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Partindo da apresentacdo das trés modalidades de ativismo

estatal que predominaram no Brasil desde os anos 1930, este artigo analisa as politicas industriais formuladas e imple-

mentadas entre 2004 e 2014. Argumenta a favor de uma politica industrial vertical e seletiva, priorizando setores capazes

de difundir progresso técnico e inovacdes para toda a estrutura produtiva, e advoga a necessidade de fortalecimento e

reorientacdo institucional da estrutura de governanca da politica industrial.
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ABSTRACT

Beginning from the presentation of the three different forms of

state activism in Brazil throughout the twenties and twenties one, this paper aims to analyze the industrial policy formula-

tion and implementation processes in the renewed state activism of the last twenty years. It argues in favor of a selective

industrial policy, capable of innovation and productivity dissemination throughoutall sectors.
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Hi coisas que se podem fazer pela metade,

mas enfrentar o mar pede a nossa alma toda inteira.
Era o que dizia tio Jaime.

Mia Couto, O beijo da palavrinha

APRESENTACAO

Uma primeira versdo deste artigo foi elaborada qua-
tro anos atras, para a Fundagio Joio Mangabeira, na forma de texto
paradiscussdo e subsidio ao programa de governo do entio candidato
a Presidéncia Eduardo Campos.> Seu objetivo era discutir a politica
industrial (P1) brasileira. Agora, em novo momento de escolha do li-
der maximo da sociedade brasileira, reromo-o, revisando sua forma
e atualizando a discussdo, mas mantendo seu argumento central.
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Acredito que, uma vez passado o furacio em cujo olho ainda estamos,
discutir os processos de formulagdo e implementaco de pis seja algo
atual e importante, entre outros motivos apontados a seguir, porque
tal questdo passa pela sociedade que queremos construir.

O presente artigo assume o pressuposto de que uma PI que prio-
rize setores e tenha a inovagio e o desenvolvimento tecnolégico como
eixo central é necessaria, desejavel e legitima para o Brasil.3 A PI pode
ser definida como um conjunto integrado de politicas pablicas volta-
das a promover a transformagio industrial e criar capacidade em um
conjunto de setores-chave da economia, mediante diferentes meca-
nismos e instrumentos (Amsden, 2009). Os mecanismos e instru-
mentos empregados variam conforme os objetivos da 1, assim como
os critérios para a seleco de setores variam conforme a capacidade
institucional do Estado, as prioridades da sociedade e as caracteris-
ticas da estrutura produtiva e da inser¢io internacional da economia.
Exemplos desses critérios sdo a geragio de emprego e renda, a incor-
poragio de valor agregado, a diminui¢do do déficit da balanca de pa-
gamentos e/ou a difusdo de progresso técnico e inovacdes. Defendo
que o critério mais apropriado atualmente para a economia brasileira
é a priorizacdo de setores e atividades capazes de difundir progresso
técnico e inovacdes, dadas sua inser¢do transversal na estrutura pro-
dutiva e aampliagio da competitividade de toda a economia.

Uma PI bem-sucedida leva a mudanga socioecondmica e poli-
tica da sociedade, tendo muito pouco a ver com as nog¢des de equi-
librio proprias da economia ortodoxa.+A PI fomenta as mudangas
econdémico-social e politica ao promover, pactuar e estabelecer
diretrizes para os processos de transformacio industrial, criando
edestruindo, fortalecendo e enfraquecendo agentes econdmicos e
nio econdmicos. Seus resultados ultrapassam a transformacio da
estrutura produtiva, atingindo também a estrutura redistributiva
eoequilibrio de poder (Evans,2004). Esse é um dos motivos de a
constru¢do de consensos em torno de formatos especificos de P1s
ser tio problematica: mesmo vencida a barreira 4 adogéo de uma
PI vertical (setorialmente seletiva) em detrimento de uma PI ho-
rizontal (considerada, a partir daqui, uma anti-rr), restam impor-
tantes questdes sobre que setores priorizar e quais mecanismos e
instrumentos utilizar.

A PI esta diretamente relacionada com outras politicas, notada-
mente a macroecondmica eade ciéncia, tecnologia e inovagio (CT&I).
Embora nio se resumaa nenhuma delas, na medida em que pode con-
vergir com elas ou divergir delas, seus resultados sdo por elas maxi-
mizados ou minimizados. Por exemplo, politicas macroecondmicas
excessivamente restritivas e voltadas para o combate a inflagdo via
cambio e juros podem, no limite, inviabilizar a PI; igualmente, uma
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[3] Esse pressuposto ndo é consen-
sual no debate econémico. Para ou-
tras argumentagdes, sugiro Ferreira e
Hamdan (2003) e Canédo-Pinheiro
etal.(2007).

[4] A nogio de desenvolvimento
disso derivada centra-se na diver-
sificacdo produtiva e na mudanga
socioecondmica, estando em opo-
si¢do as visdes mais tradicionais de
desenvolvimento, fundamentadas
nas ideias de crescimento ou ganhos
de produtividade. Ver Jacobs (1970),
Furtado (2000), Sen (2000), Evans
(2004) e Nelson e Winter (2005).



politica de CT&I demasiado voltada para a pesquisa basica pode gerar
entraves a inovacdo (Suzigan; Furtado, 2006).

Além desta apresentagio, o artigo se divide em cinco se¢des. A pri-
meira periodiza as diferentes formas de ativismo estatal no Brasil. A
segunda discute as respectivas PIs desses ativismos, destacando seus
sucessose fracassos.Aterceiraapresentaas trés pecasde Plentre 2004
e2014. A quarta analisa e problematiza o arranjo politico-institucio-
nal para a formulacio, implementag¢io, acompanhamento e gestdo da
PI.A quinta, conclusiva, sintetiza os argumentos desenvolvidos e tece
considera¢des mais gerais sobre os desafios e potencialidades paraa
retomada de PIs verticais no Brasil.

L ATIVISMO ESTATAL NO BRASIL:
NACIONAL-DESENVOLVIMENTISMO, MERCADISMO E NOVO ATIVISMO

Ao longo do século XX e no inicio do XXI, a estruturagio e con-
solidacdo do Estado brasileiro como promotor de politicas publicas
nas areas econdmica e no econdmicas foi acompanhada de trés tipos
de ativismo, cada qual animando PIs com caracteristicas especificas.
O primeiro periodo, que durou de 1930 até meados dos anos 1980,
chamado de nacional-desenvolvimentismo, pode ser descrito como a tra-
jetériadaconstru¢iodeuma matrizindustrial complexa, relativamen-
te integral e integrada. Combinou forte intervencionismo do Estado
—inclusive como produtor direto via estatais — com protecionismo,
énfase no mercado interno e substituicdo de importacdes, além de al-
gum incentivo as exportacdes nos anos 1970. O objetivo tltimo nesse
periodo, mais que constituir competitividade internacional, era gerar
um parque industrial 2 imagem e semelhanca das economias avanga-
das.Porisso o foco na criagio de capacidade mediante substitui¢io de
importacdes e a adogdo do déficit em balanca como importante cri-
tério para a selecdo de setores. Decorre disso também a constru¢io
de um parque industrial crescentemente mais intensivo em setores
pesados, como os de bens duraveis de consumo e de producio.

