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Resumo

O Governo Federal brasileiro lancou as Diretrizes de Politica Industrial,
Tecnoldgica e de Comércio Exterior em 2003. A politica industrial, em um
contexto de forte restricdo fiscal, internacionalizacdo econémica e privatizacéo
dos instrumentos de atuacéo direta do Estado nacional no aparelho produtivo,
exigiu elaborada e inédita engenharia institucional. A criagdo de uma agéncia
especifica foi aprovada pelo Congresso Nacional no final de 2004: a Agéncia
Brasileira de Desenvolvimento Industrial. Com natureza juridica hibrida e funcées
coordenadoras centrais, a solucéo inovou em relacdo as experiéncias anteriores
de politica industrial. Este artigo analisa esse processo a luz da trajetéria das
guestdes tedricas que envolvem a politica industrial, da conjuntura econémica
atual e dos desafios institucionais para a nova politica.

Palavr as-chave

Politicaindustrial; politicas publicas; industrializacao.

Abstract

In 2003, the Brazilian government announced the Guidelines for Industrial,
Technological and Trade Policies. The purpose of these guidelines was to develop
a new set of industrial policies that were supposed to be implemented in a
context of strong fiscal restriction, economic internationalization and privatization
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of the instruments of intervention of the national State in the productive sector.
The implementation of these new Guidelines demanded a new institution
environment; therefore, by the end of 2004, the National Congress approved the
creation of the Brazilian Agency of Industrial Development. With a hybrid juridical
nature and central coordinating functions this institutional solution innovates as
compared to the previous experiences of industrial policies. The purpose of this
article is to describe and analyze this process in the context of the theoretical
trajectory that involves the industrial policy, in the current economic conjuncture
and the institutional challenges for the new policies.
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A politicaindustrial, um tema aberto

A possibilidade de realizacdo da politica industrial concebida como politica
publica ndo é um debate novo na teoria econémica, muito menos conclusivo.
Smith e Ricardo, fundadores da economia classica, ao trabalharem com os
conceitos de “divisdo do trabalho” e “especializacdo produtiva”, conceitos
gue foram aperfeicoados com a andlise de Marx sobre o processo de concentracao
fabril e a manufatura em larga escala, ja colocavam em cena argumentos para
uma politica industrial. Anocé&o de que as economias externas (que dependem
do tamanho do mercado) séo complementares as economias internas (de escala)
pode justificar, por exemplo, a intervencéo da “mé&o visivel” do Estado para
estimular “ambientes” favoraveis a industrializacdo. Modernamente, as
politicas industriais visam: (a) compensar ou minorar as falhas de mercado na
otimizacao das principais variaveis econdmicas (politicas mais classicas); (b)
recuperar o atraso econémico em regifes deprimidas; ou (c) aumentar a
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competitividade das empresas via capacidade de inovacao?, esta Ultima abor-
dagem organiza as politicas publicas mais modernas.

A reconciliacdo dos interesses de mercado com os interesses publicos,
decorréncia das falhas de funcionamento do livre mecanismo de precos, seria
viabilizada através de um conjunto de decisfes de politica econémica, mudando
0s precos relativos de setores industriais especificos. Assim, uma série de
medidas, por exemplo, nos subsidios a segmentos industriais, isencdes tributa-
rias ou diluicdo do risco privado, poderiam, eventualmente, corrigir imperfeicées
resultantes das decisdes privadas. Problemas de assimetria no acesso a infor-
macdes, externalidades inerentes a certos tipos de negdcios e condi¢des natu-
rais de monopdlio séo alguns exemplos que oportunizam a intervencéo gover-
namental. Embora, como lembra Castro (2002), o Estado tenha suas proprias
“falhas” (captura dos 6rgaos publicos pelo interesse privado, decisbes baseadas
no clientelismo ou pela tecnocracia, etc.) ao intervir no mercado, muitas vezes,
superiores aquelas que deveria teoricamente corrigir. E preciso dizer também
gue o mercado ndo possui atributos naturais vinculados ao desenvolvimento
crescente ou de bem-estar. Essa visdo do mercado como locus do equilibrio e
da otimizacéo de fatores decorre de uma visdo particular e quase idilica de
organizagéo, o mercado competitivo neoclassico, inviavel no mundo contempo-
réaneo. As “falhas” do mercado, antes de anomalias, seriam, portanto, atributos
intrinsecos a sua prépria funcionalidade.?

Uma outra vertente das politicas industriais reconhece em referéncias
histéricas e comparativas a inspiracao para a adocdo de medidas que produzam
rapidamente os resultados esperados. Essa estratégia, na tentativa de produzir
“saltos historicos”, recoloca como tema central a viabilidade de adaptacéo de
modelos desenvolvidos em economias mais avangadas. Os “atalhos histéricos”
classicos ja conhecidos e estudados, como o Japéo, Cingapura, a Coréia do Sul
e, mais recentemente, a China, parecem demonstrar que, em todo exemplo
histérico, ha condi¢des peculiares, mas também condi¢cdes mais universais de

1 O conceito de “inovacéo” é trabalhado neste texto como a melhoria de produtos, processos
produtivos ou servigos que sao parte da estrutura econdmica e resultam de trabalho
permanente e intensivo de pesquisa e desenvolvimento realizado pelas firmas, normalmente
através da percepcao de oportunidades do mercado, parcerias em redes de cooperagéo e
perspectivas de retorno econdmico. Conforme a conhecida definigdo schumpeteriana,
inovacao nao se confunde com “inven¢éo”, esta Ultima mais vinculada as pesquisas cientifica
e académica (Schumpeter, 1982).

2 As “falhas” de mercado mais comuns assinaladas pela literatura que legitimariam a intervencéo
do Estado e a alteracéo “dirigida” dos precos relativos seriam a assimetria de informagéo,
as estruturas de mercado ou condutas ndao competitivas, os direitos de propriedade mal-
-definidos e os problemas decorrentes da acéo coletiva.
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politica industrial. Alguns tracos caracteristicos de economias avancadas
simplesmente ndo se reproduzem sustentavelmente em economias atrasadas,
porque nao dependem exclusivamente dos automatismos do mercado.?

Outra forma de entender a politica industrial € colocada por Chang (1994),
em termos de “custos de transacao” e “falhas de coordenacdo”. No conceito
classico de custos de producéo, devem-se considerar 0s custos nem sempre
tangiveis das transacdes econémicas, derivados da racionalidade limitada dos
atores e da incerteza de mercado. A definicdo de direitos de propriedade implica
custos de transacao; os custos de obtencao de informacao também. A deciséo
econdmica deveria ponderar sobre qual é a melhor relacdo beneficio/custo,
comparando-se 0s custos de transac¢éo na alocacédo de recursos via mercado
com aqueles gerados pela intervencgéo estatal. Caberia ao Estado minorar os
custos de transacdo, garantindo estabilidade econdmica; por exemplo,
estimulando o adensamento de cadeias produtivas, onde a escala minima de
operagdo ndo tenha sido atingida, impulsionando o sistema educacional ou
construindo regras e espacos formais para a pactuacdo de consensos sociais.
Como assinala Chang (1994), a coordenacéo ex post do mercado pode ser
ineficiente, pois falhas de coordenacao que envolvem certos ativos (tecnologia)
geram uma reducéo liquida no montante de recursos disponiveis para todo o
sistema.

A prospeccéo das fronteiras tecnoldgicas, por exemplo, nas politicas que
envolvem o uso e a difusdo de nanotecnologia requer algum tipo de coordenacéo
extramercado, capaz de sincronizar ex ante as possibilidades de éxito, diante
dos riscos que os cenarios de incerteza costumam carregar. No jogo de mercado,
essa coordenacao ocorre ex post, punindo os fracassos e recompensando 0s
vitoriosos, integrando milhares de decisdes privadas. Os investimentos em
inovacao sao quase especulativos, simplesmente porque € impossivel apropriar
com seguranca todos os custos envolvidos nos resultados incertos e nas
externalidades geradas pela pesquisa basica e aplicada.

O debate sobre a aplicabilidade de direitos de propriedade, a discusséo
sobre patentes, por exemplo, ainda ndo resolveu totalmente esse imbrdglio.
Atribuir ao setor privado a responsabilidade pela expanséo do setor traria como
resultado o subinvestimento, dado que o mercado € incapaz de apropriar todos
0s custos e de capturar todos os beneficios. O mercado de tecnologia é
tipicamente imperfeito; dali, inclusive, a maior flexibilidade que a Organizacao

3 Ha varios casos, citados por Alem, Barros e Giambiagi (2002) — o da Intel, na Costa Rica; o
da empresa Saint Gobain, na india; o programa irlandés de encadeamentos; o programa de
modernizagdo industrial em Cingapura —, cujo maior traco comum € a competéncia
governamental na coordenacdo de atores heterogéneos, publicos e privados.
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Mundial do Comércio (OMC) tem adotado nos casos de subsidios (renuncia
fiscal, doacdes, fundos, crédito, etc.).

O que a histéria dos casos de sucesso parece demonstrar exatamente é a
grande capacidade de coordenacao estatal e ndo estatal (grandes empresas)
em areas sensiveis (como o sédo aquelas da economia do conhecimento), cuja
capacidade de articulacao prévia de decisdes interdependentes foi fator-chave
para explicar o rapido crescimento das Ultimas décadas.

Em economias com estruturas industriais mais modernas e ja consolidadas,
ainda que atrasadas em relacdo aos paises lideres, um conjunto de politicas
industriais, baseadas na capacidade de inovacéo, tem surgido. Nessas
economias,

[...] ndo se trata de corrigir sinais de mercado (pregos), para que 0s
agentes privados reencontrem (como na visdo centrada no combate as
falhas de mercado) a assignagédo Otima dos recursos existentes na
economia [...] [mas] a capacidade para introduzir variagdes — seja nos
produtos levados ao mercado, seja na propria forma de inser¢do no

mercado. Desponta assim, como objetivo, um novo tipo de mudancga
(Castro, 2002, p. 262).

