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RESUMO

O presente trabalho analisa a relacdo entre inovagcdo, mudanca estrutural e
intervencionismo estatal, a fim de delimitar o debate acerca das estratégias de
desenvolvimento nacional discutidas para o Brasil a partir dos anos 2000. Para tal, foi
realizada uma revisao bibliografica que percorreu as correntes estruturalistas, neo-
schumpeterianas, desenvolvimentistas, novo-desenvolvimentistas e  social
desenvolvimentistas. Ademais, o estudo conta também com indicadores
macroecondémicos embasados em dados fornecidos por entidades oficiais como
Banco Central, para dar robustez a analise que busca avaliar o posicionamento tedrico
dos governos do ex-presidente Luis Inacio Lula da Silva. Por fim, conclui-se que
apesar da politica industrial ter voltado a pauta governamental entre 2003 — 2010 e de
terem sido executados importantes projetos, como o Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), a auséncia de um plano nacional de desenvolvimento
coordenado impede que os governos de Lula possam ser categorizados como
desenvolvimentistas. Entretanto, ressalta-se que o aprofundamento de politicas de
transferéncia de renda e estimulos ao crescimento da demanda interna, como a
criacao do crédito consignado e os grandes investimentos estatais em infraestrutura

e programas habitacionais, aproxima o petista do social desenvolvimentismo.

Palavras-chave: Politica Industrial. Desenvolvimentismo. Novo-desenvolvimentistmo.

Social Desenvolvimentismo. Brasil. Inovacéo.



ABSTRACT

The present work analyzes the relationship between innovation, structural change and
state interventionism, in order to delimit the debate about the national development
strategies discussed for Brazil from the 2000s. For this, a bibliographical review was
carried out that covered the structuralist currents , neo-Schumpeterian, developmental,
new-developmental and social developmentalist. In addition, the study also has
macroeconomic indicators based on data provided by official entities such as the
Central Bank, to give robustness to the analysis that seeks to evaluate the theoretical
positioning of the governments of former President Luis Inacio Lula da Silva. Finally,
despite the fact that industrial policy has returned to the government agenda between
2003-2010 and important projects such as the CAP have been implemented, the
absence of a coordinated national development plan prevents Lula's governments
from being categorized as developmentalists. However, it should be noted that the
deepening of income transfer policies and stimuli to the growth of domestic demand,
such as the creation of payroll loans and large state investments in housing

infrastructure and programs, bring the PT closer to social development.

Keywords: Industrial Policy. Developmentalism. New-developmentalism. Social

Developmentalism. Brazil. Innovation.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho debate a relagcdo entre intervencionismo, mudanca
estrutural e inovacgdes, que pode ajudar a subsidiar o debate para formulacdo de uma
estratégia nacional de desenvolvimento que permita aos paises periféricos superar
sua posicao de subdesenvolvimento. Para isso, 0 primeiro capitulo percorre a teoria
estruturalista cepalina, apontando que as diferentes inser¢des no comeércio
internacional se devem a fatores estruturais como o nivel de produtividade e
tecnologia ao longo das cadeias produtivas, 0 que ira caracterizar os paises como
centrais ou periféricos. Nesse contexto, para que um pais deixe sua posicdo de
subdesenvolvido, é necesséario um Estado planejador e indutor do desenvolvimento
econdmico, capaz de criar um ambiente institucional que estimule atividades
inovativas. Os pontos necessarios para o desenvolvimento das inovacdes sao
apresentados pelos tedricos da corrente neo-schumpeteriana, que frisam o papel que
0 ambiente institucional assume para esses estimulos inovativos visando o
desenvolvimento econdmico e social de uma nagéo. Dito isso, no final do primeiro
capitulo sédo apresentados os fatores que poderiam subsidiar as estratégias nacionais
de desenvolvimento de paises periféricos no século XXI.

No segundo capitulo séo apresentadas teorias de desenvolvimento econémico
brasileiro e as controvérsias e discussdes na atualidade. A saber, o novo-
desenvolvimentismo e o social desenvolvimentismo sdo estratégias que tomam o
Estado como indutor do crescimento e desenvolvimento econémico, contudo possuem
diferentes concepc¢des quanto politica econdmica e outros meios a serem utilizadas.
A primeira, tomando como base um crescimento do tipo export led tem como fator
dinamizar a insercéo brasileira no mercado internacional, e consequentemente como
variavel chave a taxa de cambio. Por outro lado, a segunda preconiza um crescimento
baseado na expansdo do mercado interno, a partir de encadeamos e do efeito
multiplicador de renda. Isso implica que a variavel chave para dinamizar a economia
€ o salario real, assim o Estado deve promover acdes a fim de gerar distribuicdo de
renda.

Os adeptos do social desenvolvimentismo apostam em politicas de
transferéncia de renda e disponibilizacao de crédito, praticas vistas e aprofundadas
durante o governo do ex-presidente Luis Inacio Lula da Silva. Assim, o capitulo quatro

tem como objetivo apresentar a racionalidade da politica econémica emprega pelo
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petista entre 2003 — 2010, apontando se sua estratégia de desenvolvimento
econdbmico se enquadra nos preceitos desenvolvimentistas. Para isso, foram
contrapostos autores como Pedro Fonseca e Rogério Faé, a fim de tomar suas
perspectivas e argumentos.

Por fim, a conclusdo aponta que a estratégia nacional de desenvolvimento
brasileira emprega a partir do primeiro governo de Lula ndo pode ser considerada
desenvolvimentista, aproxima-se mais do social desenvolvimentismo, devido a falta
de coordenacdo sistémica entre os programas desenvolvidos. Entretanto, é
reconhecido que o periodo marca a volta da politica industrial para o desenvolvimento

econdmico.



13

2 REFERENCIAL TEORICO-ANALITICO SOBRE DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO E SEUS CONDICIONANTES: DEBATE NO SECULO XXI

As teorias ortodoxas que apontam as forcas de mercado como capazes de
prover a perfeita alocagdo de recursos e fatores s&o criticadas por correntes
heterodoxas a partir da analise sobre a divisdo internacional do trabalho que
condiciona os paises subdesenvolvidos a producédo de bens intensivos em mao de
obra e com baixa elasticidade-renda da demanda. Para a heterodoxia, o
subdesenvolvimento tende a se perpetuar se o Estado ndo atuar como planejador e
indutor do desenvolvimento econdmico, alterando as estruturas produtivas a partir da
utilizacao do potencial dos processos inovativos. Nesse contexto, o presente capitulo
apresenta as teorias estruturalistas e neo-schumpeteriana a fim de avaliar a relacao
entre intervencionismo, mudanca estrutural e progresso técnico. Por fim, na secdo
trés, discute-se brevemente como o ambiente institucional de um pais periférico

condiciona sua estratégia de desenvolvimento econdémico.

2.1 A RELACAO CENTRO-PERIFERIA E A TEORIA ESTRUTURALISTA

A critica cepalina a teoria neoclassica do comércio internacional € ponto de
partida para a construcdo do modelo estruturalista que lancou em discusséo o papel
intervencionista do Estado para criacdo de novos padrdes de crescimento. Os
argumentos dessa corrente do pensamento econdmico residem no fato de que o livre
comércio ndo gera eficiéncia alocativa de recursos a nivel externo e interno em paises
subdesenvolvidos. Essa abordagem heterodoxa apontava a necessidade de
protecionismo, planejamento, apoio crediticio governamental e investimentos estatais
diretos como meios para promover um processo industrializante e maximizar a renda
a partir de poupancas escassas. (BIELSCHOWSKI, 2004)

Os argumentos que respaldam a politica heterodoxo pregada pela corrente
estruturalista podem ser enumerados da seguinte forma: i) deterioracdo nos termos
de troca, ii) desemprego/deterioragdo nos termos de troca (escassez de demanda
internacional por bens primarios); iii) desequilibrio estrutural no balanco de
pagamentos; iv) vulnerabilidade a ciclos econdmicos e; v) inadequacao de técnicas
modernas a disponibilidade de recursos. (BIELSCHOWSKI, 2004)
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Para entender o0s argumentos, € necessario percorrer a teoria do
desenvolvimento periférico de Pebrisch e da Cepal, a qual parte do conceito de
“centro-periferia” para descrever o processo de difusdo e progresso técnico mundial.
A ideia central da tese cepalina € que o progresso técnico se desenvolveu de forma
veloz na industria dos paises centrais, abrangendo também o0s outros setores da
economia, elevando os niveis de produtividade de forma homogénea em toda
extensdo do sistema produtivo. Por outro lado, como os paises periféricos tinham o
papel no comércio internacional de munir o centro com matérias-primas e insumos
baratos, o progresso técnico foi difundido apenas nos setores ligados a atividade
agrario exportadora. Aqui cabe uma ressalva, o setor agricola ndo era como um todo
dindmico empregador de uma tecnologia de ponta, existia uma parcela de produtores
ndo vinculados a atividade exportadora que apresentavam baixos niveis de
produtividade assim como o resto da economia. Ou seja, a divisdo internacional do
trabalho ndo apenas produzia, mas também acentuava as disparidades entre paises
centrais e periféricos. Com base nessa andlise, a Cepal criou a tese de deterioracao
dos termos de troca, contrapondo-se ao principio ricardiano de que a distribuicéo fisica
desigual das técnicas modernas é compensada através da transferéncia dos ganhos
de maior produtividade por meio de precos menores, através dos mecanismos de
mercado, desde que prevaleca a concorréncia perfeita. (BIELSCHOWSKI, 2004)

A fragilidade que a divisdo internacional do comércio expunha os paises
periféricos ia além de desequilibrios no balanco de pagamentos, mostrava-se também
guando eram geradas perturbacdes no cenario internacional, como Primeira Guerra
Mundial e Grande Depressdo, no qual dificulta-se o fluxo de importacbes. Essas
perturbacdes tornaram-se estimulos para que o0 processo de industrializacdo na

periferia fosse iniciado.

Examinando de forma adequada, o desenvolvimento econémico dos paises
periféricos corresponde a outro estagio da difusdo mundial das novas formas
de progresso técnico, ou, melhor dizendo, do desenvolvimento organico da
economia mundial. Alguns sinais desse novo estagio ja haviam aparecido nos
paises de producao primaria antes da | Guerra Mundial. Mas foi a guerra, com
suas dificuldades de manter as importacdes, que revelou as possibilidades
industriais daqueles paises, ao passo que a grande depressdo dos anos 30
reforcou a convicgédo de que aquelas possibilidades tinham que ser usadas
de modo a compensar, por meio do desenvolvimento interno, o manifesto
fracasso do estimulo interno que até entdo tinha ativado a economia
americana. Esta convicgéo se confirmou durante a Il Guerra Mundial, quando
a industria latino-americana, com todas as suas improvisag6es e dificuldades,
tornou-se uma fonte de emprego e consumo para grande e crescente parte
da populacdo. (PEBRISCH, 1949, p. 34)
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A grande dificuldade que marcou essa nova fase dos paises subdesenvolvidos
residia no fato de que sua estrutura produtiva era especializada em poucas atividades
de exportagcéo, com baixo grau de diversificacdo e encadeamento produtivo. Ademais,
além da especializacdo, a baixa produtividade preponderava em todos os setores,
exceto o ligado as exportacdes. Nesse contexto, o processo de industrializacao
gerava quatro tendéncias dinamicas. A saber, a tendéncia ao desemprego, a
deterioracdo dos termos de intercambio, ao desequilibrio externo e a inflagéo.
(BIELSCHOWSKI, 2004) O desemprego é explicado através de uma andlise da
tecnologia importada, demandante de pouca méao de obra e intenso capital, tendia a
elevar os niveis de produtividade, sendo necessarios menos operarios para
manutencdo do quantum produzido. O desequilibrio externo é explicado pela
necessidade de importar bens de capital para promover o processo de industrializagao
nos estagios iniciais, fato que tende a se perpetuar, pois a producéo industrial, mesmo
gue em estagios mais avancados, necessita de bens e insumos que nao estdo
disponiveis internamente. Assim, altera-se a composicao das importacées, mas nao
necessariamente seu volume. A deterioracdo dos termos de troca, segundo a Cepal,
€ outro fator adverso ao processo de industrializacdo, pois existe uma dependéncia
do desempenho do setor agrario para que seja reunido capital. Como a expanséao da
demanda internacional por bens primarios é lenta, o processo de acumulacéo tende a
ser demasiadamente longo, 0 que consequentemente mantém a tendéncia a
deterioragcédo dos temos de troca. Por fim, mas ndo menos importante, a tendéncia a
inflacdo € uma marca do processo de industrializagdo em economias com uma
estrutura semelhante as dos paises subdesenvolvidos.

A tese estruturalista da inflagéo foi uma importante contribuicdo dessa corrente
do pensamento econdmico. Para os autores dessa vertente, a moeda se expande,
guase sempre passivamente, como uma resposta das autoridades monetérias a
elevacdes de precos de origem estrutural. Sendo assim, a Gnica maneira de evitar a
inflacdo seria promovendo as mudancas estruturais que a provocam, a partir de um
esforco de crescimento continuo e planejado. (BIELSCHOWSKI, 2004)

Além disso, os desequilibrios do balanco de pagamentos sdo também
apontados por autores estruturalistas como uma das causas basicas da inflagédo, a
partir da ideia de que a reducdo da capacidade per capita de importar pressiona a
desvalorizacdo da taxa de cambio, o que elevara custos e precos internos. O

argumento reside no fato de que as exportacdes de bens priméarios ndo se expandem
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rapido o suficiente para compensar a demanda por importacdes da estrutura produtiva
gue esta se formando.

Em meio a esse debate e amadurecimento econdmico, nasce a tese de
substituicdo de importagdes, a partir da ideia de que “[...] o processo é o resultado de
uma interacdo dinamica entre o desequilibrio externo e as novas demandas por
importacéo, resultantes da expansao industrial, que, em seu turno, advém do préprio
desequilibrio.” (BIELSCHOWSKI, 2004, p. 25)

Em outras palavras, a instauragdo de uma cadeia industrial, mesmo que de
bens que demandam pouco capital e tecnologia, requer a importacdo de bens
intermediéarios e de capital. O que acentua a insuficiéncia da capacidade de importar,
gerando mais estimulos para que o PSI seja reforcado em diferentes setores
econdmicos. Nesse quadro, a corrente estruturalista aponta a necessidade da
formulacdo de um planejamento bem estruturado e coordenado, para instauracdo de
programas de desenvolvimento que evitem desequilibrio externos e selecionem as
atividades a serem estimuladas, de forma a produzir alteragdes na estrutura produtiva
com a criagao de novos setores e cadeias produtivas industriais.