O 11 Plano Nacional de Desenvolvimento (11 PND, 1974) pode ser
tomado como marco desse periodo, simultaneamente sintese, com-
pletude e esgotamento do nacional-desenvolvimentismo. Ele levou
o processo de substituicdo de importacdes as ultimas consequéncias
(Castro, 1985; Suzigan; Furtado, 2006), consolidando um setor de
bens de capital relativamente capaz de internalizar a dindmica econé-
mica e setores de insumos e matérias-primas que supriam a deman-
da daquelas recém-estruturadas atividades. Ao completar o ciclo de
construcdo da matriz industrial brasileira, o plano teria, até por seus
sucessos, trazido novas questdes & PI, como superar as politicas de
substituicdo de importacdes, elevar a competitividade internacional
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da industria e, principalmente, desenhar estratégias para se adaptar
a crescente integragio a economia mundial e avancar nas agendas da
inovagdo e dos novos setores mais intensivos em tecnologia.

Contudo, o caminho trilhado nos anos 1980 e no inicio dos 1990
nfo foi a revisdo e reestruturago das estratégias de desenvolvimento,
mas o abandono da prépria estratégia de desenvolvimento e da prer-
rogativa de formular e implementar PIs. HA uma tripla causa: (1) crise
de financiamento do Estado brasileiro e reducio de sua capacidade de
intervencio; (2) mudanca de percepcio acerca das possibilidades
de atuacio do Estado; e (3) dilemas do processo de redemocratizacio.
Predominou a percepcio do Estado como mau alocadore fonte de ine-
ficiéncia e corrupcao (Evans, 2004), segundo a qual sua intervengio
na economia deve tender a0 minimo. Portanto, uma politica horizon-
tal e exclusiva a correcio de falhas de mercado.

Esse periodo pode ser caracterizado como de fraco ativismo es-
tatal, com uma anti-pI, voltada para acdes horizontais e que objeti-
vavam um choque de competitividade na induastria brasileira. Isso
seria feito via exposi¢do do parque produtivo nacional a concor-
réncia internacional, mediante dréasticos processos de abertura co-
mercial e liberaliza¢do econdémica, e via passagem da atuagio estatal
da producéo para a regulacio, com privatizacdes e constituicio das
agéncias reguladoras (Mattos, 2006). As politicas macroecond-
mica e monetaria passaram a divergir radicalmente de uma agenda
voltada para o desenvolvimento e para a competitividade (fosse ela
baseada em acdes horizontais ou ndo), pois privilegiaram a estabili-
zacdo monetaria e o combate a inflagdo.

O quadro de fraco ativismo estatal permanece até o inicio dos anos
2000, quando do lancamento da Politica Industrial, Tecnolégica e de
Comércio Exterior (Pitce), em 2004. A Pitce representou a volta das
PIs 4 agenda de desenvolvimento brasileira, inaugurando um novo
periodo de ativismo estatal que, pode-se dizer, perdurou até 2014.5
Osventos dessa mudanga ja vinham sendo sentidos desde 1999, com
a criagdo dos Fundos de Ciéncia e Tecnologia, os Fundos Setoriais
(ESs). Por vincularem parcela da receita orcamentéria do governo fe-
deral & CT&I e serem estruturados setorialmente (Almeida, 2009a),
os FSs representaram: crescimento e estabilizacdo de recursos paraa
inovagao; possibilidade de retomada de politicas de CT&I pelo Estado
brasileiro; convergéncia das politicas de CT&I com a agenda de desen-
volvimento; e foco crescente no I da CT&I.

Esse novo ativismo estatal ndo é redutivel nem ao dirigismo
autoritario do nacional-desenvolvimentismo nem a inacio merca-
dista dos 1990 (Arbix; Martin, 2010). Tratou-se de um esforco de
construgao de ambiente econdmico pré-negécios com criago e re-
novagio institucional, no qual a inovacio passou a ser considerada
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[5] A definicio de toda e qualquer
data traz consigo uma dose de arbi-
trariedade. Neste caso, destaco, por
um lado, que até 2014 ndo havia
grandes dividas a respeito da conso-
lidagio de certa normalidade institu-
cional e social entre nés; e, por outro
lado, e apesar da continuidade de
muitos instrumentos de PI forjados
entre 1999 e 2014, esse renovado
ativismo comeca a ser desconstru-
ido a partir de 2015, com a guinada
liberal do segundo governo de Dilma
Rousseff, representada pela nomea-
¢do de Joaquim Levy como ministro
da Fazenda, e a deposi¢io do proprio

governo, no ano seguinte.



elemento fundamental da competitividade horizontal da economia,
assim como, e principalmente, da criacio de capacidade em seto-
res-chave (Arbix etal., 2017).

Nesse novo ativismo, 0s objetivos, mecanismos e instrumentos
da PI e de CT&I convergem claramente. Destaco, por um lado, o re-
curso a instrumentos ja utilizados no passado e/ou em outros paises

[6] Parauma discussio das estraté- de industrializacio tardia,® como a reducio dos riscos associados aos
gias de desenvolvimento e Pis de ou-

desenvolvimento e s de o investimentos via atuacdo de banco de desenvolvimento, a gestagio
tros paises de industrializacao tardia,

ver: Amsden (1089, 2000), Johnson de grandes grupos e o estabelecimento de metas e contrapartidas. Por
(1982), Arbix et al. (2002, 2010), outro lado, observou-se o uso de instrumentos mais novos, como o
Cardoso Jr. et al. (2009), Evans ] ] . . . .
(2004) e Wade (1990). compartilhamento de riscos via participacio acionaria e atuagao no

mercado de capital de risco, os contratos de direito privado e a énfase

naempresa como lugar da inovacao (Mattos, 2009).

11. CONSEQUENCIAS E LIMITES DAS Pls ANIMADAS
PELOS TRES ATIVISMOS ESTATAIS

O novo ativismo animou trés pecas de PI, além dos FSs: a Pitce
(2004-2008), a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP,
2008-2010) e 0 Plano Brasil Maior (PBM, 2011-2014). A aproxima-
¢ao entre CT&I e PI ¢ inédita: nos dois periodos anteriores, as politi-
cas publicas de desenvolvimento nio necessariamente convergiram
com a inovacdo, sendo esta ora considerada subproduto do processo
de industrializacdo, ora subproduto da competi¢do no mercado. Co-
mum aos dois periodos foi um fraquissimo desempenho de pesquisa,
desenvolvimento e inovacio (PD&I) (Arbix, 2010; Arbix et al., 2017).