Nessa perspectiva, caberia ao Estado garantir algum tipo de protecdo
temporaria e localizada as empresas, para cultivar capacidade de inovacao,
gue, de outra forma — expostas as imperfeicées do mecanismos de precos —,
nao resultaria em aproveitamento de todo o potencial existente nos recursos
produtivos disponiveis. Nessa vertente de politicas, ganham relevancia maior
aquelas que souberem desenvolver o potencial de diversidade de processos,
ritmos e enfoques empresariais. E por isso que os formuladores devem trabalhar
simultaneamente em diversos planos, fiscal, tributario, marcos regulatérios,
desenvolvimento de pessoas, parcerias publico-privadas, etc., num ciclo sem
fim de decisdes interconexas. Se antes o foco das politicas era estimular grandes
plataformas de producéo industrial padronizaveis, comercializaveis no mercado
externo, a baixo custo e preco competitivo, agora se trata de estimular novos
nichos, novos mercados, com maior lideranca dindmica, para empresas
intensivas em conhecimento.

Nesses comentarios sobre aspectos mais tedricos da politica industrial,
fica evidente que aqueles instrumentos classicos de intervengéo ndo sdo mais
possiveis: crédito subsidiado, criacdo de estatais, protecdo cambial, etc. Uma
primeira e razoavel explicacéo para isso € a reduzida poupanca fiscal destinada
ao investimento direto estatal no parque produtivo; nem a sociedade
contemporénea chancelaria essa escolha politica diante de outras prioridades
relacionadas ao provimento de servi¢os tipicamente publicos e essenciais. Além
das atuais restric@es fiscais, a integracdo econbmica irreversivel ao padrédo
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mundial de competicdo comercial mudou completamente a configuracao dos
instrumentos classicos, porque 0s atuais parametros que regulam a concorrén-
cia global nos segmentos de maior valor agregado, geracdo de renda* e criacéo
de novos postos de trabalho (no Setor Terciario, por exemplo), se localizam,
cada vez mais, em segmentos de conhecimento técnico intensivo, bens indus-
triais padronizados, com arranjos de governanca produtiva mais privados ou
paraestatais. As categorias centrais, atualmente, parecem organizar-se em
torno dos conceitos de coordenacéo de atores (criacado de sinergias), seletividade
e horizontalidade dos instrumentos regulatérios (novas institucionalidades) e
modernizacao dos incentivos para os setores mais sensiveis, particularmente
as areas estratégicas e portadoras de futuro (reducéo de risco).

Ou seja, a formulagdo mais moderna de politica industrial passou a ser
presidida por uma concepc¢do mais sistémica; mais do que aumentar a renda
média ou alavancar esta ou aquela indUstria ou firma, ela visa incrementar a
produtividade das empresas, das cadeias produtivas inteiras e do proprio Pais
(Cassiolato, 1996). Trata-se, portanto, de trabalhar a empresa em sua
totalidade e integralidade, com todo o seu potencial e ndo sé para os setores
high-tech, mas também para a grande massa heterogénea de empresas que
compdem o tecido industrial brasileiro, conforme propugnam Castro e Avila
(2004)°.

A politicaindustrial brasileira

No Brasil, o0 peso da indUstria, de fato, s6 ganhou relevancia na fase que
iniciou apos a Segunda Guerra Mundial. As intervenc¢8es do Estado no periodo
precedente limitaram-se a casos pontuais de governos locais ou regionais,
particularmente no provimento de infra-estrutura basica (transportes) para
iniciativas localizadas de enclaves empresariais voltados ao mercado externo,
guando a atividade econémica estava ainda concentrada em poucos centros

4 Renda que inclui salarios, pois as firmas que inovam e diferenciam produto remuneram seus
trabalhadores 23% a mais do que as firmas que ndo o diferenciam e tém produtividade
menor, isto é, uma politica de incentivos com seletividade, critério e transparéncia tende a
produzir efeitos positivos sobre os salarios (Bahia, 2005).

5 No texto citado, apresentado em janeiro de 2004, os autores chegam a propor a criagéo de
uma agéncia brasileira de desenvolvimento industrial (ou atribuir fungées aquela proposta
pelo Governo Federal em novembro de 2003), para supervisionar a execugao de Planos de
Desenvolvimento Industriais — uma ampliacé@o do conceito de Programas de Desenvolvimento
Tecnoldgico e Industrial (PDTI) e PDTAs do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT).
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urbanos, o modelo primario exportador ja havia entrado em crise na década de
30 do século XX, e a demanda interna estava atrelada ao comportamento da
renda gerada pelas vendas externas. Apesar dos estimulos provocados pela
Primeira Guerra Mundial e de eventuais apoios governamentais, a incipiente
industria nacional dependia, basicamente, dos ciclos externos (Suzigan, 1988).
A politica de protecédo a industria nacional iniciada na década de 50 prolongou-
-se até o periodo mais recente dos anos 80 e ja € bem conhecida: desvalorizacéo
cambial, restricdes tarifarias as importacdes, estimulos fiscais aos exportadores,
socializacéo dos prejuizos, etc.®

O evento mais significativo de planejamento industrial, no periodo que
vai do pés-guerra até o fim do regime militar, com certeza, foi a elaboracdo
do Plano de Metas (1956-61) no Governo Kubitschek (Governo JK). Pelo menos
trés fatores fizeram desse processo um ponto notavel: (a) estabilidade
institucional e contexto democratico favorecendo a participacdo; (b) amplo
consenso sobre o0 tema do desenvolvimento nacional; e (c) acertos de politicas
externa e interna viabilizando recursos econdmicos. O Governo JK notabilizou-
-se pelo sincretismo politico, garantindo a permanéncia de uma coaliz&o partidaria,
durante todo o mandato, que comecava no Partido Trabalhista Brasileiro (PTB)
de Jo&o Goulart, e o controle do Ministério do Trabalho, passando pelo Partido
Social Demaocrético (PSD) dele mesmo, com fortes vinculos rurais, até o apoio
parlamentar da Unido Democratica Nacional (UDN). Essa estratégia politica
flexivel, por vezes dubia, apoiada na fragilidade da estrutura partidaria, garantiu
viabilidade para o Plano. Juscelino Kubitschek optou por montar uma rede de
orgaos paralelos a Administracéo Direta, com base na avaliacdo de que executar
uma reforma administrativa seria custoso demais (Lafer, 1997). A capacidade
de governo repousava, basicamente, na natureza agil e flexivel da estrutura
administrativa (as “ilhas de eficacia”), na autonomia financeira e orcamentaria
dos érgaos envolvidos na execucao das metas setoriais e na neutralizacéo da
interferéncia parlamentar no processo.’

5 O ciclo de substituicdo de importagdes praticamente ja havia sucumbido nas sucessivas
crises de estabilizacdo dos anos 80. Na verdade, a fase mais intensa de substituicdo de
importacOes esgotou-se nos anos 60, por varios motivos: crescimento do processo
inflacionario que acontece em periodos de rapida industrializacédo, baixa relacdo entre
investimentos e geracdo de emprego, rapida expansdo do gasto publico e estagnagdo da
produtividade agricola. Além disso, a cada onda do ciclo substitutivo, produziam-se
desequilibrios na balanca comercial, crise cambial e novos gargalos (Tavares, 1974).

7 Anotavel construcao institucional-burocratica de Juscelino Kubitschek, que produziu resultados
efetivos na politica econémica, foi detalhada por Nunes (1999).
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Abase industrial mais dinamica (automobilistica, de material elétrico, pe-
trolifera, metallrgica, siderurgica, quimica, de papel e celulose) iniciou sua con-
solidac&o nessa época, quando os setores tradicionais (alimentagéo, bebidas,
vestuario, mobiliario, etc.) ja estavam implantados. Cabe destacar a criacédo
do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE) em 1952, que passou
a investir em praticamente todos os setores da industria de transformacao,
incluindo a infra-estrutura de transportes e energia. Assim, o Brasil terminou
os anos 60 com uma forte, diversificada e complexa base industrial, tanto de
bens de consumo duraveis como de bens de capital.

Durante os governos militares (1964-84), a politica industrial assumiu o
viés da intervencédo direta do Estado no setor produtivo, aprofundando e
radicalizando préticas politicas ja existentes no periodo varguista.® A prioridade
ao combate a inflagdo, um conjunto de reformas institucionais e regulatérias
(tributaria, trabalhista e financeira, sobretudo) e a disponibilidade de fundos
externos resultaram em taxas de crescimento muito altas na primeira metade
dos anos 70. Foi a época dos Planos Nacionais de Desenvolvimento (PND) —o |
PND é de 1972-74, e o Il PND, de 1975-79 (Brasil, 1971; 1974) —, com elevacéo
da demanda por bens duraveis (cresceu, em média, 23% ao ano), ancorada na
forte expanséo do crédito e do mercado de capitais para segmentos de maior
renda, envolvidos em forte propaganda nacionalista.® O Il PND foi, praticamente,
a Ultima tentativa de planejamento industrial convencional. Cabe mencionar,
ainda, por zelo ao registro historico, o pioneirismo do Programa Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (PNDCT), criado por decreto-lei, em
julho de 1969, sob a lideranca de Reis Velloso e restabelecido em janeiro de
1991, para dar apoio financeiro a programas e projetos prioritarios de
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico nacionais. O principal instrumento da
politica foi a criacdo de um fundo publico (o FNDCT), que comecou a operar em

8 Para exemplificar, a Fabrica Nacional de Motores foi inaugurada em 1943, no Rio de Janeiro;
o primeiro alto forno da CSN comecou a operar em 1946; e a Petrobras foi criada em 1953;
todas empresas estatais.

