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INTRODUCAO!

Uma ampla literatura no campo do neoinstitucionalismo histdrico tem mos-
trado a importancia de se levar em consideragio as ideias dos atores politicos para
entender as suas decisdes (Hay 2011; Goldstein & Keohane 1993; Berman 1998;
Blyth 2003; Blyth 2001; Schmidt 2010; Schmidt 2011)2. Para essa literatura, filia-
da ao neoinstitucionalismo discursivo, a inclusdo das ideias nas explicagdes dos
fendmenos politicos teria, ao menos, uma dupla vantagem.

Primeiramente, permitiria fugir a recorrente antinomia encontrada nas ciéncias
sociais entre “interesses objetivos” e “ideias”. Segundo essa antinomia, 0s interesses
existiram por si sOs como a expressdo de posicOes objetivas na estrutura social. As
ideias, por sua vez, seriam apenas disfarces ideacionais para interesses que operam
por detras delas. Recusar essa antinomia significa dizer que nenhum interesse existe
separadamente da representagio que os atores sociais e politicos tém deles, o que, por
sua vez, equivale a dizer que as ideias s3ao uma varidvel explicativa de direito proprio,
sendo possivel, portanto, formular uma teoria ideacional dos fatos politicos.

Em segundo lugar, a afirmacio de que “as ideias contam” permitiria explicar
processos de mudanca social e politica que ocorressem de maneira incremental, uma
dificuldade, segundo essa literatura, que os textos paradigmdticos do neoinstitu-
cionalismo histérico enfrentam com frequéncia. Os autores filiados ao neoinstitu-
cionalismo discursivo afirmam que a identifica¢io de grandes parametros institu-
cionais ndo é suficiente para entender por que os atores politicos fazem o que fazem.
Nio ha davida, dizem, que as instituicdes sdo constrangimentos importantes e,
pela via da path dependence, aumentam a possibilidade de determinados resultados
em detrimento de outros. No entanto, mesmo quando determinados parimetros
permanecem, mudangas internas e opcoes diferentes surgem na medida em que
novos atores e novas ideias aparecem, instaurando um debate discursivo que pode
reorientar o sentido das politicas publicas.

No entanto, a defesa dessas proposi¢des ndo se traduz numa perspectiva radi-
calmente idealista. Ao contrdrio, junto com a proposi¢ao de que levar as ideias a
sério significa defender que elas operam como varidveis explicativas de direito
proprio, afirma-se também que determinadas ideias, por mais que se apropriem dos
coragdes e mentes de atores sociais estratégicos, precisam encontrar-se com certas
condi¢oes que viabilizem a sua vitoria politica definitiva. Muitos autores discutiram
as condicoes politicos institucionais, de incerteza e de path dependence que favo-
recem ou dificultam as chances de vitoria de um conjunto de ideias (Kingdon 2014;
Campbell 1998; Beland 2005; Gourevitch 1989; Hogan & O’Rourke 2014; Gold-
stein & Keohane 1993; Cox & Béland 2013; Goldstein 1993; Heclo 1974). No
entanto, foi Peter Hall (1986, 1989) que ofereceu, a nosso ver, o mais sistematiza-
do e paradigmatico modelo analitico para pensar a viabilidade das ideias.

1 Os autores agradecem o suporte do CNPq e da Capes, respectivamente.

2 Para um recenseamento exaustivo dessa literatura, ver Perissinotto e Stumm, 2017.
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Segundo esse autor, trés sao as condi¢oes que viabilizam ideias. Primeiramen-
te, a viabilidade intelectual, isto é, quando determinadas ideias (sobretudo, no caso
dele e do nosso, ideias economicas) dependem do reconhecimento das teorias exis-
tentes, isto €, de uma comunidade epistémica vinculada a drea deciséria em questdo
que avalie a robustez tedrica de tais ideias; em segundo lugar, as ideias devem ad-
quirir viabilidade administrativa, isto €, serem recebidas por agéncias estatais com
poder de agenda e de decisdo; e, por fim, viabilidade politica, quando conseguem
ser sustentadas por uma coalizio que se reconhece, por razdes de interesse ou por
razOes puramente ideacionais, naquelas ideias.

Este artigo se orienta por esse espirito tedrico e pretende responder a seguinte
questdo: que ideias orientaram a formulacdo da politica industrial dos governos
Lula e por que ela fracassou? Para tanto, o texto divide-se em trés partes: na pri-
meira delas, mostramos, por meio de uma andlise dos documentos governamentais,
as ideias que orientaram a formulagao da politica industrial daquele periodo; em
seguida, revelamos, por meio da analise de alguns indicadores, que as inten¢des ali
presentes nao se traduziram em resultados condizentes; e, na terceira parte, pro-
curamos encontrar as razdes do fracasso seguindo as sugestoes de Peter Hall, isto
€, analisando a qualidade do desenho das politicas, a qualidade do processo deci-
sorio (isto é, da institucionalidade criada para implementéd-la) e a natureza da
coalizdo formulada para lhe dar sustentagio. Por fim, na conclusio, sintetizamos
os achados do artigo. Desse modo, acreditamos que o presente texto contribui
para a discussdo sobre a importancia de fatores nio econémicos para o pleno en-
tendimento da politica industrial no pais. Em alguma medida, a literatura especia-
lizada j4 se refere a eles (Suzigan & Furtado 2006; De Toni 2013, 2015). Nosso
artigo, porém, pretende coloca-los no centro da discussdo, conferindo-lhes um
tratamento mais sistematico.

POLITICA INDUSTRIAL NO PLANO TEORICO: AS IDEIAS

Politica industrial é, provavelmente, um dos temas mais controversos na lite-
ratura sobre economia politica. Uma das razdes para isso, conforme observado por
Mansueto Almeida, é que a ideia de politica industrial em si mesma contraria um
conceito classico da teoria econdmica, o das vantagens comparativas, elaborado
pelo economista britanico David Ricardo. Segundo esse conceito, os paises ao redor
do mundo deveriam se concentrar na producdao daqueles produtos para os quais
fossem detentores de vantagens comparativas. Isso feito, o consumo e o bem-estar
da populagio mundial poderiam ser maximizados através da expansdo do comér-
cio internacional (Almeida 2009, pp. 8-9).