Complementarmente, a politica de CT&I no periodo nacio-
nal-desenvolvimentista foi caracterizada pela construcéo de siste-
ma universitario com viés para a pos-graduagio, cujo resultado, em
que peseovigordadoaesse segmento, contribuiu paraoisolamento
dauniversidade do cotidiano da sociedade e das empresas. Encerrou
uma concep¢io linear de inovacdo, segundo a qual ela parte da pes-
quisa bésica (universidade) para a pesquisa aplicada (empresas),
cabendo aos poderes pablicos incentivara primeira (Stokes, 2005).
Nos anos 1980-1990, quando ainda predominava a concep¢io li-
near, os recursos destinados a C&T diminuiram progressivamente
(Almeida, 2009a). Com a criacdo dos FSs,em 1999, houve a recom-
posicdo dos recursos paraa CT&I e, principalmente, o deslocamento
do foco paraa inovagio.

Sobrearino periodo nacional-desenvolvimentista,convém desta-
car que ela foi bem-sucedida na construcdo de uma matriz industrial
complexa, relativamente integrada e integral. Contudo, ndo o foi em
transferir o foco, até entdo voltado a criacio de setores, paraa produti-
vidade,a qualidade e ainovagdo a partir do momento em que o parque
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industrial nacional estava minimamente consolidado. Como con-
dicionantes, tem-se, além da ja citada desconexdo entre desenvolvi-
mento e inovacao, o enrijecimento institucional do Estado brasileiro,
incapaz de adaptar e/ou constituir novas instituicdes.

Nesse contexto que retine incapacidade do Estado brasileiro para
gestar mudancas institucionais e de énfase da PI, crise or¢camenta-
ria-fiscal do Estado e coloniza¢io da agenda econdmica por politicas
macroecondmicas restritivas, emergiu uma modalidade de ativismo
estatal caracterizada pelo desmonte das instituicdes nacional-desen-
volvimentistas e pela configura¢io da aqui chamada anti-p1.7 Em que [7] Para uma discussio mais ampla
pese a manuten¢io de politicas quase-setoriais para automéveis e in- jf::g:‘;c:::;’oq::;;fjg e
formaética (Arbix; Martin, 2010), levou-se a cabo um conjunto de re- ver: Sallum r. (1996). '
formasdestinadasareduzirointervencionismoestatal e potencializar
omecanismo de mercado como indutor do desenvolvimento. Concre-
tamente: abertura comercial, liberalizagio da economia, privatizacdes,
integra¢io regional via Mercosul e estabilizacio monetaria por meio
do Plano Real (Lyra, 1996).

Os resultados dessas reformas sobre a economia brasileira foram
ambiguos. Tomando-os em conjunto, destaco que, apesar da estabi-
lizacdo monetaria, ndo foi gerado crescimento minimamente robusto
e sustentavel, configurando o “modelo de crescimento instavel e de
baixo dinamismo” (Amitrano, 2006), com intercalacio de taxas altas
e pifias. Além disso, houve nos anos 1990 uma combinacio insusten-
tavel de veloz abertura e cAmbio valorizado, que impds sistematicos
e crescentes déficits comerciais, mais expressivos nos momentos de
expansio da indastria — dependente de maquinas, equipamentos e
insumos importados (Laplane; Sarti, 2006). Foi tal situagio que tor-
nou imperativa a desvalorizacio cambial de 1999, definindo os sus-
tentaculos da politica macroecondmica a partir de entdo — cdmbio
flutuante, metas de inflacio e superavit primério (SallumJr.,1999).

Ao mesmo tempo, se abertura e liberaliza¢do foram bem-sucedi-
das em integrar rapidamente — em padréo subordinado — a eco-
nomia brasileira a internacional (Sallum Jr., 1999; Bresser-Pereira,
2012), seus efeitos sobre o setor produtivo foram duvidosos, em
especial o de manufatura, pois impuseram a economia brasileira
uma forte reestruturagio produtiva de caréater defensivo (Coutinho;
Ferraz, 1994; Ferraz et al., 1996). Caracterizada por rapida moder-
niza¢io tecnoldgica das empresas via importacio de maquinas e
equipamentos (Castro, 2001), a reestruturacao produtiva resultou
em aumento da produtividade sem aumento do emprego (Saboia;
Carvalho,1997) e teve como principais determinantes a externaliza-
cdodeatividades ndoligadas ao centro da producio, aintroducio de
novas formas de organizacio da produgio e a eliminacéo de linhas
menos competitivas (Kupfer; Rocha, 2004).
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[8] Parauma avaliagdo dos FSs, ver:
Aratjo etal. (2012). Os recursos para
CT&I aumentaram apos a criagao
desses fundos. De aproximadamente
R$ 100 milhdes em 1998, pularam
para R¢$ 250 milhdes em 1999 e, de-
pois, cresceram aceleradamente até
2003, quando quase alcancaram R$
1,7 bilhdo. Entre 2003 e 2007 avaria-
¢ao foi menor, mas consistente, che-
gando a Rs 2 bilhdes no Gltimo ano
(Almeida, 2009a).

[o] A saber: Aeronautico, Agro-
negbcio, Amazonia, Aquaviario,
Biotecnologia, Energia, Espacial, In-
fraestrutura, Mineral, Petréleo e Gas
Natural, Recursos Hidricos, Satde,
Telecomunicacdes, TIC, Transporte,
Verde-Amarelo.

[10] Hoje, Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovacdes e Comunica-
¢des (MCTIC), dada a fusio entre
MCT e Ministério das Comunica-
¢Oes, em 2016.

[11] Entre 2003 e 2007 a taxa de
execucdo dos recursos dos FSs variou
entre 30% e 40% (Almeida, 2009a).

O ativismo fraco dos anos 1990, em que pese ter reorientado
o papel do Estado e abalado institui¢des préprias do nacional-
-desenvolvimentismo, nio desmontou institucionalmente o Es-
tado. Instrumentos e mecanismos que pudessem ser empregados
em atividades de planejamento, coordenagdo e promocio do desen-
volvimento foram mantidos, como que aguardando a emergéncia
de um renovado ativismo (Arbix; Martin, 2010). Os anos de 1999
(criagdo dos FSs) e 2004 (promulga¢io da Pitce) caracterizam o
periodo de gestacdo desse novo ativismo estatal. Nele, voltaram a
agenda a mobilizacio da capacidade institucional do Estado e de
mecanismos e instrumentos de planejamento, embora com diferen-
tes ritmos e intensidades, variando segundo a 4rea governamental
demandando uma (re)aprendizagem institucional.

111. AS TRES PECAS DA PI BRASILEIRA, 2004-2014

OsrFssvisaram disponibilizareampliar os recursos paraasativida-
des de CT&I, independentemente das prioridades de cada governo.?
Foram criados dezesseis fundos:® treze setoriais e trés transversais
(Verde-Amarelo, Amazonia e Infraestrutura). Seu carater majorita-
riamente setorial implica que os recursos arrecadados em um setor
devem ser gastos nele mesmo, assegurando estabilidade de recursos
4 CT&I em cada setor econdmico. Os recursos dos FSs sdo compos-
tos por receitas vinculadas as contribui¢es da exploracio de recursos
naturais de titularidade da Unido, 2 Contribui¢do de Intervencio no
Dominio Econémico (Cide) incidente sobre a importagio de tecno-
logiaea parceladoIPL.