9 Desde a década de 30, pode-se dizer que a orientacéo predominante da politica industrial foi
desenvolvimentista, nacionalista e basicamente estatal. Schneider (1994), analisando o
comportamento da burocracia publica durante os megaprojetos dos anos 70, afirma que um
dos tragos marcantes do periodo foi a rapida circulacdo de quadros burocraticos, o que
enfraqueceu a lealdade para com as organizagfes e aumentou a dependéncia de lacos
pessoais. Ele explica que, apesar do quadro de fraca institucionalidade, o Pais construiu um
parque industrial de porte consideravel, exatamente porque as carreiras e a alta mobilidade
de burocratas tecnicamente bem preparados permitiram acesso aos decisores politicos e
aos grupos de presséo. A explicacéo é verdadeira, ainda que limitada; obviamente, outros
fatores histéricos e macroeconémicos devem completar o entendimento sobre o tema.
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1971, sob a direcao da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), criada em
1967 como empresa publica, hoje vinculada ao MCT. Até hoje, todos os recur-
sos dos fundos setoriais — Unica fonte de dinheiro estavel para ciéncia e tecnologia
prevista em lei no Pais — estéo alocados dentro do FNDCT.

O Brasil chegou ao final do século XX com um parque industrial sélido,
embora atrasado em relacdo a mudanca do paradigma metal-mecéanico e quimico
para o paradigma da economia do conhecimento (microeletrénica, software,
semicondutores, etc.). Alguns instrumentos de politica industrial utilizados no
passado tornaram-se inoperantes, especialmente aqueles referentes a protecéo
pela via da politica comercial (tarifas e cotas) e de forte integracdo para tras,
conforme alertou Nassif (2000). Segundo esse autor, as politicas substitutivas
de importagcbes — mesmo se competitivas — podem n&o ser razoaveis, se
restringirem o comércio intra-industrial (ou intrafirmas), tendéncia crescente
na economia globalizada.

O grande dilema na trajetéria do desenvolvimento econémico do Brasil
tem sido, pelo menos durante as Ultimas duas décadas, a relacdo entre
crescimento e estabilidade macroecondmica. Nos paises menos desenvolvidos,
mesmo naqueles de faixa média de renda como o Brasil (que tem uma das
maiores desigualdades sociais), as politicas de corte keynesiano predominaram
no pés-guerra até os anos 70. No caso do Brasil, como se sabe, um
“keynesianismo tortuoso”, sustentado pela concentracéo de renda e por quase
nenhuma protecao social ou servigcos publicos universais. Se a inflagéo deixou
de ser um obstéculo ao crescimento com estabilidade em meados dos anos 90,
ndo se pode dizer o mesmo da situacdo fiscal e externa. A manutencéo de
taxas reais de juros passou a incorporar definitivamente a politica monetaria,
e a valorizacdo cambial persistiu até o final da década. A crise asiatica, nesse
mesmo periodo, provocou forte retracdo de investimentos externos diretos
(IED)*. O cambio flutuante adotado praticamente por todos os paises que
sofreram ataques especulativos foi medida imposta pelas circunstancias, porém
com graves efeitos colaterais. Aflexibilizacdo do cambio que se seguiu conduziu
a adocao da politica de metas inflacionarias, fazendo da politica monetéaria
praticamente a Unica estratégia para o controle inflacionério pela reducéo da
demanda agregada.

10 A recessdo mundial do inicio dos anos 80, a crise financeira de 1987 e a instabilidade
monetaria naAmeérica Latina concentraram os IED nos paises da Organizac&o de Cooperagao
e Desenvolvimento Econdmico (OCDE); a participacdo dos paises em desenvolvimento
despencou para 14% em 1989. Nos anos 90, o cenario mudou: foi desregulamentado o
mercado acionario e de capitais, a politica cambial tornou-se flutuante, as privatizagdes
ofertavam ativos subvalorizados, novos fundos e titulos proliferaram e facilitaram a retomada
dos IED.
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A conclusdo mais importante do quadro macroeconémico recente € a gran-
de limitacé@o para desenvolver politicas publicas que estimulem a demanda. A
verdade é que a combinacéo da ancora cambial no inicio da fase de estabiliza-
¢do, a aceleracdo da abertura comercial, 0 encolhimento de diversas cadeias
produtivas nacionais, juros altos e aumento da carga tributaria criaram um qua-
dro perverso para politicas industriais no sentido mais convencional. Essa linha
de raciocinio ndo deve diminuir ou desconstituir o esforco de manutencao da
estabilidade de precos levado a cabo pela politica econdmica desde o Plano
Real. Ao contrario, as experiéncias das décadas de 80 e 90 geraram um consen-
so sobre a impossibilidade de sustentar investimentos e ganhos reais de
competitividade em ambientes de instabilidade monetaria e cambial. Alerta-se,
entretanto, que a estabilidade monetaria, por simesma, é condi¢cdo necessaria,
porém claramente insuficiente, para o crescimento sustentavel, inclusive do
setor industrial.

A memodria coletiva de politica industrial lembrada pelos atores envolvidos
é fortemente influenciada pelas politicas desenvolvidas nos anos 50 e 70
(Salerno, 2004). Esse imaginario coletivo tem como referéncia uma época em
gue a criacao de capacidade fisica para o processo de substituicdo de importacdes
era o centro das prioridades do grande investimento estatal do periodo. Protecéo
externa via politica cambial, reserva de mercado, atuacéo direta de grandes
empresas estatais e um grande nimero de incentivos (fiscais e de crédito)
foram os fatores mais importantes na consolidacao do parque industrial brasileiro
na fase “desenvolvimentista”. O lado positivo foi uma grande base industrial
diversificada, particularmente nos setores de menor contetdo tecnolégico. O
lado “ruim”, decorrente da prépria politica de protecdo e de substituicdo de
importacdes, foi a baixa competitividade internacional, a fraca inser¢cdo em
setores de alta tecnologia e de conhecimento intensivo e um brutal
endividamento publico. Outros fatores intervenientes, como a mudanca de
paradigma tecnoldgico em varios setores industriais, uma cultura pouco
empreendedora e dependente de benesses estatais em grande parte do
empresariado, as restrices da politica cambial e a fragilidade da politica
governamental (que oscilou entre a desnacionalizacao pura e a protecao
burocratica), contribuiram para a baixa competitividade externa da indUstria
brasileira. Além disso, uma série de instrumentos e incentivos para conquistar
mercados especificos para 0 desenvolvimento industrial, como as areas de
servicos, marketing, design, logistica, politica de marcas e patentes, pesquisa
e desenvolvimento, por exemplo, estiveram deslocados da agenda
governamental.

Ensaios FEE, Porto Alegre, v. 28, n. 1, p. 127-158, jul. 2007



Novos arranjos institucionais na renovacéo da politica industrial brasileira 137

A politicaindustrial do Governo Lula

As bases da politica industrial do Governo Lula foram divulgadas em junho
de 2003, através do texto Roteiro para Agenda de Desenvolvimento (s. d.)Y,
ainda rudimentar, praticamente mapeando os principais pontos. Logo depois
(em novembro de 2003), um grupo de trabalho especifico produziu 0 documento
chamado Diretrizes de Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior
(2003)*?, tratado aqui simplesmente como Diretrizes. A Politica Industrial,
Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE) foi anunciada publicamente somente
em marco do ano seguinte, em solenidade na Confederacdo Nacional da
IndUstria, em Brasilia, com a presenca do Presidente da Republica e de varios
ministros da area. O documento é simples e direto, apresenta uma
caracterizacao conceitual da politica industrial, define suas caracteristicas
basicas e detalha mais aimplementacao de programas e acdes.*®

O Governo Federal desenvolveu ainda duas outras acdes relevantes que
se relacionam com a retomada do debate nacional sobre politica industrial. A
primeira delas € a iniciativa do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e
Social (CDES)*, que instituiu um grupo de trabalho, em 2003, intitulado

11 Disponivel em:<http://www.federativo.bndes.gov.br/destaques/planorc_estudos.htm>.

2.0 documento esta assinado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, pelo Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), pelo Ministério da Fazenda, pelo
Ministério do Planejamento, pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia, pelo Instituto de Pesquisa
Aplicada, pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, pela Financiadora
de Estudos e Projetos e pela Agéncia de Promogéo das Exportacdes. Disponivel em:
<www.federativo.bndes.gov.br>.

3 Um ano apds esse evento, a Confederagao Nacional da Industria langou o Mapa Estratégico
da Indistria — 2007-2015 (CNI, 2005), com total convergéncia as propostas do Governo
Lula. No Capitulo 2, Ambientes Institucional e Regulatério, a énfase é colocada em
aspectos convencionais da melhoria do ambiente de investimentos e da producéo de bens
publicos ou meritdrios: defesa da concorréncia, propriedade intelectual, reducao da carga
tributaria, adequacao da legislagao trabalhista, seguranca juridica dos contratos, seguranca
publica, saneamento, educacao, etc. Naturalmente, o documento néo enfatiza o papel
regulador e coordenador do Estado na PITCE; ele reflete o alto grau de coesédo do
empresariado e a inegavel modernizacdo metodoldgica no planejamento estratégico do
setor, portanto, contribui para qualificar o debate com as agéncias governamentais.