A principal critica que se faz a essa teoria diz respeito ao seu carater estatico.
Isto porque os custos de oportunidade, utilizados para definir em quais produtos
determinado pais possui vantagens comparativas, sao atribuidos de forma fixa —
isto é, sem levar em conta suas eventuais transformacoes ao longo do tempo. Nes-
se sentido, como demonstram eloquentemente os cases desenvolvimentistas — sejam
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eles latino-americanos® ou asidticos* — vantagens comparativas sao dinamicas, ou
seja, podem ser criadas e/ou transformadas. Portanto, a questio que tem informa-
do o debate atual em torno da politica industrial ndo tem a ver com fazer ou ndo
uso desse tipo de expediente, mas sim com a forma de utilizd-lo (Rodrik 2007). O
referido debate, naturalmente, tem sido informado pelas duas perspectivas tedricas
mencionadas acima — conforme observado em diversos trabalhos (ver, por exemplo,
Almeida 2009; Coutinho et al. 2012; Peres & Primi 2009; Schapiro 2013)5.

Assim, a perspectiva que enxerga o processo concorrencial de maneira estatica,
no qual as vantagens comparativas estao dadas, corresponde uma abordagem de
politica industrial centrada na correcdo das falhas de mercado — segundo a qual os
governos devem fazer uso de politicas (predominantemente) horizontais (i.e., sem
distingdo entre os setores econdmicos) para permitir que os agentes economicos
possam maximizar seus interesses, tendo em vista suas respectivas vantagens com-
parativas. Por sua vez, as medidas praticas, nesse tipo de abordagem, devem ter
como objetivo a padronizacdo das regras do jogo, a desobstrucao de gargalos in-
fraestruturais, a correcao de eventuais distor¢oes mercadoldgicas, etc.

Por outro lado, a perspectiva que enxerga o processo concorrencial de forma
mais dindmica, no qual as vantagens comparativas podem ser criadas e/ou modifi-
cadas, corresponde uma abordagem de politica industrial de viés transformador,
baseada em politicas (predominantemente) verticais (i.e., com distin¢do entre os
setores econdmicos), destinadas a criar vantagens comparativas, via inovagao cons-
tante em processos e produtos. Entre os exemplos de medidas geralmente utilizadas
nesse tipo de abordagem estdo a formagao de grandes grupos nacionais em setores
estrategicamente selecionados, a promogdo de setores portadores de futuro, mas-
sificacdo da educagio, investimentos progressivos em inovacdo e na produgio de
novas tecnologias, entre outras. O objetivo desta se¢do € justamente mostrar que
tipo de abordagem tedrica orientou a politica industrial dos governos Lula.

As ideias da politica industrial lulista

Utilizamos como indicadores o contetido de trés documentos produzidos no
periodo Lula: o Programa de Governo utilizado para disputar as elei¢oes de 2002
e os dois Planos Plurianuais (PPA 2004-2007 e PPA 2008-2011). O primeiro desses
documentos foi utilizado como uma espécie de “carta de inten¢des”, com vistas a

3 Ver, entre tantos outros, Bielschowsky (1988); Bresser-Pereira (2011, 2006); Fonseca (2014, 1998);
Schneider (1999).

4 Entre muitos outros, ver Amsden (2001, 1989); Evans (1992); Johnson (1982); Wade (1990); Woo-Cumings
(1999).

5 Além do debate acima mencionado, a literatura apresenta quatro eixos de defesa para justificar a imple-
mentagado de politicas industriais: (i) protecao da industria nascente; (ii) corre¢do de falhas de mercado;
(iii) geragdo de externalidades positivas sobre a economia; (iv) produgio de economias de aglomeragio.
Entre os argumentos contririos a implementa¢io de politicas industriais estdo: (i) possibilidade de cor-
rupgao e rent-seeking; (ii) falta de capacidade estatal (Naude, 2010; Pack & Saggi 2006).
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identificar o rumo que seus formuladores pretendiam seguir. Ja os planos pluria-
nuais, como se sabe, constituem o principal instrumento de planejamento de médio
prazo a disposi¢do dos ocupantes do governo.

O objetivo geral dos formuladores da estratégia de desenvolvimento inaugu-
rada em 2003 era gerar um “circulo virtuoso” entre investimento e consumo, a
partir da incorporacdo progressiva de familias ao mercado consumidor — via utili-
zacao de politicas sociais focalizadas, expansao da massa salarial, pulverizagio de
servigos bancarios, etc. Para que isso fosse possivel, além dessa “dimensio social”,
a estratégia em questio também contava com uma “dimensio nacional”, cujo
objetivo principal era recuperar o setor produtivo nacional — algo imprescindivel
tanto para a sustentac¢ao da estratégia proposta quanto para que se pudesse expan-
dir a produtividade e o progresso técnico da economia nacional (Nunes 2018).

Essa recuperacio do setor produtivo, por sua vez, demandaria, conforme pre-
visto ja no programa de governo, “politicas ativas” em trés frentes: i) capacita¢io
tecnoldgica das empresas nacionais (tanto privadas quanto publicas); ii) reconstru-
¢do da infraestrutura econdmica; iii) ampliagao das fontes internas de financiamen-
to, com vistas a superar a recorrente dependéncia de recursos externos (Programa
de Governo 2002, pp. 32-33).

Essas trés frentes de atuacio, ainda de acordo com o documento, demandariam
politicas em dois niveis distintos. No primeiro deles, as medidas deveriam ser “ho-
rizontais”, por nao requererem “a identificacao de setores lideres”, uma vez que se
tratava basicamente de ampliar a estrutura produtiva existente e de configurar “um
ambiente econdmico” que conduzisse “ao aumento constante da competitividade
do Pais”. Nesse nivel horizontal, portanto, as medidas deveriam ir ao encontro de
objetivos como manter a estabilidade de pregos, tornar o sistema tributdrio mais
eficiente, melhorar o nivel da educacdo e da qualificacio da mao de obra e expan-
dir os investimentos em infraestrutura (Idem, pp. 34-35).