Dito isso, a préxima secdo tem como objetivo avaliar a I6gica e 0os impactos do

processo de inovacdo sobre a atividade econbmica, partindo da ideia de que a
inovacdo é fundamental para a criacdo de um processo dinamico enddgeno na

economia, e consequentemente para o desenvolvimento capitalista.

2.2 TEORIA NEO-SCHUMPETERIANA

A teoria neo-schumpeteriana, tida como um desenvolvimento da teoria de
Schumpeter, contrapdem-se a teoria neoclassica ao assumir que as inovacdes nao
devem ser consideradas exdgenas, mas sim uma variavel que determina a dinamica
do sistema econdmico, pois seus impactos geram perturbacdes no arcabouco
institucional e nos habitos socio culturais. O principal argumento utilizado para a
contraposi¢cdo aos neoclassicos é que os ultimos tomam como base uma analise
estatica comparativa atemporal sujeita a situagdes hipotéticas de equilibrio, sem
incorporar as interacdes entre fatores do mercado e ndo mercado do processo
inovativo. Assim, a corrente neo-schumpeteriana, ao incorporar o aprendizado das
firmas, assume que os desequilibrios e assimetrias fazem parte do processo de

mudanga estrutural, o que fornece um fator de incerteza que acentua a



17

imprevisibilidade do futuro. Nesse contexto, as diferentes capacidades tecnoldgicas,
rapidez imitativa e estratégia produtiva ganham importancia, pois elas determinardo o
potencial dinAmico de cada setor, e consequentemente as possiveis alteracdes das

estruturas de mercado.

O reconhecimento de uma hierarquia entre setores produtivos quanto aos
seus distintos potenciais inovativos e de investimento, de geracdo de renda e
crescimento através de processos de concorréncia schumpeteriana, implica
uma dinamica inovativa particular para cada setor. (GUERRERO, 2013, p. 63)

Nesse sentido, a dominancia da eficiéncia shumpeteriana sobre a eficiéncia

keynesiana e sobre a eficiéncia alocativa ganha relevancia.

A eficiéncia shumpeteriana é definida a partir da vinculacdo que se
estabelece entre o regime tecnoldgico e o regime da formacgao da demanda
macroecondmica. Isto porque as atividades industriais voltadas para a
producéo e exportacdo de produtos de alta tecnologia, além de associarem-
se com elasticidade-renda da demanda mais alta (com taxa de crescimento
da demanda mundial acima da média — eficiéncia keynesiana), geram
externalidades dindmicas e retornos crescentes que impulsionam os
aprendizados tecnoldgicos (eficiéncia shumpeteriana). As inovagdes atuam
para a ampliagcdo das préprias fronteiras de expansédo do sistema através da
criacdo de novos espacos de mercado, ou seja, ha expansdo autbnoma da
demanda efetiva via investimentos autdnomos. (BAPTISTA, 1997, p. 17)

A expansado dos mercados e, principalmente, seu nivel de competitividade séo
dados por fatores internos as empresas, Sistémicos e estruturais, formando um
conjunto de fatores criticos que direciona o0 sucesso competitivo. Esse arcabouco traz
como consequéncia uma relevancia do papel do Estado como agente promotor de
uma estratégia nacional de desenvolvimento que ndo apenas crie um ambiente
propicio a atividade inovativa, mas também administre 0 seu processo seletivo, de
forma a induzir uma trajetdria tecnolégica que permita seu constante
rejuvenescimento e criagdo de novas tecnologias e produtos.

A partir dessa concepgcao 0s autores neo-schumpeterianos apontam que as
politicas industriais modernas devem ser munidas de mecanismos que permitam ao
governo intervir de forma a aumentar a capacitacao do capital humano e a estimular
o setor privado a ampliar seus gastos com Pesquisa e Desenvolvimento (P&D). Além

disso, afirma-se que o Estado deve criar um ambiente institucional que incentive o
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processo inovativo e a concorréncia, principalmente em setores com alto potencial
inovador (NASSIF, 2005).

Para Gadelha (2002) uma estratégia nacional de desenvolvimento ndo deve
restringir-se a atuagéo governamental em falhas de mercado, mas sim em condicionar
as estratégias de agentes privados e a propria configuracdo do mercado, articulando
uma trajetéria de desenvolvimento com uma direcdo definida. Para o autor, novos
paradigmas tecnoldgicos devem ser incentivados com o estimulo a P&D,
desenvolvimento da infraestrutura de Ciéncia e Tecnologia (C&T) e a criacdo de
instituicées que atuardo como pontos de referéncia em linhas de pesquisa especifica.
Quanto as inovacfes que incrementam as trajetérias tecnoldgicas ja existente, o

Estado deve estimular os ganhos cumulativos a nivel das firmas.

[...] a empresa privada possui liberdade estratégica e, por meio desta,
transforma o mercado; porém, é um agente do sistema capitalista submetido
a norma de busca do lucro. Sua a¢éo é condicionada pelas formas em que a
concorréncia se da em cada mercado, impondo limites a sua atuacao.
Somente inovara (ou absorvera novas tecnologias) se esta se constituir na
forma superior de ampliar (ou manter) seus lucros, uma vez que a inovacao
€ a principal forma de obtengcdo de vantagem competitiva. Se a
institucionalidade do mercado, no entanto, favorecer o “lucro parasitario”, a
busca do “lucro inovador” sera dissipada em favor do primeiro. (GADELHA,
2002, p. 90)

A abordagem de Dosi, Pavi E Soete (1990) sugere que o padrdo de
especializacdo tem efeitos cumulativos no longo prazo, o que delimitara as futuras
trajetérias de desenvolvimento tecnoldgico. Além disso, 0os autores apontam que a
tecnologia ndo € um bem livremente transacionado no mercado e que as diferencas
tecnoldgicas, atreladas as suas distintas capacidades inovativas, sdo importantes
fatores que ajudam a explicar o fluxo do comércio internacional e o grau de insercao
de novos produtos no mercado.

Segundo a visdo neo-schumpeteriana, a inser¢éo de novos produtos aceitos
pela sociedade tende a criar um ciclo expansionista, no qual se espera que
empresarios aumentem seus investimentos para suprir a demanda criada. E
justamente a busca por esse “lucro inovador” que da dinamismo ao sistema capitalista
a partir de novos espagos econémicos. Ou seja, 0 ambiente institucional que se reflete
no mercado define tanto o processo de difusdao, quanto de selegcdao do processo
inovativo das empresas. Nesse contexto, as capacitacbes adquiridas ao longo do

tempo ganham importancia, pois além de servir como embasamento para a criacdo
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de novos ciclos inovativos, reforcam a importancia do ambiente institucional, a partir
da afirmacao de que o contexto econémico de uma nacao, tanto no cenario nacional,
quanto internacional, infringe restricbes ou estimulos a formulacdo de novas
estratégias produtivas de agentes privados e ndo-privados, o que influenciara o
processo de acumulacao de capital e do desenvolvimento industrial tecnolégico.

Isso significa que o papel das inovacdes € maior do que aumentar o nivel de
produtividade, pois elas também sdo responsaveis pela criacdo e expansdo do
mercado consumidor, contribuindo para o seu crescimento e desenvolvimento. Nesse
contexto fica clara a hipétese de que a trajetdria de desenvolvimento se da através da
co-evolucdo da estrutura industrial, tecnolégica e das instituicbes. “Ou seja, a
inovacao nao é resultado de um processo aleatorio, mas sim do aprendizado individual
e, sobretudo, organizacional, com forte peso da interagao.” (DATHEIN, 2003, p. 201).

A afirmacédo de que a estrutura produtiva, nivel de aprendizado tecnolégico e
guadro de instituicbes de cada pais condiciona sua trajetéria tecnologica nao invalida
andlises tebricas abrangentes, entretanto ressalta a necessidade do cuidado ao
realizar generalizag6es. Isso significa também que ndo necessariamente a¢cdes com
mesmo peso e medidas surtirdo semelhantes efeitos se forem aplicadas em
ambientes distintos. Ou seja, uma politica empregada na Coréia do Sul pode nédo surtir
0s mesmos efeitos se aplicada em Mocambique ou na Argentina.

Em suma, a abordagem neo-schumpeteriana aponta que o ambiente
institucional assume um importante papel para o entendimento e planejamento da
trajetdria tecnoldgica de uma nacao, pois as mudancas institucionais aliadas ao marco
regulatério agem diretamente sobre as expectativas de longo prazo dos agentes
industriais e, por conseguinte, afetam a dinamica inovativa de cada setor de forma
individual. Assim, segundo Gadelha (2002) as empresas privadas, protagonistas no
processo de inovacgdo, formulam sua estratégia a partir de um confronto entre suas
competéncias e o ambiente competitivo que caracteriza o0 mercado em que estao
inseridas. No qual a criacdo de novos métodos produtivos resulta de uma trajetoria de
aprendizado tecnologico e organizacional que € desenvolvida a partir de interacdes
entre individuos, empresas e Estado. Cabendo ao ultimo criar uma estratégia de
desenvolvimento nacional que estimule um ambiente institucional que torne propicio
o desenvolvimento de uma trajetoria tecnologica alinhada ao desenvolvimento

econdmico sustentavel.
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Como meio para analisar a relacdo entre tecnologia, estrutura produtiva e
convergéncia em uma economia internacional, Cimoli et al (2007) sugere que seja
utilizada a Lei de Thirwall, no qual a taxa de crescimento de um certo pais (y) e a taxa
de crescimento do resto do mundo (z) tendem a ser iguais a relacdo entre as
elasticidades de demanda das exportagdes (¢) e a elasticidade de demanda das
importagdes (11), sendo essa a taxa que garante equilibrio em conta corrente.

O texto sugere ainda que as elasticidades de demanda das exportacbes e
importacdes sdo variaveis que expressam em forma condensada a influéncia dos
fatores que atuam do lado da oferta e demanda. Assim, apresenta-se a seguinte

representacao analitica:

y*z = ¢/t (g, E, Q)

A partir desse modelo pode-se constatar que a taxa de crescimento de um pais
no longo prazo (y*) em relacdo a taxa de crescimento média mundial depende (z) da
relacédo entre as elasticidades de demanda de exportagdes (€) e importagdes (). A
relacédo (¢/1) dependera do hiato tecnoldgico (y) entre paises, das suas estruturas
produtivas (E) e de um conjunto de variaveis incidentes sobre a competitividade e
demanda externa (QQ), mas que nao estdo necessariamente vinculadas a tecnologia,
como por exemplo subsidios e acordos comerciais. (CIMOLI et al, 2007)

Como pode ser observado, o modelo refor¢ca a tese estruturalista quanto a
importancia do planejamento e coordenagdo com vista a criar uma estrutura produtiva
embasada na industrializacdo, a partir da mudanca do paradigma tecno-econémico
gue prevalece na periferia, aproximando-a do centro e reduzindo a o hiato tecnoldgico.
A juncao de novos fatores de producao necessarias a esse processo converge a teoria
de destruicdo criadora elencada por Schumpeter, para quem o capitalismo é um
processo que esta constantemente evoluindo e se reinventando.

Em outras palavras, os ajustes estruturais pretendidos pelos estruturalistas
estdo intimamente ligados a criacdo de novos paradigmas tecno-econdmico que
ocorrem a partir da criacao e difusdo de inovagdes, rompendo o estado estacionario
em que os ciclos produtivos e de consumo tendem a se repetir de forma continua.
Assim, € possivel concluir que a introducdo de novos bens, processos, organizacao

industrial e aberturas de novos mercados sado os fatores chave para o
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desenvolvimento econdmico. Pois criam novos ciclos produtivos que levam o

capitalismo a caminhos n&o percorridos.

2.3 ESTRATEGIAS DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SUAS
CONDICIONANTES: DEBATE NO SECULO XXl

Como afirmado na secao anterior, o crescimento industrial e o desenvolvimento
tecnoldgico e industrial sdo processos cumulativos construidos historicamente. Essa
concepcao implica em um teor evolucionario do progresso técnico, que deve ser
entendido a partir de uma abordagem sistémica em que as especificidades
econbmicas, institucionais, capacidades sociais e marco regulatorio formam o
ambiente que determinard ndo apenas a velocidade de sua difusdo, mas também a
sua trajetéria. (GUERRERO, 2013) Portanto, fatores como a capacidade tecnolégica
acumulada pela industria, a dindmica social (representada pelos habitos socio
culturais de uma populacéo) e o conjunto de leis vigentes determinardo a composi¢ao
da estrutura industrial, sua competitividade e o seu padrdo de insercdo no comeércio
internacional, representando assim o paradigma tecno-econdmico vigente em uma
determinada sociedade.

Disto isso, Zysman (1994) aponta a existéncia de quatro macro-instituicoes
para explicacdo da trajetoria de desenvolvimento das economias. A saber, o carater
do Estado, as caracteristicas dos sistemas de rela¢des de trabalho, a organizacao do
sistema financeiro e o sistema legal/regulatério. O Estado deve orientar o
desenvolvimento industrial a partir da criagdo de regras e alocacao de recursos que
estejam alinhadas com suas metas de crescimento, e que possam incluir o apoio a
acumulacéo de capacidades tecnoldgicas e inovacdo. O segundo ponto abordado, as
relacbes de trabalho, definem os direitos e disputas entre capital e trabalho. A
organizacao do sistema financeiro condiciona as condutas empresariais e a influéncia
do Estado sobre a industria. Por fim, o sistema legal/regulatério definira as “regras do
jogo”, delineando os controles de mercado e a organizacdo das firmas. Essa
conjuntura aponta que uma analise de longo prazo deve permitir identificar diferentes
padrdes de oferta associados aos padroes e composi¢des do investimento, aumento
da divisdo social e técnica do trabalho e acumulacdo de capacidades tecnologicas

construidas e assimiladas no processo de desenvolvimento. (GUERRERO, 2013)
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Para Rodriguez (2002), partindo da estrutura centro-periferia, o Estado deve
atuar com foco em alterar a estrutura produtiva heterogénea presente nos paises
subdesenvolvidos, a fim de alterar seu papel no mercado internacional. O que
resultard em mudancas nas relagdes sociopoliticas e nas relacdes geopoliticas, pois
ao alterar a estrutura basica das relacfes vigentes, interrompe-se os fundamentos da
politica preexistente, o que gera efeitos sobre as relacdes geopoliticas de uma nacéo.
No caso dos paises centrais, essas alteragfes tendem a promover mudangas na
dindmica da economia mundial, mediante apoio de instituicdes internacionais mais
relevantes. (RODRIGUEZ, 2002) Por outro lado, o0 mesmo ndo ocorre quando a
mudanca de orientacdo parte de paises periféricos, sendo esse um reflexo de sua
posi¢ao na divisao internacional do trabalho. Essa mudanca de paradigma exigiria
também que seja alterada a estrutura ocupacional, o que implica na transferéncia de

trabalhadores para atividades com maior produtividade do trabalho.

