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RESUMO

Esta dissertacdo tem por objetivo investigar a aplicacdo de contrapartidas nos instrumentos da
politica industrial brasileira durante o Governo Lula. As contrapartidas sdo aqui definidas
como esforcos e resultados na direcdao dos objetivos de uma politica industrial, que devem ser
apresentados pelas empresas beneficiadas por essas politicas como justificativa para a
obtencdo dos beneficios. Esses esforcos e resultados sdo medidos para que 0 apoio as
empresas seja revisto de acordo com a sua capacidade em cumprir os objetivos da politica.
Para avaliar se esse mecanismo esteve presente na politica analisada, esta pesquisa teve trés
etapas. A primeira foi uma revisdo tedrica sobre as estratégias industriais dos Estados
desenvolvimentistas, a fim de se identificaro contexto institucional das contrapartidas e como
elas foram empregadas naquelas experiéncias. A segunda etapa foi uma pesquisa nos
documentos da politica industrial do governo Lula, para a identificacdo das contrapartidas
nesses documentos. A terceira etapa foi constituida de entrevistas com membros das diversas
agéncias envolvidas nessa politica, com o objetivo principal de investigar se as contrapartidas
estiveram presentes na pratica. As principais constatacfes sdo que as contrapartidas foram
aplicadas de maneira limitada no periodo estudado, tendo em vista que, em VAarios
instrumentos importantes da politica, 0 Unico compromisso das empresas era realizar o projeto
para 0 qual recebessem recursos, 0 que garante os esfor¢os, mas nao os resultados em relagédo
aos objetivos da politica industrial, principalmente quando se trata dos objetivos de inovagdo
e exportacBes. Os principais desafios constatados para o aprimoramento das contrapartidas na
politica industrial brasileira foram: a falta de uma estratégia de desenvolvimento industrial
para 0 longo prazo no pais; os problemas de sustentacdo politica de uma politica industrial
mais exigente; problemas de coordenacdo entre as agéncias da politica; e a existéncia de um
trade-off entre conceder mais recursos e cobrar mais contrapartidas.

Palavras-chave: Contrapartidas, Politica Industrial, Desenvolvimentismo, Governo Lula.



ABSTRACT

This paper aims to investigate the application of performance requirements in the Brazilian
industrial policy during the Lula administration. Performance requirements are defined here
as results and efforts toward the goals of industrial policy, which must be fulfilled by the
companies who benefited from these policies as a justification for obtaining benefits. These
efforts and results are measured in order to review the public support granted to companies
according to their ability to meet the policy objectives. To assess how this mechanism was
applied in the policies analyzed here, this study had three phases. The first was a theoretical
review of the industrial strategies of developmental states, in order to identify the institutional
context of performance requirements. The second phase was a research focusing on
documents of brazilian recent industrial policy (2003-2010) so to identify performance
requirements. The third stage consisted on interviews with members of the various agencies
involved with the analysed policies, with the main objective of investigate whether
performance requirements were put in practice. The main findings are that the performance
requirements have been applied in a limited way in the period studied, considering that in
several important instruments of policy the only commitment of the companies was to do the
project for which they received funds. This ensure efforts but not results in respect of the
goals of industrial policy, especially when it comes to the goals of innovation and exports.
The main challenges observed to enhance the performance requirements in the Brazilian
industrial policy were: the lack of a long term industrial development strategy, problems of
political support for a more demanding industrial policy, problems of coordination between
the policy agencies, and the existence of a trade-off between giving more resources and
enforce more requirements.

Keywords: Performance Requirements, Industrial Policy, Lula Administration,
Developmentalism.
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Introducéo

A mudanca estrutural de uma economia em direcdo aos padrdes tecnoldgicos mais
avancados, movimento tido como um sinal claro de desenvolvimento econémico, tende a
provocar “rupturas em relacdo a praticas familiares do passado, uma consideravel incerteza
sobre como fazer funcionar efetivamente as novas praticas, uma necessidade de aprendizado
sofisticado [...] e um alto risco de malogro” (CIMOLI et al. 2007, p.63). Sendo assim, ndo é
de se esperar que 0s empresarios exercam espontaneamente a coordenacdo de investimentos
necessaria para se alcancar um novo padrao tecnolégico, embora tal atividade apresente um
importante retorno quando bem-sucedida, levando a criacdo de vantagens competitivas e
agregando maior valor a producéo nos paises onde a fronteira tecnolégica é alcangada. E por
esse motivo que se torna necessaria a agdo do Estado, por meio da politica industrial, tida aqui
como o conjunto de instrumentos de incentivo e regulacdo articulados pelos governos com a
funcdo de promover a transformacgéo das atividades produtivas de uma economia nacional,
visando estimular comportamentos dindmicos e competitivos por parte das suas empresas’.

A politica industrial tem sido, ao longo da histéria, um pilar fundamental nas
estratégias de desenvolvimento dos paises que buscam a equiparacdo de suas economias as
dos paises lideres. Ha-Joon Chang (2004) mostra como as politicas para a promocao, a
protecdo e a sustentagdo de inddstrias nacionais foram aplicadas em todos os paises que
lograram uma posicdo privilegiada na economia mundial desde a revolugdo industrial,
comecando pela Gra-Bretanha, no século XVIII, e passando pela Alemanha, Franca, Estados
Unidos, Japéo e Coreia do Sul, entre outros. No Brasil ndo foi diferente, os periodos de maior
desenvolvimento econémico no pais foram acompanhados por politicas industriais
ambiciosas, como o Plano de Metas, no governo JK, e 0s Planos Nacionais de
Desenvolvimento, durante o regime militar. Cimoli, Dosi e Stiglitz (2008) afirmam que,
mesmo com todas as mudancas do contexto econdémico internacional nas ultimas décadas, o
processo de acumulagdo de conhecimento e desenvolvimento industrial requer ainda grandes
doses de politicas publicas e construgéo institucional.

Ademais, a medida que a economia se torna cada vez mais tecnologicamente
complexa, a distancia entre paises economicamente desenvolvidos e subdesenvolvidos tende a
aumentar (CHANG, 2004, p.119), tornando as politicas industriais cada vez mais necessarias

e aprimoradas, e exigindo a crescente expansdo das capacidades estatais na promogédo e

! Néao ha uma definicdo consensual de politica industrial, como demonstrado por Chang (1994), Gadelha

(2001) e Gongalves (2009), portanto, a defini¢cdo aqui adotada procura se aproximar da experiéncia brasileira
recente, além de se basear livremente em Ferraz, de Paula e Kupfer (2002, p. 545) e Rodrik (2004, p.2).
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coordenacao de tais politicas.

Varios paises tém aplicado, em maior ou menor grau, instrumentos de politica
industrial (tais como incentivos fiscais, crédito subsidiado, protecdo do mercado interno,
atracdo de inddstrias estrangeiras, etc.), mas sdo poucos 0s paises que conseguiram, no século
XX, alcangar um nivel elevado de sucesso nas suas estratégias de desenvolvimento industrial.
Pesquisadores como Chalmers Johnson (1984), Robert Wade (1990), Alice Amsden (2001) e
Peter Evans (2004) se dedicaram ao estudo dessas experiéncias, tentando identificar
elementos determinantes para que alguns paises obtivessem tal sucesso engquanto outros néo.
Essas andlises abordaram principalmente as trajetdrias dos Estados desenvolvimentistas,
paises que, por meio da intervencdo governamental, conseguiram fazer suas economias
sairem de uma posicdo de essencialmente agréarias, com inddstrias incipientes, para uma
posicdo de economias com um setor industrial altamente desenvolvido, competitivo
internacionalmente em varias atividades. Dentre eles, se destacam alguns paises do Leste
Asiético® (Japdo, Coreia do Sul, Taiwan, China, entre outros). Um ponto em comum desses
estudos pode ser identificado na énfase que os pesquisadores dao a capacidade das agéncias
estatais desses paises em coordenar os recursos de forma a promover o aumento da
produtividade e da competitividade internacional de suas empresas, bem como o
desenvolvimento de setores intensivos em capital e tecnologia. Entre outras coisas, tais
agéncias lancaram mao de varios instrumentos de transferéncia — direta ou indireta — de
recursos para atividades e setores estratégicos, mas também condicionaram a concessdo de
tais instrumentos a um desempenho satisfatorio das firmas beneficiadas na realizacdo dos
objetivos das politicas industriais tracadas e na otimizacdo dos recursos concedidos. Os
critérios para a avaliacdo desse desempenho sdo aqui denominados contrapartidas. Mais
especificamente, as contrapartidas séo esforgos e resultados que devem ser apresentados pelas
empresas como justificativas para o recebimento de recursos publicos oferecidos pelo Estado.
E sobre esse aspecto das politicas industriais que se concentra o presente trabalho.

Historicamente, as contrapartidas foram fundamentais para garantir a eficiéncia e o
monitoramento dos incentivos da politica industrial nos paises em que foram aplicadas. Mais
do que uma questdo de eficiéncia, Amsden (1989, p. 8; 2001, p. 140) afirma que a disciplina a
que foram submetidas as empresas desses paises foi decisiva para torna-las competitivas na
concorréncia com empresas estrangeiras, inclusive nos aspectos das exportacées e do dominio

tecnologico, objetivos finais das politicas industriais analisadas pela autora. Por sinal, os

2 O Brasil também é mencionado nesses trabalhos, principalmente nos de Amsden e Evans, mas em geral, 0

pais é tratado como um caso de sucesso intermediario na politica industrial.
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compromissos com metas de exportacdes, absorcdo de conhecimento, inovacao tecnoldgica e
contetdo local sdo os que mais recebem atencdo nos trabalhos dos autores referidos
anteriormente, pela capacidade desses mecanismos em fazer com que a politica industrial
estimule empresas nacionais competitivas, mas também penalize empresas que adotam um
comportamento oportunista, buscando a politica industrial unicamente como um meio de
protecédo para a manutencao de atividades pouco produtivas. Isso demonstra a importancia das
contrapartidas como mecanismos de sele¢cdo das empresas mais aptas a receberem o apoio
governamental por meio de recursos financeiros.

A mencdo as politicas industriais de paises que tiveram 0 seu processo de equiparacdo
concentrado no século XX ndo quer dizer que as contrapartidas sejam uma peculiaridade
daquelas estratégias, ou que esse tipo de mecanismo esteja ultrapassado. Sdo varios 0s
estudiosos do papel do Estado no desenvolvimento econdmico que afirmam ser necessario um
controle sobre os instrumentos de politica industrial nos dias atuais. Mario Cimoli, Giovanni
Dosi e Joseph Stiglitz, em um artigo que discute o futuro das politicas industriais no novo
milénio, afirmam que os paises em desenvolvimento precisam distribuir os recursos de
maneira favordvel ao aprendizado tecnolégico e a industrializacdo e que um dos importantes
aspectos dessas estratégias é evitar que a protecao aos setores estratégicos viabilize estratégias
rentistas das empresas beneficiadas. Para isso, além da retirada progressiva do suporte
governamental a medida que os setores se desenvolvessem, seria necessario suspender
beneficios e impor sangdes as empresas que ndo atingissem metas de investimento
tecnoldgico e exportagdes (CIMOLI, DOSI e STIGLITZ, 2008, p.13).

Robert Wade (2010) também se posiciona de maneira parecida em um artigo no qual
discute as oportunidades de politica industrial para os paises em desenvolvimento no século
XXI. O autor argumenta que as politicas industriais nesses paises devem seguir um modelo
em que a assisténcia do governo seja dada com base em condic¢des de performance das firmas
apoiadas. Como exemplo principal, Wade (2010, p.156) cita a condicdo de que o0s
mecanismos de protecdo do mercado interno sejam acompanhados de contrapartidas de
exportacdes por parte das empresas protegidas. Caso contrario, essas empresas poderiam se
tornar meras replicadoras (de baixa qualidade) de produtos estrangeiros, ja que ndo estariam
sendo forgadas a competir nem no pais, nem no exterior.

Dani Rodrik (2004), em um artigo propositivo sobre principios que deveriam ser
levados em conta na formulacdo e na execucdo das politicas industriais do século XXI,
menciona entre esses principios a necessidade de haver critérios que definam o sucesso e o

fracasso dos projetos apoiados. Segundo o autor, como é cada vez mais dificil para o Estado
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identificar quais serdo as empresas competitivas no futuro que devem ser apoiadas no
presente, um caminho mais facil é estabelecer critérios que permitam identificar quando o
apoio governamental ndo esta gerando resultados satisfatorios (RODRIK, 2004, p.22).

