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O objetivo deste artigo é analisar a implementacdo da politica industrial no Brasil nos anos 2000
a partir das informacoes da execucdo orcamentaria da Unido. Como procedimento metodoldgico,
sistematizam-se as informacGes da execucdo orcamentaria da Unido, assim como o demonstrativo
de beneficios tributarios da Receita Federal do Brasil (RFB). Desta forma, pretende-se, por meio
da andlise do processo de execucdo orcamentéria e dos "beneficios tributarios”, verificar a
intensidade que as politicas industriais alcancaram efetivamente no &mbito das politicas publicas.
Entre os resultados encontrados, observa-se que, de fato, foram elaborados diversos documentos
para guiar e coordenar as politicas industriais que, em grande medida, foram contemplados nas
leis orcamentarias. Entretanto, o problema é que a execucdo orcamentaria ocorreu de forma
desordenada e ndo integrada com os objetivos e metas delineados nos respectivos documentos, o
que demonstra a debilidade institucional da politica industrial.
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INDUSTRIAL POLICY IN BRAZIL IN THE 2000S: AN ANALYSIS BASED ON THE
UNION'S BUDGET EXECUTION

The aim of this paper is to analyze the implementation of the industrial policy in Brazil in the
years 2000, based on the information of the budget execution of the Union. As a methodological
procedure, the information of the budgetary execution is systematized, as well as the demonstration
of "tax benefits” of the Federal Revenue of Brazil (RFB). Thus, through the analysis of the budget
execution process and the “tax benefits”, it is intended to verify the intensity that the industrial
policies have effectively reached in the scope of public policies. Among the results, it is observed
that, in fact, several documents have been elaborated to guide and coordinate the industrial
policies that, to a large extent, were contemplated in the budget laws. However, the problem
observed is that budget execution occurred in a disorderly way and not integrated with the
main objectives and goals outlined in the respective documents, demonstrating the institutional
weakness of industrial policy.
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POLITICA INDUSTRIAL EN BRASIL EN LOS ANOS 2000: UN ANALISIS DESDE
LA PERSPECTIVA DE LA EJECUCION PRESUPUESTARIA DE LA UNION

El articulo examina la aplicacion de la politica industrial en Brasil en la década de 2000, a partir
de la informacién sobre la ejecucion presupuestaria de la Union. En términos de procedimientos
metodoldgicos, se analiza la informacion proporcionada pela ejecucion del presupuesto de la Union,
asi como la declaracion de “beneficios fiscales” de la Agencia Tributaria de Brasil (RFB). Asi, se
pretende evaluar, a través del analisis del proceso de ejecucion del presupuesto y de los “beneficios
fiscales”, la potencia que las politicas industriales efectivamente han alcanzado en el marco
de las politicas publicas. Entre los resultados, se observa que, de hecho, se desarrollaron varios
documentos para guiar y coordinar la politica industrial, que en gran medida se incluyen en las leyes
presupuestarias. Sin embargo, el problema observado es que la ejecucidn presupuestaria se produjo
de una manera desordenada y no estuve integrada con los principales objetivos y metas descritos
en los documentos respectivos, lo que demuestra la debilidad institucional de la politica industrial.

Palabras clave: politica industrial; ejecucion presupuestaria; Brasil.

LA POLITIQUE INDUSTRIELLE AU BRESIL DANS LES ANNEES 2000: UNE
ANALYSE EN TERMES DE L'EXECUTION BUDGETAIRE DE L'ETAT

L'objectif de cet article est d'analyser la mise en ceuvre de la politique industrielle du Brésil dans
les années 2000, en se basant a cet effet sur les informations relatives a I'exécution du budget
fédéral brésilien. Du point de vue méthodologique, nous avons systématisé ces informations, ainsi
que les données de I'inventaire des « dépenses fiscales » du Trésor public fédéral. Nous souhaitons
ainsi, a travers |'analyse du processus d'exécution budgétaire et des « dépenses fiscales », mesurer
I'amplitude des politiques industrielles au sein des politiques publiques. Parmi les résultats atteints,
on a pu observer qu'ont été de fait élaborés divers documents visant a orienter et a coordonner
les politiques industrielles, dont les recommandations ont généralement été prises en compte dans
les lois de finances. Mais on a toutefois constaté que I'exécution du budget était menée de fagon
désordonnée et n'était pas cohérente avec les objectifs fixés dans lesdits documents, montrant
ainsi une certaine fragilité institutionnelle de la politique industrielle.

Mots-clés: politique industrielle; I'exécution du budget fédéral brésilien.

JEL: L50; L52.

1 INTRODUCAO

Mudangas importantes ocorreram nos tltimos anos no padrao de intervengio das
politicas publicas brasileiras. No tocante a politica industrial e de inovagao, ha
diferencas relevantes entre os periodos de 1995-2002, em que nao houve nenhum
arcabougo institucional que contemplasse a politica industrial, e 2003-2013,
quando hd nitida intengao de constituir amplo arcabougo com fins de promover
o desenvolvimento industrial.

A andlise das mudancas no arcabouco da politica industrial é o tema deste

artigo, cujo objetivo principal é o de analisar a implementacio da politica industrial
no Brasil nos anos 2000 a partir das informagées da execugio orcamentdria da Unido.
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Como procedimento metodolégico, sistematizam-se as informagoes da execu-
¢ao orcamentdria da Unido, assim como o demonstrativo de beneficios tributdrios
da RFB. Dessa forma, pretende-se, por meio da andlise do processo de execugao
or¢amentdria e dos “beneficios tributdrios”, verificar a intensidade que as politicas
industriais alcancaram efetivamente no 4mbito das politicas publicas.

O trabalho estd organizado em quatro segdes, além desta breve introdugio e das
consideragdes finais. A primeira seao apresenta as referéncias conceituais da politica
industrial e a importancia do papel do Estado. Na segunda secio apresentam-se,
brevemente, as relagdes entre a politica macroecondmica e a politica industrial no
periodo de 1995 a 2013, destacando-se que, no periodo 1995-2002, nio hd um
arcabougo institucional para a politica industrial, entretanto, a partir de 2003,
diversas diretrizes sio estabelecidas para a politica industrial. Estas diretrizes sao
apresentadas na terceira segao, onde se descrevem os principais objetivos de cada
documento da politica industrial. Na quarta se¢3o, que contém a parte empirica do
trabalho, procura-se verificar se as intengoes da politica industrial foram contempla-
das na execugao orcamentdria e nos beneficios tributdrios e, ainda, se o incremento
dos gastos publicos contribuiu para serem alcancados os objetivos delineados na
politica industrial. Por fim, s3o apresentadas as consideragées finais do trabalho.

2 CONCEPCOES E FUNDAMENTOS DA POLITICA INDUSTRIAL

As politicas publicas de estimulos e/ou coordenagio foram imprescindiveis ao padrao
de desenvolvimento econdmico brasileiro desde meados do século XX, tendo sido a
intensidade e abrangéncia destas politicas consoantes as necessidades de promover a
aproximagao a fronteira tecnoldgica. Trata-se de reconhecer que o papel do Estado é
condigio sine qua non para a aceleragao do processo de industrializagio, pois do con-
trério, vale dizer, por vias do “livre mercado”, seriam muito lentas ou mesmo obstadas.

Conforme Baptista (1997, p. 94),

a proposi¢do fundamental que se pretende [reconhecer] é que o grau de abrangéncia e de
intensidade a ser imprimido 2 politica industrial depende da distincia de cada pais em
particular em relagdo & fronteira tecnoldgica. Especialmente no campo das tecnologias
novas (ou mais promissoras). Neste sentido, quanto maior este hiato, maior o grau
de abranggncia e intensidade requerido por parte da politica industrial orientada (...)
para a promogio da eficiéncia dindmica (schumpeteriana).

Do ponto de vista das experiéncias histéricas, embora se reconhegam as
especificidades de cada pais, ndo se pode negar a existéncia de algum arcabougo
institucional (prote¢o ao mercado externo, estimulos fiscais, subsidios, agéncias
publicas de desenvolvimento industrial, entre outros) no sentido de estimular e/
ou coordenar as atividades industriais em dire¢io a fronteira tecnolégica.
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Assim é que o aparato publico de governanca (orientador e indutor) ¢ in-
trinseco aos processos de desenvolvimento econdmico bem-sucedidos. E nesta
perspectiva, entdo, que se pode afirmar que “o fomento a industria nascente (mas,
convém ressaltar, no exclusivamente via protegao tarifdria) foi a chave do desen-
volvimento da maioria das nagées” (Chang, 2004, p. 20).

Na verdade, o autor supracitado destaca, a partir de amplo resgate hist6ri-
co, que a amplitude da intervengio estatal mostrou-se proporcional a distAncia
com a “fronteira tecnoldgica”, assim como nao dispensou instrumentos para
obstar as transferéncias de novos métodos produtivos aos mercados externos.
Ele cita, ainda, tantos outros métodos (licitos ou niao) de intervencio do
Estado que nos dias atuais sao condenados pelas na¢ées desenvolvidas e os
organismos multilaterais.