Desde esta perspectiva, la cuestion del Estado adquiere especial relevancia.
Atafie en forma directa al papel que éste ha de desempenfiar en la conduccién
econdémica y, mas en general, en el disefio y consecucién de objetivos a la
vez econodmicos y sociales. (RODRIGUEZ, 2002, p. 40)

Dessa forma, as estratégias de desenvolvimento devem, paralelamente, criar
acordos internos amplos e inclusivos, e aliado a isso, estabelecer articulagbes com
paises para diminuir suas fragilidades e reforcar suas posicées no comeércio

internacional.

En los dias que corren, la reformulacion de las estrategias de desarrollo ha
de comenzar por el planteo explicito de ecuaciones politicas y geopoliticas.
Es decir, por la busqueda de acuerdos internos amplios e inclusivos, y en
conexion con ello, por la articulacion de consensos entre paises que atenten
su debilidad y favorezcan la defensa de sus posiciones en la negociacion
internacional. (RODRIGUEZ, 2002, p. 42)

A segunda macro-instituicdo apontada por Zysman refere-se as relagbes de
trabalho que definem a estrutura ocupacional de um setor produtivo. O complemento
ao ajuste na estrutura ocupacional apresentado em paragrafo acima € dado pela
concepcao de que, segundo Rodriguez (2002), a marca dos paises periféricos é o
elevado volume de subempregos, que tende a se propagar ao longo do tempo devido

a heterogeneidade estrutural.
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El concepto de subempleo se apoya en el de heterogeneidad estructural. Esta
puede definirse atendiendo a la estructura productiva, o bien a la estructura
de la ocupacion. Desde el primer angulo, una estructura productiva se dice
heterogénea cuando coexisten en ella actividades, ramas o sectores donde
la productividad del trabajo es elevada o “normal”, con otras en las cuales esa
productividad resulta muy reducida. A ese tipo de estructura productiva
corresponde cierta estructura ocupacional. Una es espejo de la otra. En una
economia periférica existe mano de obra ocupada en condiciones de
productividad alta o “normal”’, que constituye el empleo. Pero se verifica
también la presencia de mano de obra ocupada a niveles de productividad
muy bajos, que conforma el subempleo. (RODRIGUEZ, 2002, p. 20)

O autor afirma ainda que a revolucéo tecnoldgica vigente tem acentuado o
problema ocupacional na periferia, pois as novas técnicas tendem a reduzir a mao de
obra na estrutura produtiva. Assim, quando um pais periférico importa um padréo
tecnoldgico, aumentara a massa de desocupados. Por outro lado, como aponta Cimoli
et al (2007) esse ajuste estrutural € necessario para “emparelhar’ os niveis de
produtividade do trabalho nacional e internacional. Esse emparelhamento, no longo
prazo, tende a reduzir tanto a brecha tecnoldgica entre o centro e a periferia, quanto
0s niveis de desigualdades dentro da prépria periferia. Isso tende a ocorrer porque
trabalhadores migrardo das atividades agricolas para os setores modernos

(industriais), e porque o proprio setor industrial se expandira.

Al inicio, cuando todos los trabajadores estan alojados en el sector
trandcional, los ingressos son iguales, aunque bajos. A medida que la
composicion estructural del trabajo se modifica a favor del sector moderno,
aumenta el ingresso medio de la poblacion en un contexto de cresciente
diferenciacion salarial. Sube, por lo tanto, el coeficiente de Gini. (CIMOLI et
al, 2007, p. 27)

A terceira maco-instituicao refere-se a organizacéo do sistema financeiro, cujo
ponto de atencdo é a grande assimetria existente entre 0s estagios de
desenvolvimento financeiro do centro e da periferia, tangibilizado principalmente pela
diferenca de tamanho dos mercados, escopo limitado dos mercados secundarios em
paises periféricos e, por fim, aceitacdo de moedas de paises centrais como oficiais.
Nesse contexto, a globalizagdo tem exposto os paises periféricos a uma situacéo de
vulnerabilidade, devido aos processos especulativos e fuga de capitais correntes
guando os mercados financeiros internacionais apresenta instabilidades.

A guarta macro-instituicado faz referéncia ao sistema legal/regulatério que, como
apontado anteriormente, define as regras que moldam o ambiente competitivo,

determinando seu grau de abertura e incentivos, agindo diretamente sobre as
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decisbes de empresarios, e consequentemente sobre a trajetéria tecnoldgica.
(GUERRERO, 2013) Nesse contexto, Rodriguez (2002) e Cimoliet al (2007) apontam
a importancia da existéncia de um ambiente institucional que promova a integragao
entre setores produtivos e entre setores produtivos e unidades de pesquisa, como
universidades, a fim de estabelecer complementaridades que favorecam o progresso
técnico. Segundo os autores, a periferia € marcada pela auséncia de um
embasamento institucional que promova essas integracdes, e consequentemente

suas complementaridades.

Estas carencias en las complementariedades y articulaciones guardan una
estrecha relacion con las imperfecciones y vacios de la institucionalidad en
que se inscriben. Por un lado, son relativamente escasas las entidades no
empresariales destinadas al desarrollo cientifico y tecnoldgico, en
circunstancias que, ademas, el accionar de las mismas resulta incipiente. Por
otro, son también incipientes e incompletos los conjuntos de normas y
regulaciones capaces de facilitar o inducir conexiones entre dichas entidades
y el ambito empresarial, asi como entre las propias empresas, de modo de
enriquecer la cooperacion para el desenvolvimiento tecnolégico. Desde otra
Optica, puede decirse que la conformacion y/o la actualizacion de los SNI
periféricos se ven perjudicadas por la falta de un basamento institucional
adecuado. (RODRIGUEZ, 2002, p. 13-14)

Em suma, a analise da Cimoli et al (2007), Guerrero (2013) e Rodriguez (2002)
criam um arcabouco te6rico que aponta a importancia, e impactos, do progresso
técnico para consolidacdo de um desenvolvimento econdmico sustentavel, a fim de
gue paises periféricos superem sua condicdo de subdesenvolvimento, a partir de
alteracbes em suas estruturas produtivas, sociais, culturais e institucionais. A luz do
que foi dito, as quatro macro-instituicdes e suas relacbes servem como guia para o
debate acerca do desenvolvimento econémico, fornecendo insumos para discussdes
de diferentes correntes do pensamento econdmico, como novo-desenvolvimentismo
e o social desenvolvimentismo. O proximo capitulo tem por objetivo apresentar essas

escolas e suas respectivas teorias.
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3 ESTRATEGIAS DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO DO BRASIL A
PARTIR DOS ANOS 2000

A estagnacdo dos anos de 1990 atrelada a vulnerabilidade externa da
economia brasileira influenciaram a criagcdo de novas estratégias de desenvolvimento,
nas quais foi deixado de lado o ideario neoliberal, a partir da retomada da importancia
do Estado como planejador e indutor do desenvolvimento econdmico. Para isso,
voltaram-se a discutir politicas implementadas durante os governos de Vargas e JK,
personificadas na teoria desenvolvimentista. O presente capitulo tem como objetivo
apresentar a base teorica do desenvolvimentismo e apresentar duas teorias de
desenvolvimento econdmico discutidas na atualidade, a saber, o novo-

desenvolvimentismo e o social desenvolvimentismo.

3.1 A TEORIA DESENVOLVIMENTISTA

O desenvolvimentismo nasce com o intuito de apontar um caminho para que
paises periféricos superem seu estagio de subdesenvolvimento. Para isso, toma a
necessidade de um Estado consciente que planeja e atua com o0 objetivo de alcancar
o desenvolvimento econémico através da atividade industrial.

Em Fonseca (2016) o autor afirma que apesar do desenvolvimentismo tomar
como necessarias acoes intervencionistas, assim como o keynesianismo e socialismo,
é de fundamental importancia entender sua razao e objetivos. Assim, o autor afirma
gue o desenvolvimentismo tem em seu cerne a ideia de progresso comtiano. Esse,
por sua vez, remete a ideia de que o estagio de desenvolvimento econdmico de uma
nacao nado é vinculada a razdes bioldgicas ou raciais, mas sim ao contexto histérico
gue propiciou diferentes oportunidades e estimulos. Dessa forma, tem-se a concepcéo
de que o “atraso” econdmico pode ser revertido, contudo ndo ha motivos para crer que
isso ocorrera atraves de livres for¢cas do mercado (caso ocorra, € certo que a mudanca
nas variaveis sociais e econémicas sera demasiadamente demorada). Isso implica na
concepcao de que o desenvolvimento precisa ser guiado e acelerado pelo governo.

O seu objetivo esta intimamente ligado a sua razao, pois reflete o desejo de
romper as diferencas econémicas entre as nac¢des, através da execucdo de um projeto
de desenvolvimento nacional guiado de forma consciente pelo estado, tendo como

base o processo de industrializacdo dentro da dinamica capitalista. Ou seja, 0
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desenvolvimentismo ndo nega o capitalismo e sua estrutura, mas sim propéem uma
estratégia nacional de desenvolvimento econbmico capaz de superar o
subdesenvolvimento dentro da dindmica capitalista.

Ap6s avaliar historicamente mais de dez governos considerados
desenvolvimentistas foi possivel estabelecer trés caracteristicas comuns, definidas
como 0 ndcleo duro do desenvolvimentismo. (FONSECA, 2004) A saber,
industrializag&o, intervencionismo pro-crescimento e nacionalismo. Contudo, o autor
afirma também que para um governo ser considerado desenvolvimentista é
necessario que essas caracteristicas estejam organizadas em um plano coeso e sem
contradi¢cdes, formulando uma politica econébmica abrangente que tem como forca

motriz 0 desenvolvimento da indUstria.

O desenvolvimento ndo € apenas uma palavra de ordem a mais, mas o elo
gue justifica e d& sentido a toda acdo do governo, ao legitimar a ampliacéo
de sua esfera nos mais diferentes campos, além da economia propriamente
dita: educacdo, salde, legislacdo social, cultura, politicas publicas, etc.
Torna-se um fim em si mesmo, porquanto advoga para si a prerrogativa de
ser condicdo para desidratos maiores, como bem-estar social, ou valores
simbdlicos de vulto, como soberania nacional. (FONSECA, 2004, p. 227 —
228).

Em outras palavras, para que um governo seja considerado
desenvolvimentista, além de apresentar as caracteristicas do nucleo duro
apresentadas por Fonseca (2004) é estritamente necessario que as acbes
governamentais sejam organizadas e realizadas seguindo uma estratégia nacional de
desenvolvimento econdmico clara e consciente. Isso implica que medidas reativas
destinadas a apaziguar os efeitos de ciclos econdmicos recessivos nao sao
consideradas desenvolvimentistas.

A exemplo de governos desenvolvimentistas Fonseca (2003) cita o primeiro
governo de Getulio Vargas, no qual a intencionalidade industrializante do governo
brasileiro pode ser apontada a partir da avaliacao das instituicdes criadas e alteradas
ao longo da década de 1930. Segundo o autor, as movimentacdes realizadas
demonstram que Estado buscava exercer sua influéncia para alterar os mecanismos

gue definem as relacdes de producéo.

Chama-se atencgéo, neste aspecto, para as instituicdes criadas e alteradas na
década de 1930 pelo governo, em que atitudes que de forma alguma podem
ser entendidas como decorréncia linear da politica de valorizac&o do café, ou
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cuja implementacéo tenha se verificado sem intencao deliberada de defender
e promover o crescimento industrial. (FONSECA, 2003, p. 140)

A sintese desenvolvimentista do primeiro governo de Vargas é apresentada

pelo autor da seguinte forma:

Desenvolvimento, entéo, paulatinamente transformara-se em sinénimo de
industrializacdo. Passava a ser, por exceléncia, a condicdo necessaria para
0 pais se desenvolver, ou seja, melhorar seus indicadores econémicos e
sociais; precisava-se romper com o passado agrario, do marasmo rural e das
oligarquias retrogradas. O desenvolvimentismo, assim, foi-se formando e
consolidando como ideologia, ao nortear e justificar o reordenamento de leis
e praticas de politica econdbmica, bem como mudangas e criacdo de
instituicbes. (FONSECA, 2003, p. 143)

Esse posicionamento é reforcado por Bastos (2006) ao afirmar que a estratégia
de desenvolvimento nacional promovida por Vargas estava alinhada aos interesses

brasileiros, mesmo que iSso representasse um choque aos interesses externos.

Assim, a prética da intervenc¢é&o era nacionalista ndo em s6 em seus objetivos
desenvolvimentistas, mas também no sentido em que resultaria em choques
de interesse definidos como nacionais pela politica de Estado e os interesses
constituidos de filiais estrangeiras, seja as que ja operassem
(concessionérias de energia, bancos e mineradoras, por exemplo), seja as
gue tivessem apenas concessdes para operar, ainda ndo implementadas
(como companhias de petroleo). Ao longo do tempo, outros conflitos
ocorreriam com interesses particulares, estrangeiros e locais, que resistissem
as politicas nacional-desenvolvimentistas. Como em um jogo dialético, estas
contradicBes reforcava a aura nacionalista de Vargas: contraposta a
interesses particulares e egoistas, a acéo estatal era legitimada precisamente
por almejar o interesse publico-nacional, identificado ao desenvolvimentismo
e, a partir do final do Estado Novo, também crescentemente ao distributivismo
trabalhista. (BASTOS, 2006, p. 243)

A origem do conceito de desenvolvimentismo no Brasil, segundo Fonseca
(2004) se da a partir da coalizacao das ideias de quatro correntes do pensamento
econdbmico. A saber, os positivistas, papelistas, nacionalistas e defensores da
industrializagdo. O primeiro grupo contribui a partir da aceitacdo de acdes
intervencionistas sempre que necessario. Além disso, sendo fruto do iluminismo,
apontava que cada homem deveria construir sua propria histéria, o que fez expandir
o ideario de que o Estado tem o dever de ajudar a sociedade a rumar para o progresso.

