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The argument against industrial policies is based naive
reading of economic theory and a misreading of egva history
Joseph E. Stiglitz



RESUMO

O objetivo desta monografia é analisar a politivdustrial do Governo Lula, a Politica

industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (BH), através da Agéncia Especial de
Financiamento Industrial (FINAME), no periodo 200207. Para tal, fez-se uma exposi¢cao
tedrica sobre o conceito de politica industrial@letos de financiamento, uma reconstrucéo
historica das Pls no Brasil e do papel do BNDESm®& wapresentacdo da PITCE e sua
articulacdo com a FINAME. A principal conclusédo fieficacia relativa dos instrumentos

utilizados frente aos objetivos propostos. A FINARKEimulou, sobremodo, os investimentos
no setor de bens de capital e em infra-estrutualemmizando a inddstria, incentivando a
inovacao e o desenvolvimento tecnologico e aumentarcapacidade produtiva da economia
brasileira. Ela também teve papel ativo no finameiato dos investimentos realizados por
micro, pequenas e meédias empresas (MPMES) e n@dsbrasileira no comeércio exterior.

Mesmo que aquém do necessario, 0s resultados siptaicela e expostos criticamente neste
trabalho demonstram a sua eficacia.

Palavras-chave: Politica Industrial. Politica deaRciamento Industrial. Politica Industrial,
Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE). Bancacidnal de Desenvolvimento
Econbmico e Social (BNDES). Agéncia Especial amficiamento Industrial (FINAME).
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1 INTRODUCAO

A politica industrial (PI) se alterou profundamentemundo contemporaneo, especialmente
nas décadas de 1980 e 1990, com a emergéncia deawmento liberal contrario as
intervencdes governamentais. Como se ndo basta®ses arranjos institucionais, como a
criacdo da Organizacdo Mundial do Comércio (OMGduxeram novas limitacbes a

utilizacao de tradicionais instrumentos no Brasil.

E nesse contexto que o Governo Lula cria, em 2@@plitica Industrial, Tecnoldgica e de
Comeércio Exterior (PITCE). Ela destina-se a promowe desenvolvimento industrial,
representando uma alteracdo na orientacédo libesalados 1990, mas, ao mesmo tempo,

reconhecendo as novas limitagdes institucionais.

No Brasil, devido a histdrica inexisténcia de fenpgivadas de financiamento industrial de
longo prazo, o BNDES sempre teve um papel proertenaas Pls adotadas. Apesar do
avanco do mercado de capitais no pais, essas foarggiuam aquém das necessidades
brasileiras. Esse fato fez o BNDES manter, també&nPPCE, o seu papel de destaque,

embora tenha realizado algumas alteracbes na sua tte atuacao.

Enquanto 6rgao utilizado por diversos governos paeaar Pls, o BNDES tratou de adaptar
sua estrutura funcional a essa missédo e, nessglseat Fundo de Financiamento para
Maquinas e Equipamentos (FINAME), atualmente Ag&nEspecial de Financiamento
Industrial, tem sido o principal instrumento us@eto banco para o financiamento industrial

de longo prazo. Ela tem sido, historicamente, anfaianciadora da industria nacional.

Diante do exposto, a seguinte questdo pode seufada em que medida a FINAME tem

sido um instrumento eficaz da PITCE?

O principal objetivo desse trabalho é respondessa @uestdo, ou seja, analisar a PITCE
através da eficdcia de seu instrumento de atuac@is mlevante, a FINAME. Mais
especificamente, objetiva-se contemplar a discugsica acerca do conceito de PI, expor as

alteracOes institucionais limitantes das PIs liseda década de 1990 e analisar a PITCE, seus
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objetivos e instrumentos, enfatizando o papel doDBN e de sua Agéncia Especial
(FINAME), no periodo 2004-2007.

Para tal, aléem dessa breve introducdo e das coacids finais, este trabalho contém mais
cinco capitulos. No primeiro, apresenta-se o deteigco sobre a Pl, discutindo-se seus
fundamentos e seu papel politico, e uma tipologia base em alguns estudiosos da area.
Termina-se com uma definicdo de Pl e uma revis&amelos de financiamento industrial,

empiricamente observados nas nacdes centrais.

No segundo capitulo € feita uma reconstrucdo hist@as Pls no Brasil, como forma de se
contextualizar e compreender a PITCE. Essa reamésirdescritiva e critica é cronologica,
iniciando-se no periodo do modelo de substituigangportacdes e enfatizando o periodo

mais recente, pds década de 1990.

No terceiro capitulo aborda-se o0 modelo de finanei&o industrial de longo prazo no Brasil
e o0 papel do BNDES. Ap6s um sucinto histérico ddES, sua estrutura de financiamento e

suas principais linhas e fundos séo expostas.

No quarto capitulo o foco se dirige para a PITCEu(gontexto histérico, principais
caracteristicas, objetivos e como se pretende @elas). Suas principais areas de atuacao,
bem como instrumentos, prioridades e novos arramsttucionais criados sdo também

contemplados.

No quinto capitulo a FINAME e a PITCE sao articalsdtendo o setor de bens de capital
como base de investigacdo e buscando-se avali@wdaia da FINAME, como instrumento
primordial da PITCE.
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2 POLITICA INDUSTRIAL E MODELOS DE FINANCIAMENTO

2.1 SOBRE O CONCEITO DE POLITICA INDUSTRIAL

No plano tedrico, ao se debater a funcéo da Palitidustrial (PI), identifica-se um conjunto
de autores que aponta a acdo do Estado na ecowomia justificavel pela tentativa de
maximizacdo do bem estar social. Uma contestag@®baaconcepcéao foi feita por Kaldor em
1939. Ele evidenciou as bases da discussao hodiamafirmar que “€, praticamente,
impossivel decidir em bases econbmicas que padspeciico de distribuicdo de renda
maximiza o bem-estar” (KALDOR, 1939, p.550) (Tra@lagPrépria). Para esse autor, por
uma série de razbes de natureza técnica, o padrabstiibuicdo de renda seria melhor
definido pelo mercado e, apenas em situacdes |ipgle Estado, ainda que a base politica da

decisédo ndo possa ser marginalizada.

Essa base politica, segundo a analise hicksianjastificada porque “para se prescrever
principios de politica, depende-se de uma escalaliees sociais” (HICKS, 1939, p.696)
(Traducdo Propria), tanto do formulador de pol#igaiblicas quanto do conjunto da
sociedade. Em uma perspectiva mutante, esses yvafmeais seriam intrinsecamente

ineficientes por estarem atrelados a concepco@icpsle ndo de natureza técnica.

Ambos os autores convergem, pois, para a seguigtanantacdo: tanto o cientista social
como opolicy maker (formulador de politicas publicas) ndo teriam pacédade de pensar e
propor a acao estatal na economia de forma objetisanta, uma vez que esses dois agentes

estdo inseridos em um contexto politico-social neltque os influencia e os pressiona.

Argumenta-se também que “o Estado seria inerentiemagficiente porque suscetivel as
praticas derent-seeking ou porque simplesmente (e naturalmente) corrupLLELA,

CORREA, 1995, p.28). A ineficiéncia estaria assimiax incapacidade do estado para
processar todas as informacdes do sistema e tomardecisdo correta. Caso isto fosse
possivel, o Estado incorreria em custos superiarega propria intervencdo na economia.
Esses argumentos sdo fundamentos da Escola ddbdssPdblicas, a qual busca demonstrar

a inoperancia do Estado como agente de alocagidendé dos recursos.
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Subjacente ao primeiro argumento esta a idéia deogbstado torna-se “refém” de classes
sociais e de grupos de interessesit{seeking), com énfase nas fracbes do Capital e ao
segundo, a ineficacia de um sistema de controlerrextao mercado (sistema de precos). A
autonomia gozada pelos governantes eleitos e @iag8o entre o capital privado e o setor
publico levaria & alocagéo de recursos produtigogia do Otimo de Pareto. Em decorréncia,
prescreve-se 0 Estado Minimo como solucdo (douteadiberal) (ANDERSON, 1996).

Os neoinstitucionalistas fazem duas criticas a |estas Escolhas Publicas: a assimetria de
informacdes que leva o Estado a incorrer em ermmsr&im a todos 0s agentes econdmicos; e
a pratica deent-seeking € necessaria ao investimento de longo prazo evag¢do, logo, ao
progresso econdmico e social (cf. SUZIGAN; VILLELP997, p.21).

Essas criticas sdo desconsideradas pelos liber&isabla das Escolhas Publicas. Para eles, a
acao estatal na economia, no caso especifico ticpadlidustrial, s6 se justificaria quando as
livres forcas de mercado estivessem impedidas eéenopNa concepcéo neoclassica, as falhas

de mercado mais tipicas seriam:

1) assimetria informacional,
2) externalidades; e

3) oferta de bens publicos.

Aceita a acao estatal no ambito da Politica Indhlstrestaria definir seu escopo. Ha uma
grande distin¢cdo nas politicas industriais: aszootais e as verticais. A primeira, associada a
politicas de competicdo e de defesa da concorrébggra aumentar a eficiéncia de modo
universal e genérico, via maximizacdo do exceddateonsumidor, através de politicas de
competicdo e de defesa da concorréncia. Para @ajncipais instrumentos utilizados séao
a desregulamentacdo econdémica e a abertura dodoeraaional para a concorréncia externa

(ampliagcado do mercado relevante).

A segunda tem um carater seletivo, discriminatérasbitrario. A natureza verticah@ustrial
targeting policy) se deve ao fato de ser dirigida para industpasdutos ou tecnologias
especificos (GUERRA, 1997, p. 42). Pelo desprezo mwametros de eficiéncia de curto
prazo, esta costuma ser refutada pelos autoreaibe



13

A idéia é que privilegiar uma industria em detriteedas demais pode ser
in6écuo, quando nado prejudicial, a maximizacdo do We recursos
disponiveis (maximizacdo da renda real) (VILLELAORREA, 1995,

p.38).

A homogeneidade da PI, no seu sentido horizon&a, @ uma unanimidade. A idéia de se
atender a todos os produtores de maneira unifostende que efeitos idénticos a industrias
completamente dispares, levam beneficios margswsriores as industrias maiores. Além
disso, a seletividade pode ser essencial ao sampemssercao ativa de uma na¢do no mercado
internacional (FURTADO, 2004, p. 68-74). Distingas “atividades portadoras de futuro”,
por mais que se possa incorrer em alguma inefigéalocativa e arbitrariedade, no curto
prazo, tende a transformar a estrutura produtivaagdo no longo prazo. O caso da industria

nascente que enfrenta concorrentes externos jalmados é emblematico.

Nesta perspectiva, a politica industrial pode seetizada na definicdo a seguir:

Politica Industrial é a criacdo, a implementacdop@denacdo e o controle
estratégico de instrumentos destinados a ampl@apacidade produtiva e
comercial da industria, a fim de garantir condicéesncorrenciais
sustentaveifios mercados interno e externo (CAMPANARIO, 20044,
grifo préprio).

E, claramente, uma definicdo de PI com uma abraig@maior de objetivos, além de abrigar
um conceito mais amplo de eficiéncia (“capacidadmiygtiva e comercial”), ndo restrito a

eficiéncia paretiana neoclassica, e uma preocupagia sustentabilidade no longo prazo. A
sustentabilidade envolve um processo dinamico em um alto grau de incerteza esta
imiscuido e a temporalidade ampliada remete adsumentos de analise ndo estaticos e
imediatistas. Em suma, as nocfes de sustental@lidade eficiéncia, em termos menos
estritos, agregam uma “escala de valores socilmgtj, também politicos, com relacdo ao

desenvolvimento econémico de longo prazo.

Campanario (2004, p.15), com uma visao neoschumignede define como principal acdo da

politica industrial
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a procura [em] promover o desenvolvimento de sstageondmicos
especificos no que se relaciona com geracdo desadjvidifusdo de
tecnologias modernas e expansdo dos niveis de goppadrrigindo
desajustes de mercado (defesa da concorréncia ecodsumidor),
aumentando a competitividade empresarial e sistémitmpulsionando o
uso mais eficaz dos recursos naturais.

Como sinaliza Guerra (1997, p. 40), a acdo da Rhtod@o de incrementar a produtividade e
competitividade deve estar intrinsecamente relaclana capacidade das empresas de
formular e implementar estratégias. Tanto os detemies externos ou sistémicos as
empresas devem ser considerados quanto os fatbeesos e, para tanto, a agdo de politicas

verticais e horizontais conjuntamente é premente.

A rigor, as concepcOes de PIl, como ja € possiveleper, distinguem-se tanto na forma
positiva de interpretacdo econdmica como na fororanativa ou de prescricdo de politica

econdmica para a industria. Vamos a alguns porrasnor

Para Suzigan & Villela (1997) ha dois grandes gsug® autores na area: 0s que consideram
as Pl como uma forma de correcédo e reforco de m@rea os que as concebem em um
sentido mais amplo, associadas as politicas mammbéetdcas de crescimento, produtividade e

competitividade e as politicas de cunho vertical.

No primeiro grupo, neoclassicos ou a “Escola ddbasade Mercado”, Suzigan & Villela
(1997) identificam Chang (1994), Itoh et al. (198K rugman (1993). Falhas de mercado sao
afastamentos a condicdo de equilibrio do sisteramdmbradas em economias de escala,
economias externas, bens publicos, fatores din&micoerteza, assimetria de informacdes e
barreiras aos fatores de producédo. (BARROS DE CARTRO02, p.254-255; SUZIGAN;
VILLELA, 1997, p.20-21). O que os une sao algurisgpios basilares da teoria neocléssica.
A nocéo de equilibrio, a busca pela maximizacaefidé@ncia econdmica (Otimo de Pareto) e

a racionalidade substantivddmo Economicus).

Chang (1994) concebe a politica industrial comg&am industrias especificas na busca da
eficiéncia de longo prazo do sistema, entendido ocatasenvolvimento industrial com

resultados para o conjunto da economia. Para kal. €1991), a acdo se voltaria para a
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obtencdo do bem-estar econdmico, através da maghiic da alocacdo de recursos e

organizacao entre firmas e setores.

Estes autores concordam com a noc¢ao estrita dagjaedes da Pl devem ser, no limite,
apenas horizontais. Quaisquer intervencbes na etandevem preconizar a equidade e
mesmo que agindo, especificamente, em uma indastrigetor devem ser feitas com base na
nao intervencdo alocativa e, consequientementajbdista. A natureza da acdo deve ser

meramente técnica.

Eles [Chang (1994) e Itoh et al. (1991)] ndo lidaxplicitamente, com
politicas macroeconémicas, nem com politicas fepjasa fomentar a
distribuicdo de renda, o controle da poluicdo, sedgolvimento regional e
as pequenas e médias empresas (SUZIGAN; VILLELA719P. 16-17)
(Traducéo Prépria).

Krugman (1993), ao lidar com PI, considera as esle&fades como a unica falha de mercado
existente. Delas decorreriam todas as outras fales ele, a Pl deve reforcar as vantagens
competitivas relativas as economias externas p&casi e tecnolégicas. O reforco a
geographical clusters constituidos naturalmente seria a acéo a ser ajaadndo no reforco

das externalidades positivas ao sistema econdémico.