No segundo nivel, por sua vez, as medidas deveriam ser de outra natureza.
Isto porque o objetivo ndo seria mais ampliar a estrutura produtiva existente, mas
transforma-la. Nos termos do documento, o governo deveria “incentivar uma pro-
funda mudanga estrutural nos sistemas produtivos, especialmente aqueles intensi-
vos em alta tecnologia”. Para tanto, as politicas deveriam ser predominantemente
verticais — isto é, capazes de priorizar alguns setores econdmicos em detrimento de
outros — com vistas a promover tanto o desenvolvimento de setores especificos
(como aqueles com maior potencial de difusio tecnoldgica e os portadores de fu-
turo) quanto a expansio da inovagao. Assim, de acordo com o documento, a “no-
va politica industrial” deveria ser:

(a) planejada nacionalmente a partir das potencialidades regionais; (b)
seletiva e vertical; (¢) formada a partir da explicitagdo de metas a serem
atingidas pelas empresas como contrapartida do apoio publico; (d) ba-
seada na transparéncia dos custos envolvidos e do retorno que a econo-
mia do Pais poderd receber; (e) orientada pela cobranga de desempenho
e metas publicamente fixadas; (f) definida no tempo; (g) transparente a
opinido publica (Idem, pp. 35-36).

740 Brazilian Journal of Political Economy 39 (4),2019 « pp. 736-754



E possivel dizer, portanto, que dois tipos de medidas estavam previstas na es-
tratégia inaugurada em 2003, no que se refere ao setor produtivo nacional. De um
lado, pretendia-se utilizar um conjunto de medidas horizontais com vistas a melho-
rar o ambiente econdmico e ampliar a estrutura produtiva existente. De outro, a
intencdo era fazer uso de medidas verticais capazes de priorizar setores considera-
dos estratégicos para a difusdo do progresso técnico e da inovacdo. Conforme
sintetizado no proprio documento, seria preciso “combinar as politicas horizontais
voltadas para o mercado interno com as verticais e setoriais, voltadas para a capa-
citacdo tecnoldgica e as exportagoes” (Idem, p. 36).

Essa intencdo de articular esses dois tipos de politicas também esteve presente
no planejamento de médio prazo do governo — isto é, no PPA (2004-2007), que se
baseou amplamente no programa de governo de 2002 (Brasil 2003), e no PPA
(2008-2011), que reafirmou o compromisso com a estratégia inaugurada em 2003
(Brasil 2007).

As politicas industrial, tecnoldgica e de comércio exterior previstas no PPA
(2004-2007) tinham como principais objetivos “o aumento da eficiéncia econdmi-
ca, a melhor inser¢cao no comércio mundial e o desenvolvimento e a difusdo de
tecnologias com maior potencial de indu¢io do nivel de atividade e de competi¢io
no comércio mundial”. Para que isso fosse possivel, previa-se atuacao em duas
frentes. Em primeiro lugar, seria preciso ter como alvo os chamados “determinantes
da produtividade sistémica”.

Como a infraestrutura fisica (transporte, logistica, energia e telecomu-
nicagOes); a infraestrutura de ciéncia e tecnologia (pesquisas bdsica e
aplicada e engenharia, normatizagio e padroes técnicos para bens e ser-
vicos); a educacdo e qualificagio da mao de obra; e marcos regulatorios
adequados a realiza¢do de contratos financeiros para a presta¢io de ser-
vicos de utilidade publica (Brasil 2003, pp. 99 e 97)

Em segundo lugar, seria preciso mirar naqueles segmentos que fossem “trans-
missores e geradores de progresso técnico”; que envolvessem “elevada intensidade
de conhecimento cientifico e tecnoldgico”; e que fossem “importantes para o futu-
ro do Pais e nos quais o Brasil apresentasse potencial para o desenvolvimento de
vantagens comparativas dinamicas: nanotecnologia, software, biotecnologia, far-
macos e medicamentos e bens de capital” (Idem, p. 99).

O PPA 2008-2011, por sua vez, ao reafirmar o compromisso do governo com a
estratégia inaugurada em 2003, também insistia, em termos de politica industrial e
tecnoldgica, em objetivos semelhantes aos elencados anteriormente. De um lado reite-
rava a necessidade de se melhorar a eficiéncia do ambiente economico do pais — como,
por exemplo, implantar “uma infraestrutura eficiente e integradora do Territorio Na-
cional”. De outro, insistia que a sustenta¢do de um modelo centrado na amplia¢ao
constante dos investimentos, da produtividade e da competitividade “exige forte pro-
mog¢io da inovagdo tecnoldgica na produgio de bens e servigos, implementagio de
politicas de incentivo a pesquisa e ao desenvolvimento e a setores e atividades intensi-
vos em tecnologia, geradores e difusores de inovacao” (Brasil 2007, pp. 91 e 12).
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Adicionalmente, partia-se do principio que o processo de acirramento da com-
peti¢do internacional, com amplia¢do progressiva da demanda por produtos e pro-
cessos diferenciados, exigiria que o Brasil agregasse “cada vez mais valor a sua
pauta de exportagdo, como forma de garantir inser¢do mais dinamica no mercado
mundial”. Nesse tipo de cendrio, por sua vez, “a rapidez de aprendizagem e a ca-
pacidade de inovacao tecnoldgica e de aumento da produtividade” seriam “vanta-
gens competitivas a serem perseguidas pelos setores produtivos do Pais”.