O segundo grupo, os papelistas, representam o afrontamento ao maior principio

classico, as financas sadias materializadas pelo equilibrio orgamentario. Ao admitir o
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crédito, o déficit publico e os empréstimos como necessarios ao desenvolvimento
econdbmico, essa corrente do pensamento econdmico estabeleceu as bases que
caracterizam a manobra financeira dos estados desenvolvimentistas.

O terceiro grupo, 0s nacionalistas, ressaltam o0s interesses nacionais em
detrimentos dos interesses estrangeiros, fornecendo ao desenvolvimentismo seu
carater intrinseco. Por fim, os defensores da industrializacdo aparecem apontando
que o liberalismo condenava o Brasil & producao priméria e a estagnacdo econdémica.

Em suma, pode-se afirmar que o desenvolvimentismo prega uma estratégia de
desenvolvimento nacional marcada por um tipo especifico de intervencionismo,
pautado em um plano de desenvolvimento claro que tem a industria como fator chave.
Cabe ressaltar que a atividade industrial € ponto central devido ao seu elevado grau
de encadeamento e por apresentar maiores oportunidades de ganhos de

produtividade.

3.2 O NOVO-DESENVOLVIMENTISMO

Em Bresser-pereira (2006) argumenta-se que o desenvolvimento econémico é
um processo histdrico de crescimento da renda por habitante que tem como objetivo
melhorar a padréo de vida da populacéo, sendo resultado da sistematica acumulagéo
de capital e da incorporacéo de progresso técnico a producdo. Ou seja, segundo o
autor, o desenvolvimento econémico tem um objetivo claro: a melhoria do padréo de

vida da populacao.

Os muito pobres e destituidos poderdo, por longo tempo, em nada se
beneficiar do desenvolvimento; mesmo os trabalhadores semiqualificados
poderao ser excluidos dos frutos do desenvolvimento enquanto houver oferta
abundante de mé&o de obra rebaixando os salarios. O desenvolvimento
econdmico podera, portanto, ser extraordinariamente injusto. Por isso, do
ponto de vista ético, o desenvolvimento ndo pode ser entendido como um
Unico objetivo politico. Além da manutencao da seguranca publica, que é uma
precondicao, os objetivos independentes da liberdade e da justica social, esta
Gltima implicando uma distribuicdo de renda mais equitativa, sdo tdo ou mais
importantes que o desenvolvimento. (BRESSER-PEREIRA, 20086, p. 210)

A velocidade com que o desenvolvimento econémico é alcancado depende da
estratégia nacional, ou auséncia dela, guiada por governos que buscam conciliar os
interesses das diferentes classes que compdem a nacéo, a fim de promover a

acumulacédo de capital e a incorporacdo de conhecimento a producdao. Ademais, a
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afirmacdo de que a luta de classes impede o desenvolvimento econémico nédo é
verdadeira, ela inclusive pode acelerar o processo, desde que mantida em limites
razoaveis. Isso faz com que as estratégias de desenvolvimento busquem um ponto
de equilibrio na tensao social. A partir disso, Bresser-Pereira (2006) aponta que uma
estratégia nacional de desenvolvimento é uma instituicdo que orienta a acdo dos
agentes econdmicos nacionais e reduz suas incertezas, sendo também um acordo
informal entre classes (0 que ndo impede conflitos internos) que tem como objetivo

combater a competic&o externa.

Em outras palavras, uma estratégia nacional de desenvolvimento é uma
instituicdo fundamental de um estado-nagéo porgue estabelece pautas para
a acdo de empresérios, de trabalhadores, das classes médias profissionais,
e, dentro desta, da prépria burocracia do estado. (BRESSER-PEREIRA,
2006, p. 216)

A luz dessa discusséo, cabe refletir sobre como superar os desafios presentes
no atual estagio de desenvolvimento da economia brasileiro. A saber, o desafio ndo é
mais iniciar um processo de industrializacdo ou uma revolugcédo industrial, mas
enfrentar a desindustrializacdo provocada por politicas neoliberais, distinguir politica
macroecondmica de politica industrial, mostrar a sociedade uma politica
macroecondémica que combine com estabilidade de precos e uma financeira com
crescimento e fazer frente ndo mais a uma oligarquia do setor primario-exportador,
mas aos capitalistas rentistas e aos interesses estrangeiros no mercado interno.
(MOREIRA, AREND, 2016)

Nesse contexto, Bresser-Pereira (2010) afirma que a politica econémica deve
fortalecer a industria ao tratar dos gargalos da demanda. Assim, o autor sugere 0
termo novo-desenvolvimentismo, defendo que o ponto de estrangulamento brasileiro
nao se da pelo lado da oferta, mas sim pelo lado da demanda. O argumento reside no
fato de que o desenvolvimento requer altas taxas de investimentos, o que implica uma
demanda correspondente, tanto interna, quanto externamente. Contudo, segundo
Bresser-Pereira, as demandas tendem a ser insuficientes em paises
subdesenvolvidos, devido a sua estrutura, no qual a demanda interna é reduzida pela
tendéncia de o salario crescer menos do que a produtividade, enquanto a demanda
externa ndo € alcancada devido a tendéncia de sobrevalorizagéo ciclica da taxa de

cambio.
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O novo desenvolvimentismo defende que, embora o desenvolvimento
também dependa de fatores do lado da oferta, como boas instituicdes,
educacéo, infraestrutura etc., o ponto de estrangulamento estaria no lado da
demanda. Se o desenvolvimento necessita de uma alta taxa de investimento,
entdo é necessario que seja correspondido por boa demanda, interna e
externa. Porém Bresser-Pereira afirma que essas demandas tendem a ser
insuficientes nos paises em desenvolvimento devido a tendéncias estruturais:
a) a demanda interna é deprimida pela tendéncia do salario crescer menos
do que a produtividade, ja que ha oferta ilimitada de mao de obra barata,
criando um problema de insuficiéncia do mercado interno; b) j& a demanda
externa ndo é alcancada devido a tendéncia a sobrevalorizacdo ciclica da
taxa de cambio, pois ndo existiria nem uma taxa de cambio de equilibrio
intertemporal para a conta-corrente do pais (teoria neoclassica), nem uma
flutuacdo volatii em torno dela (keynesiana), ja que nos paises em
desenvolvimento a taxa de cAmbio néo seria controlada pelo mercado, mas
por crises no balanco de pagamentos. (MOREIRA; AREND, 2016, p. 215)

Para enfrentar a sobreapreciacdo ciclica da taxa de cambio, o novo
desenvolvimentismo sugere a criacdo de um imposto sobre as exportacdes dos bens
primarios, que corresponde a diferenca entre a taxa de cambio corrente e a taxa de
cambio de equilibrio industrial (taxa de cambio ideal para o desenvolvimento
industrial), no qual a receita seria investida em um fundo soberano. Assim, pode-se
afirmar que o Estado passa a ter o papel de indutor de oportunidades de
investimentos, ao mesmo tempo que cuida para zerar o déficit publico (importante num
cenario de doenca holandesa) e aumentar a eficiéncia em gastos sociais e em cultura.
(MOREIRA, AREND, 2016)

Apontamento semelhante é realizado em Bresser-Pereira (2016), a partir do
desenvolvimento das concep¢cdes macro e microeconbmicas do novo-
desenvolvimentismo. A microeconomia parte da premissa de que o mercado é capaz
de coordenar os sistemas econdmicos, desde que exista competitividade. O aspecto
macroecondémico é dado pela hipétese de que os mercados ndo sdo capazes de
impedir crises financeiras e nem de garantir a existéncia de demanda. Dessa forma,
0 autor aponta que o Estado deve prover politicas para que 0s precos
macroecondémicos formem um ambiente em que € possivel a alocacao eficiente de
recursos. Dito de outra maneira, o papel do Estado é muito mais normativo, de
incentivar o investimento privado do que de propriamente ser protagonista na
producéao.

Isso implica que o papel central na mudanca estrutural preconizada pelo novo-
desenvolvimentismo esta reservado ao capital privado, sendo esse o responsavel pela
elevacao do investimento. A fung¢éo do Estado seria realizar a manutencéo de politicas

gue combatam as tendéncias estruturais dos salarios crescerem menos do que a
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produtividade e do cambio se sobreapreciar ciclicamente. O que incide em
intervencdes nos principais pre¢cos macroecondmicos (cambio, juros e salarios), e nao
em aspectos mais estruturais, como infraestrutura, politica industrial e politica social.
(MOREIRA, AREND, 2016) Analise semelhante é realizada por Bastos (2012), ao
frisar que o governo deve garantir uma taxa de cambio competitiva ndo apenas para
garantir o equilibrio em transacdes correntes, mas também promover um ambiente
que estimule a capacidade de diversificagdo da industria, tornando possivel o

atingimento de niveis superiores de tecnologia.

A estratégia proposta pela corrente exportadora envolveu basicamente um
elogia a industria nacional e a sua capacidade de exportar e uma critica ao
gue a impediria de exportar mais: a apreciagdo cambial trazida pela
combinagéo entre abertura financeira e elevado diferencial da taxa de juros
(diferencial esse explicado pelo déficit pablico). A diferenca de uma mera
defesa particularista dos interesses dos exportadores industriais, néo
pretende apenas aumentar as exportagfes industriais, mas fazer delas o
motor do crescimento do sistema ou, a0 menos, 0 balsamo capaz de o
sistema dos males do velho desenvolvimentos e neoliberalismo. (BASTOS,
2012, p. 787)

Tendo em vista esse contexto, Bresser-Pereira (2016) afirma que o novo-
desenvolvimentismo deve fortalecer o estado fiscal, administrativa e politicamente,
para que seja possivel dar as empresas nacionais condi¢cdes de competir no mercado
internacional, formulando assim uma teoria de crescimento do tipo export led. Em
outras palavras, o gargalo da demanda, entrave para o desenvolvimento econémico,
deve ser superado a partir do fortalecimento da posicado brasileira no comércio
internacional, embasado em maiores niveis de produtividade industrial. Dessa forma,
nessa nova concepcao, opcao pelo crescimento puxado pelas exportacdes, a taxa de
cambio torna-se a "variavel chave" da politica de desenvolvimento, pois a mesma atua

diretamente sobre a competitividade da producéo brasileira no cenario internacional.

[...] Mollo e Fonseca (2013) alertam para o fato de que a énfase da estratégia
novo desenvolvimentista se faz na taxa de cémbio, pois o tipo de
industrializacdo sugerida e que faz a economia crescer é aquela voltada para
as exportacdes (export-led) e que contrasta com o modelo de crescimento via
mercado interno com substituicdo de importacfes (wage-led). A prioridade,
entdo, parece se dar mais no crescimento econémico do que na elevagéo dos
salarios e do PIB per capita. (MOREIRA; AREND, 2016, p. 230)

A critica realizada por Mollo e Fonseca (2013) aponta que a dinamica proposta

pelo novo-desenvolvimentista, assim como qualquer outra teoria do pensamento
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econdmico, parte de premissas que nao necessariamente sdo socialmente difundidas.
Para boa parte dos criticos dessa vertente, associar 0 crescimento econbmico a
politica cambial, ndo priorizando a politica industrial, representa uma continuidade do
paradigma tecnoldgico e estrutura produtiva existente, o que tende a perpetuar o
problema estrutural da estagnacao da produtividade brasileira. (MOREIRA, AREND,
2016)

3.3 O SOCIAL DESENVOLVIMENTISMO

O social desenvolvimentismo, também chamada de desenvolvimentismo
distributivo orientado pelo Estado, foi fundamentado por economistas ligados ao
Instituto de Economia da Unicamp (IE — Unicamp), para quem o mercado interno,
guando estimulado por politicas distributivas, € o fator dinamizador da demanda
agregada do pais. Dito de outra forma, essa corrente do pensamento econdémico
enfatiza a capacidade de a economia brasileira crescer sob o dinamismo de seu
mercado interno, com atuacéo forte do Estado na distribuicdo de renda e orientagao
dos investimentos. (BASTOS, 2012) Ou seja, “Reivindicam uma estratégia nacional
nao voltada para fora, mas ancorada no dinamismo do mercado nacional, com
valorizacdo de salérios e distribuicdo de renda.” (MOREIRA, AREND, 2016, p. 207).

Neste contexto, seus defensores recomendam a continuidade das politicas
instauradas a partir dos anos 2000, e ressaltadas pelos governos petistas, como a
elevacdo de salarios, ampliacdo de gastos sociais, fortalecimento de empresas e de
bancos de investimento estatais, politicas industriais setoriais, expansdo do crédito,
habitacdo popular e erradicacéo da pobreza. (MOREIRA, AREND, 2016)

Segundo os autores, o social desenvolvimentismo prevé a expansdo da renda
a partir de trés motores: o amplo mercado interno de consumo de massa, a demanda
interna pelos recursos naturais brasileiros e, por fim, a demanda estatal e privada por
investimentos em infraestrutura. O primeiro motor tem como base um ciclo que tem
inicio na expansdo do mercado de consumo, que irA provocar a expansdo de
investimentos. Dessa forma, através do aumento da relacdo capital-trabalho, do
conhecimento e aprendizado, da inovacéo e de economias de escala, elevam-se a
competitividade e a produtividade, que serdo transmitidas aos lucros e salarios,
transformando-se em consumo. O segundo motor tem origem no potencial gerador de

renda e empregos que 0s setores exportadores de recursos naturais possuem,
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podendo se tornar pilares para o progresso técnico e bem-estar social, isto se, tais
atividades conseguirem se consolidar como mais do que apenas exportacdo de
produtos de baixo valor agregado. O ultimo motor € o investimento em infraestrutura,
devido a sua caracteristica de fazer girar muitos recursos, empregos e externalidades
para toda a economia. Desataca-se que além de melhorar setores como transporte e
energia, o alto grau de encadeamento desse tipo de investimento acaba por influenciar
positivamente diversos setores. (MOREIRA, AREND, 2016)

Essa dinamica reserva especial papel ao Estado, que tem o dever de intervir
de forma a induzir os investimentos, inclusive influenciando a demanda através de
repasses as populosas camadas com rendas mais baixas com grande potencial de
consumo. Em outras palavras, o papel do Estado como influenciador tanto da
alocacédo de investimentos privados, quanto da distribuicdo de renda, embasa a
estratégia nacional de desenvolvimento promovida pelos sociais desenvolvimentistas.
Para isso, o Estado deve direcionar os gastos governamentais produtivos e, até
mesmo, os fundos de pensdo patrocinados pelo setor publico. Nesse contexto,
diferente da corrente desenvolvimentista original, o social desenvolvimentismo afirma
gue o Brasil deve buscar o desenvolvimento ndo apenas no setor industrial, mas deve
valer-se da sua ampla diversidade setorial, promovendo politicas que desenvolvam
também o setor agricola e de servicos. Essa concepcédo alinha-se com a hipotese de
que o mercado é a principal variavel dindmica da economia, a partir da premissa de
que, apesar de diferentes graus, todos 0s setores econdmicos geram encadeamentos
e contribuem para o efeito multiplicador da renda. Como exemplo, Costa (2012)

aponta investimentos a serem praticados.