Do mesmo modo, Cimoli ez al. (2007, p. 66) destacam que “um elemento
fundamental dos paises que conseguiram equiparar-se com sucesso aos paises
lideres durante os séculos XIX e XX residiu no apoio governamental ao processo
de emparelhamento, envolvendo vérias formas de protecio e subsidios diretos e
indiretos”. Ainda nesta perspectiva, estes autores destacam que hd pardmetros
de “regularidades”, a despeito das especificidades intrinsecas a cada experiéncia
e dos distintos contextos histéricos. Sao eles: 7) agéncias puablicas; 77) estimulos
para modernizacio tecnoldgica; 777) recompensa aos melhores desempenhos; 7v)
instrumentos para obstar o comportamento rentista e a inércia; e v) incorporagao
dos paradigmas tecnoldgicos mais dindmicos.

Nosso propésito aqui é enfatizar a importincia da constru¢ao do aparato
institucional publico nas distintas experiéncias histdricas, enquanto estratégia
de desenvolvimento sistémico que induz e/ou estimula o aparelho produtivo
a mitigar as defasagens em relagao aos padrées técnicos internacionais. Assim,
conforme destacamos anteriormente, a intensidade e a abrangéncia ¢ fungao do
afastamento dos padroes estabelecidos no sistema produtivo internacional. Neste
sentido, Baptista (1997) propoe que a extensao das politicas industriais depende
da “estrutura herdada”, considerando os seguintes aspectos: setorial, institucional
e patrimonial.

Do ponto de vista setorial, a autora aponta que a rentabilidade das firmas,
associada ao seu perfil alocativo e aos ativos em um segmento especifico, nao
obstante a possibilidade de lucros extraordindrios no mercado local, pode nio
coincidir com os segmentos mais dindmicos no mercado externo, seja na pers-
pectiva do crescimento de demanda, seja na capacidade de geragio de progresso
técnico. Assim, o desenvolvimento econdémico, neste contexto, por via das forcas
de mercado, conduziria o pais a reforcar as atividades produtivas menos dinimicas,
ampliando as defasagens em relagao a fronteira tecnolégica.
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Nas palavras de Baptista (1997, p. 102):

a abrangéncia e intensidade das politicas industriais dependem, crucialmente, da di-
mensio setorial da estrutura herdada (ou “estado inicial”) de economias especificas.
E estas diferengas nio sio meramente de grau (embora também o sejam). Afinal,
politicas orientadas para a promogao da eficiéncia dinAmica adquirem contornos
muito distintos se esta meta — que ¢ um “alvo mével” — envolver mudangas de
maior amplitude no perfil setorial do padrao alocativo. Trata-se, enfim, de fomentar
processos de criagdo de vantagens competitivas (absolutas) e nio de reforcar o padrio de
vantagens competitivas reveladas (o que os mecanismos enddgenos de mercado fazem
com eficiéncia).

E o Estado, enquanto institui¢do de coordenagio, associado aos demais
aparatos institucionais (inclusive privados), quem pode guiar o processo de
desenvolvimento econémico no sentido de reduzir as “defasagens” vis-a-vis o
nicleo dindmico. Neste sentido, a politica macroeconémica, por exemplo, é um
instrumento privilegiado de estimulo 2 atividade produtiva em fun¢ao das varidveis-
-chave (cAmbio, juros, regime tributdrio etc.) que podem interferir nos padréoes
histéricos de desenvolvimento dos mercados e/ou condicionar as estratégias das
firmas (tecnoldgicas, organizacionais etc.), evitando, assim, condutas inerciais
ou avessas a0 risco. £ fato, portanto, que a poh’tica macroecondmica é condigéo
necessaria, porém, insuficiente, para moldar estruturas microeconémicas (rotinas,
condutas, processos, inovagao etc.). Mas, associada as demais macroinstituigoes,
também ¢é capaz de modificar os pardmetros regulatérios, podendo contribuir
para ampliar os ganhos competitivos.

Ha4, nesta perspectiva, o cardter de reciprocidade e complementaridade, o que
¢ bastante distinto da dominéncia das politicas macroecondmicas em detrimento
das politicas industriais (Corden, 1980). Igualmente, ¢ imperioso reconhecer que
longos processos de instabilidade macroeconémica desencadeiam desorganizacao
dos aparatos institucionais, bem como dos sistemas produtivos.

Do ponto de vista histérico, entretanto, nio se pode negligenciar que as
politicas macroecondmicas e industriais sdo por natureza interdependentes, até
porque os instrumentos ndo raro se confundem. E o caso, por exemplo, da politica
fiscal via sistema tributdrio e/ou isengao/estimulos fiscais que podem modificar os
padrées de competitividade. Do mesmo modo, é improvavel que longos periodos
de juros elevados e/ou cAmbio valorizado nio repercutam negativamente no sistema
produtivo, anulando os objetivos da politica industrial.

Em contextos de desregulamentacio e enfraquecimento do arcabouco ins-
g G q ¢
titucional do Estado, existem pressoes dos organismos multilaterais e dos paises
desenvolvidos no sentido de privilegiar as “vantagens comparativas” ou as “vantagens
g & &
da economia de mercado”, enfatizando os instrumentos de estabilizagio monetdria
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como condigao necessdria e suficiente ao progresso econdmico, visao que enfatiza
a obsolescéncia das politicas industriais.

Em contraponto a esta visio, Rodrik (2007) mostra que todos os paises
bem-sucedidos do ponto de vista econdmico tragaram suas prdprias estratégias de
desenvolvimento contando com politicas industriais. A implementagio de politicas
industriais requer, segundo o autor, que estas tenham centralidade no arcabou¢o
da politica econdmica, por meio da constru¢io de uma institucionalidade que
vise ao alcance de metas de longo prazo, por meio de algum tipo de coordenacio
publico-privada.

A partir deste referencial conceitual, a proxima secio dedica-se a uma breve
apreciacio das relagoes entre as politicas industrial e macroeconémica no periodo

recente na economia brasileira.

3 POLITICA INDUSTRIAL E POLITICA MACROECONOMICA: 1995 A 2013

Dois periodos distintos podem ser identificados para a andlise das relagbes entre
a politica macroecondmica e a politica industrial no Brasil no periodo recente.
Um primeiro, entre 1995 e 2002, em que o foco das politicas foi o processo de
estabilizacdo monetdria, e um segundo periodo, entre 2003 e 2013, em que se
retoma, com maior énfase, a pratica de politicas industriais.

Do ponto de vista da estratégia da estabilizagdo monetdria, hd de se reco-
nhecer a importincia daquele processo para o conjunto da economia brasileira.
O problema, a rigor, ndo ¢ o fim que se desejava, mas os meios empregados, que
constrangeram a autonomia da politica macroecondémica enquanto um instrumento
para coordenar e/ou guiar as politicas industriais e de inovagio, assim como para
induzir especializa¢des no comércio exterior em cadeias produtivas de maior valor
agregado, vale dizer, com maior incremento tecnolégico.

Nio se pode perder de vista, entretanto, que o constrangimento da politica
macroecondmica em relagio a politica industrial nao ¢é algo involuntdrio, no sentido
de que, ao se pretender curar a doenca (no caso a inflagao), o remédio (cAmbio e
juros, por exemplo) gera efeitos colaterais (perda de competitividade industrial,
por exemplo). O que é necessdrio apreender ¢ que houve intencionalidade, por
isso o desenvolvimento industrial e tecnolégico deveria ocorrer em conformidade
com os parimetros de mercado, com um papel destacado para as transnacionais.

Segundo Franco (1996, p. 10-11, grifo nosso):

A perda de posicio do Brasil no contexto do investimento direto internacional tem
que ver com instabilidade macroeconémica interna e também a continuidade de
politicas industrial e comercial inconsistentes com as tendéncias internacionais (...)
com a consolidagio da estabilizacdo e a reversio das politicas comerciais e industriais
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anacronicas da década passada, novas perspectivas se abrem para o processo de
reestruturagio das operagdes das filiais estrangeiras aqui localizadas na diregio dos
padrdes internacionais. [Ademais], doses maiores das politicas comerciais e industriais
habituais pareceriam apenas acentuar a ineficiéncia industrial, deteriorar a competiti-
vidade e ratificar a estagnagio da taxa de crescimento da produtividade. Da mesma
foram, doses maiores de estimulos fiscais ao crescimento pareceriam apenas acentuar
a escalada inflaciondria.

A economia brasileira, a partir dos anos 1990, notadamente no periodo pds-
1994, modificou o arcabougco politico-institucional, gerando-se uma inversio dos
pressupostos estabelecidos no periodo comumente chamado de “estado nacional-
-desenvolvimentista”, pois a agao do Estado, enquanto agente coordenador e
orientador da atividade econdmica industrial, praticamente desapareceu, restando
apenas programas e/ou estimulos dispersos no conjunto do aparelho de Estado.
Dai nao se pode concluir, entretanto, que o papel do Estado, neste contexto, fosse
algo amorfo ou indiferente ao sistema econdmico; ao contrdrio, o que desejamos
ressaltar é que a prépria condugio da politica macroeconémica reverberava no
sentido de alcancar os objetivos desejados.

A par desta perspectiva, houve expressiva redu¢ao dos incentivos fiscais deri-
vados da politica industrial, e/ou dos estimulos ao desenvolvimento regional, no
periodo pés-anos 1990, conforme se demonstrard na segao seguinte.