No Brasil, ha também defensores das contrapartidas nas politicas industriais. Kupfer
(2003, p.106), ao sugerir diretrizes para uma nova politica industrial no inicio da década de
2000, argumenta que os beneficios da politica devem estar “condicionados ao cumprimento
de metas de desempenho e contrapartidas por parte dos beneficiarios do apoio”, além de
terem prazos limitados para a sua aplicacdo. Nassif (2003) e Delgado (2007) também
argumentam no mesmo sentido, sendo que o primeiro afirma que “ha praticamente um
consenso no sentido de que a concessao de incentivos publicos de qualquer natureza deve
estar obrigatoriamente condicionada a critérios de desempenho e exigéncias de metas
minimas a serem cumpridas” (NASSIF, 2003, p.61).

Apos as décadas de 1980 e 1990, consideradas décadas de politicas industriais pouco
ativas no Brasil (ERBER e CASSIOLATO, 1997, pp. 38-41), o governo Lula manifestou sua
intencdo de retomar politicas industriais ambiciosas, colocando em pratica uma série de
instrumentos de incentivo para promover o “aumento da eficiéncia da estrutura produtiva”, o
“aumento da capacidade de inovagcdo das empresas brasileiras” e a ‘“expansdo das
exportacdoes” (BRASIL, 2003, p.3). Esses instrumentos foram mobilizados pela Politica
Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE), lancada no ano de 2004, e pela
Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), lancada em 2008. Os documentos que
estabelecem as bases da PITCE e da PDP previam que os instrumentos desenvolvidos por
essas politicas fossem acompanhados de contrapartidas. No entanto, a mencdo as
contrapartidas era pontual e pouco se especificou como e onde elas seriam aplicadas. Sendo
assim, o objetivo geral desta pesquisa é investigar o processo de aplicacdo e monitoramento
das contrapartidas previstas nos documentos da politica industrial do Governo Lula. Os
objetivos secundarios sdo: (1) construir um quadro de referéncia tedrica que subsidie a analise
do papel das contrapartidas nas experiéncias de politica industrial; (2) revisar a literatura que
trata da politica industrial no governo Lula, com enfoque sobre as contrapartidas nas
experiéncias da PITCE e da PDP; (3) examinar como as contrapartidas estdo presentes nos
documentos que regulam os instrumentos contemplados na PITCE e na PDP; e (4) investigar
como os 0rgaos competentes colocam em pratica o principio das contrapartidas.

A questdo das contrapartidas pode ser um dimensdo subvalorizada na anélise das
politicas industriais, pois no Brasil sdo constatados poucos estudos que relacionam essa

questdo ao desempenho dessas politicas. Mesmo nos documentos de formulacéo e avaliagdo
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da politica industrial do governo Lula, as contrapartidas pouco sdo mencionadas, aparecendo
como um detalhe. Como afirma Subirats (2006, p. 200), discutindo a analise de politicas
publicas: “Cada nueva cara o faceta del problema, cada nuevo factor que descubrimos nos
hace mas compleja su estructuracion, pero al mismo tempo puede considerarse una nueva
oportunidad, aun no contemplada, para su mejor solucion”. Sendo assim, uma analise sobre a
questdo das contrapartidas na politica industrial brasileira recente pode revelar aspectos até
entdo negligenciados e ajudar no seu aperfeicoamento.

Este trabalho estd dividido em quatro capitulos. No Capitulo 1 apresenta-se uma
revisao da literatura sobre as estratégias de industrializacdo de paises em desenvolvimento no
p6s-1945, com énfase na interpretacdo da Economia Politica Institucionalista sobre o Estado
desenvolvimentista. Em seguida, ainda nesse capitulo, sdo mostrados alguns exemplos de
aplicacdo das contrapartidas na pratica da politica industrial do Brasil e de paises do Leste
Asiatico. Por fim, é proposta uma tipologia das contrapartidas, criada a partir da revisdo
bibliogréafica e das constatacdes desta pesquisa. No capitulo 2, é apresentada a breve literatura
brasileira sobre contrapartidas na politica industrial. Posteriormente, é feita uma apresentacédo
da PITCE e da PDP, baseada na revisao de documentos oficiais e trabalhos académicos que
dizem respeito as politicas, bem como da percepcdo de agentes publicos entrevistados no
ambito desta pesquisa. Foram entrevistadas 9 pessoas®, entre funcionarios de carreira e
diretores das principais agéncias envolvidas nas politicas analisadas. Por questdes de
privacidade esses agentes ndo serdo aqui nomeados, sendo mencionadas apenas as suas
agéncias de origem e um numero correspondente a ordem de suas entrevistas. No capitulo 3,
sdo apresentados os resultados de uma pesquisa feita com os regulamentos oficiais dos
instrumentos em que houve transferéncia de recursos financeiros (financiamentos
subsidiados, incentivos fiscais e subveng6es) no &mbito da PITCE e da PDP, identificando-se
as contrapartidas presentes nesses documentos. Nesse capitulo também estdo as percepgdes
dos entrevistados quanto a aplicacdo e o monitoramento das contrapartidas pelas suas

agéncias. Finalmente, na Ultima parte serdo apresentadas as conclusdes da pesquisa.

¥ Um breve perfil dos entrevistados e a data de realizacio das entrevistas estdo disponiveis no apéndice 3.
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Capitulo 1 - Estado Desenvolvimentista, Politica Industrial e
Contrapartidas

Este capitulo apresenta a base tedrica que sustenta o presente trabalho, tratando
também de fornecer exemplos de aplicacdo das contrapartidas nas politicas industriais, além
de uma tipologia das contrapartidas feita a partir da pesquisa realizada.

A literatura que orienta de maneira geral a presente pesquisa se constitui de trabalhos
que discutem as experiéncias dos Estados desenvolvimentistas sob uma perspectiva
interdisciplinar, integrando a ciéncia politica e a economia na analise das possibilidades de
intervencdo do Estado para a promocao do desenvolvimento econdmico. Essa abordagem se
enquadra no que Chang (2000; 2003) denominou “Economia Politica Institucionalista™, que
busca examinar como as instituicdes se configuram e se relacionam dentro de uma sociedade
e como essas caracteristicas influenciam o seu desempenho econémico. Na perspectiva
institucionalista, a relacdo entre Estado e mercado ndo seria um jogo de soma zero, onde o
crescimento de um implicaria na diminui¢do do outro, mas sim um jogo de soma positiva
(DINIZ, 2000, p.61), pelo qual o fortalecimento de ambos seria necessario ao
desenvolvimento dos paises. Sendo assim, os institucionalistas concentraram seus estudos em
paises que conseguiram integrar de maneira fortuita mecanismos do mercado com
intervencdes governamentais, reduzindo as limitacdes de ambos os lados na promoc¢édo do
desenvolvimento econémico. Foi 0 sucesso nesse tipo de intervengdo que caracterizou 0s
Estados desenvolvimentistas.

A politica industrial é um dos aspectos mais importantes nas estratégias de
desenvolvimento desses paises, justamente pelo fato de que nela o Estado utiliza instrumentos
condizentes com a logica do mercado para tentar modificar o comportamento das empresas.
As contrapartidas se relacionam com esses instrumentos, por isso, antes de uma analise sobre
a sua aplicacdo pratica, é preciso examinar o contexto no qual elas mais se desenvolveram: o

Estado desenvolvimentista e sua politica industrial.

*  Apesar do termo “Economia Politica Institucionalista” ainda ndo estar consolidado, ele sera utilizado no

presente trabalho para caracterizar uma corrente de pensamento que se diferencia do que é conhecido na
economia como o ‘“Novo Institucionalismo”. Enquanto a Economia Politica Institucionalista privilegia a
analise da organizacdo do Estado e o estudo histérico de sua intervencdo na economia, 0 Novo
Institucionalismo se concentra na questao dos direitos de propriedade e dos custos de transacdo, tendo pouco
a dizer sobre como os Estados se organizam e se diferenciam na promocéo do desenvolvimento (FIANI,
2011; EVANS, 2004, p.63).
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1.1 A economia politica institucionalista: revisitando o papel do Estado no
desenvolvimento econdmico a partir das politicas industriais

Os autores institucionalistas buscam identificar como os paises desenvolveram suas
instituicbes (politicas, econdmicas e sociais) e como essas instituicbes afetaram o seu
desenvolvimento. Alguns desses autores, ao examinar a trajetoria dos paises “atrasados” que
conseguiram se equiparar economicamente aos paises “avangados”, constataram que o Estado
nesses paises teve um papel central na estruturacdo das instituicGes decisivas para essa
equiparacdo. Entre esses autores, destacam-se Chalmers Johnson (1982), Robert Wade (1990),
Alice Amsden (1989, 2001) e Peter Evans (2004), que serdo abordados a seguir.

1.1.1 Johnson e o Estado Desenvolvimentista

Chalmers Johnson (1982) foi um dos primeiros a adotar a perspectiva institucionalista
para estudar experiéncias de politica industrial. O autor examina a trajetéria da politica
industrial japonesa no século XX, buscando identificar como a burocracia econdémica do pais,
em especial, o Ministério do Comércio Internacional e da Industria (MITI), foi capaz de
liderar o avanco da industria japonesa no periodo que foi caracterizado como o milagre
econdmico japonés (apos a 22 Guerra Mundial até a década de 1980). Partindo desse caso, 0
autor afirma que enquanto nos primeiros paises a se industrializar, a intervencdo do Estado na
economia tinha fungdes basicamente regulatérias (manutencdo da competicdo, protecdo aos
consumidores), em alguns paises “que tardaram a se industrializar, o Estado se encarregou de
liderar o processo de industrializacdo, isto €, colocou em pratica fungdes
desenvolvimentistas” (JOHNSON, 1982, p.19). A diferenca entre esses dois tipos de
intervencdo®, ainda segundo o autor, gerou diferentes tipos de relacionamento entre o Estado e
o0 setor privado. O Estado regulador se preocuparia mais com as normas e procedimentos da
competicdo econbmica, mas nem tanto com os resultados dessa competicdo (quais industrias e
setores sobrevivem), portanto, o seu padrdo de relacionamento com o setor privado seria
predominantemente formal e distante. J& o Estado desenvolvimentista estaria preocupado em
coordenar as decisfes dos agentes econdmicos no seu territorio, por meio de metas nacionais

socialmente estabelecidas. Dessa forma, seu relacionamento com o setor privado seria

> O autor faz uma ressalva importante: a de que a distingio entre o Estado regulador e o Estado

desenvolvimentista dificilmente da conta das varias fungdes que os Estados assumiram no século XX
(JOHNSON, 1982, p.305). Pelo seu enfoque na relacdo entre governo e setor privado e pela sua atengédo ao
Japdo e aos Estados Unidos como modelos de observacdo, o autor enfatiza essas duas formas de intervencéo
como formas possiveis dentro do espectro que vai do livre-mercado ao socialismo.
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marcado por ligacGes proximas, com mecanismos de interlocucdo formais e informais.

Johnson enfatiza constantemente a importancia, como instituicdo, do relacionamento
cooperativo entre governo e empresariado que se construiu nos anos decisivos (anos 1950 e
1960) do milagre japonés(JOHNSON, 1982, p. 311). Segundo o autor:

The chief advantage of this form is that it leaves ownership and management
in private hands, thereby achieving higher levels of competition than under
state-control, while it affords the state much greater degreees of social goal-
setting and influence over private decisions than under self-control. Its
principal disadvantage is that is very hard to achieve. (JOHNSON, 1982,
p.311]

Johnson afirma que esse padrdo de relacionamento emergiu no Japao ap6s uma serie
de eventos pelos quais a sociedade japonesa passou e uma série de mecanismos que ela
constituiu para enfrentar esses eventos, condi¢cbes que dificilmente seriam replicaveis em
outros paises. Mas o pesquisador afirma que sociedades diferentes podem ser capazes de
desenvolver seus proprios arranjos sociais para “dar prioridade a0 desenvolvimento
econémico e a cooperacdo publico-privada” (JOHNSON, 1982, p.314). Ou seja, embora
Johnson reconheca que a trajetdria histérica e cultural japonesa ndo sdo passiveis de
reproducdo, o autor destaca que 0s aspectos racionalmente planejados do Estado
desenvolvimentista japonés podem ser reproduzidos. Nesse sentido, ele identifica quatro
elementos fundamentais do Estado desenvolvimentista japonés que poderiam ser emulados
por outros paises que desejassem adotar uma postura desenvolvimentista.