Devido a seus efeitos de encadeamento para frente e para tras, os seguintes
investimentos sdo emblematicos dessa diversidade do projeto de
desenvolvimento, para beneficio da sociedade e da economia brasileira:

i. Servindustria: educacdo e saude; PNL (Plano Nacional de Banda
Larga); trem-bala; ferrovia transnordestina; transposicdo do Rio S&o
Francisco;

ii. Construcdo: mobilidade urbana: urbanizacdo de favelas; saneamento
bésico; financiamento para moradia popular;

iii. Extrativa: mineracéo; petrosal;

iv.  Agroindistria: complexo da soja, inclusive biodiesel; complexo sucro-
alcooleiro (etanol); complexo de carnes;

V. IndUstria de Transformacdo: encadeada aos setores destacados, seja
pelo fornecimento de insumos, seja pelo atendimento da demanda por seus
produtos finais. (COSTA, 2012, p. 33 — 34)
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A dinamica da politica social desenvolvimentista € explicada por Costa (2012)
a partir da afirmacéo de que essa corrente do pensamento econémico tem origem nos
governos petistas, que ao respaldaram a luta sindical pelo ajuste do salério real,
corroido pelo processo inflacionéario, e reforcarem as reinvindicacdes de direitos
trabalhistas, criaram um ambiente de crescimento da renda e do emprego. Aliado a
isso, a implementacao de programas de transferéncia de renda, como o Bolsa Familia,
promoveu o fomento do mercado interno. A andlise de Bastos (2012) segue por linha
semelhante, ao afirmar que o social desenvolvimentismo € uma iniciativa para
interpretar o crescimento advindo das pressfes pela elevacdo do salario minimo,
expansao de crédito ao consumidor e das politicas sociais implementadas pelo partido
dos trabalhadores a partir de 2005. Segundo o autor, esse arcabouco expressa a
preocupacao com a distribuicdo de renda na base social e politica do governo de Lula.

Assim como com 0 novo-desenvolvimentismo, também sédo lancadas criticas a
teoria social desenvolvimentista. A primeira delas parte de como seria a insercéao das
empresas nacionais do mercado internacional se o modelo growth-led export fosse
deixado de lado na busca pelo crescimento atraves da demanda interna. A segunda
critica reside no fato de que uma estratégia nacional de desenvolvimento econémico
pautada na distribuicdo de renda dificilmente se propagara no longo prazo, devido as
necessidades que tendem a surgir em decorréncia da maturacdo econdémica. 1sso
porque a expansdo do mercado interno de massas tende a pressionar 0os pontos de
estrangulamento da estrutura produtiva e logistica, dado que a oferta nao
necessariamente aumente na mesma escala que o processo distributivo, implicando
na necessidade de investimentos. Assim, surge uma pressdo sobre o orcamento
fiscal, no qual a verba federal passara a ser disputada pelas solicitacdes redistributivas
e pela necessidade de investimentos. Agora, tendo em vista que o social
desenvolvimentismo esta atrelado a geragdo petista, a pergunta a se fazer é: como
esse quadro se desenrolou durante o governo do Partido dos Trabalhadores (PT)? Os
dados apresentados no capitulo posterior apontardo que as politicas redistributivas
foram exercidas em conjunto com outros programas governamentais, como a politica
industrial, tecnoldgica e de comércio exterior (PITCE), além de terem sido reforgadas
em um momento em gue o cenario internacional era favoravel, formando um ambiente
em que a distribuicdo de renda ndo representava um entrave ao plano politico

governamental.
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Por fim, ao quadro abaixo apresenta de forma resumida um comparativo entre

as correntes novo-desenvolvimentista e social desenvolvimentista.

Quadro 1 - Comparacao entre o Novo Desenvolvimentismo e o Social Desenvolvimentismo

x NOVO SOCIAL
COLCER S DESENVOLVIMENTISMO DESENVOLVIMENTISMO
. . Alguma confianga nas virtudes | Pouca confianga nas virtudes
Orientacao
do mercado do mercado
Mercado doméstico (reforcado
Elementos dinamicos da Mercado externo e por politicas de distribuicéo de
demanda agregada investimentos provados renda) e investimentos
publicos
Gestéo dos precos ~ -
Papel do Estado macroecondmicos Elabora_gap dg politicas
. distributivas
fundamentais
Variaveis dindmicas chave Taxa de cambio Salario real
- Politica responsavel, mas com
- . Rigido controle dos gastos e
Politica Fiscal S menor rigidez nos gastos
publicos o -
publicos quando necessério

Fonte: Adaptado de Paulani (2017, p. 142)
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4 DESENVOLVIMENTO ECONOMICO DO BRASIL NO GOVERNO LULA
ENTRE 2003 - 2010

O Brasil seguiu uma trajetdria de crescimento econémico que se estendeu da
década de 1930, a partir do primeiro governo de Getulio Vargas, até o inicio de 1980,
quando a crise da divida publica externa criou um cenario insustentavel. Como
resposta o Estado lancou uma série de planos de estabilizacdo heterodoxos, como o
congelamento de precos e salarios. As politicas de cunho neoliberal do receituéario do
Consenso de Washington foram adotadas com maior énfase a partir do governo de
Collor, alterando a estratégia de desenvolvimento econémico brasileira. Nesse
contexto, a expansdo da capacidade produtiva através do processo de substituicdo
de importacdes perda espaco para politicas que visavam estimular a competitividade
através da modernizacgdo e reestruturacdo da industria. (CANO; SILVA, 2010)

As reformas estruturais executadas por Collor consistiam na abertura comercial
e financeira, desregulacdo dos mercados, aumento do investimento externo direto e
privatizacdes da economia brasileira. O objetivo era expor a industria nacional a
competicdo internacional através da reducdo no nivel de protecBes tarifarias, ndo
tarifarias e subsidios. Essa opc¢do tinha a premissa de que as empresas que
conseguissem se adequar ao novo quadro concorrencial sobreviveriam e passariam
a integrar um mercado global. Dessa forma, a politica industrial do periodo era
orientada para a liberalizacdo comercial, atracdo do capital estrangeiro e privatizacdes
de estatais. Como resultado, foram realizadas reducdes tarifarias e privatizacdo de
setores antes considerados estratégicos para o desenvolvimento nacional. Em um
contexto de alta inflacionéaria, a abertura comercial era vista como uma ferramenta
para frear a elevacéo de precos, devido ao aumento da oferta.

Apesar dos esforcos governamentais, a espiral inflacionaria brasileira seguiu
ganhando forga no inicio da década de 1990, resultando no aprofundamento da
instabilidade econdmica. Esse quadro passou a ser alterado a partir da criagdo do
Plano Real. Segundo Fonseca, Cunha e Bichara (2013) o plano de estabilizagao
empreendido em 1994 foi capaz de romper com a trajetéria de crescimento
inflacionario, entretanto aumentaram a fragilidade nacional ao adotar uma ancora
cambial e a politica de juros elevados. A reducao da liquidez financeira internacional
ocorrida na segunda metade da década de 1990, a desvalorizacdo cambial de 1999 e

a tutela do FMI marcaréao o segundo governo de Fernando Henrique Cardoso. Por fim,
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0 quadro otimista proveniente da estabilizacdo cedia espaco a estagnacdo econémica

deterioracdo do mercado de trabalho e aprofundamento do passivo fiscal.

4.1 PRIMEIRO GOVERNO LULA: PLANO DE CONTINUIDADE

Para Fonseca, Cunha e Bichara (2013), opinido compartilhada por Morais e
Saad-filho (2011), o quadro econdmico e institucional instaurado em 2002
representaria um grande desafio ao governo eleito, devido aos desajustes nos
estoques de divida publica e a desvalorizacdo cambial. Nesse cenério, Fonseca,
Cunha e Bichara (2013) apontam que a divida liquida do setor publico era superior a
50% do produto interno bruto (PIB) e possuia um prazo de maturacao curto. Aliado a
iISso, a taxa de cambio apresentava uma desvalorizacdo nominal de 60% devido as
incertezas associadas a possivel eleicdo de um partido historicamente alinhado as

premissas esquerdistas.

Todavia, as vésperas das eleicdes de 2002, o Brasil havia acumulado
significativos desajustes nos seus estoques de divida publica e externa. A
divida liquida do setor publico ja estava acima de 50% do PIB, tinha seu prazo
de maturagdo encurtado cada vez mais (com um giro médio inferior a trés
anos), apresentava um custo de carregamento de cerca de 8% do PIB (juros
nominais sobre a divida) e terminou o ano de 2002 com um perfil de
indexagdo em que os titulos atrelados a variacdo cambial respondiam por 1/3
da divida total. Ademais, as incertezas associadas ao processo eleitoral
fizeram com que a taxa de cambio disparasse, com uma desvalorizacao
nominal de 60% entre janeiro e outubro de 2002. (FONSECA; CUNHA,;
BICHARA, 2013, p. 416)

Em meio a esse cenario, os candidatos assumiram o compromisso de respeitar
0s contratos estipulados e de empreender politicas para manutencao da estabilidade
econbmica. Essa promessa foi exteriorizada por Lula através da Carta ao Povo
Brasileiro, ainda no periodo eleitoral, sendo considerada pelos agentes financeiras
como uma sinalizacdo de que até mesmo o maior representante da esquerda
brasileira da época respeitaria as instituicdes construidas nos governos anteriores.

As primeiras medidas anunciadas por Lula apontavam que seria dada
continuidade a politica econébmica empreendida por Fernando Henrique Cardoso,
tendo como pilares uma combinacédo do regime de metas de inflagdo, cambio flutuante

e politica de geragéo de superavit primério. (CANO; SILVA, 2010).
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Em Barbosa e Souza (2010) os autores apontam que 0 ajuste macroecondémico
do governo Lula se deu no campo monetario e fiscal. No primeiro, além de ajustar
para cima a meta de inflacao fixada pelo governo anterior, em paralelo o Banco Central
aumentou a Selic em 1,5%, passando a vigorar a taxa de 26,5% a partir de fevereiro
de 2003. A partir de 2004 a economia passou a crescer de forma acelerada, devido
ao impacto expansionista da apreciacao cambial que instigou a reducéo da inflacéo e
taxa basica de juros. Naquele mesmo ano a Selic chegou ao patamar de 16%,
enquanto a inflagdo acumulada dos ultimos doze meses medida em abril registrava a
marca de 5,6%. Como consequéncia, temendo a retomada do processo inflacionario,
o Banco Central elevou a taxa de juros em setembro. O resultado foi uma reducéo de
2,5% no crescimento do pais, chegando a marca de apenas 3,2% em 2005.

O ajuste fiscal se deu na meta de resultado primario, alterada de 3,75% para
4,25% do PIB, o que enfatizava o0 compromisso governamental com o equilibrio fiscal.
Para isso, foi realizada uma pequena reforma tributaria que elevou a Contribuicdo para
o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) das instituicoes financeiras para 4%,
ampliou a base de Calculo da Contribuicdo sobre o Lucro Liquido (CSLL) sobre
empresas prestadoras de servico para 32% se optassem pelo regime de lucro
presumido, e estendeu o programa de integracdo social (PIS) e Cofins para
importacbes e a extingdo da Contribuicdo Proviséria Sobre a Movimentacao
Financeira (CPMF). Além disso, foi realizada uma reforma previdenciaria que
aumentou o teto de contribuicdo ao Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS),
introducdo da idade minima para aposentadoria de servidores publicos (fixada em 55
anos para mulheres e 60 para os homens) e estabeleceu a contribuicdo previdenciaria
de 11% sobre os servidores inativos, aliquota incidente sobre os rendimentos que
ultrapassassem o teto de contribuicdo previdenciaria. A minirreforma gerou um
aumento da receita governamental que foi destinada ao aumento do superavit primario
(reduzindo a divida publica em relagéo ao PIB) e as transferéncias de renda as classes
mais pobres.

A politica de acolhimento das classes mais pobres foi realizada em conjunto
com um quadro de medidas microeconémicas para estimular o consumo interno para
aquecer 0os mercados nacionais. A saber, o plano de valorizagdo do salario minimo
aumentava o poder de compra da populacao, propiciando que as classes com menor
poder aquisitivo aumentassem sua parcela na demanda, que geralmente é focada em

produtos produzidos internamente. Paralelo a isso, 0 governo estimulou a expansao
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do crédito ndo somente para pessoas juridicas, mas também para pessoas fisicas a
partir da criacdo do crédito consignado e da promocdo do crédito habitacional
submetido a alienacgédo fiduciaria. Como ultimo ponto de ajuste, cabe citar a lei de
faléncias que trouxe maior confianca e seguranca ao empresariado.

A andlise do quadro externo revela que entre 2004 e 2005 ha um forte
crescimento do saldo comercial e em conta corrente, guiados pela aumento
expressivo das exportacdes que alcancaram a marca de US$ 118,3 bilhdes em 2005,
0 que corresponde a um aumento de quase 100% se comparado com o ano de 2002
(US$ 60,4 bilhdes). Esse quadro é explicado pelo crescimento da economia mundial
gue aumentou o volume e valor das exportacdes brasileiras, taxa de cambio
competitiva e a extensdo do PIS-Cofins as importacdes (atenuando o impacto do
crescimento das importacfes). Além disso, (Barbosa; Souza, 2010) afirmam também
gue esse periodo marca o retorno gradual de financiamento externo a economia
brasileira.