A governanca dos FSs é composta por comités gestores para
cada fundo e por um Comité de Coordenagdo dos Fundos Seto-
riais (CCFS), criado em 2003. Os comités gestores sdo presididos
por representantes do Ministério de Ciéncia e Tecnologia (MCT)™ e
compostos por representantes dos ministérios correlatos, de agéncias
reguladoras, da academia, de entidades do setor, de agéncias do MCT,
da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) e do Conselho Nacio-
nal de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq), além de as-
sessoria técnica do Centro de Gestio e Estudos Estratégicos (CGEE),
criadoem 2001.0 cCEs é presidido pelo secretario-executivodoMCTe
composto pelos presidentes de cada comité gestor,da Finepedo CNPq.

Em que pese o carater quase consensual dos FSs, Mansueto Al-
meida (20009a) lista trés desafios relativos a seu funcionamento. O
primeiro deles diz respeito 4 falta de garantia de execucio de seus re-
cursos, em consequéncia da vinculacdo de parcela da arrecadacio a
CT&I" — resultado agravado pelos contingenciamentos sistematicos
de recursos dos FSs para fins de economia do setor piblico e superavit

NOVOS ESTUD. M CEBRAP  SAQ PAULO HV38n02 B437-456 EMAI.-AGO. 2019 I 443



primario. O segundo desafio tem a ver com a atuacdo relativamente
desarticulada da Finep e do CNPq com os FSs favorecendo a Finep,
cuja atuacdo ja é orientada para o financiamento de PD&I nas empre-
sas (Pereira,2005).Porfim,o direcionamento de 509 dos recursos de
cada fundo para agdes transversais representou um maior controle do
governo federal vis-d-vis o setor privado na operacionalizacdo dos FSs,
tornando seu funcionamento mais hierarquizado — apesar de o novo
arranjo possibilitar maior flexibilidade na execugdo dos recursos dos
Fss e maior articulacio com os objetivos da P1.

O lancamentodaPitce,em 2004, inaugura e consolida o novo mo-
delo deativismo estatal, gestado desde 1999 e prenunciado pelos FSs.
Nesse novoativismo,aconvergénciaentre PIe politicade CT&I éclara.
Ameraexisténciada Pitce edo grupo de trabalho que a precedeu, entre
o fim de 2002 € 2003, sinaliza que o forte consenso anti-PI dos anos
1990 haviadesvanecido.A Pitce consistiuemum plano de agio do go-
verno federal cujos objetivos declarados eram 0 aumento da eficiéncia
da estrutura produtiva, o incremento da capacidade de inovacio da
indastria e a expansio das exportagdes. Esta estruturada em dois ei-
xo0s,um horizontal e outro vertical. O eixo horizontal abrangia linhas
de acéo relacionadas & promogio da inovacdo e do desenvolvimento
tecnolégico em todo o tecido industrial, 8 modernizagio da estrutura
produtiva e da promogio de investimentos, & mudanca de patamar
da inser¢io externa via promocdo das exportacdes e & adequacio e re-
novacio do ambiente institucional. O eixo vertical tinha duas linhas
de acdo: promogio de setores estratégicos (bens de capital, farmacos,
semicondutores esoftware) e desenvolvimento dos chamados “setores
portadores de futuro”: biomassa, nano e biotecnologia.

Wilson Suzigan e Jodo Furtado (2006) argumentam que a gran-
de questdo da PI brasileira foi priorizar setores capazes de difundir
tecnologias, inovacdes e produtividade para toda a estrutura produ-
tiva. Ou seja, a busca por setores transversais justificou-se por sua
capacidade de gerar ndo superavits comerciais, empregos ou cresci-
mento, mas externalidades positivas para a economia e a sociedade
como um todo. Essa pretensio da Pitce foi se esvaindo na PDP e no
PBM (Arbixetal., 2017).

Mirio Schapiro (2013) aponta trés conjuntos de desdobramen-
tos positivos associados a Pitce: coordenacio de agenda legislativa
articulada a PI; reorientacdo estratégica das agéncias de Estado, no-
tadamente BNDES e Finep, para os objetivos da PI; e constituicdo
de um novo arranjo politico-institucional para formula¢io, imple-
mentagio, acompanhamento e gestdo da PI. Do primeiro conjunto, [12] Destaco, ainds, a Lei de Biosse-
pontuo a adequag¢io do marco juridico ao incentivo as atividades guranca (n. 11105/2005), que regula
de PD&I, com destaque para a Lei da Inovagdo (n.10.973/2004) e s mescamente modifcades
paraa Lei do Bem (n.11.1906/2005).1> A Lei da Inovagio regulou os a pesquisa com células-tronco.

aprodugao e comercializagéo de orga-
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artigos 218 e 219 da Constituicio Federal de1988, destinados as ati-
vidades de CT&I, e estabeleceu mecanismos de incentivo a inovacio
e estimulos a cooperacdo entre centros de pesquisa, universidades e
empresas. O principal mecanismo é a subven¢io econdmica, que
permitiu a aplicacdo de recursos nio reembolséveis para ativida-
des de PD&I nas empresas. Também foram previstos o comparti-
lhamento de infraestrutura e tecnologia entre institui¢des de C&T
e empresas, a participacio da Unido em empresas para projetos de
CT&I e a remuneragio adicional para pesquisadores de universida-
des vinculados a projetos empresariais de inovagao.

A Lei do Bem substituiu os antigos e restritos Programas de De-
senvolvimento Tecnolégico Industrial e da Agropecuaria (PDTI e
PDTA) e trouxe trés pontos importantes para o fomento das ativida-
des de inovagdo. O primeiro é um conjunto de incentivos fiscais para
empresas de software que produzem no Brasil e exportam. O segundo
éapossibilidade de deducio automatica noimposto de renda dos dis-
péndios em PD&I. O terceiro consiste na subvencio, pelas agéncias de
fomento do governo federal, de pesquisadores mestres ou doutores
em atividades empresariais de inovagio tecnoldgica.

Com relagio & reorientaco estratégica das agéncias de Estado,
vale destacar que, embora positiva, foi parcial, sobretudo no caso
do BNDES. Em que pese a introdugio de programas especificos para
o financiamento dos setores de farmacos (Profarma) e de software
(Prosoft), 0 banco mantém a maior parte de sua carteira dedicada ao
financiamento a juros subsidiados de grandes empresas em setores

[13] Segundo dados do proprio tradicionais; além disso, a partir de 2008, direcionou sua atuacio
BNDES, em 2012, 0 orcamento para

para politica ndo explicita na PDP de formagio de campedes nacio-

financiamento de longo prazo foi de
quase Rs 160 bilhdes. Desse valor, nais, por meio de fusdes e aquisi¢des em setores nos quais o Brasil ja

R$ 110 bilhdes foram para grandes , .
AU e competltlvo.
empresas de setores tradicionais.