Como se percebe, tal qual ocorrido com as intengdes iniciais declaradas no
Programa de Governo de 2002, o planejamento de médio prazo dos dois governos
Lula também apontava na dire¢do da necessidade de dois conjuntos distintos de
politicas. Um deles deveria reunir aquelas politicas destinadas a nivelar o campo
de jogo — aumento da eficiéncia econdmica, uniformizacdo de regras e procedimen-
tos, incremento progressivo das infraestruturas, etc. O outro precisaria conter aque-
las politicas projetadas para promover deliberadamente tanto o desenvolvimento
tecnologico das empresas quanto o investimento progressivo em inovagao — cons-
trucdo de grandes grupos nacionais em setores estratégicos, ampliacdo progressiva
dos investimentos em P&D, desenvolvimento dos setores portadores de futuro, etc.

A PRATICA DA POLITICA INDUSTRIAL LULISTA:
CONSTATANDO O FRACASSO

Permeado por intenso debate acerca dos rumos da politica industrial brasi-
leira, nos primeiros meses de mandato do governo Lula, foram lancados dois
manifestos assinados por diversos 6rgaos federais: (i) Roteiro para Agenda de
Desenvolvimento e (ii) Diretrizes de Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comér-
cio Exterior. Tais documentos influenciaram a construciao da politica industrial
lulista: a Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE) de 2004
e a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) de 2008, conforme sistemati-
zado no Quadro 1.

Ainda que diversos autores apontem a superac¢ao do viés liberal como a prin-
cipal faceta da politica industrial desse periodo®, a grande maioria elege a inovacdo
como mudanga determinante, principalmente em fung¢ao: (i) da “criacdo de setores
intensivos em tecnologia” e do “fomento a inovag¢do nos setores portadores de
futuro (biomassa, nano e biotecnologia) e prioritarios (semicondutores, software,
bens de capital e firmacos), nos quais o Brasil ainda nao é competitivo” (Almeida
2009, p. 23); (ii) do incentivo a “mudanga do patamar competitivo da industria
brasileira rumo a diferenciacdo e inovagao de produtos, estratégia competitiva”
(Salerno 2004, p. 14); (iii) da “sinergia da politica industrial com a de comércio
exterior e foco na inovagdo” (Coronel et al. 2014, p. 113) e (iv) do “deslocamento

6 Ver, entre outros: Suzigan & Furtado (2006); Almeida (2009, 2011); Ferraz (2009); Coronel et. al.
(2014).
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Quadro 1: Caracteristicas da Politica Industrial Lulista

Politica Industrial, Tecnolégica e o . :
de Comeércio Exterior (PITCE) Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP)
Data 31/04/2004 12/05/2008
Vigéncia | 2004-2007 2008-2010
Mandato | Lula | (2003-2006) Lula II (2007-2010)
Fortalecer e expandir a base
- industrial brasileira por meio da Fortalecer a economia do pafs, sustentar o
Objetivo . . . ) ) . N
melhoria da capacidade inovadora | crescimento e incentivar a exportagao.
das empresas.
Definiu dois grupos de setores: No plano, 24 segmentos industriais
(i) os estratégicos (software, foram divididos da seguinte forma: (i)
semicondutores, bens de capital | aqueles com efeito mobilizador em &reas
Setores | e farmacos & medicamentos); estratégicas; (ii) aqueles direcionados a
(i) os portadores de futuro consolidacédo e expansao da liderancga;
(biotecnologia, nanotecnologia, (iii) aqueles voltados ao fortalecimento
biomassa e energias renovaveis). | da competitividade.

Fontes: Brasil (2016b); Brasil (2016a); Salerno & Daher (2006).

da énfase da politica industrial da substitui¢ao de importagdes para a constituicao
de capacidades e competéncias” (Suzigan & Furtado 2006, p. 178).

De acordo com esses atores, parece inegdvel que os governos de Lula foram
marcados por uma guinada em relag¢do as politicas industriais, caracterizada por
certo ativismo estatal. Assim, o grande mérito foi, sem duvida, a reinsercao do
desenvolvimento industrial na agenda de politicas publicas e o reconhecimento da
industria como vetor de desenvolvimento econémico (Ferraz 2009; Suzigan &
Furtado 2006; Almeida 2011; Coronel et al. 2014; Almeida 2009).

No entanto, ainda que esses governos se mostrassem favoraveis a utilizacdo
de politicas industriais, as medidas propostas estiveram longe de atingir os resulta-
dos pretendidos, alcangando menos da metade das metas estabelecida. Os objetivos
ndo concretizados diziam respeito a aspectos importantes como aumento das ex-
portagdes, elevacao dos investimentos, acréscimo de valor agregado e ampliacao
da escolaridade dos trabalhadores (Stumm 2016).

Além desse balango negativo, as agdes propostas nio alteraram a estrutura
industrial brasileira. Como pode ser observado no grafico a seguir (Grafico 1), a
representatividade do setor industrial na producdo, nos empregos e nas importacoes
se manteve inalterada no momento de implementacdo da politica e em periodos
posteriores. A retragdo mais acentuada nas exportagdes, que teve diminui¢io de
20% no periodo, revela outro problema que as politicas industriais lulistas nao
conseguiram atacar: a desindustrializa¢ao’.

7 Conceitualmente entendida como diminuicdo intensiva da inddstria no montante de empregos,
producdo e exportagdes de determinada localidade geografica ou setor industrial (Morceiro 2012).
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Iniciado nos anos 1980 e intensificado na década de 2000, o fendmeno da
desindustrializagao brasileira apresenta caracteristicas da “doenca holandesa”, pois
o encolhimento industrial se d4 pelo aumento da participacdo dos setores agricolas,
minerais e agroindustriais, resultando em um processo de reprimarizagao da eco-
nomia ou de especializacdo regressiva (Bresser-Pereira 2007; Oreiro & Feij6 2010).
De acordo com Bresser-Pereira & Marconi (2009), em paises como o Brasil, que
ainda ndo atingiram um grau de industrializa¢do satisfatério, a doenga holandesa
implica baixo crescimento e expansdo progressiva da pobreza, anulando eventuais
efeitos positivos das politicas industriais.

Gréfico 1: Participacdo da Industria nos Principais Indicadores
de Desempenho Econémico (2002-2014)8
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Fontes: Stumm (2016), a partir de IBGE (2013); BRASIL (2016a); BRASIL (2016b).