O primeiro desses elementos seria a presenca de uma elite burocratica compacta,
motivada, formada pelos melhores talentos selecionados e treinados na gestdo das politicas
publicas. O segundo elemento seria um sistema politico que desse suficiente escopo para que
essa burocracia tomasse iniciativas e operasse com efetividade, com o0s poderes democraticos
atuando como “valvulas de seguranga”, limitadores dos excessos da burocracia e recipientes
das pressdes sociais. Johnson resume bem esse sistema em uma frase: “the politicians reign
and the bureaucrats rule” (JOHNSON, 1982, p.316). O terceiro elemento do Estado
desenvolvimentista seria 0 uso de métodos mercadoldgicos para a intervengdo na economia, a
fim de evitar as ineficiéncias associadas ao controle estatal das empresas. Exemplos desses
métodos incluem: o uso de instituicdes financeiras pablicas para influenciar o mercado, 0 uso
extensivo porém seletivo de incentivos fiscais, o uso de planos indicativos para estabelecer
metas para o desenvolvimento, entre outros mecanismos. O quarto elemento seria a presenga
de uma agéncia piloto para o controle da politica industrial, com influéncia também sobre as

outras instancias de planejamento econdmico do pais (infraestrutura, energia, comércio
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exterior, financas).

No que concerne as contrapartidas, além da sua afinidade com os elementos
mencionados anteriormente, é possivel identificar a relacdo entre elas e o que Johnson
denomina “administrative guidance”, isto ¢, a liberdade que as leis japonesas ddo aos
burocratas para colocar em pratica diretivas, requisicoes, alertas, sugestdes e encorajamentos
as empresas ou clientes que se situem na sua jurisdicdo (JOHNSON, 1982, p.265), mesmo
que essas acOes ndo estejam previstas em regras oficiais. Esse mecanismo (administrative
guidance) permitiu que o MITI, responsavel pela politica industrial japonesa, impusesse
condicdes e exigéncias de performance especificas para que as empresas pudessem acessar 0s
incentivos da politica industrial. O autor d& um exemplo dessas medidas, citando um caso em
que um dirigente do MITI negociava com a IBM o licenciamento de suas tecnologias para
empresas japonesas a um custo baixo, argumentando da seguinte forma: “We will take every
measure possible to obstruct the success of your business unless you license IBM patents to

japanese firms and charge them no more than a 5 percent royalty™®

. Nesse sentido, € possivel
interpretar que Johnson da énfase ao carater informal das contrapartidas na politica industrial
japonesa, mas vale ressaltar que o autor se refere principalmente aos anos 1960 e 1970. Desde
entdo, é possivel deduzir que o Estado japonés e outros Estados desenvolvimentistas tenham
aprimorado esse mecanismo, procurando suavizar o seu carater informal e autoritario em
virtude das pressdes internacionais cada vez maiores por regras do jogo estabelecidas e
democraticas.

Por fim, Johnson (1982, p.323) esclarece que o Japdo construiu o seu Estado
desenvolvimentista baseado nas vantagens da sua sociedade (sua burocracia, seus grandes
grupos empresariais, seu sistema bancéario, seu igualitarismo), e que outros paises que
pretendessem emular as conquistas japonesas deveriam fabricar as instituicdes dos seus

Estados desenvolvimentistas a partir das vantagens que dispusessem.
1.1.2 Wade e 0 Mercado Governado

Robert Wade (1990) procura levar adiante a perspectiva institucionalista, propondo o
que ele chamou de “teoria do mercado governado” para tentar explicar o sucesso dos paises
do Leste Asiatico nas suas politicas de desenvolvimento econémico. Em comparacdo com as
explicacdes neoclassicas do sucesso desses paises, 0 autor reconhece 0s avangos da pesquisa

de Chalmers Johnson, que teria muito mais respaldo empirico do que as primeiras. Nao

®  Adeclaracdo é de Sahashi Shigeru, dirigente do MITI. O seu relato aparece em Johnson (1982, p.247).
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obstante, Wade (1990, p. 26) afirma que o modelo de Estado desenvolvimentista formulado
por Johnson seria mais descritivo que analitico, ndo constituindo, a rigor, uma teoria do
desenvolvimento. A teoria do mercado governado é entdo apresentada em um trabalho que
combina uma ampla descricdo da economia politica do desenvolvimento dos paises do Leste
Asiético’ com uma analise institucional-comparativa da trajetéria desses paises.

A teoria do mercado governado afirma que o sucesso dos paises do Leste Asiatico esta
ligado a trés niveis inter-relacionados de causas. No primeiro nivel, estariam: os altos niveis
de investimento produtivo, que possibilitaram a agregacdo de novas técnicas de producdo nas
industrias desses paises; um grande investimento em industrias primordiais para o
crescimento, que ndo teria acontecido na auséncia da intervencdo estatal; e a exposicao de
varias inddstrias a competicdo, principalmente no exterior. No segundo nivel de causas,
estariam um conjunto de politicas econémicas constituidas de incentivos, controles e
mecanismos para a socializacdo dos riscos de investimentos. Essas politicas possibilitaram
que o Estado “governasse” o processo de alocacdo de recursos do mercado, obtendo
resultados superiores aqueles obtidos normalmente pelas politicas de ndo intervencdo. O
terceiro nivel de causas esta composto por arranjos institucionais que organizaram o Estado e
0 mercado para permitir a execucdo das politicas do segundo nivel (WADE, 1990, p.26-27).

Baseado em arranjos institucionais bem sucedidos nas estratégias de desenvolvimento
dos paises estudados, Wade elenca dez “prescri¢des” as quais os paises em desenvolvimento
deveriam estar atentos. O economista explica por que essas instituicdes funcionaram para 0s
paises estudados e ressalta que o contexto politico e econdmico internacional se modificou
com a globalizacdo, tornando mais dificil o esfor¢co dos Estados em governar o mercado.
Destaca-se, contudo, que essas prescricdes ndo devem ser vistas como uma receita para o
sucesso, mas sim como ideias bem sucedidas que podem ser adaptadas ao contexto de cada
pais. Além disso, tais prescricBes teriam maior comprovacao empirica e maior histérico de
sucesso do que as prescricbes neoclassicas (WADE, 1990, p.348-350). A seguir, serdo
mostradas as prescricdes mais relacionadas ao contexto das contrapartidas®.

A prescricdo 1 (e o aspecto mais mencionado pelo autor ao longo do livro) diz
respeito ao uso de politicas nacionais para estimular e canalizar o investimento para setores
estratégicos, dificultando também o investimento em atividades improdutivas, como a

exploracao de imoveis para fins de aluguel. Wade inclui as contrapartidas como meios para o

A énfase do autor é sobre a experiéncia taiwanesa, mas também ha muitas descricdes sobre a Coréia do Sul e
0 Japdo, além de algumas passagens a respeito da China, de Cingapura e de Hong Kong.

As prescrices a seguir foram retiradas do capitulo 11 de Wade (1990). H& outras que ndo serdo aqui tratadas,
pois o objetivo desta secdo € somente contextualizar as contrapartidas.
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direcionamento desses investimentos, citando as negociacdes para a entrada de multinacionais
em um pais, as exigéncias de contetdo local, metas de exportacdo e de contetdo tecnoldgico
(WADE, 1990, p.351)

As prescricdes 2, 3 e 4 dizem respeito ao foco exportador da estratégia. A segunda
prescri¢do € a de usar o protecionismo para criar industrias competitivas internacionalmente.
Nessa prescricdo, Wade trata explicitamente da importancia das contrapartidas, como se

observa no seguinte trecho:

There are indeed many cases where protection has not had any noticeable
innovation - or investment-enhancing effect (e. g., India). This reflects the
failure to integrate protection with a wider industrial policy, or link it to
export performance, or make the quid pro quo conditions credible, or to
maintain macroeconomic stability. (WADE, 1990, p.359, énfase nossa)

A prescricdo 3 afirma que no caso de a estratégia de politica industrial se basear no
comércio internacional, ela deve priorizar as exportacdes, facilitando a importacdo de
insumos para bens exportados. A prescricdo 4 sugere que as multinacionais que desejem se
instalar no pais sejam compelidas a exportar, pois isso levaria a producéo de tecnologias do
estado da arte e & geracdo de spin-offs. E dificil ndo ligar essas trés prescricdes as metas de
exportagdo que sdo condicdes para licengas, financiamentos e isengdes fiscais em Varios
paises. Em um artigo recente, Wade (2010) considera também que os requisitos de conteudo
local podem ser ajustados para dar competitividade internacional as industrias nacionais,
mencionando que os burocratas do Leste Asiatico procuravam avaliar o preco e a qualidade
dos produtos nacionais beneficiados com os programas de substituicdo de importagdes,
comparando-0s aos produtos estrangeiros. Se a defasagem fosse grande e ndo se reduzisse, 0s
bloqueios a importacdo eram retirados.

A prescrigdo 5 € sobre o sistema nacional de financiamento. Se recomenda que ele seja
baseado em bancos (ao contrario do sistema americano, baseado no mercado financeiro) e
que esteja sob controle dos governos. Isso permitiria maior disponibilidade de capital estavel
para as empresas, maior enfoque no longo prazo e maior capacidade do governo em
direcionar o mercado. Evidentemente, um papel relevante do Estado no financiamento do
investimento permite que se use esse instrumento para estipular contrapartidas em linha com
0s objetivos da politica industrial.

As prescricBes 7, 8 e 9 dizem respeito ao Estado e ao sistema politico, reproduzindo os
arranjos institucionais utilizados por Taiwan, pelo Japdo e pela Coreia do Sul para

conseguirem efetividade na tarefa de governar o mercado. A setima prescri¢do, provavelmente
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a mais importante das quatro, trata da necessidade de se concentrar a formulacéo e a
implementacao da politica industrial em poucas agéncias-piloto, que contem com um corpo
burocrético de elite, bem preparado, motivado e com capacidade de tomar decis6es. Segundo
Wade (1990, p.372), tais agéncias devem ter seu foco de atuacdo em industrias estratégicas,
atuando seletivamente. Essa condicdo é importante para facilitar a coordenacéo estratégica da
politica industrial, gerando uma atuacdo coesa dos seus instrumentos. O autor também
menciona a importancia das contrapartidas como “critérios de decisdo” que essas agéncias
devem considerar para apoiar as empresas, com especial atencdo para as contrapartidas de

exportacdo. Nas suas palavras:

In addition to the organizational factors considered above, the effectiveness
of such an agency is related to the decision criteria it uses. One of the
great merits of using export performance is its simplicity and clear
connection to competitiveness. It can be used to make a first judgment on
assistance to firms or industries; those that are doing well in export markets
will be treated more favorably than those which are not, other things being
equal. When a country is pursuing a domestic market-based strategy,
particularly one which is led by agriculture, simple and sensible decision
criteria are more difficult to find. (WADE, 1990, p. 372, énfase nossa).

A parte enfatizada no trecho anterior é especialmente importante para o contexto do Brasil,
pois o pais tem tradicionalmente um grande mercado interno, que pautou sua politica
industrial, além de um setor agricola altamente competitivo. Tais fatores devem ser discutidos
posteriormente neste trabalho.

As prescricGes 8 e 9 sdo as mais controversas, por tratarem do aspecto autoritario da
estratégia dos paises estudados. A oitava prescricdo afirma que é importante desenvolver
instituicOes efetivas de autoridade politica antes de se democratizar o sistema politico. Wade
explica essa prescricdo argumentando que para que as coalizdes politicas desenvolvimentistas
(industriais e outras parcelas da sociedade, para as quais o desenvolvimento econémico é
importante) consigam colocar em pratica as suas estratégias de desenvolvimento, € preciso
antes enfraquecer as coalizbes politicas cujas atividades seriam prejudicadas pelo
desenvolvimento econdmico (rentistas, extrativistas, patrimonialistas). Do contrario, em um
sistema politico democratico onde estas classes tenham influéncia politica, a criacdo de uma
estrutura que premie investimentos produtivos e penalize investimentos improdutivos seria
pouco provavel.

