadas. Nesse sentido, cumpre tratar
primeiramente da institucionalidade das politicas macroecondmicas — sobretudo da politica
monetaria — para compara-la a da politica industrial*.

Destarte, Garcia et al. (op. cit.) entendem o fendmeno da persisténcia da inflacao
durante grande parte do século passado como resultado da passividade da politica monetaria
devido a um arranjo institucional fraco somado a recorrentes e amplos déficits. Para sustentar
tal argumento, reconstituem a histéria do Banco Central do Brasil ¢ do Conselho Monetério
Nacional, institui¢des centrais nesse ambito e cuja evolugdo institucional explica grande parte

da mitigacao da hiperinflacao.

42 Na esteira de Schapiro, 2013.

40



A separacao entre autoridades fiscal e monetaria nao existia no Brasil antes de 1945,
isto €, o Banco do Brasil (BB) detinha um monopo6lio sobre a impressao de moeda e funcionava
como banco estatal, banco comercial e banco de desenvolvimento. Naquele ano foi criada a
SUMOC* — primeiro esbogo de um banco central — cujo conselho possuia competéncia
regulatéria sobre a politica monetaria. Entretanto, o Banco do Brasil recebera a maioria dos
assentos nesse conselho, de modo que a politica monetaria nao sofreu grandes transformacdes.
Em 1964, finalmente estabeleceu-se o Banco Central do Brasil (BC) e o conselho da SUMOC
foi reestruturado para tornar-se o Conselho Monetario Nacional (CMN) (Garcia et al. op. cit.).

O CMN abrigava, inicialmente, nove membros: o Ministro da Fazenda, o presidente do
BB, o presidente do BNDE*, e seis outros membros com mandatos fixos de seis anos — quatro
dos quais formariam a diretoria do BC. Em 1967, porém, com a primeira transi¢ao politica do
regime militar, a diretoria do BC foi for¢ada a renunciar e os mandatos fixos foram abolidos.
Nota-se que, nos periodos de hiperinflagdo, o nimero de membros do CMN aumentou para
vinte e seis, oriundos de diversos setores do governo e da sociedade (incluindo representantes
do empresariado e dos trabalhadores).

Foi somente em 1994, com o advento do Plano Real, que o nimero de membros do
CMN foi reduzido a trés — o presidente do BC, o Ministro da Fazenda e o Ministro do
Planejamento. Garcia et al. (2019) identificam uma notédvel correlagdo entre a taxa de inflagao
e a quantidade de membros do CMN, postulando que, quanto maior o nimero de grupos
representados no Conselho, menor sua capacidade de tomar medidas anti-inflacionarias com
impactos positivos no longo prazo e negativos no curto prazo.

A politica monetaria atual, portanto, ¢ estruturada por um regime de competéncias
regulamentado pelo Decreto 3.088 de 1999, no qual as responsabilidades sao alocadas entre o
CMN e o BC. Os objetivos politicos estdo a cargo do Executivo, enquanto a forma e os
instrumentos utilizados para persegui-los sao da alcada do BC. Ha, com isso, uma defini¢ao de
competéncias decisorias®, o que possibilita uma avaliagdo constante das a¢des de ambas as
autoridades — tanto as predominantemente politicas quanto as predominantemente técnicas

(Schapiro, 2013).

43 A SUMOC foi regulamentada pela Lei 7.293/45, com o objetivo de “preparar a organizagdo do Banco Central”.
Como ironizou Gustavo Franco (2016), ndo se esperava que tal preparacdo durasse cerca de vinte anos.

4 O Decreto-Lei 1.940, de 26/05/1982, transformou o BNDE (Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico)
em BNDES (Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social).

45 Nos termos de Coutinho (2012), trata-se do “quem faz o qué”, processo no qual o direito desempenha papel
crucial.
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Ademais, Schapiro (op. cit) salienta que aléem de estipular um regime de
responsabiliza¢do, a virtude desse arranjo é que este regime procura instituir um equilibrio
entre decisoes com lastro politico-democratico e decisoes tecnicamente consistentes. Dessa
forma, os dois atos iniciais previstos pelo regime sao predominantemente politicos: a) a escolha
do presidente e dos diretores do BC, a cargo do presidente da Republica e sujeita a sabatina do
Senado Federal; e b) a definicao das metas de inflagdo, sugerida anualmente pelo ministro da
Fazenda ao CMN.

Com isso, o BC publica relatorios de execugao trimestrais da meta estipulada; caso ela
nao seja alcangada, o Decreto 3.088 prevé que o presidente do BC apresente uma carta publica
de explicacdes ao ministro da Fazenda. Desse modo, o BC nao se enquadra como reparti¢ao
interna de governo e, tampouco, como agéncia independente — o que garante certa conciliagao
entre porosidade democratica e discricionariedade técnica, sendo essa ultima lapidada por um
regime de monitoramento e de prestagao de contas (Schapiro, op. cit.).