No contexto internacional, os objetivos da politica industrial lulista de me-
lhorar a capacidade inovadora das empresas, fortalecer a economia do pais, in-
centivar as exportacoes e alavancar a competitividade nos mercados interno e
externo também apresentaram baixa efetividade®, conforme demonstrado pelos
dois gréficos a seguir.

8 Levando-se em conta que os efeitos de determinada politica industrial tendem a exceder o seu periodo
de implementacdo, estendemos o recorte cronologico dos Gréficos 1, 2 e 3 até o ano de 2014, dltimo
ano do primeiro governo Dilma, embora nossa anilise se restrinja aos governos Lula.

 Embora nio seja o objetivo deste artigo, é importante lembrar que, além da inefetividade do ponto de
vista dos resultados, a politica industrial do governo Lula foi fortemente financiada por gastos tributdrios
e renuncias fiscais, que, surpreendentemente, foram destinados em maior quantidade a setores tradicionais
da industria nacional (como a Zona Franca de Manaus, no caso dos gastos tributdrios, e a industria
automobilistica, no caso das rentincias fiscais) e ndo para atividades de inovagdo. Essa estratégia, avalia-se
hoje, é um importante componente da nossa crise fiscal. Sobre esse ponto, ver (Curado & Curado 2016).
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Gréfico 2: Posicionamento do Brasil nos Principais Indicadores
de Desempenho Industrial Externo
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—————— PIB e— Producao Industrial Exportacoes

--------- Exportacoes tecnolédgicas ———cemee P&D

Fontes: (Stumm 2016), a partir de FMI (2016); OCDE (2016); UNIDO (2016).

No ranking mundial dos principais indicadores de desempenho industrial, ape-
sar de ter ganhado posicoes em varidveis de volume, como PIB e producdo indus-
trial, o Brasil perdeu espaco em quesitos mais qualitativos como exportagdes tec-
noldgicas, pesquisa e desenvolvimento (ver Grafico 2).

No que diz respeito a competitividade, inovacao e complexidade econémica,
o desempenho brasileiro no ranqueamento mundial também n3o apresentou me-
lhoras significativas nos ultimos anos (ver Grafico 3).

Grafico 3: Posicionamento do Brasil nos Principais indices
de Competitividade, Inovacao e Complexidade Econémica
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Fontes: Stumm (2016), a partir de WORLD ECONOMIC FORUM (2016a); WORLD ECONOMIC FORUM
(2016b); CORNELL UNIVERSITY et al. (2016).
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No que diz respeito aos meios utilizados para implementacio, é preciso regis-
trar que a politica industrial do periodo em analise foi acompanhada por uma
complexa rede de instrumentos. A partir de 2004, importantes pessoas juridicas'”
foram criadas, marcos legais'! estabelecidos, instrumentos de desoneragao!? e fi-
nanciamento!? implementados e considerdveis investimentos governamentais'* fo-
ram realizados (Stumm 2016). Além dessa estrutura, foi construida uma arena
tripartite, o0 Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI)!S, e a Agén-
cia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI) — concebendo a politica indus-
trial de forma bottom-up e sua implementagao de maneira top down.

Esses instrumentos de implementagdo e tomada de decisio mostram que o
Estado buscou certa insercao com setores importantes da sociedade — notadamen-
te com setores empresariais — procurando fornecer canais institucionalizados de
(re)negociagdo de politicas industriais. No entanto, quando se considera, simul-
taneamente, meios de implementagdo e resultados alcancados, nota-se que os
esforcos empreendidos pelo governo superaram muito os retornos obtidos — em
uma clara assimetria entre custos e beneficios, nos deixando com uma constatagio
evidente: a ineficdcia das politicas industriais estabelecidas durante o periodo
aqui analisado.

Isso posto, faz sentido indagar-se sobre os motivos que desencadearam o fra-
casso descrito acima — isto €, tentar compreender por que, mesmo lancando mao
de um conjunto coerente de ideias e de um complexo arranjo institucional, a poli-
tica industrial dos governos Lula ndo conseguiu proporcionar resultados efetivos
para o desenvolvimento industrial brasileiro.

10 Das treze entidades instituidas no periodo: (i) sete destinavam-se 4 pesquisa e ao desenvolvimento
como, por exemplo, a Empresa Brasileira de Hemoderivados e Biotecnologia (Hemobras); (ii) trés
forneciam crédito ou garantias, como a Agéncia de Crédito a Exportagdo do Brasil (EXIM Brasil); (iii)
duas objetivavam a promoc¢ao de exportacdes, como Agéncia de Promogio de Exportagdes do Brasil
(Apex-Brasil); (iv) uma era responsavel pela regulagio no setor de petrdleo, gas natural e biocombustiveis.

" Dentre os principais estdo a Lei da Inovagio, a Lei do Bem e o Estatuto Nacional da Microempresa
e Empresa de Pequeno Porte.

12 No periodo foram criados e/ou reformados mais de 14 tipos de regimes tributarios cujas desoneracoes
somaram mais de R$ 750 bilhoes.

13 Por meio do BNDES houve a criacio de mais de 20 linhas de financiamento direcionadas
especificamente A inddstria, liberando cerca de R$ 1 trilhdo entre 2004 e 2010.

140 governo também ampliou o investimento piblico em empresas estatais, como a Petrobras e a
Eletrobras. Segundo dados do Ministério da Fazenda, esse montante bateu a casa de R$ 736 bilhoes no
periodo de 2004 e 2010, confirmando a l6gica de intervencao estatal presente no periodo.

15 Orgio colegiado deliberativo composto por representantes do poder executivo e da sociedade civil
designado para propor politicas nacionais e medidas especificas destinadas ao desenvolvimento
industrial.
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INVIABILIDADE INTELECTUAL, ADMINISTRATIVA E POLITICA:
EXPLICANDO O FRACASSO

De acordo com a literatura examinada, parece inegdvel que os mandatos de
Lula foram marcados por uma guinada em relagdo as politicas industriais, carac-
terizada por certo ativismo estatal. Nesse sentido, o grande mérito parece ter sido,
de fato, a reinser¢do da industria na agenda de politicas publicas e o reconhecimen-
to do setor como vetor de desenvolvimento econdmico (Suzigan & Furtado 2006;
Almeida 2009; Ferraz 2009; Almeida 2011; Coronel et al. 2014). Essas a¢oes, no
entanto, ndo foram suficientes, como vimos, para que a politica industrializante
desencadeada durante o periodo obtivesse éxito.