Avaliacao semelhante é realizada por Fligespan (2009) no qual afirma-se que
entre 1999 e 2005 o Brasil deixou uma posi¢éo deficitaria, passando a lograr um
expressivo superavit puxado por um cenario internacional favoravel, no qual tanto as
guantidades, quanto os precos das exportacdes mundiais cresceram. Para o caso
brasileiro, o autor afirma que a posi¢cdo superavitaria foi alavancada principalmente
pelo aumento da quantidade exportada, que contou com ganhos de competitividade
nao apenas em produtos tradicionais, mas também em bens nao-tradicionais, como

automoveis, avioes e tratores.

A avaliacdo do desempenho dos produtos reafirmou a importancia do
aumento das exportacbes e das variagbes do quantum para explicar a
variacdo do saldo comercial brasileiro. Além disso, identificou ganhos de
produtividade em produtos considerados tradicionais, ligados a base
produtiva priméria, a recursos naturais abundantes e/ou a exploragdo de
mao-de-obra barata, mas também apontou avancos em produtos ndo-
tradicionais, como automéveis, autopecas, avides, tratores e maquinas. No
entanto, os ganhos de competitividade destes produtos ndo-tradicionais nao
foram suficientes para marcar uma mudanca estrutural na pauta exportadora
brasileira, que continua dominada por setores intensivos em recursos
naturais, segundo a classificacdo da OCDE. (FLIGESPAN, 2009, p. 45-46)

Na avaliacdo de Fonseca, Cunha e Bichara (2013), os resultados em conta
corrente passam a ser superavitarios a partir de 2003 em grande parte pelo favoravel
cenario externo, contribuindo para a reducéo da divida publica se comparada ao PIB,

0 que estimulou uma queda do risco-pais e melhora dos indicadores de solvéncia
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externa. O recuo da inflacdo, em torno de 4% ao ano também foi ressaltada pelos

autores.

A recuperacdo de um maior dinamismo em termos de crescimento se deu a
partir da exportacdo, beneficiada pelo crescimento da economia mundial e
pela taxa de cambio mais competitiva depois da mudanca no regime cambial,
em 1999. Entre 2001 e 2003, a demanda externa apresentou uma
contribuicdo positiva e superior a demanda doméstica, ao passo que, depois
de 2004, a expansédo do gasto doméstico passou a liderar o crescimento. No
ciclo virtuoso que entdo se inaugura, verificou-se uma sensivel recuperacéo
do emprego, da massa real de rendimentos do trabalho e do crédito.
(FONSECA; CUNHA; BICHARA, 2013, p. 419)

Quanto a politica industrial empreendida, segundo Cano e Silva (2010), o
primeiro governo Lula realizou uma atualizacdo através da criacdo da Politica
Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITEC), elaborada por especialistas
de diferentes setores, representando um marco na histéria brasileira, pois apos vinte
anos de esquecimento, a politica industrial volta a ser considerada uma importante
instrumento para alcancar o desenvolvimento econémico. Para isso, foram criados
trés pilares: (i) linhas de acédo horizontal (inovacdo e desenvolvimento tecnolégico,
modernizacdo industrial e construgcdo de um ambiente institucional propicio ao
aumento da capacidade produtiva), (i) opcbes estratégicas (semicondutores e
softwares) e (iii) atividades portadoras de futuro (biotecnologia, nanotecnologia e
combustiveis renovaveis).

Esse novo posicionamento estratégico resultou predominantemente em acdes
horizontais, como o Programa Modermag, isencao de aliquotas de IPI para bens de
capital e a promoc¢do da isonomia de carga tributaria entre produtos importados e
exportados. Entretanto, o conjunto de medidas néo foi capaz de reafirmar com solidez,
do ponto de vista industrial, a posicdo econdmica brasileira no mercado internacional,
devido a falta de articulagéo da politica macroeconémica com as agdes empreendidas.
(CANO; SILVA, 2010).

Andlise semelhante é realizada por Guerrero (2013), no qual se afirma que a
PITCE representa uma retomada da politica industrial brasileira, tendo como objetivo
aumentar a competitividade internacional, a partir do estimulo da difuséo tecnoldgica
em setores com maior propensao a induzir a atividade econémica. Ou seja, a énfase
da politica ndo era a construcdo de novos setores, mas sim o fortalecimento da

estrutura ja existente, construida a partir de uma série de ac¢des pertencentes a uma
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estratégia de desenvolvimento que compatibilizasse a nova politica industrial com as

condicbes macroecondémicas vigentes.

As acgBes na implantagdo da PITCE estariam articuladas as linhas de
inovacdo e desenvolvimento tecnolégico; insercdo externa; modernizagao
industrial; capacidade e escala produtiva; opcdes estratégicas de estimulos
aos setores de semicondutores, softwares, farmacos e medicamentos; bens
de capital; e estimulos em areas como a biotecnologia, nanotecnologia,
biomassa, energias renovaveis. Ao colocar a inovacdo, a difusédo e o
desenvolvimento tecnoldégico com o devido fortalecimento do Sistema
Nacional de Inovac8es no centro de sua formulacéo, e selecionar que sao
caracterizados justamente pela transversalidade no tecido econdmico (nao
apenas industrial) como o de semicondutores, software e bens de capital, a
PITCE avancou como énfase da politica industrial como estratégia de
desenvolvimento. (GUERRERO, 2013, p. 181)

Contudo, apesar do autor frisar as alteracdes no marco regulatério que
incentivariam a politica industrial, como a Lei da inovacéo, criagdo do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Industrial e a Lei de Biosseguranca, as dificuldades de
implantacdo em suas fases iniciais sdo alvos de criticas. Essas respaldam-se na
incompatibilidade dos objetivos entre a politica industrial e econdmica e no insuficiente
aparato institucional.

Essas incompatibilidades atreladas as pressdes politicas causadas por
escandalos de corrupcao e por taxas de crescimento menores do que outros paises
em desenvolvimento levaram o ministro da fazenda Anténio Palocci a renunciar em
marco de 2006, marcando o fim da politica de continuidade baseada no tripé criado
por Fernando Henrigue Cardoso. O novo ministro, Guido Mantega, assume com a
missdo de promover o desenvolvimento econémico a partir de um conjunto de préticas

heterodoxas que viriam a caracterizar o segundo governo de Lula.

4.2 SEGUNDO GOVERNO LULA: UM NOVO POSICIONAMENTO

O segundo governo de Lula é marcado pela inflexdo da politica econdémica
adotada pelo governo, no qual a diretriz de cunho neoliberal € abandonada a partir de
um conjunto de praticas que visavam estimular o crescimento econdmico.

Segundo Barbosa e Souza (2010) trés iniciativas ligadas a politica fiscal
marcam o periodo: i) elevacao do salario minimo; ii) aumento do investimento publico;
e iii) reestruturacdo salarial dos funcionarios publicos. A primeira acéo tinha como

objetivo repor o poder de compra perdido nos anos de inflagdo para aumentar a
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capacidade de consumo da populacéo, de forma que fosse criado um ambiente em
gue o mercado interno agisse como estimulante da producdo. Com essa perspectiva,
registrou-se uma elevacao do salario minimo de 24,7% entre 2006 e 2008.

A segunda iniciativa; ainda em 2006, foi desenvolvida para revitalizar as
estradas brasileiras. Entretanto, o programa de maior peso e importancia foi lancado
em 2007, o PAC (programa de aceleracao do crescimento), um instrumento utilizado
pelo governo para induzir o desenvolvimento da infraestrutura de setores estratégicos
para a modernizacdo do pais. Esperava-se com isso atuar sobre os gargalos que
travavam o desenvolvimento econémico. Inicialmente o escopo de atuacdo estava
ligado ao setor de transporte e logistica, energia e, por fim, infraestrutura social.
Contudo, ao longo de sua vida, o PAC foi ampliado aumentando sua area de
abrangéncia. Cabe dizer que, além dos investimentos diretos, o programa previa uma
série de desonerac0es tributarias, que foram ampliadas em 2008 com a implantacéo
da politica de desenvolvimento produtivo (PDP). Segundo Barbosa e Souza (2010) o
conjunto de iniciativas tinha como objetivo incentivar o investimento privado e o
consumo.

A reestruturacdo do quadro publico foi a terceira iniciativa tomada pelo governo.
Ela foi realizada a partir de trés etapas. Na primeira os salarios das carreiras publicas
foram reajustados para cima, tendo como intuito atrair profissionais qualificados. Na
segunda o governo ampliou o nimero de cargos publicos para suprir a caréncia de
areas ligadas a fiscalizacdo, salude e educacdo e, por fim, a Ultima acdo
governamental foi dirigida a substituicdo de funcionarios terceirizados por servidores
publicos.

Alias, a aumento do niumero de empregos ndo se restringiu apenas ao setor
publico, mas sim a econ6mica como um todo, sendo gerados entre 2006 e 2008 em
torno de 4,3 milhdes de empregos formais, levando a taxa de desemprego a 6,8% em
dezembro de 2008. Acompanhando esse movimento o mercado de crédito foi
expandido, dobrando entre dezembro de 2005 e 2008 as emissdes primarias,
totalizando R$ 400 bilhées. (BARBOSA; SOUZA, 2010)

Uma avaliacéo da politica industrial realizada por Cano e Silva (2010) aponta a
continuidade da PITCE, e ressalta a importancia da PDP (Politica de Desenvolvimento

Produtivo) como estimulo a atividade industrial.
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Batizada de Politica de Desenvolvimento Produtivo — PDP e apoiando-se em
diversos tipos de medidas (tributaria/fiscal. Financiamento, poder de compra
por parte do governo, aprimoramento juridico, regulacao e apoio técnico), a
nova politica tem como objetivo a sustentacdo de um longo ciclo de
desenvolvimento produtivo, apoiado no investimento, na inovacdo, na
competitividade das empresas e na ampliacdo das exportacdes. (CANO;
SILVA, 2010, p. 11)

Sendo dividido em trés grandes blocos, o primeiro incluia programas para
consolidar e expandir a lideranca brasileira em setores como aeronautica, mineracgao,
siderurgia e pecuaria. O segundo tinha como objetivo consolidar a competitividade em
areas ligadas ao complexo automotivo, bens de capital, perfumaria e entre outros. Por
fim, a terceira 4rea de atuacdo era destinada a &reas estratégicas, como
nanotecnologia, complexo industrial de defesa e energia nuclear. (CANO; SILVA,
2010)

Nesse ambiente, a inflacdo manteve-se estavel no periodo, deteriorando-se em
2008 devido a alta de precos das commodities, beirando o teto estimado pelo governo
para o ano, cerca de 6,5%. Para evitar que a meta fosse atingida, além de reduzir
impostos indiretos ligados ao trigo e combustiveis, a Selic foi elevada para 11,75% em
abril.

Esse quadro foi agravado pela crise financeira que eclodiu em setembro de
2008, que induziu os bancos e agentes financeiros a optarem pela liquidez,
representando uma forte contracdo na oferta de crédito doméstico. Nesse cenario,
além da alta de precos das commodities que reduziu o volume do comércio
internacional, prejudicando o desempenho de exportadores brasileiros, houve uma
reducdo da confianca de investidores e consumidores, gerando uma queda na
demanda doméstica. Isso resultou em uma reversédo do cenério econdmico interno,
fazendo com que os objetivos a que a PDP se propunha alcancar se tornassem
distantes.

Como resposta a crise instaurada, foram intensificadas medidas tidas como
anticiclicas que ja estavam sendo praticadas. Dentre as quais vale citar o aumento da
transferéncia de renda as familias brasileiras, politicas de valorizacdo do salario
minimo, manutencdo do programa de investimentos do PAC e do cronograma de
reajustes salarias (e contratagcbes publicas) e, por fim. intensificacdo das
desoneracdes tributarias. Ademais, além dessas medidas, 0 governo passou a atuar
de forma a expandir a liquidez tanto em moeda nacional, quanto internacional. Para

isso, utilizou as reservas internacionais para oferecer linhas de crédito de curto prazo
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para financiar exportacdes, enquanto o Banco Central reduziu o depdsito compulsorio
bancario. Contudo, como a Selic permanecia alta, o que prorrogava o clima de
incerteza, a Unido incentivou o Banco do Brasil e a Caixa Econ6mica Federal a
aumentar a concessao de crédito e reduzir seus spreads. Aliado a isso, 0 governo
promoveu uma politica fiscal baseada em desoneracgdes tributarias temporarias, como
reducao de IPI.

Dentre as acdes estruturais adotadas no periodo, vale destacar a revisédo da
aliquota do imposto de renda, langamento do programa “Minha Casa, Minha Vida” e
ajustes na taxa real de juros. A primeira acdo resultou na criacdo de duas novas
aliquotas de imposto de renda, passando a existir cinco faixa ao invés de trés. O
segundo ponto tinha como objetivo promover a recuperacdo econémica através do
estimulo & construcéo civil, um setor intensivo em méao de obra e que possui um alto
grau de encadeamento produtivo. Por fim, 0 governo promoveu uma reducédo da taxa

de real de juros, chegando a 5% ao ano ap0s a crise.

4.3 DESCONCENTRACAO DE RENDA E iNDICE DE GINI

Uma das principais marcas do governo de Lula era a premissa de que uma
reducao das desigualdades se fazia necessaria. Isso levou o governo a criar uma série
de mecanismos que além de gerar o desenvolvimento econémico, tinham como
objetivo acolher as classes mais pobres. Nesse sentido foi realizada, como ja citado
neste trabalho, uma politica de valorizacdo do salario minimo que tinha como objetivo
recuperar o poder de compra perdido pela populacdo devido aos anos de inflacéo,
criando um ambiente propenso ao consumo. Ademais, 0 governo nao apenas
expandiu programas assistencialistas ja existentes, mas também formulou novos
programa.

Conforme apontado por Fonseca, Cunha e Bichara (2013) o programa Bolsa
Familia foi expandido a aproximadamente onze milhdes de familias, o que significa
uma abrangéncia quase trés vezes maior se comparada ao escopo anterior. Os
autores apontam também o aumento do salario minimo, registrando um crescimento
préximo aos 57% em termos reais entre 2002 e 2010. Aliado a isso, o0 aumento do
namero de empregos formais, incentivado pelo aumento do consumo interno, fez o

coeficiente de Gini cair de 0,596 para 0,543 entre 2001 e 2009. Ou seja, a politica
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econdbmica empreendida no periodo corroborou para o ciclo de crescimento brasileiro
gue geralmente é marcado pelo aumento da concentracéo de renda e excluséo social.