14 Criado em 1° de janeiro de 2003, pela Medida Proviséria n° 103, ja convertida na Lei n°
10.683, em 28 de maio de 2003, com o objetivo de cumprir o papel de articulador entre
governo e sociedade, para viabilizagdo do processo de concertagdo nacional, tem como
funcdo assessorar o Presidente da Republica na formulagdo de politicas e diretrizes
especificas. Além dos 12 representantes do Governo Federal, o CDES ¢é integrado por 90
membros da sociedade. Outros paises adotam estruturas semelhantes: Espanha, Italia,
Alemanha e Holanda sédo exemplos. Disponivel em:<http://www.cdes.gov.br>.
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Fundamentos Estratégicos do Desenvolvimento. Os resultados ainda estdo sendo
debatidos no Conselho, mas ja apontam a necessidade de uma “agenda nacional
de desenvolvimento”, identificando uma vis&o de futuro, valores orientadores
e ambitos problematicos a serem enfrentados. A outra iniciativa € o projeto
chamado Brasil em 3 Tempos (2006), elaborado pelo Nucleo de Assuntos
Estratégicos (NAE), vinculado a Presidéncia da Republica. O projeto,
simplificadamente, pretende identificar quais seriam os objetivos estratégicos
nacionais de longo prazo, apontar as solucdes e subsidiar o processo de pacto
social (ou concertacdo social).'® Tais iniciativas, embora ainda timidas em
relacdo aos seus proprios objetivos, contribuem para fomentar o debate e o
dialogo entre os atores com capacidade de formulacdo estratégica nos setores
publico e privado.

O texto Diretrizes (2003) estabelece, inicialmente, que a estabilizacéo
das variaveis macroeconémicas, a reducdo das taxas de juros, a retomada dos
créditos interno e externo e a reducdo do Risco-Brasil séo “aspectos centrais
para a retomada do investimento privado e do crescimento econémico”
(p. 01). Entre as iniciativas que cabem ao Governo estariam: (a) o
aprimoramento dos diversos marcos regulatorios dos setores de infra-estrutura;
(b) as medidas de “isonomia competitiva”, como as desoneraces tributarias
para exportacdes, dos bens de capital e do custo do crédito: e (c) a viabilizacéo
dos instrumentos para a expansdo do comeércio exterior, objetivando a reducéo
da razao divida/exportacdes e, logo, a vulnerabilidade externa.

O foco da politica industrial é a criacao de condi¢Bes para o aumento da
competitividade sistémica, definida como aumento da eficiéncia econémica e
melhoria da competi¢cdo no comércio internacional. Outra sinalizacéo importante
€ o link estabelecido com a politica de infra-estrutura e de desenvolvimento
regional, este Ultimo abordado como fator-chave para a integracédo fisico-
-econdmica do territério, aspecto particularmente importante num pais que
ainda concentra quase metade do seu Produto Interno bruto (PIB) em menos de
3% do seu territorio. Para coordenar o conjunto de acées, a PITCE previa também
a criacdo de uma agéncia executiva e de uma instancia de dialogo permanente
com a sociedade civil, como um conselho ou camara colegiada, sob coordenacao
do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior.®

15 Para maiores informacgdes, ver <www.presidencia.gov.br/secom/nae/>.

16 Uma das inspiracGes para a agéncia € o papel que o Centro de Gestéo e Estudos Estraté-
gicos (CGEE) tem desempenhado em relag&o as politicas de ciéncia e tecnologia desenvol-
vidas pelo MCT. Ele nasceu no bojo da Conferéncia Nacional de C&T realizada em 2001,
envolvendo os setores publico e privado, fundado por 262 pesquisadores, empresarios e
gestores publicos. Estrutura-se legalmente como organizagéo social e tem contrato de
gestdo com o MCT. A agéncia, entretanto, deveria ter papel mais executivo.
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O documento Diretrizes (2003), ao abordar quais seriam as funcfes da
politica industrial, inequivocamente coloca no centro das atencdes o tema da
inovacdo como elemento-chave para o crescimento da competitividade.'” Os
principais instrumentos da politica respondem a essa premissa: direcionamento
dos fundos publicos para projetos com contetido de inovacgéo tecnolégica (€ o
caso dos Fundos Setoriais (FNDCT-MCT)), criacdo de marcos regulatérios
adequados (como é o caso da Lei de Inovacédo ou do projeto de lei que dispde
sobre a protecdo da propriedade intelectual de topografias de circuitos
integrados)*® e reorganizacao das linhas de crédito de bancos oficiais (0 FUNTEC-
-BNDES, por exemplo). Dai decorrem repetidas sinalizacdes para aimportancia
do estimulo aos novos processos para a conjuntura mundial que demanda
produtos de baixo custo, diferenciados e com qualidade, e para a necessidade
de estimular pesquisa e desenvolvimento (P&D). O texto constata que a indUstria
brasileira ndo se modernizou, nem aumentou sua competitividade, nos anos
90, para ampliar sua base exportadora (a participacédo na corrente de comércio
teria caido de 1,39% para 0,79%). A baixa qualidade da pauta exportadora
(produtos de baixo contelido tecnolégico, precos instaveis e baixo dinamismo
da demanda externa) também é registrada para lembrar que ha um grande
potencial de crescimento em setores especificos. Tais setores, nomeados pelo
documento como “opc¢des estratégicas”, foram priorizados, porque sao areas
representativas dos novos negdcios associados a “economia do conhecimento”
(tecnologia da informacao, semicondutores, farmacos, software) e a bens de
capital, mas, sobretudo, porque representam elevados déficits na balanca
comercial.

Outros setores, nominados “portadores de futuro”, sao escolhidos porque
representam janelas de oportunidade de médio e longo prazos, como a
nanotecnologia ou a biotecnologia.’® Nesta parte introdutéria, ainda é impor-

17 Em recente estudo, o Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (IPEA) demonstrou que
as empresas que inovam e diferenciam produto tém probabilidade 16% maior de exportarem
(De Negri; Salerno, Org., 2005). Num pais em que menos de 2% das empresas inovam, a
pauta de exportacédo é dominada por commodities e produtos de baixa tecnologia e quase
ndo ha pesquisa no setor privado, essa constatagdo adquire dramaticidade evidente.

8 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-06/2004/Lei/L10.973.htm>
e em <http://www.presidencia.gov.br/ccivil_03/Projetos/PL/pl1787.htm>.

19 A priorizagao de setores “estratégicos” ndo é propriamente novidade do atual Governo. Em
1988 (Decreto Lei n° 2.433, de 19.05.88, e Decreto Lei n° 2.434, de 19.05.88), o Governo
Sarney ja promovia uma reforma tarifaria para proteger alguns setores (informatica), criando
os Programas Setoriais Integrados e os Programas de Desenvolvimento Tecnolégico
Industrial. No Governo Collor, o eixo da politica industrial deslocou-se definitivamente da
preocupacdo em expandir a capacidade produtiva para o tema da competitividade
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tante assinalar que o documento observa a importancia de constituir grandes
grupos empresariais, com insercao internacional, capazes de liderar o processo
de modernizacéo industrial nacional.?’° Além disso, registra que a construcao de
espacos de negociacdo permanente com todos os atores envolvidos € uma
exigéncia da prépria natureza das politicas publicas que trabalham com a
inovacdo, com redes permanentes de cooperacdo e construcéo coletiva do
conhecimento.

Uma sintese das caracteristicas gerais da PITCE seria a orientacéo para
aumentar a capacidade de inovacdo das empresas, particularmente naquelas
cadeias produtivas e nos setores voltados para exportacdo. Seus quesitos
principais séo: (a) estimulo & competitividade voltada para o mercado externo
e geracao de saldos superavitarios na balanca comercial; (b) abordagem seletiva
de cadeias produtivas e setores especificos com alto conteddo tecnolégico
(abordagem vertical); (c) combinac&o de incentivos fiscais e tributarios para
setores especificos e medidas regulamentadoras, seguranca juridica dos
contratos e melhoria do ambiente de neg6cios (abordagem horizontal); e (d)
contribuicdo para o desenvolvimento regional.

Seguindo essas diretrizes gerais, as linhas de acéo definidas pela PITCE
(Diretrizes..., 2003) sdo as apresentadas a seguir.

Inovacdo e desenvolvimento tecnoldgico

A proposta é consolidar um sistema nacional de inovagéo capaz de articular
organicamente empresas, universidades e centros de pesquisa. A estratégia
passa por: recomposicao da base legal; garantia de fluxos orcamentarios e do
setor privado; reestruturacdo dos institutos de pesquisa; organizacao de
conferéncias periddicas sobre temas estratégicos (produzir consenso nacional);
e aumento da transparéncia do processo decisério governamental. Principais

(Guimaraes, 1996). A atual politica, entretanto, escolheu os mesmos fins e mudou
completamente os meios: ndo se trata mais de isencdes fiscais, mas de um conjunto
articulado de medidas centradas no crédito, no fomento de P&D e na melhoria do ambiente
institucional e da governanca.

20 Apesar da relativa impreciséo sobre meios e instrumentos para promover essa diretriz, fica
evidente que os exemplos da Petrobras, da Gerdau, da CVRD, da Embraer e da Marcopolo
produziram transbordamentos com ganhos de aprendizagem, especializacdo e escala que
ultrapassaram muito seus mercados especificos. Somente em setembro de 2005, o BNDES,
apdés mudar seu estatuto, aprovou a primeira operacao (a Friboi, que comprou a Swift
Armour argentina, num empréstimo de US$ 80 milhdes). A avaliacdo de desempenho esta
condicionada ao incremento das exportacdes liquidas da empresa beneficiada.
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acOes atualmente em curso nessa linha: (a) a Lei de Inovacéo, que aprofunda a
relacdo entre institutos de pesquisas e empresas privadas, foi aprovada pelo
Congresso Nacional em 11.11.04 — atualmente o Governo Federal debate a
regulamentacdo dos incentivos previstos na Lei —; (b) a reestruturacdo do
Instituto Nacional de Propriedade Industrial (INPI), para agilizar a concessao de
marcas e patentes?!; (c) modernizacéo e implantacéo de laboratérios (Metrologia
Quimica, Metrologia de Materiais) para pesquisa em areas estratégicas, como o
Centro de Nanociéncia e Nanotecnologia em estudo; e (d) apoio as Empresas de
Base Tecnolégica (EBTs), com o desenvolvimento do setor de venture capital
(capital de risco) — ha vérios estudos em andamento no Governo Federal.??