Denota-se, pois, um elemento destoante da concepgdcassica pura. Ao perceber o
impacto das economias de escala e escopo em unoamterindustrial, este autor percebe
sinergias econdmicas que justificam a acdo do Bstadesfera alocativa. Todavia, nenhum
elemento basilar da concepcdo neoclassica € pletgois a Pl busca uma maior eficiéncia
do bem estar econdmico através da acdo estatatdd de maximizacdo norteia a natureza
técnica da Pl. A formacdo deltsters’ geogréficos visa uma maior eficiéncia de curto e
médio prazo, em detrimento de uma visdo de longagprpelo menos explicitamente. O
conceito de sustentabilidade nem é mencionado,hdasna aproximacao pertinente com o
conceito de vantagens competitivas, enfatizaddPpoter (2002). Outro aspecto que convém
realcar € que ndo cabe ao Estado constitusters, mas apenas fomenta-los, apds terem sido
livremente constituidos pelas forcas de mercadoocforma de corrigir externalidades. Os

aspectos distributivos séo, evidentemente, pretgrid
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O segundo grupo, identificado por Suzigan & Vill¢097), seria composto por autores
como Johnson (1984), Corden (1980) e Adams & Bwlli1983). Os pressupostos
fundamentais deste grupo afastam-se dos principoglassicos. Eles seriam: a analise
dindmica dos mercados e das instituicoes; a rdaiao limitada; as estruturas de mercado
como imersas em um ambiente institucional de campeade sistémica e as vantagens

competitivas dinamicas.

Para Johnson (1984), a PI seria a iniciacdo, coagé® e manutencdo de atividades
governamentais, em escala macro e microeconOmgmag, 0 intuito de incrementar a

produtividade e competitividade de uma economiauem perspectiva estratégica de longo
prazo. Ele percebe as vantagens competitivas asistimms como essenciais ao

desenvolvimento. A intervencdo em escala macrordetecar elementos agregados como
investimento, poupanca, pesquisa e desenvolvimentg, além da educacdo, que cumpre
papel central na formacdo do capital humano. J&stala micro, atuar-se-ia em duas
vertentes: definindo e apoiando as atividades gorés de futuro e readaptando as atividades
que tendem a desaparecer, promovendo, quando aecess protecdo social durante este

processo.

Verifica-se, assim, uma mudanca qualitativa com&idd no trato conceitual de PIl. Johnson
(1984) trds uma dimenséao iminentemente estratégpmaitica de longo prazo. Ao ampliar o
construto em questdo, ele demonstra a necessidadbstihguir meios e fins para uma
trajetéria planificada. Trata-se aqui de politivasticais. Além disso, uma nova dimensao
politica é posta em questdo: o desenvolvimento&umo. Ndo se trata mais da eficiéncia
alocativa de curto e médio prazo, mas do que ssapgara o futuro. Onde estamos, aonde

vamos e para onde gostariamos de ir?

Corden (1980) tem uma visdo de Pl bastante sentellbate Johnson (op. cit.). Todavia, ele
alerta para o fato que a Pl pode ser usada confeuwfi@mismo” para politicas protecionistas
e que, no longo prazo, tais medidas ndo seriamfibaséas mudancas fundamentais de
ajustamento positivo. Em outras palavras, a acttatsle longo prazo dever-se-ia orientar
por politicas horizontais. As acdes verticais seriapenas Pl conjunturais e, portanto,

pontuais e ndo desejaveis no longo prazo. Nest® gooluem-se a protecdo a industria
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infante, aos choques externos adversos, as desadaiiles da demanda, entre outros tipos de

protecao.

A natureza politica permanece no curto prazo, rada gliminada pela natureza técnica no
longo prazo. Esse autor parece concordar com us#o vile equilibrio no longo prazo
neoclassica, mesmo que implicitamente, haja vistaagdo orientada pelo e para o mercado
no longo prazo. A distingdo econdmica inequanime sgpenas admissivel no curto prazo,

mas indesejada no longo prazo, porque provocafeiéncia alocativa de recursos.

Adams & Bollino (1983) tém uma concepcéo de PI, @ates proprios definem, bastante
ampla. Para eles, a Pl deveria se direcionar adstrnds especificas. Pode parecer
contraditorio considerar essa concepc¢ao, que paigroliticas verticais em detrimento de Pl
horizontais como ampla. Os autores esclarecem ggeaha de politicas sejam elas verticais
ou horizontais sdo estratégicas em si mesmas seguenpacto € sempre especifico, mesmo

que sejam formulacfes genéricas.

Esse esclarecimento € importante, pois explicaagaedo técnica é também politica, dado
seus efeitos marginais discrepantes em setoresemtiés. Um exemplo préatico seria a
diminuicao tributaria uniforme, uma vez que elaatémpactos positivos maiores em alguns
setores e menores em outros. Uma acdo puramenteatégoderia gerar ineficiéncias

sistémicas, como a tendéncia a concentracdo. dstu@ o impacto marginal de uma reducéo
de impostos uniforme beneficiaria mais setores grgam mais impostos. Se estes forem
formados por grandes corporacdes econOmicas far-seia tendéncia a concentracéo

ampliada.

Esta percepcdo de que toda Pl tem impacto espeaificverte a escolha de intervencdo em
politica e ndo técnica, pois segmentos e indussesdo fortalecidos com acdes puramente
técnicas e isonbmicas. A concepcao paretianaiéactt em sua esséncia de prescricao de Pl
e maximizacdo de eficiéncia alocativa, ficando,tgdo, subordinada a uma racionalidade
politico-institucional. Simplificadamente, poderaeafirmar que a politica determinaria, em

ultima instancia, a Pl.
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Em termos de proposicdo pratica, Adams & Bollinogegam instrumentos como:

planejamento geral indicativo, formalizagdo de wps e diretrizes, organizacao

institucional especifica, articulacdo com a pditimacroecondmica, politicas verticais,
investimento em infra-estrutura econémica, em @@adecnologia e no sistema educacional
(GUERRA, 1997, p. 40)

Barros de Castro (2002, p.261), por sua vez, iftenttrés grandes grupos de PI: as de
correcdo de falhas de mercado, as de “resultadis’ @e “residuo”. Em sua tipologia, este
autor deixa evidente sua percepcéo de que a Riaestascendo no grupo que a compreende

como residual ou complementar, chamando-a de aa“fronteira de politicas”.

Para ele, no primeiro grupo, a Pl deveria apenagoas desvios provocados no equilibrio
do sistema, que poderiam ser de dois tipos: exigadas ou acdo governamental. A funcao
estabilizadora do Estado € preconizada em detrorotas funcdes alocativa e distributiva. A
filiagho com o0s pressupostos neoclassicos supdasitatorna-se patente nas acodes
estabilizadoras de cunho macroecondmico e nas agted8mbito micro “voltadas para o
aprimoramento da qualidade dos fatores disponijp&iBticas horizontais)” (idem, ibidem,

p.256). Poder-se-ia, entdo, classificar este gmgroo idéntico a “Escola das Falhas de
Mercado” de Suzigan & Villela (1997).

Para o segundo grupo, a PI teria como objetivorgeuaancas qualitativas que significassem
desenvolvimento econdémico de fato. Seriam ela®fess concentrados visando a promogéo
de auténticos saltos histéricos, como também atmm@® ou reconstrucdo de setores ou
regides” (BARROS DE CASTRO, 2002, p.257). Nestetidena busca por uma melhoria
teria como referéncia as nagbes desenvolvidas.estulo de técnica em sentido amplo,
organizacao, sua ren@ar capita, etc. A este fendmeno denomina-se emparelhamesttdn (

up).

Este conjunto de PI seria proprio ao periodo deguésra e teria sua vertente ideologica
associada ao nacional-desenvolvimentismo consudiati principalmente, na Comissao de
Econdmico para a América e Caribe (CEPAL). A vistuturalista de alteracdo substantiva

das forcas produtivas apontava o papel decisiiestado. O Estado Interventor atuaria como
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promotor da mudanga na economia, rompendo padeddesmpenho emodus consagrado

de relagBes econdmicas internas e externas. O doecepitalista € entendido como incapaz
de coordenar decisfes autbnomas e difusas de fatisdiatoria. A méo visivel do Estado
deveria, portanto, visando um planejamento esiéde longo prazo, substituir a mao

invisivel do mercado.

Este trabalho de reconstrucdo de estruturas reguaracao orientada que
somente pode vir do Estado. A complexidade dadagele cabe a este
realizar exige uma visdo global, sincrénica e diaica, que s6 se obtém
com o planejamento (FURTADO, 1989, p.26).

No terceiro grupo, politicas de residuo, a Pl dmglia as politicas “de resultado” em uma
nova perspectiva de acao estatal, uma visdo neopeheriana de PIl. Esta nova visdo busca a
mudanca qualitativa, mas dentro de um arcabougfidéncia técnico-alocativa, valorando
as especificidades de cada organizacao, institugzdocalidade. Esta nova fronteira de
pensamento da Pl valora o processo decisério camenddo fundamental de crescimento da
firma e da estrutura em que ela estd imersa. Umma misdo organizacional estruturalista

concebida dentro das novas relacoes interfirmasafirmas: parcerias, redeslesters.

Nesta visdo de acdo, o Estado deve intervir apmmdes e quando for essencial dentro de uma
perspectiva de longo prazo, em especial, no queecoe as externalidade® se concede
grande importancia ao processo de inovacao tedcal@japrendizado organizacional como

formas de desenvolvimento.

Busca-se uma “biodiversidade empresarial’ que gereacdes e construa, a partir de uma
gama de possibilidades latentes, habilidades, ¢casdudesempenhos unicos. Almeja-se criar
uma diferenciagdo competitiva, partindo do tecidoonémico estabelecido, uma
descontinuidade originaria da continuidade, umaurapgestada, considerando-se os padrdes

econdmicos de acdo em cada firma, setor e no donjlaneconomia.

A implicacdo crucial desta abordagem é a imposd#ale de transposicao
mecanica de experiéncias entre paises, caractesizpdr instituicdes,

! Externalidades aqui concebida em sentido mais @ampé o conceito neoclassico. Dimensionam-se agora

também os efeitos derranspi(lover) em nivel local, regional e nacional das orgariizac
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estruturas industriais, formas de interagdo engentes econdmicos e
processos histdricos especificos- sintetizaveismogiio de “ambiente de
selecdo’- e, principalmente, a impropriedade deinolefuma politica
“universal” ou “ideal” (BAPTISTA, 2000, p.125).

E a partir de, e sobre, um “ambiente de selecauicptar que a Pl deve atuar, buscando criar
capacitacdes dinamicas exclusivas que fomentem recoo@ncia e competitividade

intertemporal. Em um contexto internacional de ageim competitiva, tem-se uma Pl que
pensa a estratégia de longo prazo da nacdo em aseanticroecondémica de possibilidades,
considerando, além da eficiéncia alocativa, a dg&dendos canais de comercializacdo e
distribuig&o internacionais. Uma nova forma de Rirfada, onde a coordenacdo econémica e
a gestdo do conhecimento ganham forte relevanpiditicas de cunho vertical sdo admitidas
até mesmo no longo prazo, sem que se exclua abpiolsgle e a necessidade de politicas

horizontais.

A abordagem *“residual”’, neoschumpeteriana ou evahigta pode ser compreendida como
uma sintese da politica “de resultados” e da Estel&alhas de Mercado. Uma juncdo da
natureza puramente técnica dessa, com a natumeemémte politica daguela. H4 um avanco
consideravel na forma de concepcéo da firma, eistao uma instituicdo interrelacional em

um contexto particular no tempo e no espaco e comatencial de crescimento originario de
suas proprias capacidades potenciais dinamicas.

2.2 MODELOS DE FINANCIAMENTO DA POLITICA INDUSTRIAL

Um importante elemento da Pl é a forma como Estatimula investimentos setoriais. Com
0 avango da globalizagéo e a adesado das nacoemaizacdo Mundial do Comércio (OMC),

alguns autores defendem o estimulo a setores &spgdem a intervencdo direta do Estado
na economia. Alteracdes nas condicdes de mercadm a diminuicdo de taxas e entraves e

0S aumentos de prazos e caréncia de pagamenfoossiaechacadas.

Um estudo detalhado de como as firmas industreifinrenciam escapa ao objetivo deste
trabalho, dado o grau de complexidade das variayeés influem na forma como cada
indUstria se capitaliza para executar seus projétesimplantacdo, de modernizagéo, de
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expansao) e obter capital de giro. De forma simgplifa, pode-se supor que o financiamento
industrial depende, fundamentalmente, dos seguateesentos:

1) Especificidade do setor;

2) Estrutura de mercado em que esta inserido;

3) Estrutura de capital proprio e tamanho da indsteia
4) Ambiente sistémico.

Os recursos que as firmas buscam para investirnpasg externos ou internos. No caso
brasileiro, em que o custo de capital €, historeram, elevado, a poupanca interna as firmas
tem papel preponderante. Os lucros e as reservasippreciacao retidos para investimento e
as injecbes de capital dos socios foram e aindagéincipal forma de financiamento das
firmas brasileiras. A prépria estrutura familiagugo profissional e de baixa transparéncia,
em especial, nas micro e pequenas empresas, eaiprarticulacado entre banco e industria,

que sO recentemente comeca a se fortalecer, expladdendmeno.

A forma de articulacdo entre o sistema bancario setor industrial é determinante na
definicdo do financiamento a ser adotada pelas &sapr H& dois tipos ideais de articulagéo.
Um modelo proprio a Alemanha, a Franca, ao Jap@i@lguns Tigres Asiaticos, em que ha
um alinhamento entre os setores industrial, bamc@routras instituicbes governamentais,
baseado no sistema crediticio. Outro modelo préao® EUA e a Inglaterra baseado nos
“investidores institucionais (fundos mutuos e dengd®, seguradoras e outros) e nas
tradicionais operacoes bancarias (crédito e fimanento de diferentes prazos)” (GUERRA,
1999, p.2) e, essencialmente, no mercado de capifam a globalizacdo financeira, a
interseccdo entre esses dois modelos aumentountegstdm crescente destaque para o

modelo anglo-sax&o.

No primeiro modelo, a intervencdo do Estado fostdricamente, maior e mais facilitada,

através do crédito administrado ou controlado. pstenite um fornecimento de capital mais

2 para uma andlise tedrica mais aprofundada dasesagéie levam a processos de horizontalizacao,
verticalizacao e formac8es de conglomerados verrguEd99: Cap. 2; Silva, 2003; Kupfer; Hasencle2602:
Cap. 12 e 13.



22

estavel ao longo do tempo, e uma visdo de longmoprais explicita. Neste modelo criou-se
uma forte articulacdo entre bancos e industrianémdo-se, em geral, grupos econémicos

com grande poder econdémico.

O modelo francés enfatizou as instituicbes finamaseiparaestatais, que articulavam as
diretrizes publicas da equipe econbémica com os dzamomerciais. Naquele modelo, a

intervencao estatal era bastante ativa, como emaprsdireto nas entidades paraestatais e
nos bancos comerciais. O governo francés se ca@oeatire instituicbes de poupanca e de

investimento e, assim, influenciava a alocacaauddds (GUERRA, 1997, p.37).