A nona prescricdo define que instituicbes corporativistas (esferas oficiais de
comunicagdo entre 0 governo e os setores organizados da sociedade) sejam desenvolvidas

antes ou em conjunto com a democratizacéo do sistema politico. A presenca de instituicoes
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corporativistas permite que o Estado mantenha um certo nivel de insulamento que lhe permita
adotar politicas coerentes, mas também d& legitimidade, capacidade de coordenacdo e
obtencdo de informag@es junto ao mercado e a sociedade. A democracia, na auséncia dessas
instituicOes, levaria a cooptacdo de setores do Estado por grupos isolados, o que impediria a
formulacdo e a execucdo de politicas coerentes, bem como a cobranca de comportamentos
competitivos das empresas por parte do Estado.

Concluindo, o ponto central enfatizado por Robert Wade a respeito do que pode ser
chamado Estado desenvolvimentista € o uso do poder estatal para liderar o mercado,
estimulando atividades e investimentos que nao seriam feitos a partir de decisdes isoladas dos
agentes econdmicos. De diversas formas, os paises estudados conseguiram direcionar o
excesso de capital disponivel em suas economias para investimentos produtivos e setores com
potencial para gerar grandes retornos no futuro, numa estratégia comprometida com o
desenvolvimento econdmico. Wade chega mesmo a afirmar que o que diferencia os paises do
Leste Asiatico de outros paises ndo é a descoberta de instrumentos de politica industrial até
entdo desconhecidos, mas sim uma atencdo consistente e coordenada aos problemas e
oportunidades de industrias particulares, em uma perspectiva de longo prazo, além de um
Estado capaz ndo s6 de produzir efeitos reais na economia, mas de direcionar esses efeitos
(WADE, 1990, p.343).

1.1.3 Evans e a Autonomia Enraizada

Peter Evans, em um estudo aprofundado sobre as estratégias de transformacdo
industrial do Brasil, da Coreia do Sul e da India, observa como o Estado pdde construir
arranjos institucionais para favorecer processos de desenvolvimento industrial nesses paises, e
quais condicdes deram a esses Estados maior ou menor capacidade de promover as
transformaces desejadas.

Evans parte da ideia de que, além das suas funcGes tradicionais de manter a soberania
politica de um territério e garantir a sua ordem interna, o capitalismo moderno trouxe para o
Estado a tarefa de promover o desenvolvimento econémico, estimulando a melhora da
capacidade empresarial e a criacdo de novas forgcas produtivas, no contexto nacional, e
levando o pais a alcancar posic¢Ges privilegiadas na divisdo internacional do trabalho. Tendo
ISSO em Vista, interessa saber a forma e a qualidade com que os Estados conseguem intervir na
economia para a promo¢do do desenvolvimento. Em uma classificacdo tipico-ideal, o

pesquisador afirma que os Estados se localizam num espectro que vai dos Estados
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desenvolvimentistas, que direcionam a transformacdo industrial e sdo em grande parte
responsaveis por ela, e os Estados predatérios, que impedem o desenvolvimento e até mesmo

a acumulacéo de capital. Segundo Evans,

As diferentes formas de intervencdo dependem das vérias formas que o
préprio Estado assume. Os Estados ndo sdo genéricos, eles variam
drasticamente nas suas estruturas internas e relacdes com a sociedade. Tipos
diferentes de estruturas geram capacidades diferenciadas de acdo. (EVANS,
2004, p. 37)

As estruturas internas e a forma de relagdo com a sociedade sdo 0s eixos principais que
localizam os Estados no espectro entre o Estado desenvolvimentista e o predatorio, na analise
do autor. No eixo da estrutura interna, Evans diferencia os Estados conforme a qualidade das
suas burocracias. Os Estados que se aproximam do tipo-ideal desenvolvimentista teriam uma
estrutura interna caracterizada por uma burocracia “weberiana”: selecionada através de um
recrutamento meritocratico, com uma remuneragdo que permite uma vida confortavel e um
plano de carreira de longo prazo, com incentivos a progressao funcional. Isso cria uma nocéao
de compromisso e coeréncia entre os funcionarios publicos, o que incentiva a manutencéo de
um comportamento ético e coletivo por parte deles. Tais caracteristicas ddo autonomia ao
Estado para intervir na economia com efetividade e evitar ser capturado por interesses
particulares ndo alinhados com o desenvolvimento econémico. Relacionando essa
caracteristica (a autonomia) com as contrapartidas, pode se afirmar que na auséncia dessas
condicdes, dificilmente as burocracias dos paises de industrializacdo tardia conseguiriam
estabelecer mecanismos de disciplina sobre as suas industrias, na mesma linha do que foi dito
por Amsden. Por outro lado, nos Estados predatorios, as burocracias seriam selecionadas
através da indicacdo politica, os rendimentos dos burocratas estariam ligados a um
comportamento patrimonialista e as perspectivas de carreira seriam guiadas pelo curto prazo.
Nessa configuracgdo, a intervencao do Estado na economia seria marcada pela corrupc¢éo, pela
ineficiéncia e pelo rent seeking, entre outras falhas de governo.

Outro eixo, complementar ao eixo da autonomia, seria a forma de relagdo do Estado
com a sociedade. Nos Estados desenvolvimentistas, a autonomia de uma burocracia
weberiana seria complementada por uma relacdo de cooperacdo entre o Estado e a sociedade,
através de “canais institucionalizados para a negociacdo continua de objetivos e planos de
acao” (EVANS, 2004, p. 38). Esse enraizamento na sociedade forneceria a burocracia os
sinais necessarios para que a sua intervengdo ndo estivesse “fora da realidade” e também daria

legitimacdo aos seus planos, na medida em que seus objetivos fossem negociados. Com
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relacdo as contrapartidas, esse tipo de relacionamento entre Estado e mercado seria
importante para a calibracdo e a efetivagdo das exigéncias estabelecidas. J& nos Estados
predatorios, o relacionamento do Estado com a sociedade seria conflituoso, baseado no
autoritarismo e na exploragédo da segunda pelo primeiro.

Evans ressalta que os dois eixos sé caracterizam um Estado desenvolvimentista se
estiverem juntos, pois a autonomia sem enraizamento levaria os burocratas a perseguirem
interesses individuais a despeito da sociedade, e 0 enraizamento sem autonomia faria
desaparecer a “distingdo entre parceria e captura do Estado” (EVANS, 2004, p.93).

Na sua analise, o pesquisador coloca o Japdo, a Coreia do Sul e Taiwan como
préximos do tipo-ideal desenvolvimentista, demonstrando que esses paises conseguiram, por
caminhos diversos, conjugar a autonomia das suas burocracias com 0 seu enraizamento na
sociedade, através de canais institucionais (formais e informais). Como contraste a esses
Estados, o autor cita o0 caso do Zaire como arquétipo do Estado predatério. O Brasil e a india,
também presentes no seu estudo, sdo colocados como Estados intermediarios, por atingirem
somente alguns aspectos da autonomia enraizada.

No caso do Brasil, Evans identifica uma burocracia tradicionalmente marcada por
critérios de selecdo baseados na indicacdo politica. Nesse cenario, 0s governantes que
desejaram colocar em préatica projetos desenvolvimentistas criaram “bolsdes de eficiéncia”,
burocracias ao estilo weberiano separadas da burocracia tradicional, em um movimento que o
autor caracteriza como “modernizac¢do por adicdo e ndo por transformagdo” (EVANS, 2004,
p.95). No entanto, mesmo essas burocracias careceram de autonomia, pois foram dependentes
da protecdo politica de governantes alinhados aos seus objetivos. Essa estrutura interna
dificultou uma acdo coesa do Estado na promog¢do do desenvolvimento econdmico, pela
dificuldade de coordenacéo entre os bolsdes de eficiéncia e a burocracia tradicional.

Ja no eixo da relacdo com a sociedade, Evans afirma que a forma com que o Brasil
estruturou o seu enraizamento, com grande participacdo das oligarquias rurais e de uma forma
predominantemente patrimonialista, tornou dificil a realizacio de um projeto de
transformacédo industrial em conjunto com as elites industriais. Mesmo na relacdo com as
elites industriais, o autor destaca o papel “precoce e maci¢o” que o capital transnacional teve
na industrializacdo brasileira, papel que tornou arduas as tentativas do Estado brasileiro de
disciplinar o capital local. Nas palavras do autor: “Disciplinar o capital, como K. Y. Yin fez na
industria téxtil taiwanesa ou como Amsden considera que o Estado coreano faz, torna-se
muito dificil quando o capital transnacional € o provavel beneficiario de qualquer 'onda de
destrui¢do criadora”™ (EVANS, 2004, p.97).
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Como dito anteriormente, 0 eixo da estrutura interna do Estado e o eixo de sua relacao
com a sociedade sao complementares. Dessa forma, a autonomia irregular da estrutura interna
do Estado brasileiro dificultou também a criacdo de canais institucionalizados de
relacionamento com o setor privado, de maneira que esse relacionamento aconteceu
principalmente pela via dos vinculos pessoais. Evans afirma que os vinculos institucionais sao
os principais meios pelos quais os mecanismos de “orientacdo administrativa™® aconteceram
nos paises do Leste Asiatico. E possivel concluir que essas caracteristicas dificultam o

estabelecimento das contrapartidas.
1.1.4 Amsden e a Industrializacdo Tardia

Alice Amsden €, entre o0s institucionalistas aqui trabalhados, a que da mais
importancia as contrapartidas na analise das estratégias de politica industrial dos paises de
industrializagdo tardia. O desenvolvimento econdémico dos latecomers'® foi um mote
constante nos seus estudos. Em 1989, a pesquisadora langou um livro sobre a estratégia de
desenvolvimento da Coreia do Sul (Asia Next Giant: South Koreaand Late Industrialization),
que também tratava, com menos detalhes, das estratégias do Japéo, de Taiwan, da Turquia, da
india e do Brasil. Na tentativa de identificar o porqué da Coreia do Sul, do Jap&o e de Taiwan
terem alcancado melhores resultados na politica industrial do que o Brasil, a India e a
Turquia, Amsden cita como uma das principais causas o fato de que, nos trés primeiros paises,
o Estado conseguiu disciplinar as suas industrias, impondo “padrdes de desempenho em troca
dos subsidios concedidos as firmas privadas” (AMSDEN, 1989, p.8, traducdo nossa),
enquanto nos trés altimos, esse padrdo ndo seria constatado.

Na obra em questdo, Amsden afirma que os mecanismos de disciplina foram
importantes para evitar que as empresas adotassem comportamentos de baixa produtividade
em face dos subsidios proporcionados pelos Estados em um contexto de desenvolvimento
tardio. Nessa ldgica, os beneficios concedidos obedeciam o principio da reciprocidade, um
duplo movimento onde a concessdo de um subsidio pelo Estado estava atrelada ao
compromisso da empresa beneficiada em cumprir metas e exigéncias feitas no ambito das
politicas industriais.

Segundo a pesquisadora, a existéncia de uma relacéo de reciprocidade entre o Estado e
as firmas foi uma premissa para o paradigma da industrializacdo tardia (ou paradigma

°  Orientacio administrativa é aqui 0 mesmo conceito langado por Johnson, referido anteriormente no presente

trabalho como “administrative guidance”.
% Paises que se industrializaram e tiveram um salto no desenvolvimento econdmico na segunda metade do
século XX.
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desenvolvimentista), assim como a concorréncia foi uma premissa para o paradigma de
desenvolvimento baseado nos mercados e as inovagdes tecnoldgicas foram uma premissa para
0 paradigma de desenvolvimento schumpeteriano (AMSDEN, 1989, p.146). Uma
simplificacdo do argumento de Amsden pode ser feita da seguinte forma: nos paises de
industrializacdo tardia, o0 mecanismo mercadologico da concorréncia ndo seria suficiente para
estimular o desenvolvimento industrial, pois a concorréncia com firmas estrangeiras faria as
empresas nacionais se especializarem em setores de baixa tecnologia. O mecanismo
schumpeteriano da destruicdo criativa, baseado no ganho de monopdlios temporarios por
parte das empresas que introduzem inovacgdes tecnoldgicas, ndo funcionaria bem nos paises
retardatarios, pois nesses paises € mais rentdvel as inddstrias importar inovacbes ja
desenvolvidas do que desenvolver suas proprias. Diante desses problemas, a autora sugere um
novo paradigma de desenvolvimento, o paradigma da industrializacdo tardia, no qual os
paises utilizam subsidios para distorcer os precos relativos do mercado em prol de atividades
mais produtivas e tecnologicamente dindmicas. As contrapartidas sdo um complemento a
esses subsidios, como meios para disciplinar as empresas beneficiadas, a fim de evitar o rent
seeking.