Mais informacées no relatério de Como novidades na atuacio do BNDES mais em conformida-

d ho d , disponivel . . N o
esempenno de 2012, disponive de com os objetivos da PI, figurou a orientagdo de parcela diminuta,
em: <www.bndes.gov.br/SiteBN

DES/bndes/bndes__pt/Hotsites/ mas significativa, de suas a¢des para o compartilhamento dos riscos
Relatorio_Anual_2012> associados aos investimentos privados. Isso ocorreu por meio de
uma conjuncéo de instrumentos de alocagdo do capital no mercado
e instrumentos contratuais e societarios do direito privado, a fim de
possibilitara participacio de instituicdes estatais emjointventures coo-
perativas de PD&I com o setor privado e/ou a entrada direta no capital
de empresas privadas (Mattos, 2009). Um exemplo de iniciativa de
compartilhamento de riscos é 0 Fundo Tecnolégico (Funtec), voltado
paraaconstituicdo de joint ventures cooperativas de pesquisa entre uni-
versidades ou centros de pesquisa e empresas. Outro é a atuagio do
BNDESPAR tanto na estruturacao, inducio e consolidacio de fundos
de investimentos privados, em que o banco entra com participagio

minoritaria em capital de risco direcionado para empresas nascentes
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e/ou de base tecnoldgica,# quanto na participagdo diretaem empresas
de base tecnolégica ou orientadas para a inovagio.

Por fim, quanto a constitui¢do de novo arranjo politico-institu-
cional para a formula¢io e implementagdo da P1, destaco a criacio da
Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI) e do Con-
selho Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI),’s ambas em
2005. Enquanto a ABDI devia coordenar e articular os atores envol-
vidos na PI, bem como os instrumentos dela, o CNDI assumiu fun-
¢des consultivas e de supervisio da ABDI. A principio, tais mudancas
institucionais sdo positivas, uma vez que muitas vezes faltava articu-
lagdo entre as acdes do Estado brasileiro, embora ele ja fosse dotado
de importantes e eficientes 6rgdos de: (1) financiamento da atividade,
como 0 BNDES; (2) apoio 2 PD&I, como a Finep, 0 MCT, os FSs, as
fundacdes estaduais de amparo a pesquisa (FAPs), 0 CNPq e a Capes;
(3) apoio a exportagio, como a Agéncia Brasileira de Promogao das
Exportacdes (Apex); e (4) apoio s micro e pequenas empresas, como
o Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae).

Esses trés desdobramentos da Pitce consolidaram um marco ju-
ridico-institucional para a formula¢o, implementag¢io, acompanha-
mento e gestdo da PI, 0 qual também balizou as PIs posteriores tanto
em seus acertos (viés pela inovagdo) quanto em suas insuficiéncias
(dificuldades de implementacdo e de comando politico/governanca).
Nio foi, porém, por esses problemas — que permaneceram — que a
PI foi modificada. A Pitce foi alvo de dois conjuntos de criticas, vocali-
zadas até por segmentos do setor privado. Por um lado, condenava-se
seu forteviés seletivo. Poroutro, havia caréncia de metas minimamen-
te objetivas e mensuraveis.

A substitui¢do da Pitce pela Politica de Desenvolvimento Produ-
tivo (PDP) visou responder a esses dois conjuntos de criticas, e ndo as
dificuldades deimplementagio etibieza de suaestruturade governan-
ca. Lancada em 2008, antes da crise econdmica internacional, a PDP
expandiu para 24 os setores contemplados e erigiu quatro grandes
metas. Embora se possa considerar que a relacdo da PDP com a Pitce
foi predominantemente de continuidade (Ferraz, 2009), a énfase na
promocio de setores estratégicos e portadores de futuro, ou seja,
naindiistriaquesequerter,foi perdendolugar paraa promogiode setores
em que a industria brasileira ja era competitiva, ou seja, a indiistria real
(Almeida, 2009b; Arbix etal., 2017).

Os 24 setores contemplados foram agrupados em trés eixos es-
truturantes: (1) programas para consolidar e expandir a lideranga;¢
(2) programas para fortalecer a competitividade;7 e (3) programas
mobilizadores em 4reas estratégicas.’ A PDP tinha, também, uma di-
mens3o sistémica, estruturada em dois eixos (acdes sistémicas e des-
taques estratégicos) e voltada para a ampliagio da competitividade
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[14] Para uma abordagem ampla e
integrada das diferentes a¢des pabli-
cas de fomento a empreendedorismo
e pequenas e médias empresas (PMEs)
inovadoras e/ou de base tecnolégica
no periodo em questao, ver: Torres
Freire etal.(2017).

[15] Composto por igual nimero de
representantes do governo federal e
dasociedade civil.

[16] Nos seguintes setores:aeronau-
tico; petréleo e gas; bioetanol; celu-
lose e papel; siderurgia e mineragao;

carnes.

[17] Nestes setores: automotivo;
bens de capital; téxtil; moveleiro; hi-
giene e perfumaria; construc¢ao; na-
val; calcados; agroindustria; biodie-
sel; plasticos; complexo de servigos
(transportes, turismo, engenharia e
construgio, finangas, seguros e co-

municacdes).

[18] A saber: satde; TiCs; energia
nuclear; defesa; nanotecnologia;
biotecnologia.



da economia, a inovac¢io, a integracao produtiva, as micro e pequenas
empresas (MPEs) e as exportacdes. As quatro metas da PI, todas para
2010, eram: aumentar o investimento de 17,69% do Produto Interno
Bruto (PIB) para 219%; elevar o gasto privado em P&D de 0,519 do
PIB para 0,65%;ampliara participacao das exportacdes brasileiras no
total mundial de 1,189 para1,25%; e fazer crescer o nimero de MPEs
exportadoras em 109 (referéncia: 2006).

A estrutura de governanca da PDP pode ser lida a partir de sua
coordenacio geral, pelo Ministério do Desenvolvimento, Indastria e
Comércio Exterior (MDIC). Esta era aconselhada pelo CNDI e apoia-
da pela secretaria executiva (composi¢dao: ABDI, BNDES e Ministé-
rio da Fazenda — MF) e por um comité gestor (composigﬁo: Casa
Civil, MCT, MF e Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo
— MPOG). Sua operacionalizagio ficou organizada em cinco comités
executivos, cada qual coordenado por um 6rgo especifico do governo
e formado por representantes do governo e do setor privado. O acom-
panhamento erada ABDI.

Pelo menos dois tipos de criticas podem ser tecidos a PDP. O pri-
meiro refere-se a estruturacdo das metas, todas elas de curto prazo e
coincidentes com o ciclo eleitoral. Esse fato é problemaético porque
osresultados da PI, sobretudo aqueles relacionados a mudangas sig-
nificativas naestrutura produtiva, sao de médio e longo prazo. Além
disso, havia uma relativa inadequacio das metas, pois eram dubias
quanto a suavinculagdo com agdes da PI e/ou com sua desejabilida-
de. Exemplo da primeira situagdo é a ampliacdo da participagdo do
investimento no PIB, uma vez que a meta apenas projeta para um
futuro préximo taxas pretéritas de crescimento do investimento.