Nesse periodo, ndo se pode afirmar que houve escassez de fundos publicos para
financiar as agoes de politicas industriais e de inovagio, pois, de um lado, verificou-se
expansao das receitas publicas, ainda que de forma desordenada e com efeitos nocivos
a competitividade da inddstria nacional, especialmente num contexto de acirrada
concorréncia externa, e de outro, houve redugao expressiva das desoneragoes tributdrias.

Com o Plano Real, o processo de estabilizagao monetdria apoiou-se de forma
ostensiva na politica cambial — valoriza¢io da moeda — e na politica monetdria — juros
reais. Os desdobramentos desta associagio — cAmbio e juros — geraram desequili-
brios no balango de pagamentos, induzindo forte desajuste, de natureza financeira,
nas contas publicas. E evidente, entdo, que os desequilibrios das contas publicas,
potencializadas pelas crises externas, impuseram uma nova perspectiva para o
regime fiscal brasileiro. Nao é por acaso, portanto, que a execugio orcamentaria
da despesa primdria seja varidvel de ajuste para garantir a plena execu¢io das des-
pesas financeiras, sem pressionar demasiadamente as disponibilidades de caixa da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN). E por isso que,

no processo de formula¢io da politica industrial brasileira, as metas fiscais [especial-
mente, de superavit primdrio] vém restringindo severamente o tipo de instrumentos
e o alcance dos programas governamentais. Evidentemente, as restrigoes fiscais sio
condicionantes importantes das disponibilidades de recursos e da viabilidade de
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algumas iniciativas de politica industrial. Condigoes fiscais restritivas impdem maior
seletividade nas ages de politica industrial e exigem metas mais modestas. Assim,
de forma paradoxal, as restrigoes fiscais acabam limitando o escopo e a escala da
contribui¢do que a politica industrial poderia prestar para melhorar, a médio e longo
prazos, o ambiente macroecondmico e aumentar os graus de liberdade da politica
econdmica (Laplane, 2003, p. 320).

Do ponto de vista externo, nio se podem negligenciar os efeitos da abertura
comercial no encadeamento das estruturas produtivas, assim como os efeitos da
politica cambial.

Se, por um lado, o incremento das importagoes provocou descontinuidades nos
elos das cadeias produtivas locais, como ocorreu com a redugio do valor adicionado
na industria, por outro lado, houve ganhos de produtividade com efeitos virtuosos
em relagdo a algumas cadeias produtivas. Todavia, no periodo apés o Plano Real, a
taxa de cAmbio situava-se num patamar bastante desfavordvel ao setor exportador,
cendrio que permaneceu inalterado até janeiro de 1999, quando da desvalorizagao
cambial. Ademais, o custo do financiamento (taxas de juros) permaneceu bastante
elevado no periodo em tela, em razio da politica monetdria restritiva, deteriorando,
assim, as condicoes de competitividade externa.

Desse modo, os objetivos da politica macroecondmica, no periodo de 1995 a
2002, em quase nada convergiram para promover e/ou estimular as estruturas de
produgio nacional, assim como a inser¢ao externa comercial, até porque a varidvel
primaz era o processo de estabilizagio monetdria. Ademais, hd de se considerar que
nao houve qualquer arcabougo institucional que definisse prioridades e/ou metas
para a politica industrial, donde se sugere que a coordenacio e orientagao da ativi-
dade industrial e quanto a inser¢ao externa dar-se-ia por pardmetros de mercados.

Diferentemente, no periodo subsequente, estabeleceram-se diversas diretrizes
e/ou metas para a politica industrial, inobstante a condugio da politica macro-
econdmica nos primeiros anos do governo Lula pouco tenha se modificado em
relagio aos anos de 1999 a 2002, em que se adotou a politica de cAmbio flutuante,
o regime de metas de inflagdo e a geracio de superavit primdrios. Tanto é assim que
o superavit primdrio permaneceu em patamares bastante elevados, o que permitiu
redugio da divida liquida do setor publico (DLSP) de 58,3% do produto interno
bruto (PIB), em 2002, para 33,8%, em agosto de 2013. Da mesma forma, houve
reducio bastante expressiva dos encargos da divida publica, em razio dos menores
patamares das taxas de juros (Selic) e do crescimento do PIB, notadamente no
periodo de 2003-2010, com taxa média de 4,4% ao ano (a.a.).

Nesse contexto, os menores patamares das taxas de juros a partir de 2003,
assim como os maiores niveis da atividade econdémica, permitiram acomodar as
despesas financeiras sem se pressionar demasiadamente as despesas nio finan-
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ceiras (primadrias), gerando-se, desta forma, reducdo na DLSP (Santos, 2013).
De todo modo, é bom que se diga que, a despeito do enorme esforco fiscal no
periodo p6s-1999, o superavit primério foi insuficiente para suportar os juros
do setor publico, pois estas despesas, entre 2002 e 2012, representaram, em

média, 6,33% do PIB.

O fato é que as diretrizes da politica econdmica estiveram, na maior parte
do periodo em consideragao, comprometidas com a estabilidade monetdria e com
a sustentabilidade intertemporal do endividamento publico. Esse compromisso,
por sua vez, acaba por influenciar as varidveis macroecondmicas (juros e cAmbio),
que implicam efeitos nada despreziveis no sistema produtivo, podendo, inclusive,
anular os esforgos da politica industrial. Conforme veremos 2 frente, foi exatamente
o que aconteceu em diversos periodos.

A politica fiscal assume o papel de “fiadora” da estabilidade monetdria e das
expectativas dos credores, como forma de garantir a solvéncia do Estado, assegu-
rando o pagamento dos servicos do estoque da divida ptblica. Da mesma forma,
a diretriz da politica monetdria estd alinhada com aquelas premissas, nao podendo
haver metas relacionadas que nio sejam os objetivos fixados pelo Banco Central
via sistema de metas de inflagio.

Depreende-se que os fundamentos da politica econémica pouco ou nada
se modificaram entre os governos FHC e Lula, embora a partir do governo
Lula abra-se espaco no orcamento fiscal para outras prioridades. E o caso, por
exemplo, das diversas politicas industriais implementadas e da intensa parti-
cipagao dos bancos publicos através de operagdes de crédito que favoreciam o
investimento privado.

Nio se pode perder de vista, entretanto, que isso s6 foi possivel em razio
do robusto crescimento econémico, que permitiu o cumprimento das metas
fiscais e concomitantemente a expansao das despesas primdrias. A reversao ocorre
justamente no momento em que se explicita a impossibilidade de alcangar os
dois objetivos (metas fiscais e expansio das despesas primdrias). Considerando-
-se a importancia do cumprimento das metas fiscais para a politica econdmica
do periodo, justifica-se o alcance limitado das diversas politicas publicas, entre
as quais a politica industrial.

Conforme destacamos acima, a expansio do produto permitiu forte incre-
mento das receitas tributdrias e dos gastos (despesas primdrias), gerando efeitos
positivos nos niveis de investimento publico e gastos sociais, a despeito da conti-
nuidade no modelo de gestao da politica macroeconémica entre os governos FHC
e Lula. Portanto, ¢ imperioso reconhecer que hd importantes alteragoes do padrao
de intervencio do Estado vis-a-vis o periodo imediatamente anterior (1995-2002).
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O papel do Estado foi decisivo para a expansio da demanda agregada, especial-
mente por meio do gasto publico. Nesta perspectiva, Corréa e Santos (2013, p.
51) afirmam:

o crescimento, especialmente depois de 2006, fora fortemente condicionado pelos
componentes internos, com énfase especial no papel do Estado: 7) através das po-
liticas sociais e das decisdes quanto & dindmica do saldrio minimo; 77) por meio do
crédito dos bancos publicos; ii7) através do investimento publico (diretamente e via
estatais) e de agdes em prol do investimento privado (BNDES — Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social).

Em vista das consideragdes anteriores, acreditamos que nio se pode entender
a expansio do periodo p6s-2003 sem se considerar o incremento dos desembol-
sos do Sistema BNDES, conforme observamos no gréfico 1, cujos efeitos foram
determinantes para o financiamento do investimento privado e, por conseguinte,
na sustentagao dos niveis de demanda efetiva bastante robustos, notadamente no
periodo pds-2008.

GRAFICO 1
Desembolso anual do Sistema BNDES (2004-2013)
(Em RS bilhdes)
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Fonte: BNDES (2014).

Assim, os financiamentos concedidos pelo BNDES no periodo imediata-
mente ap6s a crise de 2008 foram decisivos para recuperar e ampliar os niveis

de investimento. O grafico 2 mostra a forte expansio do crédito disponibilizado
pelo BNDES.
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GRAFICO 2
Evolucéo do crédito do BNDES (2000-2011)
(Em % do PIB)
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Fonte: Lamenza, Pinheiro e Giambiagi (2011, p. 48) apud Couto e Trintim (2014, p. 11).

Do ponto de vista da politica industrial, hd de se observar que os desembolsos
do Sistema BNDES estao concentrados, em grande medida, em setores non-tradables.
Tanto ¢ assim que, se consideramos o periodo em tela (2003-2013), constatamos
que mais da metade dos desembolsos foram para os setores de comércio e servigos,
especialmente, eletricidade e gis, transporte terrestre, comércio e administragio
publica, conforme mostra a tabela 1.