Na leitura de “Asia Next Giant...”, é possivel constatar que uma parte importante da
disciplina do Estado sobre o mercado é feita de maneira informal, com acordos tacitos entre o
governo coreano e 0s grandes grupos econdémicos do pais. O principio da reciprocidade na
concessao dos instrumentos de politica industrial parece estar mais presente na pratica da
politica, no relacionamento entre autoridades e empresas, do que nos regulamentos que
ordenam os instrumentos. 1sso permitiu, inclusive, um tratamento ad hoc, com contrapartidas
especificas para determinadas empresas, de acordo com 0s objetivos negociados entre elas e 0
Estado™’. Essa flexibilidade é caracteristica de um contexto onde os burocratas tem ampla
legitimidade e capacidade para tomar decisdes e fazer cumpri-las (semelhante ao caso japonés
relatado por Johnson), o que esta relacionado a autoridade do Estado coreano (principalmente
dos anos 1960 aos anos 1980), mas também a presenca de uma burocracia altamente
competente, coesa e atenta aos movimentos do mercado. A necessidade de um Estado que
seja, a0 mesmo tempo, autdbnomo e capaz de interagir com o setor privado é uma questao que
aparece claramente nas reflexbes que a autora faz sobre um modelo bem sucedido de

industrializacdo tardia (AMSDEN, 1989, pp.139-155). Tais constata¢Ges seriam, mais tarde,

1 A negociagio caso a caso de contrapartidas atualmente esta bastante restringida, em fungdo do “Acordo sobre
subsidios e medidas compensatorias”, da Organizacdo Mundial do Comércio (1994). Esse acordo proibe que
metas de exportagdes e de contetdo local sejam negociadas individualmente com empresas. O acordo,
entretanto, admite que essas exigéncias constem nas regras gerais para a concessdo de um subsidio.
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consolidadas por Peter Evans (2004), como visto anteriormente no presente trabalho.

Posteriormente, em uma obra mais abrangente sobre os paises de industrializacdo
tardia’?, Amsden (2001) expde uma teoria mais complexa sobre este modo de
desenvolvimento econémico, mudando, inclusive, sua abordagem sobre as diferencas de
performance entre 0s paises asiaticos e 0s outros paises desenvolvimentistas. Segundo suas
constatacdes, estes paises também fizeram uso das contrapartidas™ (embora com menos
intensidade que os asiaticos), fator que foi decisivo para 0s seus processos de industrializagao.
As diferencas de desempenho entre os dois grupos estariam ligadas principalmente as formas
divergentes pelas quais eles desenvolveram as capacidades tecnologicas de suas industrias. Os
pontos principais do argumento de Amsden (2001) serdo expostos a seguir.

A autora inicia seu argumento enfatizando que, tendo em vista as imperfeicdes dos
mercados na transmissdo do conhecimento, elemento essencial para o crescimento do valor
agregado dos produtos e chave para o desenvolvimento da industria moderna, os paises
atrasados economicamente tendem a se especializar em produtos de baixo nivel de
conhecimento, intensivos em trabalho e terra (as vantagens comparativas desses paises), que
geram menores retornos econdmicos no longo prazo e possuem menor produtividade. Os
mecanismos do mercado tenderiam a aprofundar essa relacdo, pois as empresas e 0s paises
detentores de conhecimentos estratégicos sdo resistentes a transmitir esses conhecimentos.
Sendo assim, 0s governos de paises atrasados que quisessem desenvolver suas industrias,
agregando conhecimento aos seus produtos, deveriam intervir nos mecanismos do mercado a
fim de forcar a transmisséo desses conhecimentos por diversos meios: licenciamento de
tecnologias, atracdo de empresas estrangeiras, parcerias com essas empresas, atracdo de mao-
de-obra especializada, entre outros.

No entanto, para que essas politicas dessem certo ndo bastaria a intervencdo do
Estado, era preciso que as empresas desses paises tivessem alguma experiéncia nas técnicas
de producdo modernas. Por isso, Amsden afirma os paises atrasados economicamente se
dividiram entre aqueles que tinham experiéncia suficiente em manufaturas para tentar
desenvolver setores de média e alta tecnologia (os paises do “resto”) e aqueles paises que
tinham sido menos expostos as técnicas modernas de producdo e, portanto, teriam poucas

chances de avancar na industrializacao (os “remanescentes’).

20O livro “The Rise of the Rest” analisa, de forma mais ou menos equanime, as trajetorias de China, Coreia do
Sul, india, Indonésia, Malasia, Taiwan, Tailandia, Turquia, Argentina, Brasil, Chile e México. Esses paises
sdo denominados de “o resto”, por serem os paises restantes a se industrializar no século XX. Os demais
paises em desenvolvimento sdo denominados “remanescentes” (remainders).

3 Aautora coloca a Argentina como excecao a essa regra (AMSDEN, 2001, p.11).
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Satisfeitas as condi¢Ges de experiéncia prévia em manufaturas e com o Estado
tomando a iniciativa de promover a absor¢do de conhecimentos, levaria tempo até que essas
politicas dessem certo e as empresas dos paises atrasados adquirissem capacidade de absorver
e gerar conhecimentos de ponta nos seus setores. Sendo assim, elas precisariam ser protegidas
da concorréncia das empresas de paises avancados e subsidiadas enquanto ndo alcangassem o
estadgio dessas empresas. Entretanto, os mecanismos de protecdo e subsidios mantidos pelo
Estado poderiam gerar um comportamento de acomodacdo por parte das empresas apoiadas.
Tais empresas poderiam sempre alegar que precisavam de mais tempo, mais protecdo ou mais
incentivos, mesmo quando ndo pretendessem mudar suas atividades. O Estado poderia se
submeter a essas pressOes, por falta de informacdo, pressao politica ou pela corrup¢do. O
resultado desse ciclo seria o pais continuando numa condicdo de atraso econdmico a despeito
dos esforcos do Estado para superar essa condicdo. E justamente para romper esse ciclo que
Amsden identificou o papel das contrapartidas, ou padrdes de desempenho (performance

standards), termo utilizado pela autora. Nas suas palavras:

The control mechanism of “the rest” revolved around the principle of
reciprocity. Subsidies (‘“‘intermediate assets”) were allocated to make
manufacturing profitable—to facilitate the flow of resources from primary
product assets to knowledge-based assets—but did not become giveaways.
Recipients of subsidies were subjected to monitorable performance standards
that were redistributive in nature and results-oriented. (AMSDEN, 2001,

p.8).

As contrapartidas, como mecanismos de controle, foram utilizadas para diminuir as
falhas e aumentar a efetividade das intervencbes do Estado no setor privado. E possivel
identificar nas contrapartidas duas dimensdes principais: uma dimensao de eficiéncia no uso
dos subsidios, fazendo com que os projetos incentivados fossem cumpridos da melhor
maneira possivel; e uma dimenséo de efetividade da politica industrial, fazendo com que os
subsidios fossem utilizados para cumprir metas da politica. Nesse sentido, a pesquisadora
propBe uma diferenciacdo entre as contrapartidas, definindo-as como técnicas ou politicas.
As primeiras estariam mais relacionadas a governanca e a gestdo no ambito das firmas (ex.:
auditorias, contratacdo de executivos experientes, plano de negdcios, etc.), sendo definidas
pelas agéncias implementadoras da politica industrial, enquanto as segundas estariam ligadas
aos objetivos da politica industrial no @mbito nacional (ex.: metas de exportacdo, contetdo
local, investimento em P&D, etc), sendo definidas nos niveis politicos mais altos (AMSDEN,
2001, p. 140). A pesquisadora da mais atencdo ao segundo tipo.

Amsden traga entdo a trajetoria das contrapartidas nos paises do “resto”, que comeca



29

com as Zonas de Processamento de Exportacbes (ZPEs), onde a importagdo de insumos era
feita livre de tarifas de importacdo, desde que as empresas se comprometessem com a
exportagdo de 100% da sua producdo. Posteriormente, a isengdo tarifaria de insumos
importados foi expandida para além das ZPEs, ainda atrelada a performance nas exportacoes,
embora com percentuais menores. Ndo obstante, essas estratégias beneficiaram mais as
indUstrias intensivas em trabalho, que agregavam pouco conhecimento aos seus produtos. Os
governos decidiram entdo colocar em préatica subsidios e outros mecanismos de estimulo aos
setores mais baseados em tecnologia, aplicando também os mecanismos de reciprocidade.
Quando a politica industrial comecou a mostrar resultados e as industrias atingiram certo
nivel de sofisticacdo, surgiram novas contrapartidas, como a qualificacdo dos trabalhadores, 0
investimento em pesquisa e desenvolvimento e a participacdo de novos produtos nas vendas
das empresas (AMSDEN, 2001, p.11).

Entretanto, no longo prazo, alguns desses paises (China, Coreia do Sul e Taiwan)
mostraram um desempenho melhor no desenvolvimento de uma economia baseada no
conhecimento, sustentando a propriedade nacional em setores de média tecnologia e até
invadindo alguns setores de alta tecnologia, enguanto outros paises permaneceram
dependentes, em maior (Argentina e México) ou menor quantidade (Brasil e Turquia), de
empresas estrangeiras para o desenvolvimento desses setores. E por essa constatacio que
Amsden busca diferencas na estratégia dos paises do resto. A partir dai, a economista propde
uma complicada explicacéo histérica que ndo cabe ser resenhada aqui*. Em poucas palavras,
segundo essa explicacao, dois fatores foram determinantes nessas diferengas. O primeiro seria
0 tipo de experiéncia que 0s paises obtiveram nos estagios iniciais de sua industrializacéo:
paises que conseguiram absorver algum know-how industrial de seus processos de
colonizagdo foram mais adiante do que outros. O segundo fator determinante seria a
distribuicdo da renda e da terra nesses paises. Nos paises onde a renda e a terra tinham uma
distribuicdo altamente desigual, a capacidade do Estado em direcionar 0s recursos da
economia para atividades mais produtivas foi enredada pelas elites econdmicas que se
beneficiavam da manutencédo do status quo.

Por fim, Amsden enfatiza que a construgdo de agéncias publicas de planejamento do
desenvolvimento econdmico e industrial, principalmente apds a Segunda Guerra Mundial, foi
um aspecto fundamental em praticamente todos os paises do “resto”, com a excecdo da

Argentina, que é o pais de pior desempenho no grupo. As burocracias desenvolvimentistas,

14 Essa explicacéo consta principalmente na primeira parte do livro The Rise of The Rest.
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nos mesmos moldes definidos pelos autores anteriores, foram essenciais para a criagdo de
mecanismos funcionais de controle da industria nacional, que fizeram com que as estratégias

de politica industrial fossem bem sucedidas nesses paises (AMSDEN, 2001, p. 290).