FIGURA |
PDP, estrutura de governanga

CNDI
|

Coordenagao
Geral

Secretaria Executiva

— Conselho Gestor

Programas Estruturantes

Acoes Destaques Programas Programas de Programas para
Sistémicas Estratégicos Mobilizadores Fortalecimento Consolidar e
em Areas paraa Expandir a
Estratégicas Competitividade Lideranga

Fonte: PDP.
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Exemplo da segunda situagio é o crescimento das exportacdes, pois
ele pode apenas refletir um aumento em setores que ja vendem para
o exterior, independentemente de um incremento de produtos de
maior intensidade tecnoldgica ouvalor agregado na pauta de expor-
tacdes brasileira (Almeida,2009b).Ao fimeao cabo,e em que pese o
acertoemdefinirobjetivos mensuraveis, nenhumadas quatro metas
da PDP foi atingida (Arbix et al., 2017).

O segundo tipo de critica refere-se & “prioriza¢do” de 24 setores.
Uso o termo entre aspas porque priorizar 24 setores ¢, no limite, nio
priorizar nenhum, e as implica¢des disso estdo relacionadas com di-
lui¢do da capacidade de hierarquizar prioridades e substitui¢io deviés
da P1daindiistria que se quer ter para a indistria que se tem. Ou seja, 0 obje-
tivo de promover setores estratégicos capazes de difundir tecnologias
e inovacdes por toda a estrutura produtiva deu lugar & ampliagio da
competitividade dos setores ja competitivos, 0 que, na estrutura pro-
dutivabrasileira, significa setores de menorintensidade tecnoldgicae,
em geral, intensivos em recursos naturais (Furtado e Quadros, 2005;
Abdaletal., 2016).

Além disso, vale observar que a Pl desse momento assumiu para
si um objetivo ndo declarado na letra da PDP: formacio de campedes
nacionais mediante o fomento a criacdo de grandes grupos interna-
cionalmente competitivos por meio de fusdes e aquisicdes. A parte ser
problematico que a PI tenha objetivo e instrumentos ndo formaliza-
dos, porque pouco transparentes e carentes de pactuagio mais ampla
com a sociedade, tal iniciativa se voltava para grandes empresas bra-
sileiras ja estabelecidas e, majoritariamente, de setores tradicionais.
Isso significava que seu sucesso implicaria a consolidagdo das espe-
cializacdes presentes da estrutura industrial brasileira e o refor¢o de
sua insercio externa (Almeida, 2009b).

No inicio de 2011 foi lancado 0 PBM. Embora o discurso pré-ino-
vagio e competitividade da industria brasileira deem continuidade &
Pitceea PDP, 0 programa consolida a ruptura com a abordagem seleti-
va. O PBM manteve a “sele¢do” de, originalmente, dezenove setores® [10] Agroindistria; automotivo; bens
de capital; comércio; complexo da

e implementou a¢des predominantemente nos campos fiscal, finan-

saade; construgio civil; couro, cal-
ceiro ou institucional, com impactos horizontais e, quase sempre, de cados, téxtil, confeccdes, gemas e
carater defensivo (Schapiro, 2013). Duas exce¢des: (1) o Novo Regime jolas; defesa, aerondutica e espacial;
] ) i energias renovaveis; higiene pessoal,
Automotivo (Inovar-Auto), que, ao estabelecer rigidas contrapartidas perfumaria e cosméticos; logistica;
de isen¢io fiscal das montadoras por nacionalizagdo de pecas e com- metalurga; mineragio; méveis; papel
. . . ) ) . e celulose; petréleo, gas e naval; qui-
ponentes e por reallzagao de PD&I em territorio naClOﬂa], orientaria o mico; servicos; TI e complexo eletro-
setor para transformacdes qualitativas; e (2) 0 avango no marco juridi- eletrbnico.
co de compras pablicas (Lei de Licitacdes), com o estabelecimento do
mecanismo de margem de preferéncia de bens e servi¢os nacionais e a
crescente exigéncia de contedo nacional minimo, que, em conjunto,

permitiriam o fortalecimento de cadeias produtivas.
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Ao contrarioda PDP,o PBM foilancado em momento de crescentes
dificuldades para a economia e para a industria, com: acirramento da
crise internacional;alta dos juros, posteriormente revertida, e desvalo-
rizagao do cdmbio;e crescente competi¢io enfrentada pela manufatura,
em contexto de expansdo das exportacdes do Leste Asiatico e retragio
dosmercadosdos paisesdesenvolvidos. O esforcode concatenagiodos
objetivos da politica macroeconémica, especialmente queda da taxa
de juros (2012-2013), com os objetivos da PI teve f6lego curto, dadas
sua insustentabilidade e sua perda de apoio social e politico (Singer,
2015).Nolimite, 0 PBM, com exce¢do de um breve interregno, comega
e termina com seus objetivos divergindo da politica macroecondmica,
assim como ocorreracom a Pitce ea PDP.

O PBM teve duas agendas, uma chamada sistémica, e outra, setorial.
Cada agenda contou com conjuntos de agio e estrutura de governanga
proprios. A agenda sistémica, de foco transversal e viés mais horizontal,
buscouresolver questdes queafetamacompetitividadedetodaaestrutura
industrial. Sua governanca se estruturou em torno de nove temas trans-

[20] AgBes especiais em desenvolvi- versais,>® cada qual com uma coordenagio. A agenda estruturante, de foco
mento regional; bem-estar do consu-

setorial e viés mais indutivo, teve o objetivo declarado de construir um

midor; comércio exterior; competiti- ) ) ] ) o
vidade de pequenos negécios; con- novo perfll industrial a partir de inovagio e competitividade. Sua gover-
digdes de trabalho; desenvolvimento

regtonal; inovato; investimento, nanca se estruturou em dezenove comités executivos setoriais e dezenove
produgo sustentavel; qualificagio. conselhos de competitividade. Enquanto os comités executivos foram
instancias governamentais e deliberativas, compostas por representantes
das agéncias de Estado e representantes do governo federal; os conselhos
de competitividade foram instancias consultivas da sociedade, formadas
por representantes dos diversos setores e dos trabalhadores.

Para gerenciamento, deliberacio e aconselhamento da PI, 0 PBM con-
tou,ainda,comumgrupo executivo,um comité gestoreumconselho supe-
rior. O grupo executivo e 0 comité gestor eram responsaveis por gerenciar,
executar e articular a PI, sendo o primeiro coordenado pelo MDIC e com-
posto por ABDI, BNDES, Casa Civil, Finep, MCT, MF e Ministério Pablico
(MP), e 0 segundo, por Casa Civil, MCT, MDIC, MF e MPOG. Ao conselho
superior (CNDI) coube 0 aconselhamento superior da politica industrial.
O acompanhamento seguiu sob responsabilidade da ABDI.