A politica industrial, por outro lado, possui meios e fins distintos da politica monetaria,
os quais podem ser considerados ainda mais complexos quando tomados em conjunto. E
inegavel, entretanto, que seu arranjo institucional — sua governanga decisoria, de
monitoramento e de controle dos impactos — estd muito aquém de seus objetivos. Ao tratar do
PBM, Schapiro (2014) afirma que essa apresenta, pois, uma cacofonia deciséria vinculada a
um arranjo institucional oco, que envolve diversos atores sem centralidade deciséria formal e
material; denota, enfim, um problema de coordenacao tanto intragovernamental como entre
governo e setor privado.

E preciso ressaltar que tal descrigdo é valida tanto para o PBM quanto para a PDP e
para a PITCE. A comecar por essa ultima, Suzigan e Furtado (2006) ja haviam apontado que a

coordenagdo da politica era precaria:

“O comando politico ¢ difuso: embora o Ministro do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior presida o novo Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial, vinculado a
Presidéncia da Republica, sua lideranga politica fica obscurecida no amplo organograma de
instancias deliberativas superiores ou de mesmo nivel: Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social, Conselho de Governo, Camara de Politica Econdomica (presidida pelo
Ministro da Fazenda), Camara de Politica de Desenvolvimento Econdémico (presidida pelo
Ministro-Chefe da Casa Civil), Conselho Gestor das PPP, Conselho Interministerial de Arranjos
Produtivos Locais. Seu brago executivo — a ABDI — como se viu, tem poderes limitados, e
seu dominio dos mecanismos e instrumentos de politica depende de complexa rede de relagdes
com outros ministérios, alguns dos quais mais poderosos, e com instituigdes que t€m relativa
autonomia como o BNDES e a Finep. Essa superestrutura deliberativa e a divisdo de poderes
dificultam a legitimagdo da lideranca, por mais que ela tente se impor, retardam o processo
decisorio da politica industrial, e dificultam a articulagdo de instrumentos e a coordenagdo das
acdes com as demandas das empresas.” (Suzigan e Furtado, op. cit.)

42



Ao tratar da dimensdo institucional da PDP, por sua vez, Almeida (2009) retoma o

mesmo ponto:

“(...) o formato de funcionamento da ABDI enquanto uma agéncia fora do governo
comprometeu a capacidade desta agéncia de coordenar a politica industrial. Desde a sua criacéo,
a ABDI ndo tem poderes nem instrumentos de politica para coordenar a complexa rede de
relagdes com outros ministérios e instituigdes com relativa autonomia, como ¢ o caso tanto do
Banco de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) quanto da Financiadora de Estudos
e Projetos (FINEP).” (Almeida, op. cit.)

Nesse sentido, vale equiparar os conceitos empregados por Garcia et al (op. cit.) e
Schapiro (op. cit.) para retratar, respectivamente, as politicas macroecondmicas pré-Real e as
politicas industriais recentes. Os primeiros fazem uso do chamado “provinces effect’™®,
cunhado por Guillermo Calvo e Carlos Vegh (1999) para descrever uma possivel explicagao
para episddios de inflagdo crdnica, no qual diversas entidades do governo escolhem de modo
discricionario seus niveis de déficit sem tomar em conta seu efeito sobre o déficit agregado —
o que levaria a maiores déficits financiados por maiores receitas de senhoriagem e, portanto, a
maior inflagdo. Schapiro, em seu turno, retoma o conceito de “coalizdes distributivas” de
Mancur Olson (1982), associado a representacdes parciais e imediatistas que podem contribuir
para o carater ndo estruturante da politica industrial. E notavel a semelhanga entre ambos, o
que indica a relevancia de estruturas economicas predatorias (Acemoglu et al., 2005) para
minar a efetiva implementacao das politicas publicas.

Ademais, ¢ de suma relevancia apontar o viés crescentemente ricardiano — ou defensivo
— no lugar de schumpeteriano das politicas industriais. Embora a PITCE tenha inaugurado o
foco na inovacdo, a PDP e o PBM acabaram por dilui-lo, contemplando majoritariamente a
industria que se tem ao invés da industria que se quer ter (Abdal, 2019). Com efeito, a politica
industrial tendeu a um industrialismo defensivo no decurso da ultima década, o qual tampouco
deu conta de corrigir grande parte das precarias estruturas de mercado latentes na economia
brasileira — cujo exemplo-mor ¢ o sistema tributario, extremamente ineficiente e injusto, o qual
nao passou por uma reforma estrutural mas tdo somente pela promogao de alivios setoriais.