1.1.5 O contexto das contrapartidas

Entre os autores destacados neste capitulo € possivel constatar alguns pontos
consensuais sobre quais instituigdes seriam importantes para uma intervencdo bem sucedida
nos moldes do Estado desenvolvimentista, principalmente no contexto da politica industrial. A
primeira dessas instituicbes € a presenca de uma burocracia nos moldes weberianos:
capacitada, recrutada sob critérios rigidos, bem remunerada, coesa e estavel. No entanto, essa
burocracia tem pouca efetividade se ndo conta com governos dispostos a promover o
desenvolvimento industrial, que ddo direcionamento e legitimidade politica as suas agdes.
Nesse sentido, o apoio politico a um projeto de politica industrial de longo prazo,
configurando uma convencdo de desenvolvimento (ERBER, 2011), se mostra bastante
desejavel para o sucesso da intervencdo estatal na economia. Esse € o segundo ponto de
concordancia entre os autores. O terceiro ponto de concordancia, fundamental no esquema
desenvolvimentista, diz respeito a um relacionamento cooperativo entre o Estado, 0 mercado
e a sociedade, construido por meio de canais permanentes de interlocugéo entre essas esferas,
para a execucdo dos planos de desenvolvimento. O quarto ponto seria a existéncia de
mecanismos de coordenagdo das atividades econémicas para direcionar as empresas, Seu
capital e suas atividades produtivas para um comportamento socialmente desejavel, que
ofereca retornos econémicos e sociais crescentes para o pais, de acordo com uma estratégia de
desenvolvimento no longo prazo. Entre esses mecanismos estdo as contrapartidas, que visam
estabelecer um relacionamento de reciprocidade entre o Estado e o setor privado, em um
contexto onde o apoio estatal as empresas é condicionado aos seus esfor¢os para a execugdo
dos objetivos negociados entre esses agentes e ao continuo aumento da competitividade
dessas empresas.

Concluindo, para resumir a importancia das contrapartidas nas estratégias
desenvolvimentistas, vale destacar a reflexdo feita por Diniz (2000, p.62). Ao analisar os
trabalhos de Amsden e Wade, a pesquisadora ressalta que:

Através de intervengdes seletivas, da combinacdo de incentivos ao setor
privado associados a exigéncia de desempenho, foi possivel levar a pratica
projetos compartilhados de transformagdo da estrutura produtiva e de
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insercdo inovadora no mercado internacional. Nessa modalidade de
industrializag&o tardia, o estreitamento dos vinculos entre os setores publico
e privado, ao invés de propiciar formas predatérias de articulagcdo
empresario-Estado, levando a resultados sub6timos do ponto de vista da
sociedade como um todo, conduziu a um esfor¢o cooperativo voltado para o
aprofundamento da industrializacdo e para a implementacdo de objetivos
abrangentes, de longo alcance.

Apbs analisar o contexto politico-econdmico das contrapartidas, € interessante
explicitar a sua aplicacdo pratica na politica industrial, a fim de dar maior concretude ao

assunto aqui tratado. A proxima secdo trata desse assunto.

1.2 A aplicacdo das contrapartidas nas politicas industriais

A revisdo de literatura realizada para a presente pesquisa revelou que é escassa,
especialmente no Brasil, a literatura que trata da aplicacdo das contrapartidas na politica
industrial. A maioria dos textos que mencionam o assunto (mesmo em estudos de outros
paises) o faz de maneira breve, geralmente destacando as contrapartidas como um principio
importante na concessdo dos beneficios de politica industrial e, quando muito, fornecendo
alguns exemplos. Conforme visto na secdo anterior, uma exce¢do importante a esse padréo
pode ser encontrada nos textos de Alice Amsden, o que faz com que seus trabalhos pautem
esta secdo, sendo complementados por outros exemplos. A seguir, serdo apresentados

exemplos de aplicacdo de contrapartidas, separados pelos paises de aplicacéo.
1.2.1 Contrapartidas na Coreia do Sul

Nas passagens em que explicita as contrapartidas empregadas pela Coreia do Sul,
Amsden da destaque as metas de exportacdo, que foram as contrapartidas mais presentes na
politica industrial do pais. Um exemplo € o das licengas para a comercializacdo de produtos
em setores nos quais havia reserva de mercado. Essas licencas s6 eram concedidas a firmas
que se comprometessem a exportar parte da sua producdo. Além disso, havia critérios
qualitativos a respeito das exportagdes, como a sua diversidade geogréfica e a complexidade
dos produtos exportados (AMSDEN, 1989, pp.VI, 11). Outros tipos de licenca (para expanséo
das atividades da empresa, para a entrada em setores regulados) eram concedidos em troca de
boa performance em pesquisa e desenvolvimento, introducéo de novos produtos no mercado e
investimento em setores de alto risco tecnoldgico, além das exportaces (AMSDEN, 1989,

p.14). E preciso qualificar que a Coreia do Sul, assim como Taiwan e Japdo, restringiram
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fortemente a entrada de empresas estrangeiras nos seus territorios, de modo que as licencas
para a exploracdo de determinados setores eram um instrumento de grande relevancia nas
suas politicas industriais.

As metas de exportacdo também estiveram presentes nos empréstimos de longo prazo
subsidiados as empresas, feitos pelo setor bancario que era controlado pelo governo. As
indUstrias que tomavam esses empréstimos, por exemplo, para aumento de capacidade,
deveriam se comprometer com metas de exportagOes, geralmente estipuladas como uma
porcentagem da producdo que deveria ser direcionada ao exterior. Essas metas eram
negociadas entre o0 governo e 0s empresarios e avaliadas mensalmente em encontros dos altos
escal@es das duas partes (AMSDEN, 1989, p. 16; 2001, p.149).

Houve também contrapartidas importantes a respeito de pesquisa e desenvolvimento.
Em 1973, o governo coreano estabeleceu um sistema onde uma parcela dos lucros das
empresas deveria ser reservada em um fundo. Se esse dinheiro fosse gasto em P&D em um
determinado prazo, a empresa poderia deduzir esta quantia dos impostos sobre o lucro. Caso
contrario, a quantia deveria ser declarada como lucro e estaria sujeita as tributacdes proprias.
Posteriormente, 0 governo tornou obrigatdria a implantacdo de laboratorios préprios de P&D
para a obtencdo de incentivos fiscais e financiamentos subsidiados (AMSDEN, 1989, p. 328;
2001, p.245). Outras contrapartidas incluiam o controle de precos e a proibicdo da remessa de

capital para o exterior com fins especulativos (AMSDEN, 1989, p.136).
1.2.2 Contrapartidas em Taiwan

Taiwan, de maneira semelhante a Coreia do Sul, condicionou a permissdo de empresas
para atuar em setores protegidos nacionalmente ao compromisso dessas empresas em exportar
uma parcela da sua producdo. Isso foi observado nos seguintes setores: téxtil, siderdrgico,
papel e celulose, borracha, cimento e automobilistico (AMSDEN, 2001, p.151). A autora
afirma que foi na Coreia do Sul e em Taiwan que as contrapartidas de exportacdo foram mais
fortes, o que se refletiu na performance destacada dos dois paises no crescimento das
exportacdes entre as décadas de 1970 e 1990. J& em um texto mais recente, que trata do
sucesso dos paises do Leste Asiatico em industrias de alta tecnologia, Amsden (2004) destaca
a importancia das contrapartidas relacionadas a P&D em Taiwan, principalmente nos anos
1990. O pais criou varios parques tecnoldgicos (science parks), onde empresas de setores de
alta tecnologia poderiam se instalar e obter incentivos fiscais e crédito subsidiado, além de

poder utilizar a infraestrutura fisica, tecnolégica e educacional disponibilizada nesses parques.
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Mas a selecdo das empresas integrantes desses parques foi rigorosa, exigindo-se experiéncia
prévia das empresas em P&D e em comercializacdo de produtos de tecnologia prépria, além
de estratégias comerciais que conciliavam alto investimento de P&D com setores
selecionados. Outros subsidios para P&D foram condicionados ao investimento, por parte das
empresas beneficiadas, de parte do seu faturamento em esforcos adicionais de P&D. As
empresas beneficiarias de financiamentos publicos também deveriam dividir a propriedade
intelectual dos produtos desenvolvidos sob esses financiamentos com o Estado, e se ndo
explorassem comercialmente tais produtos dentro de 3 anos, poderiam perder a sua parte da
propriedade intelectual (AMSDEN, 2004, p.86). Robert Wade (2010, p.155) também
menciona contrapartidas em Taiwan, afirmando que o governo taiwanés montou um esquema
de incentivos fiscais que dava isencéo para a producéo de determinados produtos de fronteira

tecnologica.
1.2.3 Contrapartidas na China

A China fez amplo uso de contrapartidas relacionadas ao investimento estrangeiro no
pais. Kumar (2003, p.68) afirma que o pais foi bem-sucedido em direcionar empresas
estrangeiras a exportacdo através de metas de exportacdo condicionadas a instalacdo dessas
empresas no pais. Essas metas se referem predominantemente as Zonas Econdmicas
Especiais, partes do territdrio chinés abertas ao investimento estrangeiro, com baixo nivel de
impostos, localizacdo estratégica, boa infraestrutura e foco nas exportagdes. Naughton (2007),
em um amplo estudo sobre a estratégia de desenvolvimento chinesa, menciona entre os
mecanismos adotados pelo pais a negociacdo de contrapartidas com as multinacionais. Tais
contrapartidas se referiam principalmente a transferéncia de tecnologia, conteudo local e
parcerias com empresas nacionais. A possibilidade de producdo com custos baixos de méo-de-
obra, o baixo nivel de impostos, regulacbes ambientais e trabalhistas, e a presenca de um
amplo mercado interno potencial foram elementos que o Estado chinés utilizou nas barganhas
com multinacionais. A politica rendeu alguns frutos importantes. Naughton cita o exemplo
das joint ventures entre multinacionais e firmas chinesas no setor de telecomunicagfes, que
geraram empresas chinesas competitivas no setor, como a Huawei e a ZTE Telecom. Néo
obstante, o autor destaca que essa estratégia teve mais importancia nos anos 1980 e que,
atualmente, vem sendo flexibilizada em funcdo das dificuldades de negociagdo com
multinacionais e das restricbes advindas da entrada da China na Organizagdo Mundial do
Comércio (NAUGHTON, 2007, p.358). Segundo o autor, a China ainda imp&e contrapartidas
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as multinacionais quando avalia que tem poder de barganha suficiente para negociar,
principalmente em areas estratégicas.

Ademais, as contrapartidas na China ndo se relacionam somente ao investimento
estrangeiro, sendo aplicadas também aos outros instrumentos de politica industrial. Durante
0s anos 1990, foram criadas zonas de desenvolvimento de altas tecnologias, que admitiam
somente empresas com alto indice de P&D e em setores estratégicos. Entre as empresas
localizadas nessas zonas, aquelas que atingiam metas estabelecidas recebiam um status legal
diferenciado (High and New Technology Enterprise), que lhes dava acesso preferencial a
incentivos fiscais e crédito subsidiado. Entre as metas estabelecidas, constavam: o
desenvolvimento e a exploracdo comercial de pelo menos um produto de alta tecnologia; pelo
menos 10% dos funcionérios da firma atuando em P&D; gasto minimo de 3% da receita bruta
em P&D; pelo menos 50% da receita bruta das empresas vinda da venda de produtos de alta
tecnologia ou de outras fontes de exploracdo de tecnologias desenvolvidas (ex: patentes)
(CHEN, 2011). O governo também criou um projeto de grandes laboratdrios publicos de
pesquisa e desenvolvimento que geravam spin-offs™®, que por sua vez ganhavam um status
legal privilegiado em troca de compromissos como uma parcela minima das vendas
constituidas por novos produtos, uma determinada percentagem da produgdo exportada, entre

outras contrapartidas.
1.2.4 Contrapartidas no Brasil

Como relatado na secdo anterior, Amsden (2001) ampliou posteriormente seu estudo
das estratégias desenvolvimentistas dos paises de industrializagdo tardia. Em “The Rise of The
Rest...”, ¢ possivel observar o desenvolvimento das contrapartidas em outros paises, 0 que
revela a existéncia de outros tipos de contrapartidas e outras formas de aplica-las.

A autora dedica uma se¢édo do livro as contrapartidas no caso do Brasil, destacando as
contrapartidas técnicas estipuladas pelo BNDES em contratos de financiamento com
determinadas empresas. Nessa se¢do, as contrapartidas sdo classificadas em: financeiras,
administrativas, ambientais, de matérias-primas, de compra de equipamentos nacionais, de
tecnologia e mistas. S&o citados exemplos de contrapartidas financeiras, como os limites de
endividamento em relacdo ao patrimonio da empresa, 0s requerimentos de liquidez e a
necessidade de aprovagdo do BNDES para a realizagédo de novos investimentos por parte da

empresa financiada. Essas contrapartidas foram aplicadas em varios setores. (AMSDEN,

> Empresas surgidas de grupos de pesquisa para explorar comercialmente as tecnologias pesquisadas.
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2001, p. 141).