No modelo japonés, a intervencdo do Estado nonséstie crédito foi também bastante forte,
apesar da auséncia da propriedade estatal do aistentario-financeiro. O Ministério da
Industria e Comércio Exterior (MITI) subvencionos emnportacées industriais, liberou a
formacdo de alguns cartéis e limitou o investimar#ivpangeiro direto (cf. TORRES FILHO,
1983, p.1lapud GUERRA, 1999, p.40). Além de alterar o ambientstiiucional e
tecnologico, para favorecer o capital nacional,staéio ainda estimulou o ressurgimento de

fortes grupos econdémicos, aliando o capital bao@iindustrial.

O modelo aleméo é também baseado na influéncieetadilos agentes privados na alocacao
de recursos. O capitalismo alemdo € diverso dosadepor ser “munido da qualidade de
organizacdo, concentracdo e centralizacdo” (GUERRA99, p.49). A intervencédo
governamental foi bem mais reduzida, quando cordpagaFranca e ao Japdo. Os fortes
grupos bancarios tinham participacao acionariagmopos industriais e exerciam um papel
decisivo em um sistema baseado no crédito. O Estagouma influéncia grande, através do

sistema tributério, concedendo isen¢des como folemsstimulo.

No segundo modelo, ha uma separacéo bastante &vielgne o capital bancario e industrial,
0 encontro entre poupanca e investimento ocorsenegslmente, no mercado de capitais

(titulos e acdes) e a intervencao estatal € ardefec
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No Brasil, como sera visto no capitulo 2, até remmaente, ndo se constatava a predominancia
de nenhum dos dois modelos. Diante disso, o Estdatiyés do BNDES, assumiu a funcao

de principal financiador da Politica Industrialpnum se analisara a seguir.
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3 POLITICA INDUSTRIAL NO BRASIL (1920-2002)

3.1 AVANCO E ESGOTAMENTO DO MODELO DE SUBSTITUICADE
IMPORTACOES

Até os anos 1920, apesar de alguns investimengogisativos no fim do século XIX na
industria de bens de consumo, naval e de servigidicps, ndo se identifica uma
preocupacao consistente com o processo de indizsig&o no Brasil, ainda que houvesse um
incipiente protecionismo a indastria domeéstica.r&rt930 e o final dos anos 1970 esse
guadro se altera.

Nos anos 1930 a 1940, o esfor¢co de industrialzag&cionou-se para 0s insumos basicos.
Pela primeira vez, a nacdo conseguiu adquirir @ascal producdo de matérias-primas
necessarias ao processo produtivo, destacandagg® o ferro-liga, o papel, as embalagens e
alcalis. Todavia, apenas na segunda metade dosl&a@sassiste-se ao inicio de uma PI
como definida no capitulo 1, envolvendo articulag&ainhamento de instrumentos macro e

microecondmicos com o objetivo explicito de desévrintento industrial sustentavel.

O Plano de Metas de JK coloca o desenvolvimentasinél como a estratégia de
desenvolvimento econémico, a ser viabilizado patgdo do capital privado e publico. Entre
0S marcos institucionais significativos do periedtéo a formacdo da Comissédo Mista Brasil
Estados Unidos (CMBEU), do Banco Nacional de Deskmmento Econémico (BNDE), da
Comisséo de Desenvolvimento Industrial (CDI) e Blipacdo de um importante relatério da
Comissdo Econdmica para o Desenvolvimento da Amékiatina e Caribe (CEPAL),
vinculada a Organizacéo das Nacdes Unidas (ONWDAestabeleceu as diretrizes da Pl até

1979, quando foi extinta.

A preparacao do Programa Geral de Industrializag@mo um instrumento setorializado e
articulado de pensar o desenvolvimento econdmioo, um importante avanco. Um
detalhamento desse Plano foge ao escopo da momo@abe destacar, no entanto, que ele
teve a capacidade de formatar uma nova configurpgé® o parque industrial brasileiro e
estabelecer novos arranjos entre os setores prieagmiblico. Em termos industriais

desenvolveu-se a industria de base, de bens demons de infra-estrutura rodoviaria e
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energética (hidreléticas e a Petrobrds). A modacéiz industrial foi atrelada a um
endividamento externo e a uma crescente dependécaialdégica (FURTADO, 1989).

Instrumentos macro e microecondmicos foram artitmga criando condi¢cbes para o
fortalecimento da industria e a diversificagdo dadpcdo. Entre os principais instrumentos

do Plano salientavam-se:

1) Altas taxasad valorem de importacao;

2) Multiplas taxas de cambio de acordo com uma eskfaioridades;

3) Rigidas barreiras nao-tarifarias;

4) Preocupacao com um contetdo nacional minimo e moi@ée similar nacional; e

5) Auxiliarmente, controle parcial de precos e regitago mercado de trabalho.

A instabilidade dos anos 1960 na América Latinan ap avan¢co do Socialismo Real no
mundo, precipitou o Golpe Militar de 1964. A busda estabilidade econdmica foi
coordenada pelo Conselho Monetario Nacional (CMMpstituindo a Superintendéncia de
Moeda e Crédito (SUMOC). Uma série de reformas tipotadministrativas, como o
surgimento do Banco Central do Brasil (BACEN) eCiadigo Tributario Nacional (CTN),
mudou as fei¢bes do Estado.

Nos anos 1970, o Il Plano Nacional de Desenvolviméih PND) representou uma tentativa
de fechamento da pirdmide industrial brasileirairgistrias criadas e refor¢cadas pelo plano
foram a petroquimica e metais ndo ferrosos, a #s ke capital e as industrias de alta
tecnologia (telecomunicacdes, aeroespacial, amuadear e de informatica). Foi no periodo

1974-1979 que, verdadeiramente, se fez a segundlaigéo industrial no Brasil.

Entre os principais instrumentos de Pl do || PNBtadeavam-se:

1) Minidesvalorizac¢des periodicas;

2) Um sistema combinando um regime de importacéoiselée bens e taxas de
importagéo;

3) Rigidas barreiras nao-tarifarias; e

4) Estimulo a exportacéo, através de isencdessissalbsidios e incentivos financeiros.
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A Protecdo para a industria no mercado domésticocfescentemente
baseada em controles administrativos do mercaddumio internacional e
em barreiras nao tarifarias a importacéo (...) (&84AN; VILLELA, 1997,
p. 35) (Traducéo Prépria).

O Plano de Metas de JK e o Il PND de Geisel foramdadeiras Pls, pois, entre outras coisas,
articulavam politicas micro e macroecondmicas, ndsao desenvolvimento. O primeiro,
democratico e descentralizado, através dos grupesuBvos; o segundo, autoritario e
centralizado, especialmente, no Conselho de Debaememto Econdmico (CDE). Ambos se
utilizaram de articulagdes entre politicas coméscigscais, cambiais e monetérias, inserindo
o Brasil de forma ndo subordinada no comércio matgonal. O direcionamento estatal
orientava as decisfes individuais dos agentes euon e permitia um incentivo ao

investimento nos moldes keynesianos.

Nos anos 1980, houve uma crise do modelo de indlisdicdo subjacente a essas Pls,
conhecido, simplificadamente, como modelo de suwhsdio de importacbes. Causada pelo
descompasso crescente entre os meios e os firduraciio foi reforcada pelas crises do
petréleo da década de 1970. Os anos 1980 forameuimdp de crise fiscal e de conjuntura
externa desfavoravel, com a crise da divida exteraaliminui¢cdo da liquidez internacional,
gerando, assim, uma saturacdo do modelo de su¢Ebitde importacdes ou visto de forma

mais ampla, uma crise do nacional desenvolvimewtism

Com o esgotamento das Pls e do modelo de sub&ttdig importacdes subjacente, o Brasil,
apesar de ter montado nos anos 1970 uma estruidiestiial semelhante aos padrbes
internacionais, ndo foi capaz de acompanhar o gdeseémento industrial posterior dos paises

centrais. Ou seja, 0 modelo de desenvolvimentdajgestado entra em faléncia.

Um dos fatores importantes para essa faléncidjuwataente negligenciado pelos estudiosos,
foi o baixo nivel educacional da mao-de-obra. Apdsaavanco na estrutura fisica, o capital
humano pouco se desenvolveu apés a década deA®rbcessidades industriais de trabalho
se diversificaram e se complexificaram e a ofemantio-de-obra ndo acompanhou tal

processo.
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3.2 ABERTURA ECONOMICA E LIBERALIZACAO

A década de 1990 e os primeiros anos do séculotétXIsido marcados por uma tendéncia a
abertura econdmica e liberalizacdo mais ampla daassia. O Estado provedor transforma-

se, paulatinamente, em um Estado regulador e a$¥appor um periodo de indefinicdo

guanto a sua abrangéncia e intensidade.

De acordo com a definicdo de Pl em que esse talsallapdia, ndo ha Pl nos anos 1990. Os
Governos de Collor e de Fernando Henrique Carded€) produziram uma desarticulagéo
institucional entre o setor publico e privado camawsérie de efeitos negativos.

Alguns estudiosos chamam o periodo vivido peloiBrnasdécada de 1990 de “modernizacao
conservadora”, dado o processo de reestruturagdoigpra, de abertura comercial unilateral e
abrupta e de privatizagbes. As sequéncias de pkecwsOmicos de estabilizagcdo, Collor I,
Collor 1l e o Plano Real, e a abertura comerciginco fim de minorar a inflacéo,
desestimularam a atividade produtiva orientada petado e a producéo industrial doméstica
(REGO; MARQUES, 2006, p. 200-202).

3.2.1 Governo Collor/lItamar: PICE

A associacdo da Pl e da Politica Comercial (PCpdoa Nova Politica Industrial e de
Comércio Exterior (PICE) do Governo Collor. Elaemiava-se ndo mais para a substituicdo
de importagdes pela producdo nacional e o aumemtoagacidade produtiva, mas para o
estimulo a competicdo empresarial com a diminuigds monopdlios, principalmente,
estatais e a eficiéncia alocativa. Seus eixos @isnéram o incremento da competitividade e
da concorréncia. Apoiada quase que exclusivamemtkbaralizacdo das importacoes, ela
propds medidas como:

1) Eliminacéo de isencoes;

2) Eliminacao e diminui¢cdo de barreiras administratiedarifarias as importacoes;
3) Extingédo da Cacex;

4) Extincdo das Zonas de Processamento de Exportacdes;

5) Criacdo dos Processos Produtivos Basicos (PPB);

6) Criacdo do Programa de Apoio a Capacidade Tecral@z Industria;
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7) Criag&o do Programa Brasileiro de Qualidade e Rrnodade; e
8) Criacdo do Sistema Brasileiro de Defesa da Coégora (SBDC) (FILGUEIRAS,
2003, p. 88).

O SBDC merece destaque pelo seu impacto e imp@taferam criados trés 6rgdos para
fazer o acompanhamento e fiscalizagdo através da.L8884 de 11 de junho de 1994: a
Secretaria de Direito Econdmico do Ministério dastida (SDE), a Secretaria de
Acompanhamento Econdmico do Ministério da FazeS&#AE) e o Conselho Administrativo

de Defesa Econdmica (CADE). O primeiro é resporigé®a investigacdo, o segundo emite
pareceres sobre 0s atos de concentracdo e comekites a concorréncia e o terceiro julga
em ambito administrativo as questbes. Frise-seegsa Lei foi promulgada no Governo
Itamar Franco com FHC no Ministério da Fazendagmoela era parte integrante das

medidas de Pl do Governo Collor.

A concepcdo de um “choque de competitividade” ouodarnizacdo” foi uma forma
obliterada de implementar um modelo de PI seledie® moldes darwinistas sob a égide do
mercado. A Pl na PICE era, quase que exclusivameamiz politica comercial liberal feita em
detrimento da produgdo nacional. A principal ac¢&tatal era diminuir a sua propria
influéncia no mercado, perfeitamente de acordo eowisdo neoliberal de “quanto menos

Estado melhor”.

Baseada na insercdo internacional, como princgelpdo unico instrumento de acéo, ela
representava um reordenamento institucional comndigéo da influéncia estatal como
agente organizador de longo prazo. Para tantoroaise profundamente as estruturas e

papeis dos organismos governamentais.

No plano externo, houve uma reducdo da tarifa adreamédia de 32,2%, em 1990, para
14,2% em julho de 1993 e da tarifa modal de 40% R&°6. Além disso, foi diminuida a
parcela de conteudo nacional dos bens de capitaekséria para a concessao de beneficios
fiscais (GUERRA, 1997, p.43).

Instituicbes como o CDI e a Carteira de Comerciteior (Cacex) faziam, anteriormente, a
gestdo da politica industrial e comercial de fomaas ou menos articulada. A Cacex era uma

Carteira especifica do Banco do Brasil vinculadaMiaistério da Fazenda até 1966 e,



29

posteriormente, ao Ministério da Industria e ComoerEla atuava, como instituicdo publica,
ofertando crédito, gerenciando incentivos fiscaisegliticios, promovendo exportacdes e, até

mesmo, comercializando diretamente produtos bnamslao exterior.

A Cacex era a instituicdo responsavel pela setzaigio e centralizacdo das operagbes de
comércio exterior no Brasil. O financiamento derapées complexas, como as relativas aos
contratos de exportacao/importacao, era monopdliiqgo e quase que monopdlio da Cacex
até 1986, quando passou a ser dividido com os batwoerciais. Ressalte-se que as linhas
de crédito atendiam um numero diminuto de empredasgrande porte, principais
responsaveis pela exportacdo, o que ndo diminuinggortante papel historico. A Cacex foi

extinta, em 1990, pelo Governo Collor e o CDI pardgevancia.

Atualmente, as fun¢des mais gerais de diretrizesagionalizacéo e focalizacdo do comércio
exterior sdo exercidas pelo Ministério do Desenwodnto Industria e Comércio Exterior
(MDIC), através da Camara de Comeércio Exterior (©gme da Secretaria de Comércio
Exterior (Secex). A Camex €& um 06rgdo colegiado daistmos (Ministério do
Desenvolvimento Industria e Comércio — MDIC; Migéisd da Fazenda —MF; Ministério das
Relacdes Exteriores — MRE; Ministério da AgricudtuPecuaria e Abastecimento — MAPA,;
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao -©OlPe Ministério do Desenvolvimento
Agrario - MDA) que se reunem mensalmente com otodgjede “formular, implementar e
coordenar politicas e atividades relativas ao commérxterior de bens e servicos” (MDIC,
2008). A Secex cabe a operacionalizagido e execdgdpolitica comercial, submetida a

anuéncia da Camex.

A possibilidade de uso da politica comercial nerior de uma Pl se alterou profundamente
apoés a adesdo do Brasil ao acordo multilateral d4COe regional do Mercosul.
Anteriormente, a politica comercial se articulavaisrfortemente com as politicas cambial
(taxas distintas para produtos distintos, camhio iu administrado, limitagdes a compra de
divisas, até mesmo para turismo, entre outragjalfincentivos seletivos e financiamento
altamente subsidiados) e monetaria (ligados adeape aos juros), como ocorreu no Plano de
Metas e no Il PND.

A Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) surgiu, &894, em substituicdo ao Acordo

Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT, sigla emésyjl com o fim da Rodada multilateral
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do Uruguai. A OMC promoveu um avanc¢o na liberaiago comércio de bens e servicos no
mundo, diminuindo tarifas, institucionalizando oseaanismos de defesa comercial
permitidos entre os paises membros e, praticameiténando as restricbes quantitativas. A
utilizacdo de quotas e licencas como forma de ibasredo-tarifarias ao comeércio fica vetada

e a reagdo ao impacto que as importa¢cdes causaiisiria nacional é limitada.

Essa limitacdo € dividida em trés mecanismos. Emmgio, o direito antidumping. O
dumping configura-se quando um agente econOmico exportgpraduto com o preco de
exportacdo abaixo do praticado, convencionalmerateerritério de origem (valor norma)

Em segundo lugar, o direito compensatério. Quant@a macdo exportadora favorece de
forma especifica e desleal a sua producdo comdsabgiroibidos ou acionaveis, a nhacao
prejudicada tem direito a uma indenizacao relaiwagravo. Por ultimo, a salvaguarda. Em
caso de surtos de importacdo, a hacao cuja inadutdional for ameacada tem direito a uma
protecdo artificial temporaria, seja por meio denamto de tarifas, preferencialmente, ou

quotas.

Todos estes mecanismos buscam corrigir discregarecige apresentam de forma mais
equanime gue os anteriormente utilizados. Todawie, ressaltar que as salvaguardas cobrem
um periodo de até trés anos e atingem todos osiggraomerciais, enquanto as medidas

antidumping e compensatoérias sao direcionadas a parceirosigspg (MDIC, 2008).

Além disso, a institucionalizacdo da solucdo detroeBrsias entre 0s paises membros
representa mais um limitante a acéo estatal. Gd&stan na promocao da defesa comercial
apenas estes mecanismos, 0s quais prescindem g i organizacdo internacional, seja
ela multilateral ou regional. Na OMC, o Orgéo déus&@o de Controvérsias (OSC) e o Orgéo
Permanente de Apelagdo. No MERCOSUL, o Tribunalittebb Ad Hoc e o Tribunal
Permanente de Reviséo, forjados no Protocolo de®©é&m 2002.

Essa institucionalizacéo e restricdo a forma coristado nacional interfere no comércio de
produtos internacionais em seu territério represanima cessdo de parte da soberania em

detrimento de segmentos da producédo industrial. pddses em desenvolvimento, como o

® Dumping ou discriminagdo internacional de precos ocorreneencados de concorréncia imperfeita e que
podem ser segmentados. (KRUGMAN; OBSTFELD, 200405-110)
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Brasil, este fenbmeno é mais fortemente sentidnd@stria e no segmentoadeble mais
competitivo internacionalmente e torna-se maisuerite com o aumento das trocas em nivel

global.

Exposta a consequéncia limitante para a P| do goadro institucional, ha que se destacar os
beneficios alardeados pelo posicionamento ideadgc politico liberal por trds da
liberalizacdo crescente do comércio internaciomaesenvolvimento econémico, a protecéo
aos consumidores, a uniformizacdo das regras éadara “isencdo” na solucdo de
controvérsias internacionais e a melhora no padeddda (WTO, 2008). Estes seriam alguns
dos beneficios, além do maior intercambio de tegial barateamento do processo produtivo

com a segmentacao espacial da cadeia de valcgirizacao da producéo- e menor inflacao.

Apesar de se ter conquistado uma série de avapoosaalos como fruto da liberalizacéo e
abertura econémica, como o aumento da produtividadaento do salario real médio, maior
protecdo ao consumidor, maior insercdo internatiosmatre outros; esse processo teve
também um lado negativo o setor industrial, e papais como um todo (CAMPANARIO,
2004).

3.2.2 Governo FHC

A PI proposta pelo Governo FHC representou um apd#Emento da PICE, com algumas
pequenas distin¢cdes e tampouco pode ser consigdeedadeiramente, Pl. O Governo FHC
nao chegou a elaborar um plano articulado de @are)to para o setor, tendo uma postura
contraria a propria idéia de Pl. Apenas no finasdo segundo mandato houve um principio

de mudanca.

(...) As politicas industriais e de concorrénaigalizadas no governo Collor
e intensificadas na gestdo de FHC, sdo absolutanmétuas, (...) baseiam-
se na sofismética hipotese de que o préprio mersa@mcarrega de orientar
a alocacao de recursos, o que: desobriga a qudtyuea de planejamento,
mesmo que consensual; desconsidera o papel dookstatb parceiro que
interage com o setor privado; ndo prevé o interédrinira e intersetorial e
ndo promove a sustentabilidade-contestabilidadeel@ado. (...) Além de
desqualificarem e desmobilizarem o exercicio tipieo coordenacdo de
esforcos que deveriam ser intrinsecos a elasa$..estratégias de politicas
implementadas tém um cunho muito mais liberalizalotejue as sugeridas
pelo arcabougo tedrico neoliberal (RANGEL; NASCIMED, 1997, p.
137).
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Para além de uma continuidade de alinhamento gmlttiouve um incremento no processo de
abertura e nos seus efeitos. “Intensificava-sengss processo de profundas transformacdes

produtivas, organizacionais e patrimoniais” da stda brasileira (GUERRA, 1997, p.46).

Como ilustracdo, os numeros sobre a propriedadecajotal produtivo na industria
apresentados por Kupfer (2008, p. 96) sdo impneastes. Omarket-share nacional das
empresas lideres de propriedade estatal passa,6# 4m 1991 para 29,6% em 1996 e
24,3% em 1999, enquanto o das empresas transniacpgassa, respectivamente, de 14,8%
para 26,4% e para 36,4%. Este é apenas uma dasadifacetas do fendémenao.

A busca por competitividade e eficiéncia, atravasatlertura comercial deveras acentuada,
teria provocado, segundo alguns estudiosos, desradizacdo e desindustrializacéo,
materializadas na diminuicdo de contelddo nacigeatja de parte da produgdo doméstica em
bens finais e supressao de alguns segmentos (COULTIM996apud GUERRA, 1997). As
importacbes cresceram sensivelmente. Em 1995, ceémseram 51% em relagcdo ao ano
anterior. As exportagcdes cresceram, entre 1995;Ej#has 6,8% a.a. frente a 21,8% a.a das
importagdes (GIAMBIAGI, 2004, p. 169-170).

Enfim, ainda que se possa identificar uma maiooq@rpacdo no segundo mandato de FHC

com o tecido industrial, ela ndo se configura ema i) tal como definido anteriormente.

As consequéncias da auséncia de uma PI, no contiexidberalizacdo promovida pelos

Governos Collor/ltamar e FHC, podem ser assim retasn

Isto [0 processo de liberalizagdo econémica] muddicalmente o ambiente
econbmico, submetendo a industria, enfraquecida rpoitos anos de

estagnacdo, a concorréncia predatoria de impodagdanvestimentos

estrangeiros, resultando em fortes processos amdesalizacdo, conflitos

entre Estado e entidades representativas das exmpristes pressdes
setoriais por protecdo (e. g. automobilisticagecdo federalismo devido as
politicas estaduais de atragéo de investimentoscugavam o espago vazio
da PI, baixo dinamismo da inddstria que lutava Eraajustar ao novo

guadro, desemprego crescente e enfraguecimentsirtisatos trabalhistas
(SUZIGAN; FURTADO, 2008).
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4 BNDES E O FINANCIAMENTO DE LONGO PRAZO

4.1 BREVE HISTORICO DO MODELO DE FINANCIAMENTO NORASIL

Historicamente, constata-se no Brasil uma caré&teifnanciamento de longo prazo. Mesmo
com a formacédo dos bancos de investimento e doacherde capital, essa caréncia perdurou
até o periodo recente, ainda que em menor grauo@ainentdo, possivel o desenvolvimento

industrial?

No pos anos 1950, ele deveu-se, essencialmentstrituea oligopolizada dos mercados
industriais, nos quais a propriedade do capital @eida pelas grandes corporacdes
multinacionais e pelas estatais. O capital nacitsnad menor vulto até os anos 1970, embora
sua presenca ndo fosse desprezivel. O capitahex@stava presente nos setores principais de
forma extensa, dominando, por exemplo, 50% da g@&unlwe bens de capital no Brasil
(FINEP, 1978&pud CRUZ, 1994, p. 67).

Nessa estrutura concentrada de mercado e diant@nlprente sistémico adverso, “tais
empresas contaram com duas fontes basicas panpaaséo de suas inversdes, a saber, 0
autofinanciamento e o acesso a capitais no extgf@RUZ, 1994, p. 67). O ambiente
sistémico adverso associava-se aos altos custoapital, a inseguranca juridica e ao custo de
oportunidade de investimentos de curto prazo smpans de longo prazo. Devido a ele, o
autofinanciamento, em maior ou menor grau, semeve uma prevaléncia. Aliado as
politicas estatais favoraveis, no ambito econdn@cpolitico, as multinacionais puderam
aumentar seu poder de mercado e, assim, reforgaawgefinanciamento, que somado a
facilidade para captar recursos externos garantiainanciamento de longo prazo dessas
empresas (CRUZ, 1994).

As empresas publicas, por sua vez, limitadas naap@cidade para formular suas estratégias
de precos e tarifas tinham uma menor possibilidddeautofinanciamento e maiores

dificuldades de acesso a recursos externos. Dificles essas, compartilhadas com o capital
nacional. Ou seja, o capital nacional (privado &@atal enfrentava barreiras para encontrar
financiamento de longo prazo. O BNDE surgiu paarisesta lacuna e foi essencial para a

execucéao do Plano de Metas de JK.
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O mercado bursatil, desde sua origem no final @olgéXIX (Bolsa Livre em 1890), teve
pequena expressao e ficou restrito as grandes saspriglesmo com o aumento do volume
transacionado (RS 120 bilhdes s6 em setembro d8) 20@ crescimento do numero de
empresas com acdes negociadas (em 2008, proxirb@)aalnda é um mercado restrito as
grandes corporacbes e de operagOes bastante cadesn(BOLETIM INFORMATIVO,
2008, p. 1).

Em suma, o modelo brasileiro de financiamento dsexeolvimento industrial tem sido
secularmente deficitario. Na auséncia de um mereadmario forte e de fontes privadas de
financiamento de longo prazo, o Estado brasileittavés do BNDES assume o papel de

financiador do desenvolvimento industrial de lopgazo.

4.30 BNDES

4.2.1 Breve Panorama

O BNDES surgiu como BNDE, uma autarquia federaadaipela Lei n° 1.628, de 20 de
junho de 1952. Ele tinha o objetivo de financiapaogetos de infra-estrutura do setor publico,
com crédito em moeda nacional e com o aval de estimi@s no exterior. Teve um papel

preponderante no Plano de Metas e no 1l PND.

Seus empréstimos eram subsidiados com prazos dézagéo de até 20 anos e com taxas de
juros em torno de 10% a.a. de 1956 a 1961 (ideienin p.73). Ele ajudou a construir as

principais organizacdes industriais em quase tamossetores do pais e foi a primeira

instituicdo a verdadeiramente tratar das dispaesladgionais no financiamento de projetos.
Alguns exemplos notaveis de empresas financiadasbp&ico sdo a Embraer, a Companhia
Siderargica Nacional (CSN), a Siderurgia Brasiléd& (Siderbras) e a Centrais Elétricas

Brasileiras SA (Eletrobras) (BNDES, 2008b, p. 2-3)

Todavia,

(...) a estreita solidariedade entre o BNDE e asdates publicas foi
rompida apos o golpe militar de 1964, quando o Bameixou,
progressivamente, de financiar o setor publico &s@a cada vez mais, a
destinar seus recursos ao setor privado (CRUZ,,1290).
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Até o golpe militar, 90% dos recursos da institaigham alocados para o setor publico,
porém, durante o Il PND, apenas 20% desses reciarsos alocados no Estado (NAJBERG,
1989 apud idem, ibidem, p. 70). O governo militar buscouwiesular, financeiramente, as
instituicdes publicas do BNDES, através de umatipalde realismo tarifario. As reformas
institucionais promovidas pelo governo militar ajavam promover uma maior capacidade

de autofinanciamento do setor publico.

Através de uma nova estrutura de impostos, esbogadadigo Tributario Nacional (CTN),
elevou-se a carga tributaria nacional. A correc@oetéria, a politica de precos e de tarifas a
ela aliadas geraram fundos que cobriram, parcidbness investimentos feitos em infra-

estrutura (capital fixo).

A regionalizacdo e descentralizagdo do BNDE foramsequéncia do periodo militar. A
descentralizacdo das operacdes, com a abertum@vds ascritorios a partir de 1964, buscava
estabelecer contato mais estreito entre 0 empaeleae 0 governo. A regionalizacdo apoiou-
se em linhas de crédito voltadas para o atendimdata@lemandas industriais regionais
(BNDES, 2008d, p. 3-6).

A partir de 1974, o governo decidiu intensificaprograma de substituicdo
de importacdes, conforme estabelecido no Il PNDreGultado foi a

formacdo do mais completo parque industrial da Agaétatina. Essa

reorientacdo da politica econdmica gerou sensimeidancas no BNDES,
gue passou a financiar principalmente dois setdeegeso: os bens de
capital e os insumos basicos (mineracao, siderunggdalurgia, quimica e
petroquimica, papel e celulose, cimento e fertiieg). Ndo havia grande
projeto no Brasil que ndo fosse apoiado pelo BABBIDES, 2008e, p.5).

Para se ter a dimensao do apoio do BNDES a coastmg polos regionais, quase 60% dos
investimentos no polo de Camacari veio do BNDES ginda avalizou créditos externos
(BNDES, 2008e, p.2).

Esta politica teve certa eficacia até o momentogei® o Estado necessitou de maiores
inversdes para continuar promovendo o desenvoltoniedustrial previsto no Il PND. Nao

podendo flexibilizar mais a politica de realismoféaio e de arrocho de precos e salérios, a
resposta para “compatibilizar o avango das invergSgatais com a concessao de volumosos

subsidios aos capitais privados, foi o endividamerterno” (CRUZ, 1994, p.71).
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A resolugéo normativa n°® 63 do Banco Central, saracla em 1967, autorizou a contratagao
de empréstimos em moeda estrangeira diretamenteapoos de investimento e comerciais,
aumentando o descontrole do endividamento extemsretitralizado (BACEN, 2008).
Estavam postos os elementos de vulnerabilizac&rrexigue culminariam com a crise da
divida nos anos 1980, afetando todas as institsigédinanciamento do pais e, em especial,
o BNDES.

Durante o processo de privatizagbes, o BNDES fogestor do Fundo Nacional de
Desestatizacdo, ofertando suporte administratimanteiro e técnico do Programa Nacional
de Desestatizacdo (PND). Ele coordenou a privaéa@ag siderurgia, da energia elétrica, da

petroquimica, dos portos, das rodovias e das teleccacoes.