Comoapontam Mario Schapiro (2013) e Glauco Arbixetal.(2017),
a maior parte das acdes do PBM implementadas ou teve carater ho-
rizontal e defensivo, concentrando-se nos campos fiscal (isencdes e
reducdes generalizadas de tributos), financeiro (aporte de recursos pa-
blicos) einstitucional (leis, regras e normas), ou se destinou a diminui-
cdodocustodeproduzire contratar mdo de obraem territério nacional.
Nio afirmo que a¢des para aumento da competitividade e reducéo dos
custos sistémicos da economia ndo sejam importantes, mas é fato que
tendem a reforcar a atual estrutura produtiva. Assim, 0 PBM refor¢ou a
ruptura ja presente na PDB com a indiistria que se quer ter.
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FIGURA 2

Estrutura de governangca do PBM
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IV.0 ARRANJO POLITICO-INSTITUCIONAL PARA A FORMULACAO,
IMPLEMENTACAO, ACOMPANHAMENTO E GESTAO DA PI

Os trés conjuntos de desdobramentos da Pitce (coordenagio de

agenda legislativa, reorientaco estratégica das agéncias de Estado e

constitui¢do de novo arranjo politico-institucional) foram importan-

tes, pois consolidaram um marco juridico-institucional para a formu-

lagdo, aimplementagio, 0 acompanhamento e a gestdo da PI brasileira.

Foinele queari passouaserfeita. Houve aperfeicoamento aolongo do

tempo, com pontos positivos como pdr a agenda da inovagao no cora-

cdodaPI,buscar crescente participagao do setor privado nos féruns de

deliberacdo, tomada de decisio e acompanhamento, e coordenar com

os objetivos da politica a agenda legislativa e a atuagio das agéncias

de Estado. Cabe agora, porém, destacar dificuldades e desafios desse

arranjo politico-institucional.
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O arranjo politico-institucional instituido pela Pitce e manti-
do, a0 menos em linhas gerais, pela PDP e pelo PBM tem a ABDI € 0
CNDI como organiza¢des com funcdes centrais. A primeira, caberia
coordenar e articular os atores e os instrumentos da PI, inclusive seu
monitoramento. Ao segundo, as fun¢des consultivas e de supervisdo.
Contudo, a ABDI padeceu de dificuldades cronicas para cumprir suas
prerrogativas de agéncia coordenadora e articuladora da P1. O CNDI
sintetiza as dificuldades de fazer funcionar a estrutura de governanga
da politica industrial, que supde institucionalizar e formalizar a par-
ticipacdo do setor privado e da sociedade civil em sua formulagao, im-
plementagio, gestdo e acompanhamento.

A origem das dificuldades da ABDI em exercer suas funcdes esta
na forma como foi criada, que implicou uma fragil insercéo no arranjo
politico-institucional da PI(Suzigan; Furtado, 2006; Schapiro, 2013;
Arbix etal., 2017). A ABDI nio foi criada como autarquia e, portan-
to, integrante direta ou indireta da administragdo ptblica, mas como
um servico social autdbnomo, uma entidade do Sistema S. Ao menos
formalmente, a ABDI ndo faz parte do governo. Além dessa fragil in-
ser¢do institucional, ela teve seu espaco reduzido ao longo do tempo,
sobretudo com a presenca esmagadora do BNDES e o fortalecimento
da Finep p6s-PDP (Arbix, 2010).

Simultaneamente causa e consequéncia dessa situacio, a gover-
nanca da PI ¢, no diagnéstico de Mério Schapiro (2013), excessiva-
mente descentralizada e ocorre em espécie de hub institucional, do qual
participa um grande nimero de 6rgaos de Estado, ministérios, agén-
cias,bancoseoutrasentidades.Issolevariaanominimotrésresultados
problematicos: cacofonia deciséria (dificuldade na coordenagio
dos processos de tomada de decisdo); institucionalidade estrutural-
mente oca (competéncias decisérias formais permanecendo nos 6r-
gios originarios); e desincentivos a construcio de comprometimento
e a identificagio com a PI (responsaveis pela formulacao da politica
permanecem institucionalmente vinculados a seus drgios de origem)
— vide aatuacio do MF, que participou mais que o MDIC na elabora-

[21] Tssoé problematico, pois o obje- cdo das medidas do PBM (idem).>

mﬁ:i::gifi::::Z:i;ﬁm Conjugando fragilidade institucional da ABDI, cacofonia decisé-
ria, institucionalidade estruturalmente oca e desincentivos a cons-
trucio de comprometimento e identidade com a PI, pode-se afirmar
que a politica ainda padece de falta de prestigio dentro da estrutura
do Estado. Ou seja, ainda que a Pitce tenha vencido o consenso anti-P
que imperou até o inicio dos anos 2000, ela ndo foi capaz de criar
uma autoridade institucionalmente forte, que fizesse valer suas prer-
rogativas e fosse dotada de orcamento adequado e poder de agenda
para coordenar e articular a PI. Tampouco pode manter a inovagio,
o viés seletivo e a busca da indiistria que se quer ter com 0 mesmo grau
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de prioridade na agenda da PI ao longo do tempo. Por fim, os sinais
emitidos pelo préprio Executivo Federal permaneceram ambiguos: os
objetivos de combate & inflagio permaneceram mais importantes que
os de transformacio industrial, e os érgios responsaveis pela politica
macroecondmica e monetaria (MF e Banco Central) foram mais pres-
tigiados que os responsaveis pela PI (MDIC e ABDI).

Dois problemas podem ser indicados no funcionamento do
cNDIedas outras instdncias da PIque supdem participacdo do setor
privado e da sociedade civil, como os conselhos de competitividade
setorial: insuficiente institucionalizacdo dos canais de participa-
¢do e inadequagdo das formas de representacio do setor privado
(Suzigan; Furtado, 2006; Almeida, 2009b; Schapiro, 2013). Com
relagdo ao primeiro problema, destaca-se, por um lado, a auséncia
de critérios claros para a composicéo dos diferentes conselhos e a
irregularidade em seu funcionamento. Por outro, a permanéncia
de instincias de formulacio e implementag¢io da PI paralelas 4 es-
trutura formal, como no caso da politica de formagio de campedes
nacionais, e a persisténcia de canais informais robustos, inclusive
entre empresarios individuais e governo, gerou discricionariedade,
auséncia de transparéncia e, como decorréncia, enfraquecimento
dos canais formais. Quanto ao segundo problema, nota-se a frag-
mentagdo daestrutura de representacio, com duplicidade de repre-
sentantes, representantes com pouca legitimidade e persisténcia
de estrutura corporativista. Em conjunto, ambos os problemas
apontam para uma dificuldade na constru¢do de consensos e obje-
tivos compartilhados.