Todavia, este contexto nao foi suficiente para arrefecer o bom desempenho
do setor exportador brasileiro, o qual foi alavancado pela demanda das economias
centrais, especialmente a China, que contribuiu expressivamente com o crescimento
do comércio internacional. As exportagdes brasileiras, que em 2003 foram de US$
73,08 bilhoes, passaram para US$ 256,04 bilhoes em 2011. O crescimento médio
no periodo foi de 18,7%, e 0 bom desempenho pode ser explicado principalmente
pelos precos das commaodities (Corréa e Santos, 2013).
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Em vista do exposto, nao se podem negar os efeitos benéficos para a economia
do ponto de vista do crescimento do produto e dos investimentos, cujos impactos
no nivel de renda foram expressivos. O problema é que a expansao das vendas
externas reafirmou o padrio de especializacdo do comércio exterior brasileiro em
bens primdrios (intensivos em recursos naturais e/ou trabalho). A tabela 2 mostra
a evoluc¢io dos produtos bdsicos, em detrimento dos manufaturados.

TABELA 2

Exportacdo por fator agregado: participacdo em relacdo ao total — Brasil (2000-2013)

(Em %)
Ano Bésicos Semimanufaturados Manufaturados
2000 28 154 59,0
2001 26,4 14,2 56,5
2002 28,1 14,9 54,7
2003 29,0 15,0 54,3
2004 29,6 13,9 54,9
2005 29,3 13,5 55,1
2006 29,2 14,2 54,4
2007 32,1 13,6 52,3
2008 36,9 13,7 46,8
2009 40,5 13,4 44,0
2010 44,6 14,0 39,4
201 47,8 14,1 36,3
2012 46,8 13,6 37,5
2013 46,7 12,6 38,7

Fonte: Brasil (2014).
Obs.: Ndo inclui operacdes especiais.

Este processo de incrementos de bens primdrios, em detrimento aos bens
manufaturados, nao ¢ resultado apenas do bom desempenho dos precos externos
das commodities, mas é parte integrante dos efeitos do processo de abertura co-
mercial, a partir dos anos de 1990, e da valoriza¢io cambial, cujos efeitos mais
nocivos se relacionam com o setor industrial, em razio da sistemdtica perda de
competitividade. Ademais, conforme argumentam Corréa e Santos (2013, p. 26):

O atraso na adog¢io de uma politica industrial mais contundente e a continua
aprecia¢io da moeda nacional nos anos estudados causaram influéncia negativa no
progresso dos ramos mais complexos da industria, ademais de uma atuagio agressiva
da China na ocupagio dos mercados de bens manufaturados. Ou seja, o processo
de crescimento ocorreu com uma problematizagao do perfil industrial da economia
nacional. Na verdade, seguimos o argumento de que houve uma “nio transformagao”
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da estrutura produtiva brasileira, enquanto, em nivel mundial, ocorreram avancos
tecnolégicos importantes além de uma modificagio da geografia da producio e do
formato do comércio mundial que avangou na operagio através de cadeias globais.

Neste cendrio, os setores industriais de “alta tecnologia” e “média-alta tecno-
logia” apresentaram coeficientes de penetragio das importagoes maiores. Vejamos
alguns exemplos (Fiesp, 2014a): equipamentos de instrumentagao médico-hospitalar
(60,3%); mdquinas para escritério e equipamentos de informdtica (54,6%); ma-
terial eletronico e aparelhos de comunicagio (51%); tratores, mdquinas e equipa-
mentos para agricultura (49,1%); médquinas, aparelhos e equipamentos elétricos
(41,6%); outros equipamentos para transporte (39,5%); farmacéuticos (35%) e
quimicos (33,6%). Ainda em conformidade com as informagoes da Federagao das
Industrias do Estado de Sao Paulo (Fiesp, 2014a) para o conjunto da industria de
transformagao, o componente de penetragio das importagoes passou no agregado
de 10,5% (2003) para 23,7% (2013).

Portanto, num cendrio de tantas adversidades, ou melhor, de competitividade
obstada, seja por determinantes macroeconémicos (cAmbio, juros, tributdrios, en-
tre outros) ou institucionais (falta de coordenagio na politica industrial), pode-se
concluir que o desempenho da industria de transformacio, especialmente apds
os anos de 1990, apresenta caracteristicas econémicas regressivas. O gréfico 3 é
bastante emblemadtico no sentido de demonstrar a intensidade da perda relativa
vis-a-vis o PIB num periodo muito curto de tempo.

GRAFICO 3
Evolucdo da participacdo da industria de transformacao no PIB — Brasil (1947-2013)
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Fonte: IBGE. Metodologia Bonelli e Pessoa (2010 apud Fiesp, 2014b).

A observagio da tendéncia indicada no gréfico leva diversos autores a pos-
tular a existéncia de um processo de desindustrializagao em curso na economia
brasileira (Iedi, 2007; Oreiro e Feijé, 2010). Portanto, as politicas industriais do
periodo recente ainda nio foram suficientes para contrapor-se ao enfraquecimento
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competitivo da industria nacional. Doravante, apresentam-se, de forma bastante
resumida, os principais objetivos de cada documento da politica industrial, assim
como as repercussoes da politica macroeconémica na atividade industrial e na in-
ser¢ao externa para, posteriormente, se aferir se a execugao or¢amentiria do governo
federal contemplou as diretrizes da politica industrial no periodo de 2003 a 2013.

4 DIRETRIZES E PERSPECTIVAS DA POLITICA INDUSTRIAL A PARTIR DE 2003:
PITCE, PDP E PBM

As diretrizes da Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE),
langadas em 26 de novembro de 2003, foram sem divida o primeiro passo, desde
os anos de 1990, no sentido de se reconhecer a necessidade de construir um arca-
bougo institucional guiado por politicas ptblicas que pudessem orientar e induzir
o processo de desenvolvimento econdmico e industrial. Neste sentido, a PITCE
estabeleceu, como objetivo:

o aumento da eficiéncia econdmica e do desenvolvimento e difusao de tecnologias
com maior potencial de indu¢io do nivel de atividade e de competigio no comércio
internacional. Ela estard focada no aumento da eficiéncia da estrutura produtiva,
aumento da capacidade de inovagio das empresas brasileiras e expansio das expor-
tagdes. Esta ¢ a base para uma maior insercio do pais no comércio internacional,
estimulando os setores onde o Brasil tem maior capacidade ou necessidade de de-
senvolver vantagens competitivas, abrindo caminhos para inser¢io nos setores mais
dinimicos dos fluxos de troca internacionais (Brasil, 2003).

Diante de tais objetivos, o governo estabeleceu as seguintes acoes, conside-
radas prioritdrias:
1) Linhas de agio horizontais:

a) inovacio e desenvolvimento tecnoldgico;

b) inser¢do externa/exportagao;

c) modernizacio industrial; e

d) melhoria do ambiente institucional/ampliagio da capacidade e escala
produtiva.

2) Opgoes estratégicas:

a) semicondutores;
b) software,
c) bens de capital; e

d) firmacos e medicamentos.
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3) Atividades portadoras de futuro:
a) biotecnologia;
b) nanotecnologia; e

c) energias renovéveis.

Do ponto de vista da articulagio institucional, foram importantes nesse perio-
do a criagio do Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI), ligado
ao Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), e da
Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), como 6rgao articulador
e condutor da politica industrial.*

Em relacio as opgdes estratégicas, a PITCE representou uma mudanga impor-
tante com as politicas industriais anteriores, ao articular a politica industrial com a
politica de inovagio e trazer a questdo do desenvolvimento tecnolégico para o centro
das discussoes de politicas pablicas (Salerno e Daher, 2006). Stein e Herrlein Janior
(2016) avaliam que, em termos de diretrizes e objetivos, a PITCE pode ser conside-
rada uma politica industrial de corte neoschumpeteriano. Sao diversas as iniciativas
vinculadas a PITCE que lhe conferem esse cardter, como a Lei de Inovagio, a Lei
do Bem, a Lei de Informdtica e diversas a¢des voltadas ao ensino superior brasileiro.

Em geral, se avalia que a PITCE representou ganhos, no sentido de estabelecer
um arcabougo institucional para a agio governamental (Cano e Silva, 2010; De
Toni, 2015), assim como contemplou vdrias das a¢des propostas nas leis orcamen-
tdrias, conforme veremos adiante. Todavia, talvez o maior problema tenha sido a
incompatibilidade da politica macroeconémica (cAmbio e juros, especialmente)
com as estratégias estabelecidas na PITCE.

A PITCE foi substituida pela Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP),
que vigorou no periodo 2008-2011. A PDP foi delineada com uma abrangéncia
bastante superior a PITCE, do ponto de vista da incorporagio de novos setores
produtivos; da disponibilidade de recursos orgamentérios, fiscais (desoneragoes
tributdrias), créditos direcionados aos objetivos do programa, subvengoes econ6-
micas; e da ampliagio dos financiamentos via Sistema BNDES.

Os objetivos gerais foram delineados em quatros macrometas, conforme ilustra
a figura 1: ampliagio do investimento fixo, ampliagio das exportagoes, elevagio do
gasto privado em pesquisa e desenvolvimento (P&D) e dinamizacio das micro e
pequenas empresas (MPEs).