Dos anos 1990 até 2008, com o desmantelamentordoyos institucionais feitos no pos-
guerra, o BNDES assume um papel primordial no firranento dos grandes investimentos.
Entre 1993 e 1998, os desembolsos da instituicds mee quadruplicaram, de R$ 6,73
bilhbes para R$ 27,79 bilhdes. As operacdes dediamento, que na primeira metade da
década de 1990 atingiram 30 mil, saltaram paraaadecl05 mil operac¢des, no ano 2000, das
quais 98 mil foram realizadas com micro, pequenastdias empresas (MPME) (BNDES,
2008f, p. 1-8).

O BNDES é, atualmente, uma empresa publica fedayaiposta de duas subsidiarias
integrais (que possui 100% das ag¢bes), a FINAMBBAIRESPAR (BNDES participagdes).

Estas trés instituicbes formam hoje o “Sistema BSDE

4.2.2 Linhas de Crédito e Fundos

Dois importantes fundos de financiamento foram dosa em 1964: o Fundo de
Desenvolvimento Técnico e Cientifico (Funtec) euvmdo de Financiamento para Aquisi¢cao

de Maquinas e Equipamentos Industriais (Finame).

O Funtec tinha por objetivo financiar cursos de-g@gluacao tecnolégicos a fundo perdido.
Ele financiou os cursos de pés-graduacdo em enganfuaimica da UFRJ, em engenharia

mecanica da PUC-RJ, além de projetos na FEA-US# [Esnola Técnica Federal do Rio de
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Janeiro. Seu maior sucesso permanece sendo oifimento ao Centro Técnico Aeroespacial
(CTA), que era subordinado ao Ministério da Aeraital que se tornaria o ndcleo original
da Empresa Brasileira de Aeronautica (Embraer) (BS[2008d, p. 5).

Na mesma década de 1960, surgiram o Programa dedidmento as Pequenas e Médias
Empresas (Fipeme), o Fundo Agroindustrial de Reexwdo (Funar), O Fundo de
Desenvolvimento da Produtividade (Fundepro). Ata fundos, trés linhas de crédito com
0 objetivo de minorar os desequilibrios regionaisetoriais, foram criadas: o Programa
Especial de Apoio Financeiro a Industria BasicaNtwdeste (PIB-NE), o Programa de
Modernizacdo e Reorganizacdo da ComercializacAdrR@®@M o Programa Especial Bancos

de Desenvolvimentos (PEB).

Para estimular o mercado de capitais no pais, &M, I®banco criou trés subsidiarias para
aumentar as formas de capitalizacdo das empreaaselvas: a Mecéanica Brasileira SA

(Embramec), a Insumos Basicos aos FinanciamentoRaricipacdes (Fibase) e a

Investimentos Brasileiros SA (Ibrasa). Em 1982s étmam fundidas e deram lugar a BNDES
Participagcfes SA (Bndespar), subsidiaria do BNDEESD gresente.

Nos anos 1980, o Finame ampliou sua participaca@inamciamento direcionado para os
setores de ponta (informatica, microeletrénicanmga fina, biotecnologia e novos materiais).
Dois novos programas foram lancados: o Programedtsmle Apoio ao Setor de Informéatica
(Proinfo), para dar suporte financeiro a consofidag a capacitacdo tecnoldgica nesse
segmento, e o Programa Nacional de Pequenas Gddidaelétricas (PNPCH).

Em 1991, no Governo Collor, para combater o defiegoi na balanca comercial, foram
criados o Programa de Financiamento as ExportagigesMaquinas e Equipamentos
(Finamex) e o Programa de Financiamento as Expm$a¢Proex), voltado para todos os

produtos de exportacdo. O Finamex é operado adépletp Finame e o Proex pelo BB.

O Finamex nao obteve éxito em termos absolutomel 397, foi transformado em BNDES-
Exim, tendo sua dotacdo de recursos aumentadayypasfinanciar as MPME e todos os

demais segmentos exportadores (BNDES, 2008f).
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Grafico 1 — Desembolsos do BNDES por modalidade deédito — 2007
Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados do BSIDE

Atualmente, existem diversas modalidades de créditm prazos e taxas diferenciadas, para
distintos clientes. Em cada uma dessas “macro-nuadis” ha uma série de programas e
fundos especificos. O desembolso no conjunto daldades, no ano de 2007, foi de quase
R$ 65 bilhdes, um valor nada desprezivel (BNDES83D

O FINEM (Financiamento a Empreendimentos) e o BNa®matico financiam projetos

de investimento, implantacdo e expansdo, bem coown@ra de maquinas e equipamentos
nacionais e importados e capital de giro. O primeiesguardado a empréstimos de vulto
superior a R$ 10 milhdes, é operado diretamente BEDES, em geral, enquanto o segundo,

valores inferiores a R$ 10 milhdes, é operado matituicdes financeiras credenciadas.

O BNDES Automatico é contratado com prazo de 12emjesem caréncia e tem custo
financeiro inferior as condi¢des normais de mercd@mto ele quanto o FINEM baseiam-se
na Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP), fixada @396 a.a. desde julho de 2007 e assim
permanecera até o fim de 2008 (BNDES, 2008k). OERMNem prazo mais adequado a
capacidade de pagamento do tomador. Para o sétoc@l o prazo de caréncia é de até seis
meses e 0 custo menor.

Como se observa no grafico 1, o FINEM represerngau,2007, 42% dos desembolsos da
instituicdo. Os grandes empreendimentos, direcmsigrhra as grandes empresas, S80 0
“carro-chefe” da distribuicdo de recursos. A conig@o fica evidente quando se constata
qgue apenas R$ 570 milhdes, dos mais de R$ 27 bilioeFINEM, foram alocados para
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MPEMs ou 2% do total. O BNDES Automético € bem nseconcentrado. Do volume total
de recursos, R$ 5,1 bilhdes, em 2007, 62%, R$ ihdds foram alocados para MPEMs, a
maior parte para programas agricolas (BNDES, 2008l)

No mercado de capitais, o papel do BNDES como sitiiasde valores mobilidrios que no
curto ou no médio prazo serdo abertos em bolsastémessencial para o0 movimento de
abertura do capital das empresas nacionais foetadec assim, o mercado de capital
brasileiro. Esta modalidade €, logicamente, asdacis médias e grandes empresas que

passam a operar na bolsa, ndo s6 com ac¢des, magdosprodutos financeiros.

O BNDES-Exim € um importante instrumento de promodds exportacdes, realizando uma
série de modalidade de financiamento pré-embargpéseembarque. Em 2007, dos R$ 8
bilhbes emprestados, 0,5% do total foi para as M®MEle destacar que boa parte das
MPEMs utiliza o Programa de Apoio ao Incremento Eagortacdes (Proex) que é operado
pelo Banco do Brasil (BB) (BNDES, 2008l).

O FINAME Leasing e a FINAME Agricola representamaupequena parte dos recursos do
banco que sdao, relativamente, bem distribuidos eagrempresas de diversos portes. Ja a
FINAME, utilizada para a compra de maquinas e eaqqugntos industriais, tem quase 50% da
sua dotacdo utilizada por MPEMs. As aplicacdes re@abolsaveis de cunho social sao
praticamente nulas em termos de recursos aloc&B%2 milhdes, em 2007 (BNDES,
20089).

Concordando com Nassif (2003, p. 97-99) e com disendos dados, observa-se que 0
BNDES tem um importante papel de fomentador de AfArsanjos Produtivos Locais),
provedor de linhas de crédito para setores esicatgara a internacionalizacdo competitiva,
para investimentos em P&D, para bens de capital@ movos empreendimentos.

4.2.3 Fonte de Recursos

Originalmente, 10% do Imposto de Renda era desiirsaxdl BNDES. Em 1967, o banco

comecou a receber dotacdes consignadas anualme@ot®©ggamento da Unido, com base na
arrecadacéo do Imposto Sobre Operacdes Finan€kkays surgido quando da reformulagéo

do sistema financeiro (BNDES, 2008d).
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Desde 1974, o BNDES passou a gerenciar os rectosBsograma de Integracao Social (PIS)
e do Programa de Formacdo do Patrimbnio do Servidilico (Pasep). A partir da
Constituicdo de 1988, o PIS e o PASEP passaramrmaafoo Fundo de Amparo aos
Trabalhadores (FAT). Ao menos 40% dos recursos Ad Bevem ser utilizados nas

aplicacdes do BNDES.

Em 1982, instituiu-se o Fundo de Investimento 3d€&imsocial), que também passou a ser
gerenciado pelo BNDES. O Finsocial foi transformadmm COFINS, com a Lei
Complementar 70 de 1991, e vinculado a SeguridadmlSdeixando de compor 0s recursos
do BNDES. Em 1983, o BNDES passou a gerir o Furdilarinha Mercante (FMM).

O FAT e FMM séo os principais fundos administradosbanco. Além desses, ha também o
Fundo Nacional de Desenvolvimento (FND), o Fund@ maDesenvolvimento Tecnoldgico
das Telecomunica¢cbes (FUNTTEL), o Fundo de Garanixportacdo (FGE) e o Fundo de
Garantia para a Promocéao da Competitividade (FGPC).

Além dos fundos administrados da Unido, o BNDE®mbtecursos da sua propria operacéo

e de empréstimos obtidos com organizac¢des intemnaisi, como 0 Banco Mundial.
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5 POLITICA INDUSTRIAL, TECNOLOGICA E DE COMERCIO EX TERIOR

5.1 INOVACAO

A PITCE surge no final do ano de 2003, primeiro dngjoverno Lula, apesar de suas bases
ja terem sido lancadas no final do governo FHC,acama reacdo ao processo neoliberal dos
anos 1990, mas também por ele influenciada. Eleabtssretomada do desenvolvimento (...)
baseada num crescimento econdémico sustentavel, &omelhoria do bem-estar e da
distribuicdo de renda da populagéo” (DIRETRIZES)&(}.1).

A concepcao de desenvolvimento, em contraposicaeszimento econdmico, demonstra a
visdo mais holistica da PITCE, uma visdo econOmécasocial. A percepcao de

sustentabilidade embute a visdo estratégica de lprago, aproximando-se de uma posi¢ao
evolucionista. A sustentabilidade pressupde a ta@de de modernizar-se, constantemente,
incrementando a produtividade através da inovaaoa aléem do discurso politico, tem-se

uma real mudanca de paradigma de politica publica.

Uma importante mudanca de perspectiva da Pl ocomea criagdo dos Fundos Setoriais e a
proposta da Lei de Inovagéo, ainda no governo A elementos que demonstram o papel

da inovacéo na PITCE, aproximando-a de uma PI eiarlista ou neoschumpeteriana.

O papel da inovagéo é central na PITCE. Ao quengliar, contemporaneamente, o mercado
interno e a insercdo internacional, qualitativa @argitativamente, prognosticou-se o0
“conhecimento”, puro e aplicado, como forma do db& (CARVALHO JUNIOR, 2005,
p.18). O “conhecimento”, como ciéncia basica ecapla, em produtos, processos e formas
organizacionais. A partir dessa premissa, surgRIT&CE e dela decorrem 0os meios para
alcanca-lo.

Os Fundos Setoriais (FS) sao criados em 1999 cobjetivo de financiar o investimento em
C, T &1, estdo a cargo do Ministério de Ciéncidecnologia (MCT) através da FINEP
(Financiadora de Estudos e Projetos) e fazem parteundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnolégico (FNDCT). Eles financiamraac¢do ou aprimoramento de processos

e produtos, capacitacéo de recursos humanos dimeaos em tecnologia de forma geral.
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Os recursos dos FS sao ofertados pela FINEP assasppublicas e privadas através de uma
instituicdo de financiamento ou universidade. Gzung0s podem ser emprestados a fundo
perdido ou nao reembolsaveis para instituicOes iga®l ou sem fins lucrativos e

reembolsaveis, com juros atrelados a TJLP e tarasescentes a partir de 5% a.a., a

depender da pertinéncia frente aos programas do ¢MdEE diretrizes da PITCE.

Os FS sao administrados por um comité gestor fosrbadicamente pelo MCT, pelo CNPq e
pela CAPES, sendo estes dois ultimos 6rgaos vidoslao MCT. A abrangéncia das metas
destes FS esta demonstrada na distribuicdo derseussos, que vao desde a gestdo de
materiais em canteiros de obras até a ajuda paaizacdo de congressos.

Apesar de ndo possuir um volume muito elevado derses em comparacao com a dotacéo
do BNDES, os FS representam uma importante sigalizam termos de compreensédo do
papel estratégico da inovacdo nos mais diversopaama economia em uma perspectiva

nitidamente neoschumpeteriana.

As criticas sobre sua relativa ineficiéncia estsgpeiadas a uma série de questdes como sua
insuficiente dotacdo orcamentaria, e, principalmend sua grande abrangéncia e
pulverizacdo. Em 2005 foram liberados R$ 768.393M, valor ndo desprezivel. Apenas
para comparacdo, a Siemens, empresa transnacien#d,anveste em meédia por ano em
P&D, no pélo Berlim-Brandemburgo, algo em torno€d250 milhdes, R$ 681 milhdes a taxa
de R$2,72303= €1 do dia 10/11/2008 (STUMPF, 20%)p

Critica-se também o tempo de disponibilizacdo easr&ehamadas publicas e a recepcao de
propostas, a inseguranca quanto ao sigilo dasnaigdes e a inseguranca sobre o direito de
propriedade (MILANEZ, 2008, p. 133-135).

A Lei de Inovacgdo, Lei h10.973 de 2 de dezembro de 2004, representou %0 pa
importante na difusdo de inovacdes por parte dds I@hstituicdo cientifica e tecnoldgica)

através de parcerias com o setor privado e refopapel da inovacédo. Ela institucionalizou o
compartilhamento de informacdes, espacos e equigasjeremuneracdes adicionais aos

“ Ultimo dado disponibilizado pelo FINEP
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profissionais participantes, divisdo das/alties entre os participantes, destinou uma parte
fixa do FNDCT para a inovagédo, além de incentivexcabacdo de novas empresas.

Esta lei, embora tenha poucos efeitos praticosiates] representou uma maior aproximacao
entre o setor produtivo e o académico, aumentangotencial nacional de producdo de
inovacdes. Apesar de ndo elencar um tratamentonergdrio para expressar o real apoio a
ser dado (dotacéo proveniente dos FS), e ser @efcem instrumentos conaoconcessao de
subvencdo econdmica e a utilizacdo de benefictes iacentivos fiscais para as empresas a fim
de estimular o investimento em P&D, ela represemtaesforco de constru¢do de mecanismos
institucionais de relacionamentos mais estreitdsears protagonistas da inovac@dMATIAS-
PEREIRA; KRUGLIANSKAS, 2008, p. 103-106).

Vale destacar que a guinada rumo a uma perspeasdoachumpeteriana de PI, ocorre,
efetivamente, com a ascensdo de Lula ao poder.viEpdado se deve superestimar a
capacidade de sucesso da mesma, diante de umocemaioecondmico adverso. Nao se
pode esquecer que a PITCE foi lancada quase ertelpasauma politica macroeconémica

restritiva, em bases ortodoxas, no ano de 2003.

E amplamente reconhecido o fato de que a politi@ermecondmica pode
ser antagbnica a uma estratégia de desenvolvintEmgeada em politica
industrial. Isto decorre da administracdo dos dpiscos béasicos da
economia — juros e cambio — e do nivel e estrutdea tributacéo
(SUZIGAN; FURTADO, 2008).