Andlise semelhante é realizada por Fonseca, Arend e Guerrero (2018, no prelo)
na qual afirma-se que o governo Lula assumiu o poder com o compromisso de reduzir
as desigualdades tanto de renda, quanto de raca e género. Para isso, conforme
apontado na analise anterior, além de realizar uma politica de valorizacdo do salario
minimo, foi posto em préatica um plano com objetivo de reduzir a taxa de desemprego.
Segundo os autores, percebe-se que no periodo ha uma reducdo do coeficiente de
Gini.

A opinido de Erber (2011) segue por linha semelhante, na qual o autor frisa que
as politicas governamentais deveriam ser direcionadas de forma a atingir um publico

gue realmente carecia delas.

Reconhecida a prioridade a ser dada a uma distribuicdo de renda mais
equitativa, inclusive para os objetivos de maior crescimento, recomendava-se
ndo s6 o investimento em capital humano através da educacdo, como
politicas “focalizadas” nos “pobres”. A “focalizagdo” que seguia o canone
estabelecido por instituicbes internacionais como o Banco Mundial,
encontrava apoio no diagnéstico de que os gastos sociais feitos pelo Estado
brasileiro eram significativos — 0 problema estava na sua eficacia, posto que
parte substancial destes gastos estaria dirigida aos “n&o pobres”. A solugéo,
pois, era a “focalizagao” nos “pobres” através de mecanismos institucionais
eficientes e eficazes, mesmo que tal orientagdo estivesse em oposi¢cdo ao
“universalismo” defendido pelo PT. O Bolsa Familia viria a concretizar a
focalizacéo. (ERBER, 2011, p. 38-39)

Além dos pontos ja citados, Paulani (2017) ressalta a importancia do Programa
Universidade para Todos (PROUNI) e do Financiamento Estudantil (FIES) como
programas de inclusdo social que, através de incentivos a educacao, tinham como
objetivo reduzir as desigualdades sociais. Apontamento semelhante é realizado ao
programa Luz Para Todos, iniciado em 2003, levou luz elétrica a mais de trés milhdes
de familias no meio rural, e o Minha Casa Minha Vida, constituindo um programa que
subsidiava a producéo e a aquisicdo de moradias.

Dessa forma, conforme apontado pelos autores, € inegavel a constru¢cao de um
plano para reducdo das desigualdades no periodo, sendo esse criado como um

mecanismo ativo na politica de desenvolvimento econémico.



46

4.4  INDICADORES ECONOMICOS

Os indicadores econbmicos do periodo Lula apontam que a politica
empreendida nao resultou apenas em uma melhor distribuicdo de renda, ponto
discutido na secédo anterior, mas também um aumento do PIB, reducédo da taxa de
desemprego e inflagdo. Por outro lado, os dados mostram também que os setores
tradicionais, conforme apontado pela CEPAL como -caracteristico dos paises
periféricos, apresentaram taxas de crescimento médio maior que 0s vistos na
economia como um todo.

A tabela 1 apresenta o0 crescimento percentual do PIB no periodo,
demonstrando que durante o governo Lula (2003 — 2010) o PIB cresceu a uma taxa
média de 4,1% ao ano, enquanto no governo de Fernando Henrique Cardoso (1995 —

2002), a taxa média de crescimento foi proxima de 2,3%.

Tabela 1 - Taxa de crescimento anual do PIB

Ano Taxa de Crescimento (%)
1995 4.4
1996 2,2
1997 3,4
1998 0,0
1999 0,3
2000 4,3
2001 1,3
2002 2,7
2003 11
2004 5,7
2005 3,2
2006 4,0
2007 6,1
2008 5,2
2009 -0,3
2010 7,5

Fonte: Adaptado de IPEA (2017).

E sabido que o contexto econémico e politico era distinto nos periodos, o que
torna a comparacao pouco robusta. Contudo, a mensagem que deve ficar clara € que
a equipe econdmica do PT ndo apenas procurou preservar a estabilidade conseguida
no governo anterior, mas também se valeu dela para criar uma série de instrumentos
econdmicos que permitissem o crescimento do pais e aumento das reservas cambiais.
Essas, conforme aponta a tabela 2, mais do que quintuplicaram, apontando que o

Brasil deixou a posicao de tomador de empréstimos tornando-se um credor mundial.
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Tabela 2 - Evolucao das reservas internacionais

Ano Reservas Internacionais (U$ milhées)
2003 49.296
2004 52.935
2005 53.799
2006 85.839
2007 180.334
2008 206.806
2009 239.054
2010 288.575

Fonte: Adaptado de IPEA (2017).

Dentre os fatores que contribuiram para a reversado desse cenario estao a taxa

de inflagéo que, conforme aponta a tabela 3, ndo apresentou grandes descolamentos

no periodo.
Tabela 3 - Evolugéo da taxa de inflagdo
Ano INPC IPCA IPA-EP-DI IGP-DI
2003 10,38 9,30 6,26 7,67
2004 6,13 7,60 14,67 12,14
2005 5,05 5,69 -0,97 1,22
2006 2,81 3,14 4,29 3,79
2007 5,16 4,46 9,44 7,89
2008 6,48 5,90 9,80 9,10
2009 4,11 4,31 -4,08 -1,43
2010 6,47 5,91 13,85 11,30

Fonte: Adaptado de IPEA (2017).
Comparacao entre os indices de pre¢cos médios de anos consecutivos.

Isso se deve ao fato de que o Banco Central e o governo utilizaram uma série

de mecanismos monetérios e fiscais para manter o indicador dentro de padrdes tidos

como aceitaveis. Cabe citar também a elevacéo no preco das commodities (tabela 4),

devido principalmente a expansédo da demanda mundial. Outro fator relevante refere-

se tanto a quantidade, quanto ao valor das exportacdes que apresentaram um

significativo aumento.

Tabela 4 - Evolucéo do indice de pregos das commodities

(continua)
Ano indice de Preco
2002 100
2003 119,94
2004 135,5
2005 150,68
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(concluséo)

Ano indice de Preco
2007 182,69
2008 264,78
2009 181,76
2010 244,47

Fonte: Adaptado de IPEA (2017).
indice (jan. 2002 = 100)

A tabela 5 ilustra esse ponto, apontando também para a maior importancia dos

produtos bésicos frente aos manufaturados, o que corrobora com a hip6tese de uma

reprimarizacdo da economia brasileira.

Tabela 5 - indice de preco e quantum de exportacéo

ANo Basicos Manufaturados
Preco Quantum Preco Quantum
2003 67,7 71,7 75,7 70,1
2004 80,4 88,1 80,2 88,3
2005 91,4 94,3 89,0 97,9
2006 100,0 100,0 100,0 100,0
2007 114,5 111,8 108,4 103,2
2008 161,8 112,1 126,0 98,1
2009 133,4 115,3 118,6 75,7
2010 174,0 128,4 128,7 82,4

Fonte: Adaptado de IPEA (2017).
Base: média de 2006 = 100

Essa teoria é reforcada pela tabela 6, a partir da analise da taxa de crescimento

do PIB sob a ética da oferta, no qual a agropecuaria apresentou uma média superior

a industria de transformacéo.

Tabela 6 - Taxa de crescimento do PIB sob a 6tica da oferta (em % a.a.)

. - Indastria de
Periodo Agropecuaria ~
Transformacéao

2003 8,31 2,66
2004 2,00 9,08
2005 1,12 2,24
2006 4,64 1,23
2007 3,25 6,14
2008 577 4,15
2009 -3,73 -9,26
2010 6,70 9,19

Fonte: Adaptado de IPEA (2017).
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4.5 DISCUSSAO EM PAUTA: ANALISE DESENVOLVIMENTISTA NO GOVERNO
LULA

O debate acerca da politica empreendida no segundo governo de Lula divide o
meio académico. H& autores como Gongalves (2012), Faé (2017) e Fonseca, Arend e
Guerrero (2018, no prelo) apontando que o periodo ndo deve ser enquadrado como
desenvolvimentista devido a auséncia, ainda que parcial, de importantes
caracteristicas desse arcabouco tedrico. Por outro lado, autores como Barbosa e
Souza (2010), Motta (2012) e Ferraz (2009) enfatizam o carater desenvolvimentista
do periodo, debrucados sobre a ideia de que o segundo governo marca o retorna da
politica industrial direcionada por acbes do Estado. Ha ainda Morais e Saad-Filho
(2011) afirmando que o periodo possuia um carater hibrido, no qual aparecem tracos

neoliberais e desenvolvimentistas.

4.5.1 Andlises que negam a pratica desenvolvimentista

A andlise do periodo realizada por Gongalves (2012) indica que o governo de
Lula ndo pode ser considerado desenvolvimentista. Para isso, o0 autor toma como base
dados que atestam a desinsdutrializacdo, reprimarizacao das exportacdes, perda de
competitividade internacional, aumento da vulnerabilidade externa e o crescimento da
subordinacéo financeira.

A desindustrializacéo, caracterizada pelo autor como a queda da relagéo entre
o valor adicionado na industria de transformacédo e o PIB, é uma das principais marcas
do periodo, apresentando uma reducao de 18% em 2002 para 16% em 2010. Além
disso, Goncalves (2012) aponta que o crescimento médio do valor adicionado da
mineracdo no periodo 2002-2010 foi de 5,5%, enquanto a agropecuaria registrou a
marca 3,2% e a industria apenas 2,7%. Como explicacdo para esse cenario cita-se
ascenséao de precos das commodities, que direcionou o investimento em capacidade
produtiva intensiva em recursos naturais.

Semelhante analise é realizada por Fonseca, Arend e Guerrero (2018, no prelo)
na qual ndo se aponta apenas a reducdo de participacdo da industria no PIB, mas
também o baixo dinamismo industrial brasileiro no periodo 2003-2010 se comparado
com paises exportadores de petroleo, BRICS (Brasil, Russia, india, China e Africa do

Sul), paises islamicos, paises arabes, Africa e Africa subsaariana, G20, Mercosul,
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paises caribenhos e economias industrializadas. A negacéao de um governo de carater
desenvolvimentista é respaldada pela auséncia de um projeto capaz de reverter a

desindustrializa¢éo do periodo.

Nossa hipétese é que a auséncia de um projeto para reverter a
desindustrializacdo do pais é o principal obstaculo para se caracterizar os
governos do PT como desenvolvimentistas. (FONSECA, AREND,
GUERRERO, 2018, p.6, no prelo)

Essa concepcdo é reforcada por Morceiro (2012), para quem a
desindustrializacao € definida pelo encolhimento do valor adicionado manufatureiro
no PIB e pela perda de posicao da industria de transformacdo doméstica no comércio
internacional. Segundo o autor, a partir de 2005 a industria de transformacao registrou
uma expansao inferior aos demais setores da economia brasileira, ficando abaixo
inclusive do setor de servicos. Apesar disso, € apontada uma melhora em termos de
emprego e valor adicionado, puxados pela ampliacdo dos setores de maior
intensidade tecnoldgica. Contudo, tais setores nao foram capazes de gerar estimulos
suficientes para que a produgéo industrial como um todo se diversificasse, devido ao
seu reduzido tamanho na cadeia produtiva brasileira.

De forma geral, Programas como o PAC e os Planos Plurianuais ndo sao vistos
como parte integrante de uma estratégia nacional de desenvolvimento, mas sim como
um meio de reduzir desigualdades sociais. Outro fator relevante foi 0 compromisso de
dar continuidade a politica econdmica realizada por Fernando Henrique Cardoso
(FHC), inclusive mantendo a autonomia do Banco Central, o que tirou duas
importantes fontes de manobra econémica: cambio e taxa de juros. Dessa forma, as
taxas de crescimento ndo estdo vinculadas a existéncia de um projeto organizado,
mas sim a expansao ciclica apés anos de baixo crescimento. Sendo que essa
tendéncia foi facilitada pela ampliagao da demanda internacional “puxada” pela China,
expansao do crédito destinado a populagéo e pelo crescimento real do salario minimo.
(FONSECA, AREND, GUERRERO, 2018, no prelo) Para os autores a analise do bloco
de poder que estabelecido no governo Lula, no qual o capital produtivo estava
subordinado ao capital financeiro estrangeiro, corrobora com a hipotese de que nao
foram tomadas medidas suficientes para alterar a posi¢céo brasileira no quadro

internacional.
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Assim, a tese central de nossa interpretacdo sobre a politica econémica do
governo Lula pode ser expressa como, resguardada a hegemonia do capital
financeiro, nacional e internacional, ao outorga-lhes o epicentro das politicas
instrumentais de conducdo da macroeconomia (como monetarias e
cambiais), aos demais segmentos reservaram-se politicas compensatorias —
0 que ndo significa que estas, em determinadas conjunturas, possam ser
desprezadas ou consideradas menos importantes. (FONSECA, AREND,
GUERRERO, 2018, p. 24, no prelo)

Seguindo por essa linha Gongalves (2012) aponta também a reprimarizacao
das exportacoes, explicada pelo aumento de preco das commodities, marcada pela
perda de competitividade de produtos manufaturados no mercado internacional, o que
resulta em reducdo de sua importancia na pauta exportadora. Por outro lado, o
aumento da participacdo dos produtos basicos reflete justamente o movimento

contréario.

E interessante observar que a maior queda relativa de competitividade ao
longo do periodo analisado ocorre nos produtos manufaturados intensivos em
mao de obra e recursos naturais. Ou seja, a reprimarizacéo das exportacdes
envolve, por um lado, maior competitividade internacional em commodities
(produtos agricolas, matérias-primas e minerais) e, por outro, menor
competitividade em produtos manufaturados intensivos em recursos naturais.
(GONCALVES, 2012, p. 17).

Avaliando a pauta exportadora brasileira, Morceiro (2012) afirma que a partir
dos anos 2000 pode-se verificar uma acentuada e continua reprimarizacao da pauta
de exportacdes, por outro lado, as importagcdes continuam concentradas em produtos
manufaturados de maior intensidade tecnolégica. Essa concepcao leva a discussdes
referentes a vulnerabilidade que a volatiidade dos precos das commodities,
determinados pelo mercado internacional, gera a economia brasileira. Sendo ligado
um ponto de alerta quanto aos possiveis impactos no balanco de pagamentos.
Entretanto, uma discussao mais aprofundada sobre esse tema foge ao escopo deste
trabalho.