4. Sobre o CNDI, De Toni (2015) avalia que a influéncia do ideario neodesenvolvimentista, em conjunto com a agdo
dos denominados empreendedores politicos, contribuiu para a sua institucionalizacdo no primeiro governo Lula e, em
consequéncia, para a legitimacdo da politica industrial nesse periodo.



Politica Industrial no Brasil nos Anos 2000: uma anélise sob a perspectiva da execugdo
orcamentaria da Unido 97

FIGURA 1
Macrometas da PDP
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Fonte: ledi (2008).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Se tomarmos os resultados prospectivos da PDP, perceberemos que ficaram
bastante aquém das metas estabelecidas. Todavia, a crise desencadeada a partir da
economia norte-americana (crise do subprime) impds severas limitacoes nos cendrios
macroecondmicos interno e externo, tendo repercussoes nada despreziveis sobre
os niveis de investimentos domésticos e demanda externa, cujos efeitos também
afetaram o nivel de atividade econémica no Brasil. E imperioso reconhecer, ainda,
que a politica econdmica permaneceu distante dos objetivos da politica industrial,
especialmente no quesito taxa de cimbio. Segundo Cano e Silva (2010, p. 18),

além dos efeitos da crise internacional, hd que se considerar as consequéncias per-
versas da valorizacio do real, nao apenas sobre as exportagoes, mas também sobre as
importagdes, que vém aumentando consideravelmente. Se nao bastassem os efeitos
negativos em termos dos saldos na balanga comercial, hd em curso um processo
de perda de espacos também no mercado interno. O quadro torna-se ainda mais
tenebroso quando se considera a intensidade tecnolégica da pauta de exportagoes
(que vem regredindo a passos largos) e da pauta de importacdes (em sentido oposto).

O contexto adverso oriundo da crise internacional tornou a agio governa-
mental crescentemente anticiclica, especialmente centrada na liberagao de recursos
para investimento pelo BNDES (gréfico 2), que se tornou o principal agente da
politica industrial.
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O Plano Brasil Maior (PBM), substituto da PDP para o periodo 2011-
2014, emergiu em uma conjuntura macroecondmica bastante adversa, com taxas
de investimento e crescimento descendentes, na qual o cendrio externo também
apresentava perspectivas pouco animadoras do ponto de vista do comércio exte-
rior. Associado ao contexto externo desfavoravel, somava-se o cAimbio valorizado,
que obstava os esfor¢os de uma inser¢io externa ancorada em setores dinimicos
e com capacidade de gerar progresso técnico. Vale observar que os formuladores
da nova politica industrial assumiram os efeitos deletérios da politica cambial no
setor externo. Assim, reconheceu-se que a politica econémica, de forma geral, nao
estava em consonancia com a politica industrial, de modo que houve a necessidade
de ampliar os instrumentos compensatérios para inibir os efeitos que obstavam a
competitividade da empresa nacional. Eis, portanto, o que se propde no PBM:

o Plano adotard medidas importantes de desoneragao dos investimentos e das ex-
portagbes para iniciar o enfrentamento da apreciagio cambial, de avango do crédito
e aperfeicoamento do marco regulatdrio da inovagio, de fortalecimento da defesa
comercial e ampliagao de incentivos fiscais e facilitagio de financiamentos para
agregacio de valor nacional e competitividade das cadeias produtivas.

Neste contexto, o foco do PBM foi a inovagio tecnoldgica e o adensamento
produtivo, sendo que as diretrizes dos projetos e programas foram contempladas
em duas dimensdes — estruturante e sistémica (figura 2).

FIGURA 2
Dimensodes do PBM

Fonte: PBM.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condigbes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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Conforme destacado anteriormente, hd, desde a PITCE, a intencionalidade de
articular a politica industrial com a politica de inovago. As a¢oes nessa direcio ganham
importincia na PDP e na PBM e consubstanciam-se em um conjunto crescente de
medidas e recursos voltados & drea de ciéncia e tecnologia, com vistas a disseminar a
cultura da inovagdo nas firmas brasileiras e enfatizar a necessidade de se ampliarem
os gastos privados de P&D (Salerno e Kubota, 2008; Stein e Herrlein Janior, 2016).

Em relagao as metas estabelecidas no PBM, ainda nao é possivel se ter um diag-
néstico preciso, dado o pouco tempo transcorrido e a auséncia de dados consolidados.
Entretanto, os primeiros resultados mostram distAncia em relagio as metas estabelecidas.

Ao fazer um balanco do PBM, tendo como referéncia sua institucionalidade,
Schapiro (2014, p. 259) conclui que,

embora a politica industrial tenha galgado passos na construgio de uma nova institu-
cionalidade, desde a criagio da ABDI até a formalizagao da governanga do PBM em
um decreto, hd ainda caréncias de institucionalizago neste campo. Se os diagndsti-
cos de competitividade e os objetivos macro e microecondmicos sio relativamente
conhecidos, o desafio a se enfrentar é o da construgio de um desenho institucional,
efetivo e legitimo, que favoreca um processo de tomada de decisao dinamicamente
consistente e menos sujeito aos interesses imediatos das coalizoes distributivas.

A avaliagdo do autor sobre a PBM insere-se na discussio mais ampla de
capacidades estatais, definidas como “o conjunto de instrumentos e instituigoes
de que dispde o Estado para estabelecer objetivos, transformd-los em politicas e
implementd-las” (Souza, 2015, p. 8). Esta abordagem procura discutir os arranjos
institucionais que dao suporte as politicas publicas, de forma a se identificar tanto
a capacidade técnica quanto a capacidade politica para a defini¢do de estratégias
de politicas publicas, bem como os atores ¢ interesses envolvidos.

De acordo com essa abordagem, no se logrou, no periodo recente, a construgao
de um arranjo institucional adequado para a implementacio de politicas industriais.
Virias razoes contribuiram para essa situagao, como a falta de efetivo poder politico da
ABDI ¢, portanto, de centralidade deciséria e responsabilizagio dos diversos ministérios
e 6rgaos publicos direta ou indiretamente envolvidos com a politica industrial. Ademais,
problemas relacionados & excessiva fragmentacio da representaco de interesses setoriais
dificultaram a formagdo de uma agenda transformadora de politica industrial, o que
levou Schapiro (2014) a concluir que a PBM teve viés mais corretivo (ricardiano) do
que transformador (schumpeteriano), pois predominaram politicas horizontais e os
“alivios setoriais”, tipicos da agenda do “custo Brasil”.>

5. 0 predominio de politicas horizontais e o peso crescente das desoneracdes tributarias “defensivas” na PBM levam
Stein e Herrlein Junior (2016) a avaliar também que o contetdo transformador da politica industrial (“neoschumpe-
teriano”) perde importancia. Segundo a avaliagao de De Toni (2015), as op¢Ges politicas para lidar com os efeitos da
crise internacional sobre a economia brasileira levaram a desarticulagdo do CNDI no segundo governo Lula e a volta a
um arranjo mais convencional de articulacdo com o setor industrial (praticas clientelistas e paternalistas).
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Embora com referencial de andlise distinto, Suzigan e Furtado (2010) também
concluem que a institucionalidade para a implementagio da politica industrial no
Brasil ¢ fragil. Os autores identificam como problemas principais a auséncia de
atuagio sistémica do conjunto de institui¢des e uma forma de atuagao herdada
das politicas industriais implementadas no passado; a insuficiente capacitagao
do quadro técnico das institui¢des para lidar com os novos temas concernentes a
politica industrial; a fragilidade do comando politico e de coordenagao do sistema
institucional dessa politica; e as dificuldades de articulacio intragoverno, da politica
industrial com outras politicas e do governo com o setor privado.

Em suma, trabalhos elaborados com distintas metodologias convergem no
ponto de vista de que os avangos institucionais para a implementacio de politicas
industriais foram restritos na experiéncia brasileira dos anos 2000, o que compro-
mete os efeitos esperados, em especial o de contribuir para reverter o processo de
desindustrializacio em curso na economia brasileira.

A préxima se¢do, que contém a parte empirica do trabalho, avanga na dis-
cussdo da implementagio da politica industrial no Brasil nos anos 2000, a partir
das informagées da execu¢io orcamentdria da Unido.

5 POLITICA INDUSTRIAL E EXECUCAO ORCAMENTARIA NO PERIODO
2003-2013

A partir de 2003, conforme destacado anteriormente, foi elaborado um conjunto
de documentos no sentido de estabelecer diretrizes para a politica industrial. Em
face deste cendrio, o que nos interessa neste item é constatar se as inten¢des expres-
sas nestes documentos se traduziram efetivamente em programas e/ou estimulos
contemplados no Or¢amento Geral da Uniao (OGU). Assim, o método utilizado
¢ a andlise orcamentdria, notadamente através dos gastos (despesas) e do sistema
tributdrio (beneficios tributdrios), no periodo de 2003 a 2013, de modo a se ave-
riguar se, de fato, as intengoes politicas reverberaram no arcabougo or¢amentdrio
e tributdrio enquanto instrumentos privilegiados da intervencao publica.