No caso de 2003, o cambio bastante desvalorizadonerincentivo as exportacdes, enquanto
0s juros em patamares elevados desestimulavamdagém e a carga tributaria continuava
crescendo. Entretanto, a partir de 2004, as pmditmassaram, paulatinamente, a ser mais
expansivas, atuando como fator estimulante do ionesto industrial, em sinergia com a
PITCE.

A PITCE da importancia a atuacéo estatal na emacfio de acdes estratégicas, enfatizando
o direcionamento arbitrario para o futuro, com bageealidade e em projecées e com uma
perspectiva politica de desenvolvimento. Essa é@ltiquestdo ainda € muito pouco
evidenciada. A coordenacdo entre o setor publiavado se apoia em politicas de crédito e
fiscais, mas sem a intervencdo direta do Estadeidalea sua limitagdo institucional e

financeira.
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Todavia, a articulagdo vai além do apoio finangdiga criacdo de mecanismo de articulagéo
publico e privado. A aproximagdo ocorre com a budeauma visdo mais homogenia e
alinhada do futuro desenvolvimento industrial. Ulayaosta” conjunta em meio as incertezas,

sinalizando o Estado brasileiro, para um projetatsgico de desenvolvimento.

Um aspecto positivo da PITCE ¢é o a intencdo déelgeer metas a serem alcangadas. Ao se
fixar metas pode-se mensurar sua eficiéncia acolalogprocesso. Apesar dessa intencao a
PITCE, néo definiu indicadores objetivos. Metasnjiativas ndo foram elaboradas ou, pelo
menos, publicadas. Comaroxy dessas metas, muitos analistas consideram as do Pla
Plurianual de Investimentos do Governo Federal jPRé&periodo de 2004 a 2007.

5.2 AREAS DE ATUACAO, INSTRUMENTOS E PRIORIDADES

As linhas de agao estabelecidas explicitamentelinetsizes da PITCE séo:

1) Inovacéo e desenvolvimento tecnolégico;
2) Insergao externa;

3) Modernizacao industrial,

4) Capacidade e escala produtiva; e

5) OpcOes estratégicas.

Como mencionado, a inovacao esta no cerne da agiwefa PITCE. O alinhamento entre
empresas privadas e centros produtores e difusiereasonhecimento, gestdo e tecnologia,
relacionados a propriedade intelectual e a metimlogeste sentido, a Lei da Inovacéo
aprovada pelo Congresso Nacional e sancionada grekidente Lula foi um importante

instrumento.

A insercao externa prioriza o aumento das expoeg@dnao mais a diminuicdo do volume
importado através da substituicdo de importacéssa Eeorientacdo deriva do grau de
comprometimento do Brasil nos processos de intadgracondmica, com énfase na OMC e
Mercosul. Além da impossibilidade de, unilateraltee@arrefecer o nivel de importacéo, ha a
percepcdo de que as importacdes representam umbagiuopdo mercado relevante,

incrementando a concorréncia e, por conseguirgici@ncia e o excedente do consumidor.
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A importacdo crescente ao longo da cadeia de satera barateado custos e elevado o grau
de produtividade dos insumos. Outro ponto posidi&amportacao refere-se ao segmento de
bens de capital que acabam transferindo diretameat®logia a producéo. Por tudo isso, o

atague as importacdes foi substituido pelo estidsiexportacoes.

Ha um consenso na literatura econémica que agtexpes sao influenciadas por uma série
de fatores, cujos principais sdo o cambio, a rendadial e o nivel de precos internacional.
N&o podendo alterar a renda do resto do mundo,r&®$ internacionais e mantendo o
cambio flutuante ou parcamente administrado, calgaés influenciar outros fatores internos

de competitividade, tais como:

a) apoio as exportacbes, com financiamento, sio@tifio de procedimentos e
desoneracao tributéria;

b) promocao comercial e prospecc¢éo de mercados;

c) estimulo a criacédo de centros de distribuicAdendpresas brasileiras no exterior e a sua
internacionalizacao;

d) apoio a insercdo em cadeias internacionais iénsentos; e

e) apoio a consolidacdo da imagem do Brasil e decamabrasileiras no exterior
(DIRETRIZES, 2008, p. 13).

Concordando com Furtado (2004), concede-se a furgi@ercial um papel preponderante de
conquista e manutengcdo de mercados externos. s ith” ao “e” denota-se,
explicitamente, esta concessao: encontrar “opataaleis” e poder chegar até elas com uma
marca solida de credibilidade, qualidade e eficg&natravés de canais de distribuicdo tao
competitivos quanto os concorrentes. No ponto “a@side o suporte financeiro e

administrativo necessario ao atendimento competda exportacao.

A insercéo externa e o estimulo aos setores de memr agregado surgem da constatacao do
deéficit no balanco de pagamentos em setores int@Ensem tecnologia. Incrementar a
economia do conhecimento e gerar maiores divisag@o brasileira, minorando a fragilidade
das relagOes externas centradas em bens de bastiaidhde renda da demanda sao objetivos
da PITCE.
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Institucionalmente, a tarefa de promover o Brasternamente é de responsabilidade do
Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) atravée®dpartamento de Promo¢do Comercial
(DPR) e da Apex (Agéncia de Promocao de Exportai8s vinculada ao Sebrae. Em

termos de financiamento das exportacdes naciopnagigprincipais agentes sdo entidades

publicas: o BNDES e o Banco do Brasil (BB).

A modernizacdo industrial € tratada como um coaceimplo: modernizacdo fisica
(equipamentos e capacidade produtiva) e simbolia @estdo, dedesign, extensao
tecnoldgica e de registro de patentes). A persgede cooperacdo também é ressaltada como
uma forma de modernizagéo integrada. A promocaoaecdes setoriais é vista como um
caminho a ser seguido. O foco regional e nas piaiededes construidas conjuntamente
como os Arranjos Produtivos Locais (APL), cons@&ce redes sdo vistos e estimulados

atraves da facilitacdo na obtencéo de crédito.

[O diagnéstico de que] o tamanho das firmas biesied pequeno para os
padrbes internacionais [leva] (...) o Estado [aJaatde duas formas: a)
aprovando instrumentos legais que facilitem a af@terde financiamento
por consércios de empresas ou assemelhados; bjuksido a fusdo de
empresas ou a atuagdo conjunta para possibilitasengelvimento
tecnologico e inovagao cooperativa ou uma insengdis ativa no comercio
internacional (DIRETRIZES, 2008, p. 16).

Ha também uma mudanca significativa na perspedivdefesa da concorréncia. Passa-se a
estimular a concentracdo industrial e ndo comlzat@linsercdo internacional seria uma
tarefaa priori dos grandes e a Pl é feita para eles. Para aléetdaa oficial de estimulo ao
micro, pequeno e médio exportador, a questdo agdaede producdo é vista como necessaria
em um padrdo, mundialmente, competitivo. A concmigeinternacional se processa em um
mercado relevante crescentemente sem fronteiraguertodos competem com todos, efetiva

ou potencialmente. Uma “Briga pra cachorro grande”.

Em entrevista recente, um dos mentores da PITCEioMgalerno, chefe e professor do
Departamento de Engenharia de Producdo da EsctitécRwa da Universidade de Séao
Paulo (Poli-USP) chegou a afirmar: “o fato é quBrasil ndo tem empresa [com potencial
inovador]. O que é a grande empresa brasileirg?Falta também um estimulo mais forte

para a formacao de um grande grupo nacional” (SALER2008).
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Em termos de medidas concretas para a realizaggesi®bjetivos, além dos ja expostos,
houve uma maior dotacdo de recursos publicos paaadiamento e maior concesséo de
beneficios fiscais. Um instrumento importante foi MODERMAQ (Programa de
Modernizacdo do Parque Industrial), uma linha delito do BNDES criada especialmente
para a modernizagdo industrial com taxagdo redubkama fixa em 12% a.a., caréncia de até 6
meses, e maximo de 60 meses para pagamento. Adatagecursos para 0s seus primeiros
12 meses, apos o0 seu lancamento em 5 de agost@Ode @i de R$ 2,5 bilhdes. O
MODERMAQ estd vinculado a FINAME, tendo sido renaue de FINAME-
MODERMAQ.

Os setores considerados prioritarios sdo: o decemahitores, o de software, o de farmacos e

medicamentos e o de bens de capital. Isto porque:

a) apresentam dinamismo crescente e sustentavel,

b) sdo responsaveis por parcelas expressivas destimentos internacionais em Pesquisa
e Desenvolvimento;

c) abrem novas oportunidades de negdcios;

d) relacionam-se diretamente com a inovacao despsos, produtos e formas de uso;

e) promovem o adensamento do tecido produtivo; e

f) sdo importantes para o futuro do pais, por @mtesem potencial para o

desenvolvimento de vantagens comparativas dinarfd&ETRIZES, 2008, p. 16).

A relevancia estratégica desses setores para m fdaueconomia é reconhecida. Além de
terem grandes efeitapillover (transbordamento), sdo setores na fronteira doecimiento,
capazes de articular varias politicas governangemtdransversais, pois perpassam diversas
areas. Sao ainda depositarios de estratégias aripigstanto de diferenciacdo como de

lideranca de custos, contribuindo fortemente pare@mento da competitividade nacional.

Os semicondutores sao essenciais ao avanco doeargiketronico e incremento transversal
da produtividade. A P&D em Circuitos Integrados)(@ili crucial para o desenvolvimento
industrial de paises centrais como EUA e Japameptefunda influéncia para as trajetérias
futuras da economia.
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O mercado desoftwear encontra-se em permanente expansdo e o Braskénaalmente,

consumidor. O surgimento de novos produtores ensepaiemergentes ameaca as
oportunidades externas nacionais, configurando eméarto desfavoravel, que deve ser
revertido. Seus impactos sdo indissociaveis da dlegia de Informacao (Tl) e esta da

produtividade dos insumos de produgao.

A producédo de farmacos e medicamentos tem umadrceldiceta com a saude nacional e,
assim, com a qualidade de vida dos cidadaos. Uon &&i sensivel como esse nao pode ser
fragilizado, pela dependéncia externa, em um paisoco Brasil. A importacdo dos 1.028
farmacos mais utilizados no mercado brasileiro uaske US$ 535 milhdes, em 1999, para
US$ 1,095 bilhdo, em 2000, e a de medicamentosgeanesceram de US$ 212 milhdes em
1990 para US$ 1,28 bilhdo em 2000. Deste diagrostiogiram agfes voltadas para minorar
essa dependéncia, dentre as quais se destacanioocagpesquisa, ao desenvolvimento e a
producao nacional, em particular os bens da RENAMEelagdo Nacional de Medicamentos
Essenciais (DIRETRIZES, 2008, p. 19-20).

O setor de bens de capital alarga a capacidadeutpradda economia e agrega
desenvolvimento tecnolégico, logo, produtividaderddonhecimento de sua importancia €
consensual. A PITCE vislumbra que nos seus doisarm de bens seriados e o por
encomenda, esse Ultimo merece maior incentivo,dde@ sua menor expressividade na
producdo nacional e sua relevancia como solucadatégica para questdbes complexas de

engenharia tecnologica e de producao.

Os principais instrumentos de implementacéo dasigades estratégicas nestes setores estédo
atrelados ao BNDES. Foram criados fundos espeg#ass a promocdo do setor sidtwear,
farmacos e medicamentos: o PROSOFT e o PROFARMA,regursos, em 2005, de R$ 289
milhdes e R$ 928,4 milhdes, respectivamente. (BALCAN 2005, p.14).

No PROFARMA, ha uma subdivisio em 3 programas. dmtpcdo, expansdo e

modernizacdo da capacidade produtiva; Fortalecondat Empresa Nacional, apoiando a
fusd@o, aquisicdo ou incorporacdo de empresas;raugta P&D&I, esse dltimo com juros

fixos de 6% a.a., trés anos de caréncia e até @® para a amortizacdo (CARVALHO

JUNIOR, 2005, p.23).
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O PROSOFT também é composto por 3 programas: o0 PRD&Empresa, o PROSOFT-
Exportagcdo e o PROSOFT-Comercializacdo. O primepmiando o desenvolvimento de
softwears; 0 segundo, a exportacdo; e o terceiro, a conlieaggdo. Ele envolve o setor de

servicos como um todo e ndo apenas os produtorék de

Os setores de bens de capital e de semicondutresitio beneficiados por uma série de
medidas de ordem fiscal. Reducéo a zero da aligimi®| para bens de capital, Decreto n°®
5.468, de 15 de junho de 2005, e para bens dematara, Lei de Informatica atualizada em
2006 pelo Decreto n° 5.906, diminuicdo do prazoa paproveitamento de crédito de
PIS/COFINS e possibilidade de desconto de depi@&ziacelerada na CSSL.

Além dos setores estratégicos, a PITCE elencowatiddades portadoras de futuro:

a) Biotecnologia;
b) Nanotecnologia; e

c) Biomassa / Energias Renovaveis.

A sua transversalidade econGmica e suas perspeckevarescimento no longo prazo tornam
essas atividades estratégicas. Nao por acasagatas maior alocacdo de recursos em P&D
mundialmente (DIRETRIZES, 2008, p. 14).

5.3 NOVOS ARRANJOS INSTITUCIONAIS

A necessidade de se criar novos mecanismos dagaterentre o publico e o privado e de
efetivar de forma mais eficaz a acdo estatal ndeWiu o governo a criar duas novas
instituicbes: a Agéncia Brasileira de Desenvolvitbeindustrial (ABDI) e o Conselho

Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI). Aléisso, os foruns de discusséo e as
instancias consultivas ganharam importancia crésceefletindo uma descentralizacédo do

poder decisorio.

Os féruns de competitividade, gerenciados pelaefmia de Desenvolvimento da Producao
(SDP) do MDIC, atingem 15 diferentes areas temaigcado uma ponte entre a acéo estatal e
privada, ndo sO produzindo intervencdes como coianch dialogo e acompanhamento

sistematicos.“(...) O governo federal atuara ndiderde garantir um ambiente cooperativo
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que permita o fluxo de informacdo e de didlogotdenprimérias da Politica Industrial,
Tecnoldgica e de Comércio Exterior” (DIRETRIZESQ20p. 7).

A ABDI foi instituida em dezembro de 2004, pela 14i.080, para fazer a coordenacao, a
execucdo e o acompanhamento da PITCE e alinhateygesses publicos e privados, atuando
como Secretaria Executiva do CNDI. Vinculada ao ®D¢la é composta de um Conselho
Deliberativo, um Conselho Fiscal e uma Diretoria&ixiva. O primeiro, responsavel pela
direcdo e planejamento da ABDI, é composto por mfmesentantes do Poder Executivo
(MDIC, MCT, MF, MPOG, MI, Casa Civil, BNDES e IPEA) sete da sociedade civil (CNI,

APEX-Brasil, CNC, Sebrae, CUT, IEDI e Anprotec). €&gundo € responsavel pela

fiscalizac&o e controle interno e o terceiro, gedacucao do planejado.