O argumento central deste artigo é que isso ocorreu, entre outros fatores, por-
que as ideias e as medidas formuladas no interior daqueles governos nao consegui-
ram angariar as viabilidades intelectual, administrativa e politica, nos termos pro-
postos por Hall (1989). Adicionalmente, defendemos que esse argumento pode ser
sustentado pelos achados de parte importante da literatura pertinente. Para de-
monstra-lo, selecionamos os trabalhos mais influentes'¢ acerca da politica indus-
trializante deste século, sintetizamos seus principais achados e os relacionamos com
os trés tipos de viabilidades mencionados.

O Quadro 2 retne o primeiro grupo de argumentos presentes na literatura que
nés reunimos e sistematizamos. Como é possivel perceber lendo os resumos, em-
bora os autores enfatizem diferentes aspectos do problema, ha certa convergéncia
quanto a uma questao geral: a dissonancia entre a politica desenhada e a politica
implementada.

16 Foram selecionados artigos no Google Scholar e Scientific Electronic Library Online (SGiELO) com
os seguintes critérios: (i) termo “politica industrial” no titulo do artigo; (ii) lan¢ado entre 2000 e 2016;
(iii) excluindo patentes e citagdes; (iv) pesquisa somente em paginas em portugués. Inicialmente, a busca
resultou em 309 documentos. Tais ocorréncias passaram por alguns critérios de exclusao que procuraram
eliminar artigos com: (i) pouca influéncia (menos de 10 citagdes); (ii) discussdo direcionada somente a
alguns setores industriais; (iii) temas periféricos e nio estritamente ligados a politica industrial; (iv)
discussdo sobre politicas industriais anteriores a 2003; (v) formatos ndo académicos como, por exemplo,
artigos de jornal. Ap6s a aplicagdo dos critérios de exclusdo, o corpus analitico utilizado reuniu 26
artigos académicos.
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Quadro 2: A Inviabilidade Intelectual da Politica Industrial Lulista

Argumento

Descricao

Falta de clareza na
escolha dos setores

Além de néo evidenciar a metodologia de priorizacdo de setores, a politica
industrial lulista utiliza termos vagos ou polissémicos como setores “voltados
ao fortalecimento da competitividade” ou “relacionados ao fortalecimento

priorizados da cadeia produtiva’l demonstrando generalidade nos critérios de escolha e
fortalecendo “a suspeita de que tudo é prioritario”
O cruzamento entre setores beneficiados pelas politicas e o tipo de instrumen-
- to empregado expde a concentracdo de reformas horizontais e medidas dire-
Concentracao

de esforgos
governamentais

cionadas a segmentos mais tradicionais da economia brasileira. Assim, embora
o foco da politica seja o incentivo a inovacao, a pratica revela o direcionamento
de acdes a setores competitivos internacionalmente ou a “grandes campedes

nacionais” que teoricamente ndo necessitariam de benesses governamentais.

Ciclos de curto
prazo, coincidentes
com mandatos

As politicas industriais implementadas recentemente coincidiram com os
mandatos de Lula | e Il. Tal sincronia confere contradicdes intrinsecas aos
planos ja que as metas foram eleitas para mostrar resultados de curto prazo, e
dentro do ciclo eleitoral, enquanto os efeitos de qualquer politica industrial sdo

eleitorais

naturalmente de longo prazo.

A politica industrial do periodo também né&o estabeleceu mecanismos formais
Falta de de avaliacdo das empresas incentivadas por meio de renuncias tributdrias,

mecanismos
de avaliagao e
contrapartidas

financiamento ou protecéo tariféria. Além disso, nao foram estabelecidas
medidas de compliance para evitar corrupgao e atividades de rent-seeking,
bem como para fomentar contrapartidas (transferéncia de tecnologia para
firmas locais, transbordamento tecnoldgico para outros setores, dentre outras).

Auséncia de
instrumentos
eficazes de
incentivo a
inovacao

No conjunto de medidas voltadas a inovacao tecnoldgica ndo aparecem incen-
tivos ao desenvolvimento de novas tecnologias e adaptadas as necessidades
empresariais. Ao contrario, reduz-se a préatica da pesquisa a mera criacao de
condicbes para que empresas absorvam novas tecnologias provocando, no
longo prazo, o abandono da pesquisa fundamental. Além disso, a politica
industrial do periodo nao abordou questdes sobre patentes, protecdo da biodi-
versidade e dominio de empresas estrangeiras.

Conflito com a
politica econdmica

A politica macroecondmica utilizou intensivamente dois instrumentos nocivos
ao desenvolvimento industrial. O primeiro se refere a manutencao de
elevadas taxas de juros como principal instrumento de controle da inflacao,
encarecendo o financiamento da producao e, sobretudo, desestimulando
investimentos no setor produtivo. O segundo diz respeito a forte volatilidade
cambial, sob o regime de cambio flutuante, e a sobrevalorizagéo do real que
contrariaram os esforcos governamentais na promocéo de exportacoes.

Incompatibilidade
com a politica

Embora o pais disponha de instrumentos adequados de defesa da
concorréncia, o governo brasileiro insistiu em promover politicas que
anulassem a eficécia de tais instrumentos, como a manutenc¢ao de protecao

comercial . ; . . .

aduaneira, regras de contetdo local e medidas antidumping.

Embora a politica industrial lulista tenha sido concebida sob o viés heterodoxo

de cunho estruturalista-evolucionista (politica industrial in books), as medidas
Fraco concretas tém se concentrado, prioritariamente, na correcao de falhas
reformismo sistémicas e horizontais (politica industrial in action). O fraco reformismo

das propostas encontra-se, portanto, na grande distancia entre as fases de
concepgao, implantagcdo e mensuragdo dos impactos alcancados.