A analise de Faé (2017) aponta o fortalecimento da dependéncia internacional
marcado pela ado¢do de uma politica intervencionista alinhada com os interesses das
classes dominantes, tanto no quadro nacional, quanto internacional. O resultado foi a
formulacdo de um projeto de desenvolvimento que garantisse o0 crescimento
econdmico associado ao mercado global, gerando a rendncia de novos caminhos
autbnomos de crescimento que estivessem mais alinhados com as necessidades do

pais.
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Como consequéncia, ha uma reprimarizacao das exportacdes, na qual é visto
um aumento da participacdo de commodities na pauta exportadora, passando de
28,1% em 2002 para 44,6% em 2010. Ou seja, o periodo € marcado pela
especializacdo brasileira em atividades que colocam o pais em uma posicao de risco

no cenario internacional, devido a volatilidade de preco dos produtos primarios.

Como consequéncia desta estratégia novo desenvolvimentista, o Brasil tem
reforcado seu papel como um dos principais fornecedores de produtos
primarios ao longo dos ultimos vinte anos, resultando em perda de autonomia
e, consequentemente, maior dependéncia. Os problemas politico-
econdmicos associados a esse papel recentemente vieram a tona, com a
queda do preco das commodities no mercado global. (FAE, 2017, p. 182-183)

Avaliando a estratégia promovida pelo governo Ferraz (2009) analisa a politica
industrial empreendida no periodo, afirmando que a mesma, ap0s vinte anos de
esquecimento, voltou a ser pauta das discussdes governamentais, marcando uma
postura ativa do Estado para atender as necessidades do pais. Nesse sentido, o autor
aponta a promocao de acdes horizontais (estimulo governamental de forma indireta,
atuando predominantemente sobre o meio institucional) e vertical (alguns setores
considerados fundamentais sdo escolhidos pelo governo e recebem estimulos para
gue possam atingir as metas tracadas).

Analisando o periodo Ferraz (2009) afirma que a politica ndo alcangou

resultados efetivos devido a falta de coordenacgéo entre as estruturas criadas.

E possivel identificar algumas zonas de desconforto na politica industrial do
Governo Lula. Talvez a principal delas resida na dificuldade de coordenacéo
e implementac¢do da nova politica. Conforme Vermulm e Laplane, o problema
reside na falta de estrutura do Estado brasileiro para implementa-la. Ainda
gue a coordenacdo tenha sido feito no curto prazo, ha indicios de que a
mesma possua dificuldades no médio e longo prazo, existindo um grande
desafio concernente a recuperacdo das praticas de formulacdo e
gerenciamento da politica industrial e tecnolégica, de maneira a integrar e
coordenar instrumentos e 6rgdos do Estado. (FERRAZ, 2009, Pag 257)

Dessa forma, apesar do autor apontar que o Estado se alinhou com a
perspectiva desenvolvimentista, no sentido de atuar de forma ativa em prol da
promocdo do desenvolvimento, a falta de um plano de desenvolvimento nacional
coordenado impede que o periodo possa ser enquadrado nessa escola do
pensamento econdmico. Além disso, afirma-se que a praticas empreendidas tinham

como objetivo reforcar a estrutura existente para alcancar novos niveis de
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produtividade. Ou seja, ndo se buscava romper com o padrdo de dependéncia
existente.

A andlise de Miguez (2012) aponta que entre 2002 e 2010 os investimentos
cresceram a taxas superiores ao PIB, contribuindo para a retomada do
desenvolvimento econdmico. Segundo o autor esse quadro foi motivado pela
retomada e intensificacdo dos gastos governamentais, reducdo dos indices de
desemprego, politicas de valorizagdo do salario minimo, criagdo e extensdo de
programas de renda minima e, por fim, alivio nas restricbes externas (aumento das
exportacdes). Contudo, é citado o fato de que a formacado bruta de capital fixo foi
capitaneada por setores pouco dinamicos com baixo poder de encadeamento.

Os setores tradicionais aparecem como maiores demandantes de bens de
capital, a saber, construcgéo civil, agricultura, silvicultura, exploracao florestal, pecuaria
e pesca e industria extrativista. Por outro lado, a industria de transformacao,
representa cerca de dois tercos da producao industrial do pais, apresenta uma taxa
de aumento de investimentos abaixo da média nacional. Ou seja, a abordagem de
Miguez (2012) também aponta para um movimento contrario a intensificacdo da
industrializagéo.

A abordagem de Paulani (2017) é respaldada na estrutura do capitalismo
brasileiro, que segundo o autor foi criada de forma a atender os interesses da riqueza
financeira, em especial os credores e investidores externos. Para isso foram criadas
instituicbes que garantissem a reproducado de um plano econémico que atendesse
essa demanda. A expectativa era que a ascensdo de um governo de cunho
esquerdista rompesse com esse quadro, contudo, isso ndo aconteceu quando Lula

assumiu o poder.

O primeiro sinal de que a nova etapa da histéria brasileira que se iniciava com
a eleicdo de Lula ndo corresponderia a uma virada na forma de atuagéo do
Estado relativamente a sua influéncia nos rumos do processo de acumulagéo,
menos ainda a uma superagao “Desenvolvimentista” de sua condi¢cdo ainda
inferior frente ao grau de desenvolvimento alcancado alhures, ficou evidente
ainda antes de o lider sindical vencer as elei¢cdes presidenciais de 2002. A
Carta aos Brasileiros divulgada por Lula, entdo candidato a presidéncia, em
meados desse ano, € uma espécie de negacao do projeto nacional proprio
gue se esperaria de um partido popular e democratico. (PAULANI, 2017, p.
148)

O subproduto desse quadro, segundo o autor, foi uma abertura financeira

caracterizada pela auséncia de controles sobre os fluxos de capital e uma taxa de
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cambio apreciada. O resultado da apreciacéo teria sido a aceleracéo do processo de
desindustrializacdo. Contudo o autor enfatiza que, o governo tomou medidas que o
aproximam da escola desenvolvimentista, a partir da implementacédo do PAC e de
medidas anticiclicas que tinham como objetivo amenizar os efeitos da crise financeira
de 2008.

4.5.2 Andlises que apontam a pratica desenvolvimentista

A obra de Cano e Silva (2010) tem como objetivo avaliar a politica industrial
implementada entre 2003 e 2010. Assim, os autores afirmam que o periodo € um
marco na historia brasileira, pois apos vinte anos de esquecimento, a politica industrial
volta a ser considerada uma importante ferramenta para alcangar o desenvolvimento
econdbmico. Para isso, o governo desenvolveu, ainda no primeiro mandato de Lula, a
PITCE (Politica Industrial, Tecnolégica e de Comeércio Exterior) que composta por dois
grandes programas, Industria Forte e Inova Brasil, que tinham como objetivo aumentar
a capacidade de inovacdo das empresas brasileiras, a eficiéncia da estrutura
produtiva e expandir as exportacoes.

O segundo governo foi marcado pela criacdo da PDP (Plano de
Desenvolvimento Produtivo) visto por muitos como uma continuacdo da PITCE, o
programa tinha as mesmas bases tedricas, entretanto era mais abrangente, cobrindo
diferentes setores e, principalmente, buscando atuar nos pontos em que a sua
antecessora havia pecado. Cabe destaque a falta de coordenacao entre as politicas

desenvolvidas e o plano macroecondémico desenhado pelo governo.

O maior mérito da PITCE foi, sem davida, reintroduzir na agenda de politicas
publicas o tema da politica de desenvolvimento industrial como um
instrumento fundamental ao desenvolvimento econdmico. Bem formulada, a
PDP avancou ao ampliar o conjunto de instrumentos e de setores
contemplados e ao tentar aprofundar a capacidade de planejamento,
coordenacdo e gestdo da politica. Apoiou-se em medidas horizontais, porém
sem abrir mao, corretamente, de politicas setoriais, de modo a considerar
diferencas e objetivos entre os setores e exercer a necessaria definicao de
prioridades. (CANO; SILVA, 2010, p. 19)

Analise semelhante é realizada por Barbosa e Souza (2010) no qual aponta-se
gue o governo de Lula tem como caracteristica principal a retomada do papel do
Estado como estimulador do desenvolvimento e planejamento no longo prazo. Para

iSs0o, 0s autores realizaram uma retrospectiva histérica passando pelos entraves que
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a incerteza econdmica e déficit nas contas publicas representaram para 0 governo
eleito em 2003. Apds Lula realizar os devidos ajustes macroeconémicos, como uma
pequena reforma tributaria e estimular setores chaves com isenc¢fes fiscais, a
confianga dos agentes econdmicos foi reforcada, o que contribuiu para que a
economia se estabilizasse.

Dentre os pontos ressaltados pelos autores, destaca-se a distribuicdo de renda
realizada através de programas sociais e valoriza¢do do salario minimo, que segundo
0S mesmos, aliada a expansdo do crédito, foram fundamentais para que o pais
estruturasse um mercado de consumo capaz de sustentar o ciclo de expansao
econbmica. Vale frisar que as condi¢cdes favoraveis do mercado internacional sédo
apontadas como um fator que contribuiu para o aumento das reservas entre 2003 e
2008, o que corrobora para uma reducao da dependéncia externa.

Fundamental para qualquer analise do periodo € a recuperagdo da postura
mais ativa do Estado na promoc¢do do desenvolvimento econémico. O
desequilibrio e a incerteza, inerentes ao crescimento econbmico,
demandaram um papel indutor e regulador mais consciente do Estado,
especialmente na formatacdo das expectativas de investimento para o longo
prazo. O reconhecimento da necessidade de um papel mais ativo do Estado,
com a recuperacdo progressiva da capacidade de investir em &reas
estratégicas foi, e continua a ser, imprescindivel. (BARBOSA; SOUZA, 2010,
p. 31)

Em Motta (2012) afirma-se que o segundo governo de Lula é marcado por um
carater nacional-desenvolvimentista concretizado através do PAC (Programa de
Aceleracdo do Crescimento), investimentos em infraestrutura e empréstimos

concedidos pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Social (BNDS).

453 A teoriado Hibridismo

A obra Da Economia Politica a Politca Econémica: O Novo-
desenvolvimentistmo e o Governo Lula foi escrita para avaliar as politicas
implementadas pelos governos de Lula na busca de elucidar seu posicionamento
tedrico. Para isso, Morais e Saad-Filho (2011) avaliaram o posicionamento de seu
primeiro governo, afirmando que este deu seguimento as politicas de cunho neoliberal
adotada por FHC, o que estava em linha com o prometido na “Carta ao Povo
Brasileito”, no qual o candidato a presidéncia da republica firma o compromisso em

respeitar os contratos vigentes no periodo. Como consequéncia, 0 governo continuou
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tomando como base o tripé formado pelas metas de inflacdo, cambio flutuante e
politica fiscal voltada ao superavit primario.

Por outro lado, o segundo mandato € marcado por uma inflexdo tangibilizada
pela adogdo de politicas de cunho novo-desenvolvimentista. Essas foram elaboradas
de forma a complementar o arcabouco institucional ja existente. Ou seja, ndo foram
desenvolvidas politicas que alterassem o tripé firmado ainda no primeiro governo.
Como resultado, a ruptura com as politicas econémicas vigentes em prol de um projeto
nacional de desenvolvimento néo foi realizada. De forma geral, as acbes satélites
estdo atreladas ao fomento da produtivo através de investimentos publicos, expanséo
do consumo atrelados a liberalizacdo do crédito e politica de aumento do salario
minimo real e ao apoio a formacdo de grandes empresas brasileiras para que se

tornassem competitivas no mercado internacional.
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5 CONCULSAO

Com base nas contribuicbes estruturalistas e neo-schumpeterianas
apresentadas no primeiro capitulo é possivel concluir que para um pais periférico
superar seu estagio de subdesenvolvimento é de extrema importancia que o Estado,
a fim de alterar a estrutura produtiva marcada pela heterogeneidade e especializacao,
atue como agente transformador e orientador do desenvolvimento econémico. Para
isso deve criar um ambiente institucional que crie uma trajetéria tecnoldgica que tem
a atividade inovativa em seu cerne. Visto que as inovagbes e as mudancas
institucionais sdo as responsaveis pela criacdo de novos paradigmas tecno-
econdmicos e pela expansdo dos mercados, € dever do governo criar instituicées que
promovam o aumento de gastos, tanto privados, quanto ndo-privado, em P&D, sendo
esse um pré-requisito para a criacdo de um sistema nacional de inovacfes capaz de
gerar externalidades positivas para todo o ambiente econémico.

As trajetérias de desenvolvimento tecnoldgico, como representantes do grau
de desenvolvimento econ6mico de um pais, devem ser consideradas em conjunto
com o ambiente interno e externo para a formulagdo de uma estratégia de
desenvolvimento nacional. Neste contexto, o capitulo trés apresentou as estratégias
de desenvolvimento brasileiras discutidas na atualidade, a saber, o novo-
desenvolvimentismo e o social desenvolvimentismo, frisando suas variaveis chaves e
os pontos de fragilidade de cada teoria. Com isso, foi possivel concluir que a estratégia
empregada no Brasil esta em construcdo, sendo moldada de acordo com as
condicionantes internas, como a luta de classes, e externas, como variagdes nos
precos das commodities.

Em meio a essa discusséo, foi apresentada a politica econbmica empregada
pelo governo do ex-presidente Luis Inacio Lula da Silva, sendo ressaltada a
importancia da criacdo da PITCE, marcando a volta da politica industrial na pauta de
discussbes governamentais, e 0 sucesso das politicas que tinham como objetivo
estimular a demanda interna. Nesse contexto, as politicas de transferéncia de renda
e de valorizacdo do salario minimo desempenharam um papel central para o

desenvolvimento econémico “puxado” ndo apenas pela exportacdo de commaodities,
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mas também pela expansdo do mercado interno. Essa caracteristica reforca a
concepcao de que a politica governamental empreendida pelo governo tinha como
objetivo promover o desenvolvimento ndo apenas nos setores industriais, mas
também ao longo das diferentes sec¢Bes da cadeira produtiva brasileira. Assim, &
possivel concluir que a estratégia de desenvolvimento empreendida entre 2003 — 2010

€ melhor aproximada corrente social desenvolvimentista.
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