Entre as contrapartidas de matérias-primas, Amsden (2001, p.142) cita o caso das
industrias de papel e celulose, que eram obrigadas a ter um fornecedor local garantido, a fim
de minimizar a necessidade de importacdes. Essas industrias também foram objeto de
contrapartidas ambientais, sendo obrigadas a reflorestar uma determinada area de terra em um
determinado tempo, o que também foi exigido das industrias metaldrgicas e siderurgicas.

Ja em relacdo as contrapartidas administrativas, de equipamentos nacionais, de
tecnologia, entre outras, estas seriam mais especificas a cada firma. A pesquisadora analisa
alguns contratos firmados entre 0 BNDES e empresas dos seguintes setores: papel e celulose,
metalUrgica, maquinas e equipamentos e petroguimica. A modalidade de contrapartida
predominante nesses contratos é a administrativa, representada em exigéncias como a
contratacdo de consultores e auditores externos, a contratacdo de executivos experientes, a
apresentacdo de planos de reducdo de custos, entre outras. Mas ha também contrapartidas de
tecnologia, como a execugdo de planos de pesquisa e desenvolvimento apresentados e o
treinamento de pessoal para absorver tecnologia, além de contrapartidas ambientais e sociais,
que aparecem em casos isolados (AMSDEN, 2001, pp. 142-145).

Entre as contrapartidas politicas no Brasil, é citado o caso do regime BEFIEX. Criado
em 1972 (SUZIGAN, 1996), o regime providenciava a isencdo de varios impostos para as
empresas que a ele aderissem. Em contrapartida, essas empresas se comprometeriam a manter
anualmente um saldo comercial positivo de divisas e exportar uma determinada parcela de sua
producdo, diferenciada de acordo com cada setor (BRASIL, 1988). O BEFIEX foi lancado
para a industria automobilistica e depois expandido para outros setores (AMSDEN, 2001,
p.152), entretanto foi descontinuado em 1990*°.

Ainda no caso brasileiro, a autora destaca as exigéncias de contetdo local, enfatizando
que o Brasil foi pioneiro em utilizar esse tipo de contrapartida, no caso, para a industria
automobilistica. Esse setor seria 0 mais propicio as contrapartidas de contetudo local pela alta
dependéncia que a industria possui de varios fornecedores diferentes. Inicialmente, se exigia
que uma percentagem dos veiculos fosse de origem brasileira, mas dada a diversificacdo da
tecnologia entre as partes dos veiculos (e o risco das empresas comprarem do pais somente as
partes de baixa tecnologia), o Estado comegou a definir quais partes deveriam ser fornecidas

localmente, ameacando as indUstrias que ndo cumprissem essas metas com a retencdo de suas

% \er também
http://www.fazenda.rj.gov.br/portal/index.portal? nfpb=true& pagelLabel=icms&file=/informacao/icms/imp
ortacao/befiex.shtml . Acesso em: 12/09/12.
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remessas para o exterior e a retirada de subsidios (incentivos fiscais e financiamento de longo
prazo). As contrapartidas de conteldo local na indlstria automobilistica teriam sido
observadas também no México, na india e em Taiwan, com resultados variados. Amsden
destaca que esse tipo de contrapartida € provavelmente o mais dificil de se colocar em pratica,
pois o0s burocratas precisam de um alto nivel de expertise para selecionar o que deve ser feito
no pais(AMSDEN, 2001, pp.153-154).

A pesquisadora apenas menciona alguns exemplos de contrapartidas nos paises
analisados, de modo que algumas contrapartidas consolidadas no Brasil ndo sdo tratados na
obra em questdo. Uma delas € a exigéncia de contetdo local nos financiamentos de maquinas
e equipamentos pelo BNDES, por meio de sua subsidiaria, a FINAME. Para que o BNDES
possa financiar a aquisicdo desses produtos, eles precisam ser credenciados pela FINAME,
que exige um minimo de 60% de contetdo nacional (aferidos em peso e valor) na sua
fabricacdo. Ou seja, 0 BNDES néo financia maquinas e equipamentos de origem estrangeira,
com a excecao de casos nos quais esses produtos ndo tenham similar nacional*’.

Amsden ndo menciona outra importante contrapartida de contetdo local consolidada
no Brasil, 0o Processo Produtivo Basico (PPB), exigido para empresas localizadas na Zona
Franca de Manaus e para beneficiarias dos incentivos fiscais da Lei de Informatica (Lei n.°
8.248/91)'®. O PPB ¢ definido como “o conjunto minimo de opera¢des, no estabelecimento
fabril, que caracteriza a efetiva industrializagdo de determinado produto”lg. Sdo etapas da
industrializagdo de um produto que a empresa precisa produzir no pais para ter acesso a esses
beneficios. Essas etapas sdo definidas por um grupo conjunto entre o Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio e pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao,
que também leva em consideracdo para a aprovacdo do processo elementos como:
desenvolvimento tecnoldgico e engenharia local aplicados ao produto, possibilidades de
exportacgdo, e nivel de investimento em P&D. O PPB é aplicado desde 1991 na Zona Franca
de Manaus e foi incorporado em 2001 na Lei de Informatica, que também define como
contrapartida o investimento de 5% do faturamento bruto da venda dos produtos desonerados
em P&D, valor que é dividido entre aplicagBes dentro da empresa (2,7%) e em instituicdes de
pesquisa (2,3%).

Uma politica importante nos anos 1990, o Regime Automotivo (Decreto 1761/95), que

7" Disponivel em: http://www.bndes.gov.br . Acesso em 16/08/12.

8 A Lei de Informatica, apesar de ser conhecida por esse nome, concede incentivos fiscais para todo o setor de
tecnologias da informacdo e comunicacédo (TICs).

° Disponivel em: http://www.desenvolvimento.gov.br/sitio/interna/interna.php?area=2&menu=1103 . Acesso
em: 15/12/2012.
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reduzia impostos para a importacdo de veiculos, bens de capital e insumos para a cadeia de
producdo automobilistica brasileira, estipulava contrapartidas para as empresas que aderissem
ao regime. As contrapartidas incluiam as seguintes exigéncias: que as compras de bens de
capital brasileiros fossem ao menos 1,5 vezes as compras de bens de capital importados sob o
regime; que o valor das importacGes de veiculos e insumos feitas sob o regime nao superasse
o valor das exportacdes liquidas®; que o montante dos insumos utilizados na producéo das
empresas beneficiadas tivesse pelo menos 60% de insumos de origem nacional; entre outras
exigéncias, mais especificas (HOLLANDA FILHO, 2003).

Outra contrapartida de contetudo local existente no Brasil é aplicada pela Agéncia
Nacional do Petréleo (ANP) desde 1999. Para a concessdao de blocos de exploracdo e
producdo de petréleo no Brasil é feita uma licitacdo, na qual, além dos critérios de preco,
contam pontos para as empresas concorrentes o percentual de contedo local nas encomendas
de equipamentos para a exploracdo das areas, de maneira que quanto maior o contetdo local
dessas encomendas, maior a chance das empresas na licitagdo. Essa contrapartida foi
reforcada em 2003 pelo PROMINP - Programa de Mobilizacdo da Industria Nacional de
Petroleo e Gas Natural, um programa do Governo Federal com o objetivo de “maximizar a
participacao da inddstria nacional de bens e servicos, em bases competitivas e sustentaveis, na
implantacao de projetos de petroleo e gas natural no Brasil € no exterior”?. Esse programa
busca capacitar a industria brasileira a atender as exigéncias de qualidade e eficiéncia do
setor. Em complementaridade ao programa, a Petrobras se comprometeu em encomendar 65%
dos seus investimentos de empresas brasileiras. Ha estudos brasileiros sobre os resultados das

contrapartidas nesse setor, tais estudos serdo apresentados no préximo capitulo.
1.2.5 Contrapartidas em outros paises

Na Tailandia, Amsden (2001, p.25) identifica contrapartidas relacionadas a metas de
exportacdo, exigéncias de contetdo local, limites de endividamento em relagcdo ao patriménio
das empresas, escalas minimas de operacdo, calendario de investimentos obrigatérios e,
eventualmente, especificacbes de qualidade de produtos e regras ambientais. Essas
contrapartidas estavam atreladas a instrumentos como incentivos fiscais, protecdo tarifaria,
crédito subsidiado, reservas de mercado e permissdes especiais para empresas estrangeiras
(compra de terras e contratacdo de mdo-de-obra estrangeira) (AMSDEN, 2001, pp.24-27).

20 Segundo Hollanda (2003, p.789), “Exportagdes liquidas™ corresponde ao total das exportagdes deduzidas das

importacdes realizadas sob o regime de “drawback®, das comissdes pagas a agentes no exterior e das
exportagBes sem cobertura cambial.

21 Disponivel em: http://www.prominp.com.br. Acesso em 08/01/2013.
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Outro pesquisador que identifica contrapartidas na Tailandia é Kumar (2003, p.69), que
menciona o sucesso do pais em desenvolver uma inddstria nacional de componentes
automotivos em funcdo das exigéncias de contetdo local combinadas as exigéncias de
exportacao feitas pelo pais a empresas estrangeiras.

A India é um caso onde as contrapartidas ndo avancaram, sendo referida por diferentes
autores (WADE, 2010; KHAN e BLANKENBURG, 2008) como um exemplo de falha na
politica industrial pela abundancia de subsidios sem contrapartidas. A excecdo &€ uma
contrapartida em que os empréstimos do banco de desenvolvimento do pais tinham como
exigéncia o direito do banco em indicar um diretor para o conselho das empresas financiadas,
a fim de que esse diretor monitorasse os projetos apoiados e a gestdo da empresa. O pais
também incluiu metas de exportagdes em alguns de seus instrumentos de politica industrial,
mas Amsden afirma que ndo se conseguiu fazer valer essas metas, pois 0 apoio governamental
para que as industrias desenvolvessem capacidade para exportar ndo foi suficiente
(AMSDEN, 2001, pp.145-152). Wade (2010, p.156) cita como exemplo negativo o caso da
indUstria automobilistica indiana. As féabricas locais ganharam protecdo das empresas
estrangeiras com o fechamento do mercado indiano, mas o governo ndo fez exigéncias de
qualidade dos produtos produzidos por essas fabricas, que acabaram produzindo réplicas de
carros estrangeiros ultrapassados.

Kumar (2003), em um artigo sobre as exigéncias de performance (contrapartidas)
usualmente feitas nas politicas de investimento estrangeiro ao redor do mundo, mostra que as
contrapartidas ndo sdo uma exclusividade dos paises em desenvolvimento. O autor menciona
contrapartidas na Australia, no Canada, na Franca, no Japdo, na Noruega, na Suécia e mesmo
nos Estados Unidos, apesar da tendéncia liberal do pais quanto a investimentos estrangeiros.
Australia, Noruega e Suécia fazem contrapartidas relacionadas a concessdes de empresas
estrangeiras para a exploracdo de recursos naturais, exigindo contetddo local e participagdo
nacional na propriedade das firmas. O Canada também exige participacdo nacional em
investimentos estrangeiros. Franca e Japdo fazem exigéncias relacionadas a contribuigdo
tecnoldgica do investimento, regras de competicdo com empresas nacionais, entre outras
contrapartidas. Os Estados Unidos possuem um comité de investimentos estrangeiros que tem
poder de rejeitar aquisicdes estrangeiras e de fazer exigéncias aos investidores. O pais
também praticou até recentemente exigéncias de conteudo local na industria automobilistica,
definindo percentagens de carros de origem estrangeira que deveriam ser feitas no pais
(KUMAR, 2003, p.62). Sdo conhecidas também contrapartidas de conteido local nas compras

governamentais relativas ao pacote de recuperagéo lancado pelos Estados Unidos em resposta
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a crise de 2008 (American Recovery and Reinvestment Act) (SILVA E LOUREIRO, 2009).

Apos a andlise do contexto das contrapartidas na politica industrial e da sua aplicacéo
pratica, a proxima secdo traz uma proposicao de tipologia das contrapartidas. A tipologia é
importante para facilitar a analise desses instrumentos em uma politica. A proposta aqui
apresentada se baseia nos exemplos constatados com a revisdo bibliografica apresentada,
tendo sido complementada pelas constatacdes da pesquisa documental e das entrevistas
realizadas para esta dissertagcdo, que serédo relatadas posteriormente.