Fonte: Elaborado por Stumm (2017) a partir de Almeida (2009), Bresser-Pereira et al. (2016), Canédo-Pinheiro et. al.
(2007), Castilhos (2005), Coronel et al. (2014), Ferraz (2009), Junior (2015), Schapiro (2015) e Suzigan & Furtado

(2006).

Os argumentos resumidos no Quadro 3, por sua veze, apontam para outra
questdo geral: a desordem administrativa que caracterizou a estrutura de gover-
nanga da politica industrializante do periodo em analise.
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Quadro 3: A Inviabilidade Administrativa da Politica Industrial Lulista

Argumento Descricao
A ABDI foi inicialmente idealizada para centralizar e gerenciar as propostas de
politica industrial. No entanto, tal érgéo foi juridicamente concebido como entidade
Limitacoes de servigo social autdnomo, néo integrando formalmente a administracao publica
da ABDI direta ou indireta. Nesse sentido, a ABDI enfrenta limites formais e materiais

para coordenar politicas publicas, pois se encontra fora do centro decisério, ndo
apresentando poder convocatério sobre outras instituicoes.

Caréncia de
burocracia

Dentro dos érgaos decisorios sobre politicas industriais ndo ha presenca de
funcionarios publicos altamente qualificados com expertise setorial. O critério da
meritocracia se da por meio de concursos publicos, com predominancia de provas
de conhecimentos gerais, ndo recrutando especialistas em politicas industriais.

Comando
politico difuso

Embora o MDIC presida o CNDI, sua lideranca politica ficou obscurecida no
amplo organograma de instancias deliberativas superiores ou igualitarias como,
por exemplo, o Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CNDES), o
Conselho de Governo, Camara de Politica Econémica e a Camara de Politica

de Desenvolvimento Econdmico. Seu brago executivo, a ABDI, “nasceu” com
poderes limitados e seu comando também depende de complexa rede de
relacées com outros ministérios e instituicdes mais autébnomas, como o BNDES
e a Finep. Além disso, a despeito da existéncia da ABDI, os formuladores de
politica confiaram a coordenacéo das politicas industriais a estruturas decisérios
paralelas, conformada por secretarias, coordenacgoes, grupos e comités gestores,
formando uma espécie de hub institucional. Essa superestrutura deliberativa difusa
prejudicou a legitimacéo da lideranca, retardou o processo decisério e dificultou a
articulacao de instrumentos e coordenacao das acgoes.

Funcionamento
deficiente das
instancias
deliberativas

O CNDI foi criado com o objetivo de subsidiar a formulagao e implementacao

de politicas publicas voltadas ao desenvolvimento industrial. Entre 2005 e 2007
realizou 14 reunioes, sendo 12 ordindrias e 2 extraordinarias. Apés longo periodo
de inatividade, o CNDI sé retorna suas atividades em 2012 realizando apenas

mais dois encontros, sendo o ultimo registrado em 2015. Além do CNDI, outras
instancias de gerenciamento, como coordenagoes (sistémicas e setoriais),
também apresentaram funcionamento irregular prejudicando a legitimidade politica
por demonstrar falta de rotina decisoria.

Como o comando politico da politica industrial lulista foi difuso, sem centralidade
decisoria formal e material, o loci institucional se tornou oco e as competéncias
decisorias foram dispersas em diversos 6rgaos. Esta conformacéo dificultou a
coordenacéo da politica e favoreceu certa cacofonia deciséria, pois ainda que

Cacofonia ' ) N i X
. fossem promovidos encontros, as medidas de politica industrial continuaram
decisoria e . . A
demandando certos processos administrativos e tramitando entre diversas
instancias formalmente competentes. Nesse sentido, faltou ao arranjo
politico-institucional instituido a centralidade deciséria e mecanismos de
responsabilizacdo das autoridades envolvidas.
O arranjo politico-institucional também enfrentou problemas na prestacao de
contas (accountability), principalmente por trés motivos. Primeiro, a selecdo do
Problemas - o . o . .
na brestacao CNDI nao obedece a critérios prévios, publicos e formais. Segundo, o calendério
de Eontasg de reunides nao seguiu rotina publica e o conselho ndo divulga critérios decisorios
- ou revela utilizagado de ferramentas como a “anélise de impacto regulatoério, com
(accountability)

métricas de tipo “custo-efetividade” Além disso, o arranjo politico-institucional
nao conta com procedimento publico e satisfatério de prestacao de contas,
apresentando medidas adotadas, critérios de escolha e resultados alcancados.

Fonte: Elaborado por Stumm (2017) a partir de Almeida (2009), Schapiro (2013, 2015) e Suzigan & Furtado (2006).

Finalmente, embora os argumentos reunidos no Quadro 4 também tenham
seus objetos especificos, os mesmos também sdo atravessados por outra questdo de
ordem mais geral: a incapacidade dos integrantes do governo em costurar uma
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coalizdo com setores estratégicos da burocracia estatal e da sociedade, que pudes-
se conferir sustentag¢do politica ao processo de implementacdo do projeto indus-
trializante pretendido.

Quadro 4: A Inviabilidade Politica da Politica Industrial Lulista

Baixa
participacao das
associacoes
empresariais

No que se refere a organizacdo dos grupos de interesse, parte da debilidade do
arranjo politico-institucional é também tributédvel ao corporativismo fragmentado,
no qual organizacdes do sistema corporativo oficial convivem com associagoes
empresariais formadas espontaneamente. Tal fragmentagéo continua sendo
"substituida” pelo acesso pessoal que grandes empresdrios tém junto aos
ministérios, ao BNDES e até mesmo ao Presidente da Republica, inibindo o
fortalecimento de associagoes empresariais como instancias de interlocugdo entre
governo e setor industrial.