Dessa forma, o instrumento mais adequado para constatar os estimulos a politica
industrial, do ponto de vista do sistema tributdrio, é o Demonstrativo de Beneficios
Tributdrios (DBT), que estima as rentincias de receitas (de qualquer natureza: anis-
tias, redugio de aliquotas, dedugdes, entre outras). Os procedimentos constantes do
demonstrativo tém como objetivo promover a¢des especificas de governo no sentido,
por exemplo, de simplificar e/ou diminuir os custos da administra¢io; promover
a equidade; corrigir desvios; compensar gastos realizados pelos contribuintes com
servigos nio atendidos pelo governo; compensar agoes complementares as fungdes
tipicas de Estado desenvolvidas por entidades civis; promover a equalizacio das
rendas entre regides; e/ou, incentivar determinado setor da economia (RFB, 2014).
Considerando-se os pardmetros descritos, assim como a necessidade de convergéncia
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aos padroes internacionais, a RFB, a partir de 2004, adotou o conceito de “gasto
tributdrio” em oposigao a “beneficio tributdrio”. Nesse sentido, passou a definir
“gasto tributdrio” da seguinte forma:

Gastos tributdrios sio gastos indiretos do governo realizados por intermédio do sis-
tema tributdrio visando atender objetivos econémicos e sociais. Sao explicitados na
norma que referencia o tributo, constituindo-se uma excegio ao sistema tributdrio
de referéncia, reduzindo a arrecadagao potencial e, consequentemente, aumentando
a disponibilidade econdmica do contribuinte. Tém cardter compensatério, quando
o governo nio atende adequadamente a populagio dos servicos de sua responsabili-
dade, ou tém cardter incentivador, quando o governo tem a intenc¢do de desenvolver
determinado setor ou regiio (RFB, 2004).

Dados os multiplos objetivos dos gastos tributdrios, hd necessidade de iden-

tificar se houve algum estimulo a politica industrial através deste instrumento.

Destacou-se anteriormente que, no periodo 1995-2002, em consonincia com

a perspectiva nio intervencionista, houve expressiva redugao nos gastos tributdrios.
De modo oposto, entretanto, a partir de 2003, amplia-se bastante a previsao dos
gastos tributdrios, conforme o grafico 4.

22

GRAFICO 4

Previsdo de gastos tributarios em relacdo a receita administrada pela RFB — Brasil
(2003-2015)

(Em %)
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Fonte: RFB.
Elaboracdo dos autores.

Observa-se que, no periodo de 2003 a 2006, a rentincia fiscal aumenta (excegio

a 2004), mas ¢ de 2008 em diante que o governo ampliard os gastos tributdrios,
especialmente, no sentido de atenuar os efeitos da desaceleragao econdémica (2008-
2009). Ademais, nao se pode desconsiderar que,
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[a] partir do inicio dos anos 2000, a politica tributdria do governo federal passa a se
apoiar cada vez mais nas contribui¢oes sociais do PIS e da Cofins. Trés Leis — [de n%]
9.990/00, 10.147/00 e 10.485/02 — estabeleceram regimes especiais de tributacio
monofisica, respectivamente, para os segmentos econdmicos da comercializagio de
petréleo e seus derivados e dlcool; farmacéutico e de cosméticos; e automobilistico
(Maciel, 2010, p. 5).

Nio hd davida de que o incremento dos gastos tributdrios repercutiu po-
sitivamente no sistema produtivo; entretanto, os argumentos apresentados até o
momento sdo insuficientes para afirmar que os incentivos fiscais contemplaram
os objetivos delineados na politica industrial. Sendo assim, hd necessidade de in-
vestigar em um maior nivel de desagregacio se as desoneracoes fiscais de alguma
forma contribuiram para o desenvolvimento industrial.

Nesse caso, relacionam-se trés fungées (Ciéncia e tecnologia, Inddstria e
Educacio), das 28 possiveis, visto que se entende que suas vinculagoes e repercus-
soes para a politica industrial sdo bastante expressivas. Observa-se a magnitude
do gasto tributdrio na andlise dos valores apropriados por fungdes or¢amentarias,
conforme dados da tabela 3.

TABELA 3

Projecdo do gasto tributario por funcdo orcamentaria (Ciéncia e tecnologia, Industria
e Educacao) — Brasil (2003-2014)

(Em %)

Funcdo orcamentaria 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Ciéncia e tecnologia 1,09 228 201 198 346 264 285 261 446 360 364 536

Industria 26,56 23,68 2480 22,77 2141 1980 2042 1962 1743 1519 17,38 10,12

Educacdo 265 457 565 513 507 463 398 446 430 482 471 323
Fonte: RFB.

Elaboracdo dos autores.

Do ponto de vista da fungao Ciéncia e tecnologia, é possivel observar um
forte incremento, pois esse item passou de 1,09% (R$ 260,26 milhoes) do total
do gasto tributdrio, em 2003, para 5,36% (R$ 13,37 bilhoes) em 2014. No pe-
riodo recente, ap6s 2011, a expansio pode ser justificada em razio do Programa
de Inclusio Digital,® que, em 2011, estimou a rendncia fiscal em R$ 1,67 bilhio,

6. Reducéo a zero das aliquotas do Programa de Integracdo Social (PIS)/Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade
Social (Cofins) sobre a venda a varejo de computadores desktops e notebooks, monitores, teclados, mouse, modems,
tablets, smartphones, roteadores. Também se aplicam as aquisicdes realizadas por pessoas juridicas de direito privado,
drgdos e entidades da administracéo publica e sociedades de arrendamento mercantil feasing.
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a qual, em 2014, foi de R$ 5,33 bilhoes.” H4 de se ponderar, entretanto, que de
2013 para 2014, o programa de Informdtica e Automagao® foi reclassificado, pas-
sando da func¢io Industria para Ciéncia e tecnologia. Dai se justifica o incremento
do primeiro e a redugio do segundo. No periodo de 2011 (R$ 4,13 bilhoes) a
2014 (R$ 4,58 bilhées), o gasto tributdrio em Informdtica e Automagio manteve
padrio bastante semelhante, embora, do ponto de vista real, se constate redugao.’
Finalmente, em relagio ao gasto tributdrio com Inovagao Tecnoldgica,' houve
redugio (2011, R$ 1,83 bilhio; 2014, R$ 1,78 bilhao)."" No item Despesas com
Pesquisas Cientificas e Tecnoldgicas,' o gasto tributdrio pouco se alterou (2011,

R$ 945,85 milhoes; 2014, R$ 1,07 bilhio).

Em 2003, os gastos com a fungio Inddstria representaram 26,5% (R$ 6,36
bilhées), sendo em 2014 reduzidos para 10,12% (R$ 25,27 bilhées). Neste periodo,
os gastos tributdrios concentram-se nas isen¢des/rentincias do Simples Nacional
(R$ 12,3 bilhoes em 2014), Zona Franca de Manaus e Superintendéncia do De-
senvolvimento da Amazénia (Sudam)/Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (Sudene) (R$ 9,15 bilhoes em 2014). No conjunto, as isengdes/rendncias
relacionadas a estes itens representaram aproximadamente 84% do gasto tributdrio
em 2014. Do ponto de vista relativo, a fun¢ao Industria perdeu espago no con-
junto do gasto tributdrio, mesmo se considerarmos a reclassificacio de programas

7. Em valores de novembro de 2017 (atualizados pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA), equivale
aR$ 2,40 bilhdes (2011) e RS 6,43 bilhdes (2014).

8. As empresas de desenvolvimento ou producao de bens e servicos de informatica e automacao fardo jus aos benefi-
cios de isencdo/reducéo do imposto: de 80% até 2014; 75% até 2015; 70% até 2019. Para os bens de informéatica e
automacdo produzidos nas regides Centro-Oeste, Sudam e Sudene — isencéo/reducéo do imposto: de 95% até 2014;
90% até 2015; 85% até 2019. Para microcomputadores portateis — isencdo/reducéo do imposto: de 95% até 2014;
90% até 2015; 70% até 2019. Para microcomputadores portateis produzidos nas regides Centro-Oeste, Sudam e
Sudene — isencao/reducdo do imposto: isencdo até 2014; 95% até 2015; 85% 2019. Para os bens de informatica
e automacao desenvolvidos no pais — isencao/reducdo do imposto: de 100% até 2014; 90% até 2015; 70% 2019.
9. Em valores de novembro de 2017 (atualizados pelo IPCA), equivalem a R$ 5,94 bilhdes (2011) e R$ 5,52 bilhdes (2014).
10. A pessoa juridica podera excluir do lucro liquido, na determinacdo do lucro real e da base de calculo da Contribuicéo
Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), o valor correspondente a até 60% da soma dos dispéndios realizados no periodo
de apuracdo com pesquisa tecnoldgica e desenvolvimento de inovacdo tecnoldgica. Poderd chegar a até 80% dos
dispéndios, em funcdo do nimero de empregados pesquisadores contratados pela pessoa juridica. A pessoa juridica
poderd excluir do lucro liquido, na determinacao do lucro real e da base de calculo da CSLL, o valor correspondente a
até 20% da soma dos dispéndios ou pagamentos vinculados a pesquisa tecnoldgica e desenvolvimento de inovagao
tecnoldgica objeto de patente concedida ou cultivar registrado. A pessoa juridica poderd excluir do lucro liquido, para
efeito de apuracdo do lucro real e da base de calculo da CSLL, os dispéndios efetivados em projeto de pesquisa cientifica
e tecnoldgica e de inovacdo tecnoldgica a ser executado por Instituicao Cientifica e Tecnoldgica (ICT) e por entidades
cientificas e tecnoldgicas privadas, sem fins lucrativos. A excluséo corresponderd, a opgao da pessoa juridica, a no
minimo a metade e no méaximo duas vezes e meia o valor dos dispéndios efetuados. Excluséo do lucro real e da base
de célculo da CSLL de até 160% dos dispéndios realizados com pesquisa tecnoldgica e desenvolvimento de inovagao
tecnoldgica para as pessoas juridicas que utilizarem os beneficios das Leis de capacitacdo e competitividade do setor
de informatica e automacdo (Leis n% 8.248/1991, 8.387/1991 e 10.176/2001).