CONSIDERACOES FINAIS

O argumento aqui desenvolvido foi que uma PI vertical, que prio-
rize setores e tenha a inovacdo como pilar central, é legitima, deseja-
vel e necessaria. A assungdo desse pressuposto nio visou esconder o
dissenso que existe acerca da legitimidade, da eficiéncia e da eficacia
de uma PI desse tipo, e sim pactuar com o leitor, mesmo que proviso-
riamente, bases comuns. Isso permite principiar a discussdo em um
segundo nivel, que ndo diz mais respeito a adotar ou nio uma PI, mas
adebater qual politica adotar e com quais instrumentos. No presente
caso, quais as possibilidades e os limites da PI existente no periodo
2.004-2014 e como melhora-los — assumindo, é claro, a retomada
de um contexto politico geral que permita essa discussdo. Convém
enfatizar, alids, que as regras atuais da OMC — das quais o Brasil é sig-
natario — restringem o recurso ao protecionismo sistémico, mas per-
mitem eincentivam o fomento 4 atividade econdmica mediante CT&I
(Weiss, 2005; Suzigan; Furtado, 2006).
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Uma li¢do possivel das trés pecas de PI analisadas é a de que uma
PI pode ter mais de uma dimens3o. Ou seja, uma dimenséo sistémica
e horizontal pode apoiar e se beneficiar de uma dimensdo operacio-
nalmente seletiva e vertical. Recupero o argumento de que tal selecio
pode trazer frutos para toda a estrutura produtiva e para toda a socie-
dade, contanto que os setores escolhidos sejam transversais e difuso-
res de tecnologias e inovagdes, com capacidade de elevar os padrdes da
estrutura produtiva no conjunto.

Mecanismos e instrumentos para fomentar os setores selecionados
em contexto de economia aberta e democracia podem ser divididos em
dois grupos. Porum lado, a¢Ges voltadas para a mobilizacdo de capitais
e de atores dispostos a entrar nesses setores. Por outro, acdes relacio-
nadas a exigéncias de comportamentos especificos dos entrantes. No
primeiro grupo de acdes, destacaria: (1) incentivos fiscais e linhas de
crédito direcionadas, eventualmente a juros subsidiados; (2) apoio a
empresas nascentes de base tecnoldgica, incluindo mecanismos redu-
tores dos riscos do investimento privado e incentivos para a utilizacdo
comercial do conhecimento gerado nas universidades; (3) politicas de
garantia da demanda (compras governamentais); e (4) politica trans-
parente e pactuada de formacéo de grandes grupos. No segundo grupo
de acBes, destacaria o estabelecimento de contrapartidas para os be-
neficiarios, que, dependendo do caso, podem variar desde patamares
minimos de produtividade e nacionalizagio de pecas e componentes
até participagdo no mercado internacional e/ou realiza¢ao de P&D.

Nem a verticalidade da PI nem as medidas e os instrumentos em-
pregados, contudo, podem ser impostos de cima. Ao contrario, sua
legitimidade depende de constru¢io conjunta com os envolvidos e
interessados na politica industrial e com a sociedade. Se é verdade
que o foco em alguns setores pode trazer resultados positivos paraa
competitividade de toda a industria e para toda a sociedade, também
éverdade que tal focalizagdo s6 terd legitimidade se for objeto de pac-
tuagdo social. Uma importante questdo da passagem da indiistria que
se querter paraa indiistria que se tem (Pitce-PDP-PBM) foi a caréncia de
legitimidade. Ainda que o langamento da Pitce possa ser considerado
histérico por ter demarcado a retomada de PI pelo Estado brasileiro,
nio foi suficientemente forte para romper resisténcias a politicas pu-
blicas de desenvolvimento seletivas.

Argumento, portanto, pela necessidade do debate em torno da in-
diistria que se quer ter e da adogdo de medidas para nela chegar. E, prin-
cipalmente, insisto que isso demanda recuperagio e fortalecimento
institucional das instincias de formulagio, implementaco, gestdo e
acompanhamento da PI criadas entre 1999 e 2014. Um primeiro ca-
minho é libertar a PI dos ciclos eleitorais, de modo que seja concebida
como realmente deve ser:uma politica de Estado e de longo prazo.
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Um segundo caminho consiste no aperfeicoamento da estrutura
de governanca da PI mediante a criagio de uma institui¢io (autori-
dade) efetivamente capaz de realizar aquilo que a ABDI nasceu para
fazer: coordenar e articular os agentes e os instrumentos. Seguindo a
sugestdo de Glauco Arbix (2010), essa autoridade pode constituir-se
como superagéncia de desenvolvimento, diretamente vinculada &
Presidéncia da Republica e com agenda direcionada a inovagdo. Com
responsabilidades claras, orcamento fortalecido e adequado, poder de
agenda e pessoal qualificado e integralmente dedicado, essa supera-
géncia nio enfraqueceria as demais agéncias envolvidas na PI, como
Finep, BNDES, Apexetc.;ao contrario, elaas fortaleceriana medidaem
que coordenaria as a¢des delas aos objetivos da politica. A vinculagdo
diretacomaPresidénciada Republica é estratégica, pois prestigiaa PI,
sinalizando que ela é uma politica de Estado da mesma importancia
que a politica social ou a macroecondmica. Também permite a iden-
tificagio imediata do(s) responsavel(is) pelos sucessos e fracassos da
politica (Rodrik,2009).

Na ponta de baixo da PI sugere-se fortalecer as coordenagdes se-
toriais (arranjo de comités executivos e comités de competitividade
setorial) mediante aprofundamento institucional, com o preenchi-
mento de todas as cadeiras com representantes dos atores envolvi-
dos, cronograma periddico e transparente de encontros, pautas claras
e valorizacdo das decisdes, além de aprofundamento deliberativo e
decisério, com ampliacdo do poder dos representantes da sociedade.
Quanto mais efetivas como mecanismo de tomada de decis3o s3o as
instituicdes setoriais, mais os atores interessados as veem como legi-
timas e importantes, orientando suas acdes para elas (Gomide; Pires,
2014; Evans, 2004).

Por fim, uma maior convergéncia dos objetivos da PI com outras
politicas é necessaria. Se nos tltimos quinze anos houve convergéncia
com a politica de CT&I em trazer a inovagio para o centro da agenda,
mesmo que essa centralidade tenha minguado entre Pitce, PDPe PBM,
omesmo ndo pode ser dito da politica macroeconémica. O foco exces-
sivo no combate & inflagdo e no controle do tripé juros, cimbio e su-
peréavit primario jogou contra a transformagio industrial desde, pelo
menos, 0s anos 1990. A proposta aqui é a producio de convergéncia
minima da PI com a politica macroecondmica, tendo como ponto de [22] Ver, por exemplo, os trabalhos
e as discussdes do grupo de econo-

partida o compromisso claro do governo federal de ndo contingenciar

mistas e cientistas sociais associa-
recursos relac10nados aPleaCT&I para ﬁns de SUPeré.Vlt prlmérlo. dos a chamada teoria novo-desen-

. .. . . Ivi ista — i d
Resolvido esse primeiro ponto, o caminho pode seruma gestao da po- vovimentist  uma sintese pode
ser encontrada em Bresser-Pereira

litica macroecondmica capaz de apoiar, em vez de sabotar, a transfor- (2016). Ver, também, a discussdo
macio industrial, por exemplo, por meio da incorporacio (de parte) sobre preqos macroeconémicos em

) : autores como Amsden (2009) e
daagenda do novo desenvolvimentismo.>> Chang (2004).
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