Insercao externa

Prop8em-se a ampliacdo sustentada das exportacdes e a ampliacdo da
base exportadora, pela incorporagéo de novos produtos, empresas e negocios.
A gama de acdes € variada, desde a desoneracdo tributaria até a criacdo de
centros logisticos no exterior, passando pela consolidacdo de marca associada
ao Pais nos mercados compradores. O documento governamental faz referéncia
particular ao dinamismo de agronegdcio, onde o Brasil ja lidera as exportacdes
em diversos mercados. Principais acdes atualmente em curso nessa linha: (a)
desenvolvimento do Programa Brasil Exportador, coordenado pelo Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio; simplificacéo e modernizacao do Servico
de Informacado para Comércio Exterior (Sicomex) (sistema gerencial); difuséo
de informac@es, defesa comercial e acesso a novos mercados; (b) criacao de
centros de distribuicdo e logistica no exterior, inaugurado o primeiro em Miami
(Flérida, EUA), com previsdo dos proximos em Frankfurt, Emirados Arabes,

21 Segundo aAssociagéo Brasileira de Propriedade Intelectual (ABPI) e a Associacéo Brasileira
dos Agentes da Propriedade Industrial (ABAPI), ha 500.000 pedidos de registro de marcas
e 24.000 pedidos de registros de patentes aguardando aprovagéo do INPI. No Brasil, a
espera para obtencdo de marca € de quatro anos e a de patente chega a sete anos,
enquanto, no plano internacional, os prazos sao de um e trés anos respectivamente.
Disponivel em: <http://www.jornaldaciencia.org.br>. Acesso em: 19 mar. 2004.

22 Esse segmento é pouco desenvolvido no Brasil; em 1994, a Comisséo de Valores Mobiliarios
(CVM) autorizou os Fundos de Investimentos em Empresas Emergentes (FIEE), mas a
participacéo no PIB nédo passou de 0,002%, quando, nas economias mais desenvolvidas,
o setor chegou até a 1,3% do PIB. Algumas iniciativas pioneiras merecem destaque: o
Programa Criatec, do BNDES/Finep, em fase de reestruturagdo, que trabalha com seed
capital (capital semente); e o Programa de Apoio a Pesquisa em Empresas (PAPE), da
Finep. H& grande potencial para o setor, articulando fundos de penséo, reformulagéo de
marcos legais e participagdo de fundos publicos.
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China, Poldnia e Africa do Sul, sendo que a Agéncia de Promogcéo de Exporta-
¢cOes (Apex), organizacdo nao estatal, coordena a implantacéo dos centros?; e
(c) reforco da imagem do Brasil no exterior e prospecc¢éo de novos mercados,
acdo articulada com o Ministério das Relacbes Exteriores.

Modernizacao industrial

Esse tema é tratado a partir de trés abordagens combinadas. A primeira
delas orienta a acdo governamental para acdes de capacitacdo produtiva. A
segunda é a prioridade para arranjos produtivos locais em direcdo ao
adensamento do tecido produtivo. A terceira € a orientacdo para evitar a
atomizacdo empresarial, atuando de forma concentrada espacialmente.
Principais ac8es atualmente em curso nessa linha: (a) programas de incentivo
a modernizacéo de equipamentos, como o Modermag, do BNDES, criado em
setembro de 2004, tendo financiado R$ 2,3 bilhdes em mais de 5.000 operacdes
até dezembro de 2005 — o0 BNDES reduziu em 80% o valor do spread desse
programa —; (b) incentivos tributarios para importacéo de bens de capital sem
similar nacional, tendo ocorrido, até marco de 2005, reducao do Imposto de
Importacdo para 335 produtos, incluindo as areas de informatica e
telecomunicacdes; (c) apoio aos arranjos produtivos locais (APLs), focado em
extensao empresarial para exportacéo — Projeto Extenséo Industrial Exportadora
(Peiex) do MDIC —, certificacdo de consércios, incentivo tecnolégico (via fundos
setoriais da Finep?*); e (d) fundos constitucionais para o desenvolvimento regional
gerenciados pelo Ministério da Integracéo Nacional, para a Regiao Centro-Oeste
(operados pelo Banco do Brasil), para a Regiao Norte (operados pelo Banco da
Amazénia) e para a Regido Nordeste (operados pelo Banco do Nordeste).

% Maiores informagdes podem ser encontradas em <www.apexbrasil.com.br/>.

24 Em 2004, os recursos dos fundos setoriais vinculados as prioridades da politica industrial
atingiram o percentual de 60%, estimativa que ultrapassou 70% em 2005. Os fundos
setoriais remontam as experiéncias do final dos anos 60; foram implantados em 1999, com
fontes vinculadas e permanentes de recursos destinados a inovagdo e ao financiamento
de longo prazo (com taxas sobre empresas privatizadas). Recentemente, o MCT reformulou
0 modelo de gestdo para focar as prioridades governamentais e evitar duplicidade de
iniciativas. Em 2005, estimou-se um investimento de R$ 722 milhdes em 15 fundos. A esse
respeito, consultar artigo de Valéria Bastos (2003) .
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Capacidade e escala produtiva

O objetivo aqui é atacar especificamente o problema de limitacdo da
capacidade instalada dos setores mais intensivos em capital, cujo gap entre a
decisdo de investimento e a retomada da producéo é relativamente longo.
Colocam-se os problemas das fontes de financiamento, da mudanca do perfil
das garantias, da promocao de consorcios e de novos arranjos competitivos e
do estimulo a fusdo de empresas. Principais acdes atualmente em curso nessa
linha: (a) desoneracéo tributaria, através de ampliacédo do prazo de arrecadacéo
e reducéo do Imposto Sobre Produtos Industrializados (IPI) e depreciacéo ace-
lerada para bens de capital, modernizacdo portuaria (Programa Reporto),
desoneracdo de impostos federais para empresas exportadoras, incentivos
fiscais ainovacédo (deducao das despesas no Imposto de Renda); (b) medidas
de incentivo ao investimento, a poupanca e ao crédito, através de estimulo ao
crédito consignado e ao microcrédito, estudo sobre a criacdo de um “cadastro
positivo”, novos instrumentos de crédito para a agroindustria, inclusdo bancéria
(contas simplificadas); (c) melhoria do marco legal, através de nova Lei de
Faléncias (Lei n® 11.101), reforma do Cddigo de Processo Civil, reforma do
Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (em estudo)?, parcerias publico-
-privadas (Lei n°® 11.079), aprimoramento das agéncias reguladoras (Projeto de
Lei n° 3.337/04), Lei de Inovacdes (Lei n° 10.973), reforma do mercado de
resseguros (em estudo); (d) melhoria do ambiente de negécios, através de
projeto de lei para simplificacdo de registro e fechamento de empresas, em
consulta publica no site da Presidéncia da Republica durante o més de junho;?®
(e) diversos projetos na area de infra-estrutura portuaria, de transportes, energia
e telecomunicacdes; e (f) criacdo de uma “sala do investidor”, ligada diretamente
a Presidéncia da Republica, para coordenar institucionalmente a atracao de
investimentos nacionais e externos.

25 Uma politica de defesa da concorréncia compativel com politicas industriais de raiz neo-
-schumpeteriana é viavel, desde que ndo se encare, por exemplo, o estimulo a cooperagao
interempresarial para aprendizagem coletiva como abdicagao do controle sobre condutas
nocivas anticoncorrenciais. Na area de P&D, talvez seja necessaria a criagdo de “zonas
de excegdo” para setores industriais prioritarios, com regras mais flexiveis de prevencgao
e controle.

O Banco Mundial, em estudo intitulado Doing Business in 2004 — disponivel em
<http://www.doingbusiness.org/Main/DoingBusiness2004.aspx> —, demonstrou que, em
média, se gastam 150 dias para abrir uma empresa no Brasil. Além disso, outros fatores,
como a regulamentacdo trabalhista, a eficiéncia do Judiciario, 0 acesso ao crédito e o
processo de faléncia, contribuem para a baixa eficiéncia empresarial no Pais.