11.Em valores de novembro de 2017 (atualizados pelo IPCA), equivale a R$ 2,63 bilhdes (2011) e R$ 2,15 bilhdes (2014).
12. Deducdo, como despesa operacional, das despesas: com pesquisas cientificas ou tecnoldgicas, inclusive com experi-
mentagao para criacdo ou aperfeicoamento de produtos, processos, formulas e técnicas de produgao, administragao ou
venda; com pesquisa de recursos naturais, inclusive prospeccao de minerais, desde que realizadas na area de atuacéo
da Sudam, em projetos por ela aprovados; com pesquisa de recursos pesqueiros, desde que realizada de acordo com
projeto previamente aprovado pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama).
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ocorrida entre 2013 e 2014. Finalmente, é importante ressaltar que, para os gastos
tributdrios relacionados ao complexo automotivo, que inclui o programa Inovar'
e o Setor Automotivo,'# estimou-se rentincia de R$ 2,855 bilhoes em 2014.

No caso da fungao Educagao (R$ 8,07 bilhdes em 2014), os gastos tributdrios
estao relacionados, em grande medida, com as dedugées do Imposto de Renda
Pessoa Fisica — IRPF (R$ 4,07 bilhoes), com as isen¢oes das entidades sem fins
lucrativos (R$ 2,77 bilhées), com o Programa Universidade para Todos — Prouni (R$
601 milhoes) e com as isengoes de livros técnicos e cientificos (R$ 448,5 milhoes).

Numa andlise do menor nivel de desagregacio, ou seja, o gasto tributdrio por
modalidade, é possivel observar que os itens e a evolugao em periodos selecionados
representaram maior patamar de rentincia fiscal da Unido, conforme a tabela 4.

13. Inovar-Auto — Programa de Incentivo a Inovacao Tecnoldgica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos Auto-
motores: Crédito Presumido de IPI para as empresas habilitadas, relativo aos dispéndios em pesquisa; desenvolvimento
tecnoldgico; inovacdo tecnoldgica; recolhimentos do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(FNDCT); capacitacdo de fornecedores; engenharia e tecnologia industrial basica. Limitado a 2,75% da receita bruta
total de venda de bens e servicos. Lei ne 12.715/2012, arts. 40 a 44; Decreto n® 7.819/2012.

14. Setor Automotivo — Empreendimentos industriais Norte, Nordeste, Centro-Oeste: as empresas montadoras e fabricantes
de veiculos automotores, instaladas nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, poderdo apurar crédito presumido do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) como ressarcimento do PIS/Programa de Formagdo do Patriménio do Servidor
Publico (Pasep) e da Cofins, no montante do valor das contribuicdes devidas, em cada més, decorrente das vendas no
mercado interno, multiplicado por: 2 no periodo de 1° de janeiro a 31 de dezembro de 2011; 1,9 no periodo de 1° de
janeiro a 31 de dezembro de 2012; 1,8 no periodo de 12 de janeiro a 31 de dezembro de 2013; 1,7 no periodo de 12
de janeiro a 31 de dezembro de 2014; e 1,5 no periodo de 1¢ de janeiro a 31 de dezembro de 2015. Empreendimentos
habilitados até 31 de maio de 1997. Lei n® 9.440/97, art. 11-A; Lei n® 12.218/10; Decreto n® 7.422/10.

Setor Automotivo — Empreendimento industriais Sudam, Sudene, Centro-Oeste: os empreendimentos industriais insta-
lados nas areas de atuacdo da Sudam, Sudene e na regido Centro-Oeste, exceto no Distrito Federal, fardo jus a crédito
presumido de 32% do IPI incidente nas saidas dos produtos classificados nas posicdes 8702 a 8704 da TIPI. Projetos
apresentados até 31/10/1999. Lei n¢ 9.826/99; Lei ne 12.218/10; Decreto ne 7.422/2010.

Setor Automotivo — Novos Projetos empreendimentos industriais Norte, Nordeste, Centro-Oeste: as empresas monta-
doras e fabricantes de veiculos automotores, instaladas nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, habilitadas até
31/05/1997, fardo jus a crédito presumido do IPI como ressarcimento do PIS/Pasep e da Cofins, desde que apresentem
projetos que contemplem novos investimentos e a pesquisa para o desenvolvimento de novos produtos ou novos mo-
delos de produtos ja existentes, até o dia 29 de dezembro de 2010. O crédito presumido serd equivalente ao resultado
da aplicacdo das aliquotas previstas no art. 12 da Lei n® 10.485/2002, sobre o valor das vendas no mercado interno,
em cada més, dos produtos dos projetos, multiplicado por: 2 no 12 ano; 1,9 no 2¢ ano; 1,8 no 3¢ ano; 1,7 no 4° ano
e 1,5n0 52 ano. Lei n® 12.407/2011.
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De modo geral, constata-se que houve expansio nominal em todas as mo-
dalidades, mas, em termos relativos, algumas modalidades apresentaram forte
incremento. E o caso, por exemplo, do Simples Nacional, que é um regime es-
pecial de arrecadacao de tributos e contribui¢ées devidos pelas microempresas e
empresas de pequeno porte, que evoluiu de 12,30% (R$ 6,49 bilhoes), em 2003,
para 24,74% (R$ 74,48 bilhoes) em 2014. Ademais, hd as desoneragoes que se
referem & contribui¢ao previdencidria patronal incidente sobre o faturamento, com
aliquota de 2% ou 1%, em substitui¢io a incidéncia sobre a folha de saldrios, que
passou a viger em 2014, com rendncia estimada de R$ 29,02 bilhoes (9,64% do
gasto tributdrio total).

Em relagao a esses dados, é possivel relacionar a ampliacao dos gastos com
o Simples aos objetivos da politica industrial, dado que todos os planos recentes
colocaram o fortalecimento das pequenas empresas como objetivo prioritdrio. A
institui¢do do Simples data da década de 1990, e, no periodo em consideragio, o
programa passou por diversas alteracoes que, sem dtivida, ampliaram a sua abran-
géncia no segmento-alvo. Por esse lado, o aumento de desoneragdes tributdrias
poderia ser atribuido a politica industrial. De outro lado, pode-se argumentar que,
embora seja um programa essencial para o fortalecimento das pequenas empresas,
nao se relaciona diretamente aos objetivos prioritdrios das politicas industriais
recentes, quais sejam, a ampliacdo das exportacoes e de inovagdes no segmento
das empresas de pequeno porte. Outro aspecto a destacar é o das taxas elevadas de
crescimento econdmico, especialmente no periodo de vigéncia da PDP, com altas
taxas de natalidade de empresas, o que pode explicar parte importante dos gastos
com desoneragoes. Ou seja, nao se pode dizer, sem andlises mais especificas, que
as desoneragées do Simples impliquem atendimento aos objetivos prioritdrios da
politica industrial.

Ademais, considera-se bastante duvidosa a assertiva de que, por exemplo, o
programa de desoneracio da folha de pessoal e/ou o programa de redugio de ali-
quotas para micro e pequenas empresas repercuta positivamente na competitividade
da estrutura produtiva ou no nivel de investimento, até porque se tomarmos, por
exemplo, a evolugio da estrutura produtiva (Urraca-Ruiz, Britto e Souza, 2013) no
periodo em tela, percebe-se que os setores mais dinimicos (automotivo, refino de
petrdleo e complexo eletronico) pouco ou nada foram beneficiados com os gastos
tributdrios. Finalmente, as atividades, como no caso do complexo eletronico, que
efetivamente contribuem para mitigar a distincia em relacio a fronteira tecnol6-
gica perderam espago. Tanto é assim que o gasto em pesquisa cientifica e inovagdo
tecnoldgica, que era de 2,37% (R$ 2,69 bilhoes) do gasto total em 2010, passou
para apenas 1,15% (R$ 2,86 bilhées) em 2014.



Politica Industrial no Brasil nos Anos 2000: uma anélise sob a perspectiva da execugdo
orcamentaria da Unido 107

E bem verdade, entretanto, que analisar os estimulos a politica industrial
apenas do ponto de vista do gasto tributdrio é absolutamente insuficiente, pois
sao captadas apenas as rendncias fiscais, que talvez sejam, em relagao ao quesito
fiscal, o componente menos relevante. Sendo assim, ¢ imprescindivel analisar a
execugio or¢amentdria para apreendermos se de fato a despesa publica convergiu
para os objetivos da politica industrial.