O CNDI é o 6rgao maximo da PI brasileira. FormadoX8 ministros e 14 representantes da
iniciativa privada, empresas, principalmente, mamb#m trabalhadores, é vinculado,
diretamente, a Presidéncia da Republica. Ele dstab@rioridades, metas e estratégias da
PITCE a ser gerida pela ABDI. O elevado numero debros é um dos fatores que dificulta

a frequiéncia dos encontros. Apenas 5 foram reagddsde a sua formacéo.

Uma de suas propostas mais célebres se tornodadalicom a Lei n°® 11.196 de 21 de
novembro de 2005, conhecida como “Lei do Bem”. Uonjento de medidas fiscais foi

proposto para melhorar o ambiente sistémico enagstimular a producéo.

1) Isencao de PIS/Pasep e Cofins para compra deimad&cge equipamentos por empresas
exportadoras, que exportam 80% de sua producaa®) m

2) Duplicacdo dos valores minimos de receitas anafieridas pelas micro e pequenas
empresas para ingresso no Simples;

3) Isencédo do PIS/Pasep e Cofins para os fabreaeteomputadores com valores de até
R$ 2,5 mil;

4) Regularizacédo de prestadores de servicos gueesnesuas atividades, constituindo
pessoas juridicas, para recolher menos tributos&@os sociais;

5) Reducao do IR sobre valorizagdo de imével residé que for vendido para a compra
de outro no periodo de seis meses;

6) Regime especial de tributacdo com abatimenta@mo das despesas com pesquisa e

desenvolvimento de novas tecnologias;
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7) Reducao da contribuicdo previdenciaria dos oreglde gado de 2% para 1% sobre a
receita; e

8) Financiamento das dividas dos municipios coMl®S em até 240 meses (antes 60
meses), com desconto de 50% e correcao pela BAIANCO, 2008, p.6).
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6 FINAME E PITCE

6.1 FINAME®

O Fundo de Financiamento para Maquinas e Equipaméntustriais (FINAME) foi criado
durante a ditadura militar, através do Decreto m2%b, de 22 de dezembro de 1964, com
personalidade juridica prépria e autonomia admetise, sendo o primeiro fundo especial de
financiamento no Brasil. Foi uma resposta aos egtodustriais que sofriam com as politicas
antiinflacionarias recessivas da época e se inderdgro do contexto de mudanca de
orientacdo do BNDES, do financiamento publico pafamanciamento privado (SUZIGAN;
PEREIRA; ALMEIDA, 1974, p.100-101).

Desde sua origem, surge atrelado a compra e vend@éduinas e equipamentos nacionais e
importados sem similar doméstico e a projetos d#alacdo e ampliacdo de plantas
industriais. No comeco, fazia também operacdes wld @razo no mercado secundario,
visando remunerar seu capital em caixa. Est4 degglkencipio a cargo do BNDES e tem
apoiado, essencialmente, a industria e a infratesér. O financiamento da agricultura ficava
sob a responsabilidade do BB. Em 1970, apenas X/geéeembolsos da FINAME foram
feitos para equipamentos agricolas, contra 98%ipdtestria (idem, ibidem, p.102).

A FINAME tem sido um instrumento historico de PupBindo a lacuna dos financiamentos

de longo prazo, ele oferta crédito em condigcbe®rfaxeis comparadas as do mercado
privado, através de taxa de juros, periodo de pagtme tempo de caréncia. Nos periodos de
instabilidade inflacionaria, a correcdo monetaempgre se processou de forma favoravel aos

investidores.

Atualmente, a FINAME faz parte do “Sistema BNDESEndo uma de suas subsidiarias
integrais. Ela opera os financiamentos das modidgta FINAME, FINAME agricola,
FINAME leasing e BNDES-Exim. A excecéo do FINEM, todas as granihss de crédito
do BNDES estdo a cargo do FINAME. Como instrumeioPITCE, ele age nas acdes

®> Quando denominar-se apenas FINAME, estar-sednttatdo Fundo de Financiamento, hoje Agéncia Eabeci
de Financiamento Industrial. A linha ou modalida#ecrédito pertencente a ela, sera tratado, eteptieinte,
como linha FINAME ou modalidade FINAME.
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estratégicas de modernizacdo industrial e na pramoas exportagdes. Essa ultima, uma
atribuicdo recente, reflete um dos objetivos mampartantes da inser¢cao brasileira no
comércio internacional, enquanto o primeiro € abmntral da busca de competitividade e

produtividade.

Das acOes centrais da PITCE, quatro delas seriaraspensabilidade, ndo exclusivamente,
mas essencialmente, da FINAME: a modernizacéo indlj® incremento da produtividade e

de escala de producédo; a opcao estratégica emdeenapital; e a insercdo externa. Sem
olvidar do papel marginal representado por elenna&ac¢do, no desenvolvimento tecnoldgico
e nas outras opcoes estratégicas.

Um mecanismo interno a FINAME, de promocéo dostolge da PITCE, € a Classificacao
Especial de Equipamentos (CEE). Para entendé&le-se saber que a operacionalizagéo das
compras da FINAME ocorre através de “fornecedoratoreados”, para produtos e
fabricantes especificos, vinculados a um indicaat@onalizacdo. A CEE, criada em 2004,

busca incentivar fornecedores que tiverem uma postindizente com as metas da PITCE.

Baseado em parametros de competitividade, as easpfemecedoras de bens de capital
cadastradas que investirem em qualidade e cap&mitternoldgica terdo condicdes de
financiamento melhores que as demais. Estes pamsnefio expressos pela obtencédo da
certificacdo internacional ISO 9001/2 e gastos @sfdrco tecnoldgico” equivalentes ou

superiores a 2% da receita operacional bruta. Aé-lias, os fabricantes obtém aumentos no
nivel de participacdo do financiamento e reducds taxas de juros, respectivamente
(HERMETO FILHO; SARAIVA, 1994, p. 241-242). Dessarha se esta, objetivamente,

incentivando a qualificacéo e a inovacdo, mesmaafuaa sejam pequenos passos.

A FINAME empresta de forma indireta, essencialmeateavés de um grande numero de
agentes financeiros. Desde sua origem, a maioe ks empréstimos esteve a cargo de
intermediarios financeiros. Atualmente, somente parde de maior vulto, superior a R$ 10
milhdes, pertencente a modalidade BNDES-Exim, & fdiretamente pelo BNDES. Em
2007, menos de 5% dos empréstimos foram feitos diretten@®$ 1,3 bilhdes de R$ 28,6
bilhdes) (BNDES, 2008g).

® Ultimos dados disponiveis.
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O numero de agentes financeiros parceiros impmassiBm 2005, 172 parceiros, 16 mil
agéncias, em mais de 3.500 municipios brasileltns2006, 137 parceiros, 17 mil agéncias,
para além de 3.800 municipios brasileiros. Um aearverdadeiramente, nacional, que
permite a dotacdo de recursos de maneira descemdi@le mais eficiente (BNDES, 2008h;
BNDES, 2008i).

O investidor conta, assim, com uma série de vantage procura pelo crédito. Pode
comparar as taxas de intermediacdo cobradas petsiicoes financeiras dentro de um
limite e escolher aquela que com a qual tem um onelidacionamento ou mesmo a que lhe

convier mais.

6.2 EFICACIA DA FINAME

Apbés a implementacdo da PITCE, o valor desembolspdta FINAME cresceu
consideravelmente. Em meédia a variagcdo anual paddeioi de 9%, sendo 10% a.a. em
2004, 15% a.a. em 2005, 3% a.a. em 2006 e 7% a.a. 6 20m crescente, que em quase
todos 0s anos superou a dotacao original estimeldaBNDES para a linha, com destaque
para os dois primeiros anos, o de implementacaBIG&E, 2004, e seu ano subsequente
(BNDES, 2008g).
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Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados do BSIDE
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No grafico 2, observa-se que a maior parte doswlesisos ocorre no segundo semestre, com
maior énfase no terceiro trimestre de cada anoteNariodo, acontece a maior parte das
compras dos agentes econdémicos: familias, setdicpi@dempresas. O primeiro, pelo proprio
periodo festivo e de férias; o segundo, pela dip@mudos processos de contingenciamento e
o periodo eleitoral a cada dois anos; e o terce&omo necessidade de planejamento e
resposta a esse aumento da demanda. Esse fendiclemwoécpatente no grafico 5.

Infere-se, através da reta de tendéncia, uma érspeontinuada de incremento. Apesar da

baixa representatividade da reta de tendénciaQf8j, apenas se almeja demonstrar que ha

uma perspectiva de crescimento, mesmo que esteejeitinear. A analise centra-se em uma
visualizagdo retrospectiva em um curto espaco teshpsem nenhuma pretensdo de

prognosticar valores. Ha, pois, um incremento memsa se sustenta até o segundo trimestre
do ano de 2008 (BNDES, 2008m).

O grafico 2 reforca esse processo de incremente @004 e 2007. E evidente que o curto
espaco temporal ndo é suficiente para uma visluniona tendéncia de longo prazo, todavia
0 processo é consistente e o volume de investiméatdongo prazo na industfiaméo

desprezivel. Em 2007, foram quase R$ 29 bilhdes.

Vale ressaltar que os desembolsos da FINAME rept@seem torno de 50% do total do
BNDES e que o ano de 2006 foi um tanto atipicca kiegta, a revisado para baixo da dotacéo

orcamentéria de todo o BNDES.

8 A agroindUstria esta abarcada no conceito de irid@ui posto.
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Grafico 3 - Desembolsos FINAME por modalidade (R$ ithdes)
Fonte: Elaboracgéo prépria a partir de dados do BSIDE

O grafico 3 evidencia dois fenbmenos principaigrineiro, ja destacado, é o crescimento
bastante elevado dos desembolsos realizados nalidaolda FINAME; o segundo é a
diminuicdo na modalidade BNDES-Exim, apds 2005s E&o reflexos de fatores, como a
elevacdo do nivel de atividade do mercado intern@xterno; aumento dos precos
internacionais, especialmente dasnmodities; aumento da demanda interna e externa; e

valorizagédo cambial.

Na linha FINAME, os desembolsos aumentaram de R$lhdes, em 2004, para R$ 9,3
milhdes, em 2005 (42,15% de elevagdo) e de R$rbdides, em 2006, para R$17 milhdes,
em 2007 (58% de expansao), aproximadamente. Une fodscimento, que reflete um
aumento consideravel das inversfes em bens dalo@MDES, 2008Q).

A diminuicdo no BNDES-Exim foi, parcialmente, absda pelo aumento das modalidades
de crédito do BB (RABELO, 2008, p. 6-12). O deselmbalo BNDES-Exim, em 2005, foi
de R$ 14,0 bilhdes, cerca de 30% dos desembols®&N@ES no exercicio e o maior da
historia. Relativizando mais ainda essa diminuiggodesembolsos cresceram quase 200%
a.a., entre 1994 e 2005 (BNDES, 2008m).

Dois fendmenos de menor vulto foram o aumento AME Leasing e a acomodacéo da

FINAME Agricola. O grande financiador da agricuéti& o BB e a queda deste ultimo deve
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ser entendida dentro dos contextos especificoaztanal atividade agricola. Jaleasing é
uma modalidade muito pequena e deveras influengmaiia cambio, 0 que explica seu
incremento bastante expressivo em termos percen{88j70%), entre 2004 e 2005. Seus
desembolsos passaram de R$ 254 milhdes para Reithes (idem, ibidem).

Um importante impacto provocado pela FINAME é o anta da producdo nacional de bens
de capital em relacdo as outras categorias deAupooducéo fisica de bens de capital mais
que duplicou no periodo examinado (grafico 4). €scimento se acelera a partir de 2006,
coincidindo com os aumentos das linhas dedicadasesoado interno, FINAME, FINAME

agricola, FINAMEleasing (gréafico 3). Um crescimento significativo e em uuanto espaco de
tempo.
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Gréfico 4 - Producéo por Categorias de Uso - indicéBase: média 2002 = 100)
Fonte: elaboracéo prépria a partir de dados do IBGIRA

O crescimento verificado nos gréaficos 2 e 4, néweéa coincidéncia. Nao houve formacéo de

estoques em niveis anormais, portanto, ocorreu monemento bastante elevado na
comercializacao de bens de capital viabilizadogeande parte, pela FINAME.

Ha que se evidenciar que o incremento vertigin@sprecessou de forma dispar, gerando,
como todo processo econdmico, ganhadores e pesgedtouve bruscas variacdes no setor e

mesmo ndo tendo maiores provas empiricas sinadizarsa possivel concentracdo da
producao e donarket share (MARQUES et al., 2008, p. 14-20).
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Fonte: Elaboracgéo prépria a partir de dados do IBGERA

O grafico 5 mostra os efeitos positivos diferenogadtio ganho de escala de producédo dos
setores mais significativos dos bens de capitabrigem nacional, através de um numero
indice acumulado. Todos que estdo contempladosafica5, cresceram mais de 59% em 4

anos, tal seja, aproximadamente, igual ou suparic% a.a.

Ha dois grupos distintos. O primeiro, com menanoitde crescimento, composto pelos bens
de capital agricola, de uso misto e para fins im@is. Os bens de capital agricolas
acompanham as expectativas da agroindustria elaeejgmento de longo prazo. Os bens de
capital de uso misto ndo tém uma vinculagcéo espagctervindo tanto para a industria como
para a construcdo civil. Ja os bens de capital fiasa industriais tiveram um bom

desempenho, pelo proprio processo de modernizag@strial. Neste ultimo, o destaque foi

maior nos bens seriados, em geral, menos complexéabricados em massa, quando

comparados aos por encomenda, de maior complexeadi#ega ndo imediata.

No segundo grupo com ritmo mais elevado estdo os ble capital e equipamento de
transportes, da construcéao civil e do setor degememfluenciados, essencialmente, pelo
enorme dinamismo do setor automobilistico, padom da construcdo civil, pelo enorme
aguecimento na oferta e na demanda do setor e pal@ss obras de infra-estrutura
energética, principalmente, no setor petroliferelérico, com destaque importante para as
obras do Programa de Aceleracdo do Crescimento PASpectivamente. A titulo de

exemplificacdo, em 2006, a maior demanda de resutganodalidade FINAME foi de Infra-
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Estrutura, incluindo o setor de transportes. Espaesentou 64,9% do total desembolsado
para esta modalidade operacional (BNDES, 2008i).

Vale ressaltar o impacto de um programa especffatencente a modalidade FINAME,
criado no bojo da PITCE, em 2004, o MODERMAQ/FINAME

Os objetivos do programa sdo a modernizacdo gexalndulstria e a
dinamizagéao do setor de Bens de Capital. O valeerdbolsado em 2005 foi
de R$ 1.679 milhdes, em 4.072 operacdes, muitorisupaos R$ 31,2
milhdes desembolsados no exercicio de 2004. O \ddsembolsado em
2006 foi de R$ 1.908 milhdes, 13,6% superior aos IR&9 milhdes
desembolsados em 2005 (BNDES, 2008h, p. 10).