E evidente, todavia, que o modelo institucional da politica monetaria ndo é isento de
criticas, as quais se concentram nos patamares da taxa de juros e numa possivel captura do BC
pelo mercado financeiro; embora relevantes, tais questdes nao ofuscam por completo as

virtudes desse arranjo institucional, dado que, por um lado, somente abrem maior espaco para

46 Efeito provincias, em tradugdo livre.
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distintas defini¢cdes das metas de inflagdo e, por outro, ndo implicam a transformacao do BC
em uma reparticao governamental (Schapiro, 2013).

Por fim, na frente relacional, cabe pontuar a auséncia de sinergia entre as politicas
industriais e as politicas macroecondmicas, que — somada aos pontos anteriores — contribuiu
para a baixa sofisticacao da estrutura produtiva brasileira, como se pode depreender da Figura
1. Durante a década passada, a pratica de taxas de juros elevadas, embora tenha mitigado a
inflacdo, contribuiu para a valorizagdo da moeda e, com isso, para a inviabilizagdo de parte
consideravel dos investimentos produtivos. Entretanto, a tentativa de se romper com o bindmio
juros altos-cambio valorizado a partir de 2011 ndo veio acompanhada de outras medidas
impreteriveis, a comecar por maior austeridade fiscal dadas as pressodes inflacionarias. Nao a
toa, a estratégia foi mal-sucedida e fez com que a equipe econdmica voltasse a elevar os juros

logo em seguida (Marconi, 2017).

Grafico 1. Evolucao da pauta de exportagdes brasileira entre 1999 e 2014.
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Fonte: Atlas da Complexidade Econdmica.

Resta evidente, portanto, a opacidade e a disfuncionalidade do arranjo institucional das
trés politicas industriais recentes, do qual um pilar fulcral € a propria ABDI, cuja capacidade
de articulagdo dos diversos stakeholders provou-se limitada desde sua génese. Além disso, o

viés crescentemente defensivo e ricardiano das politicas industriais, somado a falta de
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complementaridade entre as politicas industriais e as politicas macroecondmicas no decorrer

do periodo analisado restringiu o potencial de promocao de sofisticagdao produtiva das politicas.

7. CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo buscou analisar as principais politicas econdmicas dos governos
brasileiros recentes, com foco nas politicas macroecondmicas e, sobretudo, nas trés politicas
industriais das tltimas décadas. Para tanto, retomou as multiplas Teorias do Desenvolvimento
— com foco nas perspectivas da economia e da nova sociologia econdmica — bem como a
literatura referente as capacidades estatais — além de contextualizar historicamente o objeto de
pesquisa mediante uma recuperagao das politicas econdmicas brasileiras no decorrer do século
passado. Ademais, buscou-se delinear um panorama das politicas macroecondmicas entre 1994
e 2014 assim como destrinchar as trés principais politicas industriais recentes (PITCE, PDP e
PBM), de forma a compreender os arranjos institucionais subjacentes as politicas supracitadas
bem como suas inter-relacdes.

A partir dai, foi possivel confirmar as hipoteses aventadas no inicio do trabalho, quais
sejam:

(1) As politicas macroecondmicas, principalmente a monetaria, gozam de uma
institucionalidade mais sélida do que as politicas industriais — embora nao
estejam isentas de criticas — ¢ podem servir como espécie de modelo para as
PIs, cujos arranjos institucionais estiveram muito aquém de seus objetivos;

(11) As politicas industriais, sobretudo a Politica de Desenvolvimento Produtivo e o
Plano Brasil Maior, apresentaram um viés mais ricardiano, horizontal e
defensivo no lugar de schumpeteriano e centrado na inovagao;

(ii1) Houve maior competicdo do que complementaridade entre as politicas
industriais e as politicas macroecondmicas ao longo do periodo analisado: a
tentativa de corre¢do do bindmio juros altos-cambio valorizado, porém, foi

coibida pela auséncia de um ajuste fiscal estrutural.

A guisa de conclusdo, a politica industrial ndo parece ter se adaptado a governanca
democrdtica de maneira exitosa; salienta-se, porém, que, tal como enfatizado pela ABDI
(2017), o pais deu passos no rumo certo quando resolveu retomar as politicas industriais em
2003-2004. Mas escorregou ao perder o foco da inovagdo, generalizar subsidios e aumentar

a protegdo para setores que ndo contribuem para o pais se aproximar da fronteira mundial do
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desenvolvido produtivo com base em tecnologia. Cabe acrescentar, por fim, a auséncia de

complementaridade com as politicas macroecondmicas.
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