Ao se tomar a execugio or¢amentdria das fung¢oes Educagio, Ciéncia e tecno-
logia, e Industria (tabela 5), é possivel notar que o maior incremento ocorreu para a
fun¢ao Educagio (2004, R$ 29,65 bilhoes; 2013, R$ 87,70 bilhoes), especialmente
em relagao as despesas associadas ao ensino profissionalizante (subfun¢io 363) e
ensino superior (subfun¢io 364).

TABELA 5
Execucao orcamentaria (liquidado) por funcdo orcamentaria (Ciéncia e tecnologia,
Industria e Educacdo) — Brasil

(Em R$)
2004 2007 2010 2013
Educacdo 29.654.437.672 43.630.297.515 74.285.404.650 87.707.289.935
Ciéncia e tecnologia 5.319.748.246 7.755.297.139 11.555.567.312 11.049.160.761
Inddstria 3.159.753.239 5.053.850.844 2.763.732.993 2.483.801.608

Fonte: SIGA BRASIL. Disponivel em: <https://bit.ly/30HVIIb>.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Valores constantes de novembro de 2017 atualizados pelo IPCA.

Nessa perspectiva, as despesas liquidadas da Coordenagao de Aperfeigoamento
de Pessoal de Nivel Superior (Capes) passaram de R$ 1,134 bilhao (2004) para
R$ 5,49 bilhoes (2013). No caso da fun¢io Ciéncia e tecnologia, o incremento foi
bastante expressivo (2004, R$ 5,31 bilhoes; 2013, R$11,05 bilhoes), destacando-se
as despesas relacionadas ao desenvolvimento cientifico (subfunc¢io 571; R$ 7,39
bilhoes em 2013, vis-2-vis R$ 949,85 milhées em 2004). Quanto a funcio Inddstria,
os incrementos foram bastante ténues, excecao ao ano de 2007 (R$ 5,05 bilhées),
perfazendo R$ 2,48 bilhoes em 2013, tendo sido de R$ 3,16 bilhoes (2004)."

No caso das despesas relacionadas a fun¢io Industria, é necessirio destacar
que a subfunc¢io Promocio industrial (classificagio 661) apresentou despesas de
R$ 4,90 bilhées (2013), portanto, bastante superiores a propria fungao Industria,
cujas despesas foram de R$ 2,48 bilhdes (2013).'¢ Isto ocorre porque a subfuncio

15. Todos os valores apresentados no paragrafo foram atualizados pelo IPCA de novembro de 2017.

16.As despesas classificadas na subfuncdo Promogao industrial apresentaram elevados valores, entre o periodo de 2007
e 2013, o que se justifica, em grande medida, pelos repasses do Tesouro Nacional aos bancos publicos, especialmente
Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal (CEF) e Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES)
para financiar embarcacdes da marinha mercante.
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nao precisa necessariamente associar-se a fungao da drea, de modo que as despesas
de Promocgio industrial podem ocorrer fora do 4mbito do Ministério da Industria,
mas, no caso citado, sdo, de fato, gastos com o setor industrial. Eo que se verifica,
por exemplo, no Fundo de Marinha Mercante (FMM), vinculado ao Ministério
dos Transportes, que em 2013 liquidou despesa (inversoes financeiras) referente
a fun¢io Transporte, mas classificando-a na subfun¢io Promogio industrial. A
classificagdo orgamentdria neste caso é pertinente, pois é referente a a¢do 0118 —
Financiamento 2 Marinha Mercante e a Industria de Construgao e Reparagao
Naval, que liquidou despesas de R$ 4,49 bilhoes (2013). Dai o expressivo valor da
subfun¢io Promocio industrial.

Verifica-se também que as fun¢des Educagio e Ciéncia e tecnologia apresen-
taram incremento real bastante satisfatdrio, o que ¢ um indicador importante de
que se avancou na articulagdo entre a politica industrial e a politica de inovagio,
o0 que era um objetivo destacado nos documentos da PDP e do PBM. Entretanto,
houve retrocesso nos valores relativos do gasto em pesquisa cientifica e inovacio
tecnoldgica, e também a fungio Industria apresentou desempenho pouco satisfatério.
Se considerarmos as trés fungdes em relagao a despesa total, ¢ possivel perceber que
no agregado houve ganhos, exceto para a fungao Industria (tabela 6).

TABELA 6

Execucdo orcamentaria por funcdo orcamentaria (Ciéncia e tecnologia, Industria e
Educacao) — Brasil

(Em % em relacdo ao total da despesa liquidada)

2004 2007 2010 2013
Educagao 1,600 1,989 3,222 3,780
Ciéncia e tecnologia 0,287 0,353 0,501 0,476
Industria 0,170 0,230 0,119 0,107
Total 2,057 2,572 3,842 4,363

Fonte: SIGA BRASIL. Disponivel em: <https://bit.ly/30HVIIb>.
Elaboracdo dos autores.

Tomando-se a evolugio das subfuncées associadas a drea da funcio
Industria, verifica-se que hd expressivo incremento nas despesas liquidadas
(de R$ 937,84 milhoes em 2004, para R$ 6,137 bilhoes em 2013, confor-
me a tabela 7), o que faz sentido ao se considerarem as diversas diretrizes
estabelecidas no 4mbito da politica industrial. Inobstante, vale a pena re-
gistrar que, da despesa liquidada, parte expressiva direcionou-se apenas aos
empréstimos a inddstria naval.
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TABELA 7
Execucdo orcamentaria (liquidado) por subfuncdo orcamentaria (funcdo area:
Industria) — Brasil

(Em R$)
2004 2007 2010 2013
Promocdo industrial 54.770.212 1.685.595.145 4.252.887.086 4.902.798.182
Produgdo industrial 313.755.329 607.498.027 1.349.332.111 577.847.859
Mineragao 68.732.311 120.871.312 133.015.560 47.065.705
Propriedade industrial 6.616.966 8.447.047 15.590.814 4.353.546
Normalizacdo e qualidade 493.968.131 443.417.714 643.025.235 605.388.269
Total 937.842.949 2.865.829.244 6.393.850.806 6.137.453.561

Fonte: SIGA BRASIL. Disponivel em: <https://bit.ly/30HVIIb>.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Valores constantes de novembro de 2017 atualizados pelo IPCA.

A contraposi¢ao entre esses resultados fundamenta, a nosso ver, o argumento
da debilidade institucional da politica industrial, na medida em que os aumentos
de gastos voltados a industria e a inovagio foram modestos e nao apresentaram a
necessdria convergéncia com as metas da politica industrial e de inovagio.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Os dados sistematizados e analisados no presente trabalho permitiram mostrar como
se deu, do ponto de vista da execugdo or¢amentdria da Unido, a implementagao
da politica industrial e de inovagio a partir de 2003.

Por meio desses dados, evidencia-se a diferenca entre os dois periodos aqui
analisados: 0 de 1995 a 2002, quando predomina a visao nao intervencionista; e o de
2003-2013, quando sao postos em marcha virios instrumentos de politica industrial.

Considerando-se que a intervengio do Estado é absolutamente necessdria para
reduzir a distAncia da fronteira tecnoldgica, bem como ampliar e assegurar padroes
de competitividade no mercado externo, verifica-se uma clara mudanca de atitude
do governo brasileiro no tocante as a¢des de politicas publicas voltadas a industria.

No que tange aos gastos tributdrios no periodo de 2003 a 2013, verifica-se
um substancial incremento em seu montante; entretanto, considera-se que estes
gastos pouco se relacionam as diretrizes definidas no ambito das politicas industriais.

Quanto 2 execu¢do orgamentdria, constata-se que houve substancial incremen-
to na fungio Ciéncia e tecnologia, que passou de R$ 5,31 bilhdes, em 2004, para R$
11,05 bilhées em 2013, destacando-se as despesas relacionadas ao desenvolvimento
cientifico. Este aumento pode ser visto como importante elemento da articulacio
da politica industrial com a politica de inovagio, como destacado anteriormente.
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Houve, no periodo em andlise, aumento de gastos que podem ser identifi-
cados com as diretrizes das politicas industriais. O problema observado é que a
execugdo or¢amentdria nao esteve inequivocamente integrada com os objetivos
e metas delineados nos respectivos documentos, o que demonstra a debilidade
institucional da politica industrial e corrobora, com outra metodologia, diversos
trabalhos, os quais, com diferentes referenciais tedricos, fazem uma andlise critica
da implementagio das politicas industrias recentes (Stein e Herrlein Janior, 2016;
De Toni, 2015; Schapiro, 2014; Suzigan e Furtado, 2010). Nao se construiu, no
periodo em andlise, um arranjo institucional adequado e sustentdvel para a imple-
mentagio das politicas industriais, com centralidade dentro das politicas pablicas
e para o qual convergissem os interesses dos agentes econémicos. Vale dizer, a
politica industrial nao teve centralidade no arcabougo da politica econdmica, com
a constru¢ao de uma institucionalidade conducente ao alcance de metas de longo
prazo, nos termos colocados por Rodrik (2007).

Portanto, no periodo em andlise, ndo hd evidéncias de que as politicas in-
dustriais tenham conseguido reverter o processo de desindustrializacao em curso
na economia brasileira, de resto seu objetivo primeiro.
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