2

°
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Opcdes estratégicas

As opcdes estratégicas foram escolhidas pelo potencial de dinamismo,
pela capacidade de atracdo de investimentos, pelas novas oportunidades de
negécios, intensivas em inovacao, pelo adensamento do tecido produtivo e por
apresentarem vantagens comparativas dinamicas. Nesses requisitos, estdo 0s
setores de semicondutores, software, farmacos e medicamentos e bens de
capital. Sinaliza-se a clara relacéo entre essas prioridades e as politicas publicas
setoriais, como séo as politicas de saude relacionadas com o tema dos farmacos.
A pesquisa agropecuaria é lembrada como causa central da competitividade do
agronegdécio como exemplo de conexao entre o investimento em P&D e o impacto
em politicas publicas. As principais acdes atualmente em curso nessa linha
referem-se a incentivos ao setor de semicondutores (a balanca comercial, nesse
setor, apresenta déficit de US$ 6 bilhGes/ano), software (BNDES), bens de
capital (Modermaqg e Finame, do BNDES) e farmacos (Profarma do BNDES).
Além dos setores ditos “estratégicos”, a politica sinaliza os setores “portadores
de futuros”, cuja realidade na cadeia produtiva ainda € precaria e que apresentam
as maiores tendéncias de alteracdo de processos e produtos. S&o eles: a
nanotecnologia e a biotecnologia. Em relacdo a biotecnologia, as acfes estdo
concentradas na implantacao do Centro de Biotecnologia da Amazénia, em fase
de implantacéo, na criacao de um férum de Competitividade no Governo Federal,
na modernizacdo dos marcos legais (Lei de Biosseguranca) e no programa
brasileiro de biocombustiveis (biodiesel), dentro do quadro internacional,
estimulado pelo protocolo de Quioto. Relacionada ao desenvolvimento da
nanotecnologia, o Governo Federal vem atuando na criacdo de um sistema
nacional de P&D. Através dos fundos setoriais da Finep, ja foram alocados
recursos para fortalecer a pesquisa basica, as redes de pesquisa e o
desenvolvimento de projeto, para a criacdo do laboratério nacional de micro e
nanotecnologia.?

27 A escolha de setores e os instrumentos propostos ndo devem se confundir com a opgao
polémica e criticavel conhecida como “escolha dos vencedores” (Alem; Barros; Giambiagi,
2002). No caso da PITCE, os incentivos sdo de natureza crediticia ou em P&D; ndo ha
qualquer tentativa de reeditar as “reservas de mercado” dos anos 80, ou uma politica de
subsidios que seria insustentavel no ambito da OMC. Além disso, o critério-chave de
elegibilidade, além da escala e do potencial de inovagéo, é a reducéo seletiva dos déficits
na balanca de pagamentos.
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Um novo arranjo institucional

O escopo da proposta de politica industrial apresentado pelo Governo
Federal, capaz de associar acdes horizontais (ou transversais) com acdes
verticais (industrial targeting), exige uma ampla coalizdo de forcas politicas
para ser executado. Como toda coalizdo supde convergéncia de interesses
materiais e uma compreensao comum de uma visdo de futuro, o papel do
Governo é critico. O Estado deve ser capaz de estimular a formacéo dessa
coalizdo e de garantir sua virtuosidade, isto €, fazer a mediacado entre interesses
particulares potencialmente divergentes — de setores que perdem e de outros
gue ganham — e constituir, afinal, os interesses nacionais de um projeto de
desenvolvimento mobilizador.?® Esse poder de arbitragem terd mais eficiéncia
guanto mais flexibilidade possuirem os instrumentos disponiveis (de politica
econdmica, por exemplo) e quanto maior for a capacidade de andlise estratégica
para a percepcao das janelas de oportunidade que estdo se abrindo e fechando
na economia globalizada.

Essa forma de intervenc¢éo supde, grosso modo, um padrédo mais indireto
e complexo de atuacdo, por vezes mais sutil, afinal de contas, quem investe e
gera renda e emprego é o capital privado. A interacdo de multiplos atores em
cenarios de grande incerteza requer persisténcia e perseveranc¢a, como lembra
Gadelha (2001). A criagdo de uma organizacdo pequena, focada e enxuta, do
tipo “agéncia”, tenta responder exatamente a esses requerimentos. Combinada
com uma arena de dialogo sistematico, onde o exercicio do lobby é legitimo e
transparente, a arquitetura institucional completa-se com os atores sociais, que
tém, inclusive, amparo na experiéncia internacional.?®

28 O exemplo coreano é paradigmatico, o sucesso da politica industrial na década de 60 teve
como fator-chave a grande articulagdo entre as instituicoes encarregadas da politica
econbmica de curto e longo prazos sob coordenagdo governamental direta, como
demonstrou a Professora do Massachusetts Institute of Technology (MIT), Alice Amsden
(1989), especialista em economias asiaticas. Ainda sobre o debate do tamanho do Estado,
perguntada sobre as recentes crises cambiais nos paises asiaticos e em Taiwan (outro
exemplo de sucesso), a Professora Amsden, respondeu: “Em Taiwan n&do houve crise.
N&o tinha como acontecer: o0 Governo garante os empréstimos e controla o mercado
financeiro. Os préprios bancos sao estatais. Os taiwaneses tém quatro tipos de empresas
estatais de diferentes origens: japonesa, porque foram invadidos pelos japoneses; chinesa,
porque importaram as indUstrias da China continental; os militares tém um grande parque
industrial; e indUstrias privadas falidas, que foram encampadas pelo governo”(Carta Capital,
1998).

Os lobbies sé@o manifestagbes de pluralismo em sociedades democraticas e, em muitos
paises, sao regulamentados por dispositivos constitucionais; nesse contexto (e sé aqui!),
sédo formas legitimas de presséo. A esse respeito, ver Graziano (1997).
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Uma das primeiras dificuldades de formulacao da politica industrial num
cenario onde o Estado interventor ndo é mais viavel e o Estado regulador ainda
ndo se consolidou ndo é, paradoxalmente, a auséncia cronica de fontes de
financiamento. O primeiro e mais grave problema reside na construcdo de
capacidade de governo® para gestar a politica nessa nova conjuntura,
radicalmente diferente do ciclo desenvolvimentista dos anos 60, quando a
solucéo mais simples teria sido elaborar um classico plano de desenvolvimento,
resolvendo problemas de pesquisa operacional e programacao econémica, quem
sabe, encomendado pelo Presidente da Republica ao Ministro do Planejamento
ou ao IPEA.

A capacidade de governo nessa area sempre foi difusa, precéria e ineficaz,
objeto de interminaveis conflitos entre capitdes da indUstria, burocratas
fazendarios e desenvolvimentistas. A administracéo dos instrumentos de politica
industrial sempre foi partilhada de modo caético e descoordenado entre varios
ministérios. Para exemplificar e ilustrar o problema, havia, no passado recente
(até meados dos anos 90), uma divisdo de funcdes entre o entdo MDIC, que
administrava a politica de incentivos, o INPI e o Instituto Nacional de Metrologia,
Normalizacdo e Qualidade Industrial (Inmetro), administrando a politica de
transferéncia de tecnologia e a normatizacéo, o Ministério da Fazenda cuidando
da politica de comércio exterior — através da Carteira de Comércio Exterior
(Cacex) — e do controle de precos — através da Comissao Interministerial de
Precos (CIP). Em 1985, a politica de tecnologia passou para 0 MCT, o Ministério
do Interior administrava os incentivos regionais, e 0 BNDES vinculava-se a
Secretaria do Planejamento da Presidéncia da Republica, que ainda nao era
Ministério.

A superposicao anarquica das varias reformas administrativas — quase
todas inconclusas — mudou constantemente o lugar institucional dos
instrumentos de politica industrial. O que parece ser constante € o despreparo
das agéncias governamentais envolvidas, pela falta de quadros e de inteligéncia
estratégica, pela caréncia material, pela confusédo do quadro legal e, finalmente,
pela baixa autoridade politica. Durante o Governo Sarney, conforme Rua e
Aguiar (1995), na segunda metade dos anos 80, a multiplicidade das agéncias
burocraticas envolvidas e os conflitos gerados produziram, de forma ambigua,
a politica industrial.

30 O conceito de “capacidade de governo” € aquele derivado de Matus (2000), um conjunto de
habilidade e pericia da direcao das organizagdes que depende do grau de governabilidade
e da exigéncia em recursos imposta pela natureza do seu projeto de governo.
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[A] [...] esta fragmentacdo de poder, de natureza organizacional,
acrescentava-se a multiplicidade de objetivos, freqliientemente conflitantes,
entre as agéncias burocraticas. De fato, o MIC assumia como seu objetivo
primeiro incentivar a industria, tendo que desembolsar, para tanto,
volumosos recursos financeiros. Este curso de agao, todavia, contrariava
a prioridade do MF, de controle do meio circulante e de reducéo do déficit
publico. Ja o MME insistia em restringir quaisquer projetos de abertura do
mercado que nao estabelecessem claras garantias de incentivo a industria
nacional, pois temia que as empresas estatais fossem prejudicadas pela
competicdo externa descontrolada (Rua; Aguiar, 1995, p. 255).

A dificuldade de construir consensos e de impor coeréncia ao conjunto das
decisdes, indicando a auséncia de um espaco institucional de carater politico,
com regras claras para resolver os conflitos de opiniéo, foi o traco marcante da
politica industrial nos primeiros governos pés-regime militar, os de Sarney e
Collor. Entre as causas dessa dificuldade estdo a completa auséncia de pactuacéo
com o0s setores populares e a baixa participacdo da comunidade cientifica.
Bom exemplo desse quadro lamentavel foi o Gltimo plano de politica industrial
apos o Plano Nacional de Desenvolvimento, a Politica Industrial e de Comércio
Exterior (PICE), divulgada em 26 de junho de 1990, ancorada na exposicdo
progressiva da economia a competicéo internacional.®! Durante o Governo Collor,
a formulacdo dos diversos planos da politica industrial®? ficou subordinada
praticamente ao Ministério da Economia e aos escaldes burocraticos, excluindo,
por exemplo, a participacdo da Confederacdo Nacional da Industria (CNI) e da
Central Unica dos Trabalhadores (CUT). Nos dois governos de Fernando Henrique
Cardoso (entre 1995 e 2002), a elaboracao da politica industrial ficou totalmente
subordinada aos objetivos da politica de estabilidade monetaria, apesar das
iniciativas marginais de incremento das exportacdes e de apoio ao sistema de
ciéncia e tenologia, como ja foi abordado anteriormente.