Os dados apresentados anteriormente podem passpressao que todos ganharam, sendo a
distincdo apenas quanto ao grau de producao e veedarrente do suposto de estoques néo
significativos. Entretanto, o grafico 5 ndo comtéanps processos intensos ocorridos na
escala microeconémica, com fechamento de algumastagl e organizacbées menos

competitivas. Ao tratar de forma agregada, osafebsitivos sdo por ramo de atividade e no

conjunto, em detrimento de uma analise mais detalha

Apesar dessa sinalizacao, vale frisar que os gbgetla PITCE de modernizacao industrial e
incremento da produtividade e escala de produg@mfode certo modo, atingidos. Os dados
provam que houve, verdadeiramente, um aumentorlagmnificativo da produgéo de bens
de capital, alterando a produtividade da indUustrida economia, de um modo geral, e

modernizando os processos produtivos na industaembém no restante da economia.

Ha que se ressaltar que os objetivos da PITCE dkemizacdo industrial e incremento da
produtividade e escala de producdo nao foram apdg@sndentes da producédo interna de
bens de capital, mas também da importacdo. Estegso foi fortemente influenciado pela
importacédo de bens de capital externos e tambépeme intermediarios que se somaram aos

bens de capital nacionais.

O grafico 6 demonstra a dimensdo desse processaunH&rescimento bem maior das
importacdes no periodo. Enquanto o volume imporigaadruplicou, a producdo nacional
apenas dobrou. A parcela do mercado consumidornmtabastecida pelos importados
suplantou em termos relativos a participacdo arteente suprida pela producdo doméstica.
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Fonte: IPEADATA/IBGE/FUNCEX

O ritmo de crescimento mais acentuado das impata¢éve dois efeitos distintos. O
primeiro, 0 alcance dos obijetivos da PITCE supmestos, mesmo que aquém do necessario
e de forma deficitaria em alguns setores. O segumalgativo, e parcialmente comentado, em
nivel microecondmico, com o aumento da concorrérdirminuicdo domarket share e da

rentabilidade dos produtos nacionais.

O efeito positivo advindo do aumento das importacde bens de capital € distinto do
observado na importacdo de bens finais. A impootaliibens finais representa apenas um
vazamento de renda no suprimento de alguma neadssido consumidor nacional nao
fornecida pela industria doméstica. Ja a importagabens de capital representa, em tese, um
transbordamento de produtividade para o conjuntoectanomia através de técnicas e
processos mais eficientes e desconhecidos. A maupgbrtanto, se moderniza, aumentando

sua competitividade em padrdes internacionais.
6.3 MODALIDADE FINAME
Como se verificou no grafico 3, a participacédo aalaidade FINAME dentro do conjunto da

FINAME vem crescendo. Essa modalidade € a grarspmnsavel pelos efeitos positivos na

ampliacédo da capacidade instalada brasileira.
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Esta modalidade ou linha de crédito se divide ewerdos programas de alcance mais
setorializado. Destacam-se o Programa FINAME de éviddacdo da Industria Nacional e
dos Servicos de Saude (FINAME-MODERMAQ), o ProgratedModernizacdo de Maquinas
e Equipamentos instalados no pais (FINAME-MODERNRER) e o Programa FINAME de
aquisicao de pecas, partes e componentes de fgdwicecional, por fabricantes de Bens de
Capital (FINAME-COMPONENTES). Estes programas fitiam até 90% do investimento,
com juros subsidiados referenciados na TJLP, camopde pagamento de até 48 meses
(MODERNIZA BK) e caréncia de até 6 meses (BNDE®R8k).

Uma andlise mais apurada a partir de dados desalpre@ fornecida pelos Relatérios de
Gestdao do FINAME apenas para os anos de 2005 €@ rdo site do BNDES. Desses

relatorios é possivel extrair as principais carétieas da modalidade FINAME.

1) O maior numero de operacdes ocorre em ordenradeste (micro, pequenas, meédia e
grandes empresas), enquanto o valor global dessatmwlé inverso, das grandes para as
pequenas. As pessoas fisicas e a administracagaiveta respondem por menos de 1%
dos valores e das operagdes da modalidade (BNOE8h2BNDES, 2008i).

2) Agregadamente, as MPMEs s&o dominantes. Elassapgaram, em 2005, 59,3% dos
desembolsos e 76,2% das operacdes, contra 39,8%edembolsos e 21,7% das operacdes
das grandes empresas. Em 2006, houve um leve amrdanparticipacdo das grandes
empresas, 53,6% e 72,9%, contra 45,7% e 25,3%easpmente (BNDES, 2008h; BNDES,
2008i).

Constata-se, assim, que a linha em questdo éivaeteinte, democratica no numero de
operacdes e de desembolsos. O fato da maior pastedesembolsos ser canalizada para as
grandes empresas decorre do vulto dos empréstismssitados por elas. Todavia, as
MPMEs desempenham um papel central em termos desiies, atendendo um dos objetivos
da PITCE.

Para o BNDES, microempresa € aquela com receitacpaal bruta anual ou anualizada de
até R$ 1.200 mil, pequena empresa possui receéteacipnal bruta anual ou anualizada
superior a R$ 1.200 mil e inferior ou igual a R$500 mil, média empresa é aquela com

receita operacional bruta anual ou anualizada supgrR$ 10.500 mil e inferior ou igual a
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R$ 60 milhdes, e grande empresa aufere receitaadpaal bruta anual ou anualizada
superior a R$ 60 milhdes.

3) O principal setor beneficiado em termos quatniida € o de infra-estrutura. Mais de 60%

dos desembolsos e operacdes, em 2005 e em 2088, doncedidos ao setor, nos segmentos
elétrico, de petréleo e gas, logistica e telecomagdies. O segundo setor beneficiado foi a
industria, com participacao proxima de 30% nos amosnalise. A participacdo dos servicos

e da agricultura somadas ndao chegam a 10%, ficessh Ultima com valores equivalentes a
1% da linha FINAME.

A modalidade FINAME ¢é voltada, entdo, para o aumeia competitividade do conjunto da
economia, especialmente, para os ramos industigaisfra-estrutura. Atende-se dessa forma
uma imensa caréncia de infra-estrutura fisca ng, pafidentemente, muito aquém ao

necessario, mas de grande serventia.

4) Em termos regionais, mais de 50% dos investiosefdram feitos na regido Sudeste e
guase 80% nas regides Sul e Sudeste somadas. detapteensivel, pois a base produtiva
dessas regides, por serem mais amplas, requerearesanvestimentos infra-estruturais.
Deve-se, entretanto, destacar que esta alocacdcealgsos perpetua uma légica de
concentracao regional da riqueza e da renda (BNR&E®Rh; BNDES, 2008i).

Aqui, hd um certo desvirtuamento dos objetivos d&E, pelo menos no discurso. A PITCE
nao chega a propor desconcentracao industrial ecmmobjetivo, apesar deste fazer parte dos
planos mais amplos do governo Lula, com a intera@éo e desconcentracdo do crescimento.
Todavia, a PITCE fala, explicitamente, em “supevagdos desequilibrios internos”
(DIRETRIZES, 2008, p. 1) e o estimulogéographical clusters e, implicitamente, em uma
distribuicdo federal da producéo, da rigueza eedda, mais igualitaria.

Ou seja, o discurso se encontra bastante descoéagdmtica e mesmo no campo do discurso,
a prioridade regional ndo merece maior atencaoin§tsumentos criados pela PITCE, no

ambito do BNDES, sao bastante diminutos e ndo ogpiten qualquer mecanismo interno a

FINAME, fundo e modalidade. O BNDES apresenta apemd@rograma de Dinamizacao

Regional (PDR), atuando pelo FINEM e pelo BNDESoad#tico, com condicbes melhores

de financiamento, mas com resultados pequenosremgeagregados.



63

N&o se quer com isto desconsiderar a dificuldadeedaromover o deslocamento locacional
do investimento para regides mais pobres. A ingufata de base econdémica prepondera e
incentivos estatais que se justifiguem e sejamsplais sdao muito dificeis. A dificuldade
também reside na hierarquia de prioridade do gavegrais ha unirade off, mesmo que de
curto prazo, entre crescimento econdmico e dispengéddutiva, uma vez que O0S
investimentos em uma base econémica maior gerarar@saefeitos multiplicadores ou de
transbordamento. O governo, obviamente, ndo efglstia hierarquia neste caso, embora a

analise dos dados forneca pistas de sua possoathas
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7 CONSIDERACOES FINAIS

A PITCE consubstancia um avanco, teérico e pratieoforma como o Estado brasileiro

passou a intervir na economia. Ela significa umauta com os pressupostos liberais que
predominaram nas décadas de 1980 e 1990. A crilg@antagens competitivas dindmicas,
apoiada em investimentos em pesquisa e desenvaiidntecnolégico e em um ambiente

sistémico saudavel, é uma apropriada transformalglo objetivos de uma PI. Isso €,

especialmente, valido quando comparado aos obgepigcseguidos, por exemplo, no modelo
de substituicdo de importacdes, do papel da inavago ambiente sistémico, considerando-
se a importancia da terceira revolucdo industrigiceologica que, grosso modo, inicia-se na
década de 1970.

Essa transformacgdo é marcada por uma combinac@olidieas verticais e horizontais. O
novo papel do Estado na atuacdo econdmica e a ¢aonda PITCE representam uma

escolha, essencialmente, politica, na qual o aspéatico encontra-se subjacente.

Com o Plano de Metas e o Il PND, verdadeiras Psuaadimensé&o de planificacédo e uso de
instrumentos articulados e em sintonia com os wbgtde longo prazo propostos, fez-se a
industrializagdo nacional. Politicas macro e micoo@micas foram coordenadas e
mecanismos institucionais desenhados, mirando neetsdmicas claras e bem definidas.
Dessa forma, consolidou-se uma das poucas econagr@@scentrais com uma piramide

industrial complexa e diversificada.

Na busca de estabilizacdo econdémica, a PICE ecasip$’ls de FHC priorizaram a abertura
e liberalizagcdo econémica, quase que como finsienesmos. Elas contemplaram a adeséo a
nova ordem multilateral mundial e a reconfiguragés instrumentos anteriores, provocando,
em muitos casos, a sua pura extingdo. Os muitogdtop sociais decorrentes desse processo,

embora ndo tenham sido objeto de estudo, ndo pddiar de ser mencionados.

Nesse processo, 0 BNDES, como principal instrumettdo politica de financiamento
industrial desde sua origem, também sofreu intepsosessos de transformacdo ao longo
dessas mudancas de paradigmas. Paradoxalmentes houvortalecimento da instituicao,

mesmo durante o periodo liberalizante dos anos.1P280ser uma das poucas instituicbes
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financiadoras da industria no longo prazo, eleré&forcado, em que pese a mudanca de
orientagao.

A mais recente alteracdo maodus operandi do BNDES surge em decorréncia da PITCE.
Incrementou-se, sensivelmente, o numero de dessasbel de operacbes de suas diferentes
linhas de financiamento e criaram-se e alterargnssgbstancialmente, fundos, linhas e

programas de financiamento. Tudo isso para se eteisdnetas da PITCE.

Este trabalho procurou demonstrar a efichcia dessa estrutura para a promoc¢do dos
objetivos da PITCE. A analise da FINAME mostrou qpes a implementacao da PITCE, o
valor desembolsado cresceu consideravelmente, 2004 e 2007, gerando um incremento
na capacidade produtiva da economia, mensuradaaor@as nacionais pelo aumento da
formagcao bruta de capital fixo, um processo de moziecdo industrial e ganhos de
produtividade.

Todavia, 0 objetivo da PITCE de maior insercéo retendo foi plenamente atendido pela
FINAME. Apesar de outros instrumentos de financiatbderem ocupado, parcialmente, o
lugar do BNDES-Exim e da sua queda ter sido pravist dotagdo orgcamentaria estimada e
das exportagfes terem crescido no periodo em guettderva-se uma possivel ineficacia do
instrumento FINAME frente aos objetivos da PITCE Maior probabilidade, contudo, de
que tenha havido apenas um realinhamento entnestrsimentos utilizados, reforcando-se o

papel do BB no financiamento do comércio extepara o dado pontual analisado.

Foi verificado um éxito relativo da FINAME no sumento dos mais relevantes objetivos da
PITCE. Os macro-objetivos ou linhas de acdo (emaag@o e desenvolvimento tecnoldgico,
em modernizagao industrial, em capacidade e escpladutiva e nas opc¢des estratégicas)
sdo contemplados pela FINAME, através de estinfulasceiros, como a CEE e condi¢des
de financiamento mais vantajosas, e pelos sigtifics desembolsos e operacdes no setor de
bens de capital e em infra-estrutura. Em relacaopg®es estratégicas, observa-se, além
desses, a criacdo dos fundos de financiamento PROIPAe PROSOFT para incentivar a

industria de farmacos e medicamentos softevear, respectivamente.

Outros objetivos também foram atendidos. O estimadoMPMEs é verificado pela sua

expressiva dominancia no numero de operacfes grande parcela dos desembolsos do
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FINAME. A concentracdo empresarial em termos loéalincentivada” pela concentracéo
dos desembolsos nas regifes Sudeste e Sul, podenddletir também em concentracao

patrimonial.

O éxito deve ser, contudo, um pouco relativizadayidb ao curto espago de existéncia da
PITCE; o reduzido distanciamento temporal do peride andlise; a conjuntura excepcional
de fatores internos e externos no periodo consldera alinhamento parcial da politica
macroecondmica e da PI, apesar da politica moagtsa escolha do setor de bens de capital
como elemento de estudo. O fator temporal é aingia essencial ao se considerar que 0s
bens de capital configuram-se distintos dos denps,um tempo maior de fabricacéo,

comercializacdo e consumo (depreciacéo); alémaersypria especificidade funcional.

Esse éxito relativo mostra como o BNDES esteve watim para implementar a PITCE. Os
esfor¢cos de adequacéo e a criagdo de novos redaogmmos institucionais entre os diversos
atores do desenvolvimento industrial tiveram umt@fpositivo. Ndo se nega com estas
consideracbes que ha ainda uma enorme carénciateleonexdes e sinergias entre 0s
participantes da PITCE e seus instrumentos de a&;goge suas metas sdo ainda “timidas”
para uma verdadeira transformacao na base prodidiBaasil.

A percepcdo dessa insuficiéncia e de algumas dastrda PITCE parecem ter sido
absorvidas pelo governo. O langcamento da Politec®esenvolvimento Produtivo (PDP) &
um sinal dessa observacdo. A adequacao das mdtasiastrumentos a um novo contexto
interno e internacional, o estabelecimento de mgtasititativas e factiveis e a énfase nos
mesmo principios e objetivos da PITCE demonstrara adequacdo. Cabe-se questionar se a
PDP é, como governo afirma, uma segunda etapaT2aBP(PITCE Il), sendo, pois, uma
forma de aprofundamento das metas a partir dos ogepnncipios ou ainda, se ha uma nova
PI.

Por fim, deseja-se por em evidéncia que a

(...) politica industrial constitui, em varios ddos, uma ponte entre o
presente e o futuro, entre as estruturas e atiigégs que existem e aquelas
gue estdo em processo de constituicdo e desenesitom(SUZIGAN;
FURTADO, 2008).
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A partir desse processo de construcdo politicasguaocessa o desenvolvimento estratégico

de uma nacgdo. E nesse bojo que a eficacia dosurmstitos utilizados pela PITCE se

inscreve.
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