Presenca de
personalismo

Se relagédo entre Estado e empresariado industrial ocorre por meio de canais diretos
de comunicagao com pouca participagao das associacdes, o combustivel

dessa forma maledvel de representacao € a informalidade no qual as relagées
publico-privadas sao estabelecidas a partir de contatos pessoais, extraoficiais,
firmados entre empresas, associagbes e governo, fortalecendo a tese da acao

politico politica ndo institucionalizada. Assim, como tais processos carecem de efetividade
institucional, alguns procedimentos decisérios podem ocorrer fora da estrutura
institucional, resultando em decisdes ad hoc e na implementacao de agendas
pontuais.
Dada a forma descoordenada e pouco institucionalizada da representacéo, o
Baixa empresariado demonstra problemas de acéo coletiva, manifestados pela dificuldade
capacidade de de aglutinacédo de interesses nas instancias deliberativas de politica industrial. Em
acao politica vez de constituir representacdo abrangente e institucional, o empresariado industrial
coordenada parece voltado para coalizoes distributivas, parciais e imediatistas, demonstrando

baixa capacidade para agir de forma coordenada.

Fonte: Elaborado por Stumm (2017) a partir de Almeida (2009), Schapiro (2013, 2015) e Suzigan & Furtado (2006).

H4, portanto, nos argumentos da literatura pertinente aqui reunidos, trés ques-
toes gerais que podem ser mobilizadas para explicar por que a politica industrial
dos governos Lula fracassou: i) dissonancia entre teoria e pratica, ii) desordem
administrativa da estrutura de governanca e iii) falta de sustentag¢do politica ao
projeto pretendido. O argumento geral desta se¢do é justamente que cada uma
dessas questoes corresponde a um dos tipos de viabilidade elaborado por Peter Hall
(1989). Senao, vejamos.

A viabilidade intelectual, como ja foi dito, depende do reconhecimento de
dado conjunto de ideias por uma comunidade epistémica vinculada aos circulos
decisorios pertinentes. Nosso argumento é que, no caso em andlise, isso ndo ocor-
reu. Esta afirmacdo, no entanto, ndo tem a ver com a inexisténcia de tal comuni-
dade, sabemos que ela existe'”, mas com a estrutura e o funcionamento dos circulos
decisorios — ou, mais especificamente, com a desordem administrativa que, segun-

17 Veja-se, por exemplo, a descri¢io detalhada sobre o papel do idedrio desenvolvimentista no Conselho
Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI) e na Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial

750 Brazilian Journal of Political Economy 39 (4),2019 « pp. 736-754



do a literatura, caracterizava sua estrutura de governanca. Esse tipo de estrutura
decisoria, pulverizada e dispersa, proporciona enormes obstaculos a viabilizacao
intelectual de qualquer conjunto de ideias — independentemente de sua orientacdo
tedrica.

A mesma dispersdo exacerbada de atores, agéncias e poder decisério também
comprometeu o segundo tipo de viabilidade proposto por Hall. Isso porque, segun-
do esse autor, para adquirir viabilidade administrativa, dado conjunto de ideias
precisa contar com o respaldo de agéncias estatais com poder de agenda e de deci-
sdo. Algo bastante improvavel quando essas agéncias, bem como os poderes de
agenda e decisdo, encontram-se dispersos e/ou sobrepostos — conforme atestado
pela literatura que nés reunimos (ver Quadro 3).

Finalmente, a viabilidade politica das ideias norteadoras do projeto industria-
lizante dos governos Lula foi obstada pela terceira questao geral elencada acima:
a auséncia de uma coalizdo que pudesse fornecer sustentacdo politica aquelas ideias.
Essa sustentacdo, como vimos, nem precisaria vir de uma convergéncia ideacional,
uma simples convergéncia de interesses ja poderia ser suficiente — desde que se
concretizasse em apoio politico. Como sabemos, a partir da literatura, isso nao
ocorreu (ver Quadro 4).

Como base no que foi exposto, é possivel defender o seguinte argumento: a
politica industrial dos governos Lula, embora estivesse ancorada em um conjunto
coerente de ideias e tenha mobilizado parte importante da burocracia estatal e da
sociedade, ndo conseguiu angariar viabilidade intelectual, administrativa e politica.
O que, seguramente, contribuiu para o seu fracasso.

CONCLUSAO

O objetivo deste artigo foi mostrar que ideias importam. Em grande parte, a
diferenga entre votar em um ou outro partido tem a ver com as ideias que eles
defendem nos mais variados campos das politicas publicas. Os governos de Lula
foram, no campo da politica industrial, orientados por um ideal claramente desen-
volvimentista. Pretendia-se levar o capitalismo brasileiro a um novo patamar, por
meio de uma politica industrial cujo fio condutor era a inovacio.

No entanto, como vimos, ideias ndo se tornam forgas sociais a menos que se
apropriem de coragdes e mentes de setores sociais e econdmicos estratégicos e se
materializem em institui¢des dotadas de capacidade de coordenacdo e de poder. A
elite estatal que esteve a frente da politica industrial dos governos Lula falhou
exatamente nesse ponto: em tornar vidvel o conjunto de ideias que orientou seu
projeto industrializante. Nesse sentido, como nds argumentamos, nenhum dos trés
tipos de viabilidade, nos termos propostos por Peter Hall (1989), foi produzido.

ABDI (ABDI) feita por Jackson De Toni (2013,2015,2016). Nio obstante, como também sabemos, essa
estrutura institucional era “oca” (Schapriro 2013; Stumm 2016, 2017; Nunes 2018).
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Em termos mais especificos, a despeito de carregarem atrds de si um corpus idea-
cional claramente definido, a referida elite falhou em conferir a ele viabilidade in-
telectual, administrativa e politica.

Levar esse argumento em conta, a nosso ver, ajuda a entender por que — a
despeito das expectativas geradas e dos recursos (humanos, econémicos, institucio-
nais, etc.) mobilizados — as recentes tentativas de impulsionar o desenvolvimento
nacional via industrializagio fracassaram. A compreensao mais acurada desse pro-
cesso importa porque pode evitar erros semelhantes em empreitadas futuras — se e
quando as oportunidades aparecerem.
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