A politica atualmente em vigor comecou a ser elaborada em 2003, com a
formacao do Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) no &mbito da Camara de
Politica Econbmica (uma das varias camaras do Conselho de Governo ligadas
diretamente a Presidéncia da Republica). O GTI, coordenado pelo Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, elaborou o documento Diretrizes
(2003) e sugeriu a criacdo de uma agéncia nacional para coordenar o conjunto

31 Para aprofundar a andlise institucional da formulagéo e da execucao da politica industrial
nos anos 80 e 90, consultar Guimaraes (1996).

%2 Programa de Apoio a Capacitagéo Tecnoldgica da Industria Brasileira (PACTI, 1990), Programa
Brasileiro de Qualidade e Produtividade (PBQP, 1990) e o Programa de Competitividade
Industrial (PICE, 1991).
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amplo e complexo das medidas horizontais e verticais propostas pela politica.
Deve-se ressaltar que o Ministério da Fazenda protagonizou o trabalho de
elaboragdo com 0 mesmo empenho e compromisso que 0s demais ministérios.
Esse detalhe é importante, porque ha no senso comum do debate sobre politica
industrial um viés de raciocinio que associa sempre a implementacao de tal
politica com incentivos e beneficios, muitas vezes cartoriais e injustificaveis,
lesivos ao erario publico e, por isso mesmo, com enorme resisténcia e até
oposicao da area fazendaria. Este ndo parece ser o caso da PITCE, que resultou
de intenso processo de pactuacdo de pelo menos sete Ministérios (do
Desenvolvimento, da Fazenda, da Ciéncia e Tecnologia, do Trabalho e Emprego,
da Saude, da Integracao Nacional, da Casa Civil, além do BNDES, do IPEA e
da Apex).

Desde o inicio, o conceito que presidiu a construcao institucional da
proposta foi a necessidade de articulacéo e coordenacéo dos varios projetos e
acOes propostas, sabendo-se ja que a experiéncia histérica de disperséo e de
fragmentacdo das varias organizacdes federais explica, em parte, a quase-
-totalidade dos insucessos nessa area. Além disso, parte do fracasso vem da
existéncia de estruturas burocraticas fracas, o que produz o que Schneider
(1994) chamou de “capitalismo politico”: Segundo esse autor,

Essa dependéncia do Estado e da volatilidade de suas politicas mobiliza
todos os atores politicos no sentido de procurar influenciar a burocracia
econdmica. Os capitalistas se mobilizam naturalmente para influenciar
as decisfes que mais os afetam. Os politicos e outros atores politicos
reconhecem que as fungdes normais de um legislativo fraco (ou mesmo
as funcdes tradicionais de um Estado liberal) s&o menos relevantes que
0s enormes poderes arbitrarios nas maos da burocracia econémica.
Esses atores buscam o poder nessa burocracia e assim politizam a
administracdo, o que por sua vez torna mais provavel que as politicas
sejam temporarias e negociaveis (Schneider, 1994, p. 347-348).

A busca de sinergia e de efeitos horizontais capazes de unificar e de dar
poténcia a acdo governamental, priorizando areas, hierarquizando elementos
de um sistema a ser consolidado, criando ambientes institucionais para geracao
de consensos duradouros (dentro do Governo e com o setor privado), enfim,
evitando a volatilidade das regras, foi internalizada como categoria basica
para construir uma nova politica publica para a indUstria brasileira.
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Criacao daAgéncia Brasileira de Desenvolvi-
mento Industrial (ABDI)

AABDI foi criada por lei aprovada no Congresso Nacional brasileiro, em 30
de dezembro de 2004 (Lei n° 11.080), e regulamentada por decreto presidencial
em 24 de janeiro de 2005 (Decreto n°® 5.352). Textualmente, a Lei estabelece
gue a finalidade da Agéncia é promover a execucdo de politicas de
desenvolvimento industrial em sentido amplo, especialmente os programas
gue contribuam para a geracéo de empregos, em consonancia com as politicas
de comércio exterior e de ciéncia e tecnologia. AABDI define-se juridicamente
como um “servico social autbnomo”,* pessoa juridica de direito privado sem
fins lucrativos, de interesse coletivo e de utilidade publica, com regime de
contratacdo funcional baseado na Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT).

A estrutura da Agéncia é simplificada: uma Diretoria Executiva com trés
diretores, com funcdes técnicas especificas, um Diretor de Inovacéo (gestao da
inovacao e desenvolvimento), um de Desenvolvimento Industrial (complexos
produtivos e desenvolvimento produtivo local) e um Diretor-Presidente. O
Conselho Deliberativo é composto por 15 membros com representacédo de
entidades da industria (sete) e do Governo (oito) e um Conselho Fiscal. Entre
os representantes da sociedade civil, encontra-se a Central Unica dos
Trabalhadores. Os representantes do Poder Executivo séo o MDIC, a Casa Civil
da Presidéncia da Republica, o Ministério da Ciéncia e Tecnologia, o Ministério
da Fazenda, o Ministério do Planejamento, o Ministério da Integracéo Nacional,
0 BNDES e 0 IPEA. Pelo setor privado, estédo presentes a Confederacéo Nacional
da Industria, a Agéncia de Promocéo de Exportacfes do Brasil (Apex-Brasil),
servico social autbnomo, a Confederacéo Nacional do Comércio (CNC), o Servico
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae), a Central Unica dos
Trabalhadores, o Instituto de Estudos para o Desenvolvimento Industrial (IEDI)
e a Associacdo Nacional de Entidades Promotoras de Empreendimentos

33 Essa figura juridica foi criada na vigéncia da Constituicdo de 1946, quando n&o havia
normas especificas sobre a Administracéo Indireta, dai a dificuldade na definicdo da sua
natureza juridica e do seu enquadramento legal entre as entidades da Administracao
Indireta. Naquela circunstancia, o Governo Federal agiu muito mais para fomentar a iniciativa
privada através da subvengdo compulséria do que para repassar a prestacdo de um
servigo publico. E uma atividade privada de interesse publico. Isso significa que a
participacéo do Estado no ato de criagdo ocorreu para incentivar a iniciativa privada, por
meio de subvencao garantida através da instituicdo compulséria de contribui¢Bes parafiscais
destinadas especificamente a essa finalidade.
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Inovadores (Anprotec). A previsao inicial € de um corpo técnico especializado
em torno de 50 a 60 funcionarios definidos em selecéo publica.

Os diretores sdo nomeados pelo Presidente da Republica, para o exercicio
de um mandato de quatro anos. Um dos aspectos que merecem destaque € a
obrigatoriedade legal de firmar um “contrato de gestdo” entre a Agéncia e o
ministério responsavel, no caso o Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e
Comércio Exterior, com acompanhamento do Ministério do Planejamento. No
contrato de gestao, deverdo constar metas, objetivos, prazos e responsabi-
lidades para a avaliagdo dos recursos publicos eventualmente repassados. Além
disso, o decreto regulamentador prevé que o contrato de gestéo explicite os
critérios objetivos de avaliacdo de desempenho a serem utilizados pelos érgéaos
supervisores e controladores. Outro instrumento de controle € a obrigatoriedade
de andlise das contas anuais pelo Tribunal de Contas da Uniédo (TCU), 6rgéo
vinculado ao Poder Legislativo, que também devera fiscalizar o cumprimento
do contrato de gestéo, determinando medidas corretivas, quando for o caso.

A Agéncia é financiada pelo adicional de contribuicdo social que incide
sobre os gastos de pessoal das empresas e € recolhido pelo Ministério da
Previdéncia Social, assim como nos demais servicos sociais autbnomos, além
de receber verbas orcamentéarias da Unido mediante condi¢cBes fixadas no
contrato de gestédo.*

Em abril de 2005, a ABDI realizou o seu primeiro planejamento estratégico,
estabelecendo como visdo de futuro a “[...] mudanca do patamar da Industria
pela inovacdo e diferenciacdo de produtos e servicos, com insercéo e
reconhecimento nos principais mercados do mundo” (ABDI, 2005).%° As restricbes
identificadas para o alcance da visdo de futuro localizam-se nos ambitos
tematicos da educacao, na carga tributaria, na infra-estrutura, no financiamento
para a atividade produtiva e nos marcos regulatorios.

Os macrobjetivos propostos sdo: (a) o fortalecimento e a expansao da
base industrial, implicando os desafios do fortalecimento das cadeias
produtivas, da estrutura regional (APLs), a insercao internacional ativa e o
apoio as ac¢des estratégicas e portadoras de futuro (PITCE); (b) o aumento da
capacidade inovadora das empresas, implicando os desafios de incentivar
processos de inovacao, desenvolver ambiente inovador e instrumentos de
pesquisa, desenvolvimento e inovacéo (P, D&I), realizar prospeccao tecnolégica

34 A reparticdo das receitas a essas entidades (Sebrae, Apex, etc.) é regulada pela Lei
Federal n° 8.029, de 1990.

3% O workshop realizado em abril de 2005 (ABDI, 2005) contou com a participacéo de 41
organizacdes publicas e privadas e gerou 296 projetos e/ou iniciativas em todos os ambitos
daPITCE.
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e acompanhar os projetos de inovacéo. Acada desafio sinalizado correspondem
programas de acédo especificos. Por exemplo, o desafio de estimular e
desenvolver atividades de P, D&l em micro e pequenas empresas (MPES)
sera trabalhado por um programa de fomento (P, D&l nas MPES), envolvendo
acdes em relacdo a compras externas, compras governamentais, financiamento,
protecdo a propriedade intelectual, encomendas e instrumentos fiscais, a partir
de varias parcerias entre os setores publico e privado. O plano estratégico
prevé a execucdo de 11 grandes programas. Atualmente, a Agéncia esta
detalhando a estratégia de implementacdo dos programas, bem como aspectos
taticos e operacionais relacionados. Cabe registrar que uma das funcdes mais
estratégicas da Agéncia, que é estabelecer a articulagdo permanente entre
todos os atores envolvidos na execucéo da PITCE, foi formalizada pelo plano
estratégico no Programa 10 (Articulacdo com o Ambiente Externo). Segundo o
enunciado

[...] a articulacao institucional é fundamental na consolidacdo dos

objetivos da ABDI e na implementagdo da PITCE. Essa articulacéo devera

privilegiar a parceria, a concertagdo de interesses publicos e privados

e a consisténcia e viabilidade técnica e institucional dos programas e
projetos [...] (ABDI, 2005, p. 50).

Uma das acdes finalisticas da agéncia € exatamente construir e desenvolver
o didlogo com o setor privado, os empresarios e os trabalhadores, atuando quase
como “érgao executivo” do Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial
(CNDI), com as agéncias de desenvolvimento regionais e internacionais e
especialmente com os Ministérios da Administracdo Direta da Unido.

Um espaco privilegiado para a articulacao institucional da ABDI s&o os
“féruns de competitividade”, criados no governo de Fernando Henrique Cardoso
e coordenados pelo MDIC, retomando um conceito antigo das “camaras
setoriais”. Os “féruns” sdo organizados com base no conceito de cadeia
produtiva, o que permite visualizar todos os elos e gargalos do negdcio. O
mecanismo funciona como sistematizador e organizador das demandas
empresariais e dos trabalhadores, hierarquizando prioridades e definindo
consensos. Os critérios para selecao das prioridades consideram os ganhos de
competitividade, o aumento do nivel de emprego, ocupacéo e renda e a
desconcentracao produtiva. Os projetos finais sdo encaminhados a Camara de
Politica de Desenvolvimento Econémico; atualmente, estdo em operacao 15
“féruns”, em varios estagios de funcionamento e organizacdo.* A seguir,
apresenta-se um diagrama que esquematiza as principais relacdes institucionais
da Agéncia (Figura 1).

%6 Para mais informacgdes, consultar o documento Brasil (2004).
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Figura 1

Modelo institucional

SOAVEO E SO IR LTI

FONTE: AGENCIABRASILEIRA DE DESENVOLVIMENTO INDUSTRIAL —ABDI.
Plano de Desenvolvimento Industrial, Tecnolégico e de Comércio Exte-
rior — horizonte 2008, Brasilia, 2005. (Workshop, mimeo).

Criacao do Conselho Nacional de Desenvol-
vimento Industrial

A criacao de um conselho capaz de articular o debate entre o setor industrial
e as autoridades publicas nao é nova. Nos anos 40 e 50, durante o Plano de
Metas, diversos conselhos e grupos executivos tiveram natureza e fungéo
semelhante, alguns, inclusive, obtiveram sucesso em suas atribuicdes. No
Governo Sarney, por exemplo, foi criado o Conselho de Desenvolvimento
Industrial (Decreto n® 96.056, de 19.05.88), com colegiado interministerial,
porém sem representacao dos trabalhadores e com participacdo empresarial
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pequena. Mais recentemente, o proprio setor empresarial propds a criacdo de
um conselho para debater o desenvolvimento industrial (IEDI, 2000).3” O atual
conselho é vinculado diretamente a Presidéncia da Republica e presidido pelo
Ministro do Desenvolvimento, da Industria e do Comércio Exterior e tem como
atribuicéo a proposicao de politicas nacionais e medidas especificas destinadas
a promover o desenvolvimento industrial do Pais. A grande maioria das medidas
de desoneracéo tributaria sobre investimentos, exportacées ou bens de capital
encaminhadas ao Congresso Nacional em 2004 e 2005, na forma de projetos de
lei ou de medidas provisérias, foram debatidas nesse conselho.®

O CNDI é composto por 13 ministros, pelo Presidente do BNDES e por 14
representantes da sociedade civil, empresarios e trabalhadores. As primeiras
atividades iniciaram, informalmente, em abril de 2004, realizando cinco reunides
até a data de instalacéo oficial, no dia 17 de fevereiro de 2005. O regimento
interno do Conselho prevé reunibes bimensais e enuncia expressamente que
cabe ao CNDI propor medidas para o desenvolvimento do Pais e acompanhar e
avaliar as medidas da PITCE. A natureza de participacdo colegiada
interministerial e a participacdo de personalidades representativas do setor
empresarial e dos trabalhadores conferem ao Conselho uma natureza politico-
-corporativa fundamental para legitimar as a¢cdes governamentais.

Conclusodes

A formulacdo da politica industrial brasileira quase sempre foi um
subproduto marginal da politica macroecondémica. A sua constituicdo como objeto
de pesquisa e politica publica especifica veio s6 depois que se consolidou a
indUstria basica no Pais. Até mais ou menos meados dos anos 70, a politica
industrial ndo passava de um conjunto de subsidios desordenados e marcos

37O IEDI propds um conselho bem menor, com nove membros e com representacéo dos
governos estaduais. Os objetivos seriam “[...] constituir um locus de discussdo empresarial,
independentemente de associacfes de classe e de setores de atuagao das suas empresas
e contribuir para o estabelecimento da cooperagdo e de iniciativas coordenadas entre o
setor publico e o setor privado [...] encaminhar propostas de desenvolvimento industrial e
acompanhar e avaliar a execugao das politicas na perspectiva empresarial “ (IEDI, 2000,
p. 7).

38 S&o exemplos ocorridos em 2004 e 2005: Programa Reporto, depreciacdo acelerada de
bens de capital, plataforma de exportacdes, lei complementar para microempreendedores,
diminuicdo do IPI, programa “PC Conectado”, etc.; muitas medidas ainda tramitavam no
Legislativo nacional, no momento em que este artigo foi escrito, junho de 2005.
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legais insuficientes, muitos deles estimulando distor¢des e ineficiéncias, politi-
cas setoriais muito localizadas e quase sempre cartoriais e de protecao a expo-
sicdo competitiva dos mercados externos. O cenario transformou-se, como se
tentou descrever ao longo do texto, num ambiente de alta exposi¢éo externa,
abertura financeira, mudanca do paradigma tecnol6gico e gerencial e, sobretu-
do, alteracéo brutal nas condi¢c@es de intervencéo do Estado nacional, da inter-
vencao desenvolvimentista para a regulacdo sob a égide da globalizacao.

A atual politica industrial do Governo Lula, anunciada em marco de 2004,
parece repetir diretrizes e instrumentos presentes em outros planos dos anos
90, com énfase, por exemplo, no aumento da competitividade das empresas,
no mercado externo ou na melhoria de qualidade da forca de trabalho, e nisso
ndo ha demérito, antes o contrario. Entretanto ha pelo menos trés conceitos
essencialmente diferentes: (a) a sinergia buscada entre politica industrial, em
senso estrito (seja ela vertical, seja horizontal), com a politica de comércio
exterior e a politica tecnolégica, (b) o foco na inovagéo e, particularmente, (c) a
construcao de um novo instrumento de coordenacao e construcao de consensos,
a ABDI e o CNDI. N&o sera preciso refletir em demasia para perceber que a
estabilidade relativa da economia brasileira (mesmo com as altas taxas de
juros reais) e as condi¢cfes externas favoraveis também diferenciam o
momentum atual das experiéncias anteriores.

Embora a ABDI tenha a funcéo de executar a PITCE, efetivamente tende a
se construir como um centro de policy-making da politica industrial, na medida
em que podera reunir um conjunto de quadros técnicos altamente qualificado.
N&o se trata de estabelecer novamente uma competicdo entre agentes
burocraticos, insulados em centros de exceléncia, com os decisores politicos,
0S ministérios ou o Legislativo, mas de tentar uma nova arquitetura funcional,
capaz de vencer a fragmentacao e a entropia organizacional sisteméatica do
Estado brasileiro.**

Poder-se-ia objetar que ha um risco de “descolamento” da performance
daAgéncia com o centro de decisao politica do Governo, de autonomia burocratica
ou mesmo de “captura” por interesses setoriais ou singulares de segmentos
industriais eventualmente credores de medidas governamentais. Ha varios
argumentos para negar essa possibilidade. O primeiro € a prépria constituicdo

3% Um grupo burocratico pode assumir fun¢des politicas, se possuir os pré-requisitos de
formular intengdes politicas, ajustar suas intengdes a procedimentos governamentais,
competir pelo preenchimento de cargos governamentais, ocupar posicdes centrais no
Governo, possuir qualificacdo para comando ou gerenciamento de atividades
governamentais e capacidade de controlar a implementacéo das decisdes publicas (Peters,
1981).
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da Agéncia e sua natureza juridico-institucional. A ABDI ndo é uma agéncia
reguladora, auténoma e independente do Governo; o mandato dos seus
dirigentes é revogavel a qualquer tempo pelo Presidente, assim como 0s
representantes governamentais no Conselho Deliberativo. Além disso, a Agéncia
surgiu como parte de uma politica industrial ja concebida e desenhada pelo
Governo na suas principais diretrizes e acdes, isto €, com foco estratégico ja
desenhado. A politica da Agéncia esta subordinada também a duas Camaras do
Conselho de Governo, & CaAmara de Politicas de Desenvolvimento Econdmico
(CPDE) e a Camara de Politica Econdmica (CPE). A criacdo de uma agéncia
coordenadora e executiva representa uma inovacédo institucional
gualitativamente superior em relacéo as experiéncias passadas, em que pese
anecessaria avaliacao e 0 monitoramento de sua operacgéo efetiva nos préximos
anos.
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