1.3 Uma proposta de tipologia das contrapartidas

Existem varios critérios que podem ser utilizados para classificar as contrapartidas. A
tipologia aqui apresentada diferencia as contrapartidas de acordo com a sua motivacao, forma

e finalidade.
1.3.1 Quanto a motivacdo: técnicas e politicas

Com relacdo ao critério da motivacdo, sera adotada aqui uma diferenciagdo
semelhante aquela feita por Amsden (2001, p. 140), entre contrapartidas técnicas e politicas.
Conforme mencionado anteriormente neste capitulo, as contrapartidas de motivacao técnica
séo aquelas que visam garantir a eficiéncia na aplicacdo dos recursos repassados pelo governo
a uma empresa, com foco na sua gestdo. As exigéncias desse tipo evitam que esses recursos
sejam desperdicados por erros na gestdo dos projetos e das empresas apoiadas, prevenindo
também desvios de finalidade. Entre essas contrapartidas estdo, por exemplo: exigéncias de
que uma empresa contrate auditorias e consultorias para avaliar e balizar seus procedimentos;
limitacbes do nivel de endividamento que uma empresa pode ter enquanto recebe recursos
publicos; adogdo de procedimentos de governangca corporativa; inclusdo de burocratas no
conselho administrativo; exigéncias de que a empresa coloque capital préprio nos projetos
apoiados; entre outras. As contrapartidas técnicas sao definidas predominantemente no ambito
das agéncias responsaveis pela implementacdo da politica industrial, por estarem mais
voltadas a execucdo da politica.

As contrapartidas de motivacdo politica, por sua vez, estdo relacionadas aos objetivos
primarios das politicas industriais: capacidade tecnoldgica, criacdo de novas industrias,
protecdo das industrias nascentes, competitividade, entre outros. Esse tipo de contrapartida

traz exigéncias que visam garantir que os recursos disponibilizados pelas politicas industriais
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sejam utilizados na efetiva perseguicdo dos seus objetivos, forcando as empresas a se
comprometerem com esfor¢cos e resultados no que é socialmente desejavel e evitando que
esses recursos sejam utilizados apenas para garantir a sobrevivéncia de empresas pouco
competitivas. Entre as contrapartidas desse tipo, estdo: exigéncias de conteddo local; metas de
exportacbes; metas de pesquisa, desenvolvimento e inovacdo; exigéncias de
transferéncia/absorcdo de conhecimentos; entre outras. H4 também contrapartidas que nédo
necessariamente se relacionam aos objetivos da politica industrial, mas possuem motivagdes
politicas, como as contrapartidas de geracdo de empregos, de relacdes trabalhistas, ou
socioambientais. Por estarem relacionadas a estratégia de desenvolvimento de um
determinado pais, as contrapartidas politicas tendem a ser definidas nas altas esferas de
negociacdo e tomada de decisdo do Estado, envolvendo membros do governo, da alta
burocracia e representantes da sociedade civil com poder de barganha nessas esferas.

E possivel inferir que esses dois tipos de contrapartidas ndo sdo opostos, mas
complementares. A presenca de contrapartidas técnicas sem contrapartidas politicas implica
em falta de foco da politica industrial, em um cenéario no qual essa politica ndo faz muito mais
que reforcaro padrdo j& existente em uma economia, indo contra a sua funcdo primordial de
promover a transformacdo das atividades produtivas de uma economia em direcdo a
comportamentos dindmicos e competitivos, conforme definido no inicio deste trabalho. Ja a
presenca de contrapartidas politicas sem contrapartidas técnicas pode fazer com que uma
politica industrial seja pouco orientada a resultados e tenha dificuldades no seu
acompanhamento, em um cenario propicio ao rent seeking, a manutencdo de beneficios

financeiros por empresas que ndo cumprem o prometido.
1.3.2 Quanto a forma: metas e condicionalidades

Em relacdo a forma como sdo aplicadas, as contrapartidas podem ser divididas em
metas e condicionalidades. As metas envolvem um esfor¢co mensurdvel que deve ser cumprido
em um determinado prazo pela empresa beneficiada por um instrumento da politica industrial.
Esse esforco, em geral, se relaciona aos objetivos da politica, por isso as metas estdo mais
ligadas as contrapartidas politicas. Assim, as metas sdo mecanismos de avaliacdo de
desempenho, servindo como meios de observagdo e comparagédo dos resultados obtidos pelas
firmas apoiadas. Elas também sdo importantes como mecanismos de controle: firmas que
deixam de cumpri-las devem ser avaliadas e podem sofrer san¢des se comprovado que tinham

condicdes de coloca-las em préatica. Por fim, as metas sdo importantes para delimitar o que
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uma politica ou seu instrumento pretendem alcancar, explicitando os seus objetivos. Todavia,
é importante que haja sempre negociacdo prévia entre o Estado e o0s representantes das
empresas, de modo que ndo sejam determinadas metas impraticaveis. Os exemplos mais
comuns de metas, conforme visto na secdo anterior, sdo: metas de exportacdo (percentagem
da producdo ou do faturamento que devem estar ligados a exportacdo); metas de conteido
local (percentagem de um produto, seu processo produtivo, ou seus insumos, que devem ser
feitos dentro do pais); metas de pesquisa, desenvolvimento e inovacdo (percentagem de
investimento em P&D sobre o faturamento ou alguma outra base, percentagem de novos
produtos entre as vendas, metas financeiras de gasto com P&D, contratacdo de pessoal com
determinado nivel de especializacdo, etc.). No entanto, pode haver metas ndo numeéricas, por
exemplo, o desenvolvimento de um novo produto ou o dominio de uma nova tecnologia.
Mesmo assim, é necessario haver um prazo para 0 cumprimento dessas metas, caso contrario
sera dificil avaliar o desempenho de um projeto.

E importante também que se reavalie, de tempos em tempos, o funcionamento das
metas, de modo que elas sejam reformuladas se o contexto exigir. Esse foi o caso de metas de
exportagdo nos tigres asiaticos e de contetdo local na industria automobilistica brasileira. Tais
contrapartidas foram reformuladas aumentando-se o nivel de exigéncia conforme as firmas
incentivadas evoluiam (AMSDEN, 2001, pp. 11; 145).

As condicionalidades séo condigdes prévias que o Estado exige para conceder 0 apoio
a uma empresa. No caso das contrapartidas, ndo se pode confundir condicionalidades com
requisitos basicos de acesso a um instrumento. Requisitos basicos sdo 0s que se esperam
naturalmente de uma firma e que geralmente sdo obrigatdrios para que ela obtenha incentivos
publicos, por exemplo: a execucdo de um projeto financiado, o cumprimento das legislacdes
trabalhistas e ambientais, 0 pagamento de impostos devidos e a prestacdo de garantias em
casos de financiamento. As condicionalidades sdo procedimentos que vdo além das
atribuicGes normais de uma firma e estdo relacionadas aos objetivos da politica industrial ou
ao funcionamento de um determinado instrumento. Sdo exemplos de condicionalidades: que a
empresa tenha laboratérios de P&D; que arque com uma determinada parcela do projeto
financiado; que adote um determinado padrdo de governanga corporativa; que tenha
experiéncia prévia em inovacao tecnoldgica; que registre a propriedade intelectual de suas
inovacOes no pais, entre outras. As condicionalidades sdo compromissos assumidos ex ante
para a obtencéo do apoio publico e séo, em geral, qualitativas. As condicionalidades parecem
estar mais ligadas as contrapartidas técnicas.
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1.3.3 Quanto a finalidade

As contrapartidas podem estimular varios tipos de comportamento, por iSso serao
divididas em finalidades. Seguem as finalidades principais encontradas pela presente
pesquisa, bem como seus exemplos:

— Pesquisa, Desenvolvimento e Inovagdo (metas de investimento em P&D; construcdo
de laboratorios; desenvolvimento de novos produtos; percentagem de novos produtos
entre as vendas; absor¢do/transferéncia de tecnologia; contratacdo de pesquisadores,
etc.);

— Competitividade internacional (metas de exportacdo em relacdo a producdo ou ao
faturamento; exigéncias de que a empresa exporte pelo menos o valor de suas
importagOes; metas de participagcdo no mercado internacional de um setor; etc);

— Conteddo local(percentual de um produto feito nacionalmente; exigéncia de
fornecedores locais; compra de equipamentos nacionais; outras metas relacionadas a
substituicdo de importacdes);

— Padrdes de qualidade (exigéncias de que a empresa beneficiada obtenha certificacdo
em determinadas normas de qualidade, definidas por terceiros ou pela propria agéncia
que concede o beneficio)

— Administrativas/Financeiras (contratacdo de executivos experientes; adocdo de
padrdes de governanga corporativa; realizacdo de auditoria; limites de endividamento

em relacdo ao patrimdnio; participacao financeira no projeto apoiado, etc.).

H& também contrapartidas que ndo se relacionam diretamente a politica industrial,
como contrapartidas trabalhistas (fornecer servigcos sociais aos trabalhadores; manter ou criar
determinado nUmero de empregos) e socioambientais (iniciativas de compensacdes as
comunidades afetadas por um investimento; compensag6es ambientais, etc).

Sobre as contrapartidas de competitividade internacional e conteudo local, é preciso
ressaltar que se encontram limitadas pelo “Acordo sobre subsidios e medidas
compensatorias”, da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), assinado em 1994 pelos seus
membros. O acordo proibe, em principio, “subsidios vinculados, por forca de lei ou de fato,
como condi¢do Unica ou uma dentre varias outras condigdes, ao desempenho exportador”
(UNCTAD, 2003, pl17) e também “subsidios vinculados, de forma isolada ou como uma
dentre varias outras condi¢des, ao uso de produtos nacionais em detrimento dos importados”

(UNCTAD, 2003, p.19). Para citar Chang (2004), tais proibi¢Ges seriam uma tentativa clara
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de “chutar a escada” pela qual subiram as induastrias dos paises desenvolvidos, como
exemplificado no uso substancial de metas de exportacdo por Japdo, Coreia do Sul e Taiwan.
Entretanto (e talvez justamente por isso), esse acordo admite varias excecGes, como 0S
instrumentos conhecidos como drawback (isencdo de impostos de importacdo de insumos
para a fabricacdo produtos voltados a exportacéo), liberacdo desses subsidios em paises em de
menor desenvolvimento relativo e condigdes minimas de competitividade da indudstria de um
pais nas quais sdo aplicaveis san¢des (UNCTAD, 2003). Além disso, a OMC prioriza sempre
a solucao amistosa de controvérsias, com a possibilidade de acordo entre seus membros.

Hollanda Filho (2004) relata os problemas que o Brasil enfrentou na OMC por ocasido
do Regime Automotivo Brasileiro, de 1995. A oposi¢do de paises desenvolvidos com relagédo
a algumas medidas do regime, principalmente as exigéncias de conteddo nacional e de
equilibrio entre importacdes e exportacdes, fez com que esses paises entrassem com pedidos
de consulta na Organizacdo, por supostas infracbes aos acordos firmados no seu ambito.
Entretanto, o pesquisador mostra que esses pedidos de consulta nunca evoluiram para pedidos
de san¢Oes, dado que o Brasil conseguiu negociar acordos que favoreciam os interesses dos
paises reclamantes ao introduzir algumas modificagdes no Regime.

Além disso, entre os agentes publicos entrevistados para a presente pesquisa, ndo
houve quem relatasse esse acordo como um impedimento importante a colocacdo de
contrapartidas nas politicas industriais. Como exemplo, constata-se que o BNDES continua
exigindo conteudo local no financiamento de maquinas e equipamentos (ver se¢éo 1.2.4).

Tendo sido apresentados a base tedrica que sustenta esta pesquisa, 0 contexto e a
aplicacdo das contrapartidas nas politicas industriais e a proposta de tipologia que sera aqui
adotada para a analise desses mecanismos, cabe agora apresentar o que é dito sobre as
contrapartidas na politica industrial brasileira, bem como a implementagdo da PITCE e da

PDP, focos principais desta pesquisa.
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Capitulo 2 - A politica industrial brasileira recente as contrapartidas

E pouco didatico proceder a analise das contrapartidas na politica industrial brasileira
sem antes entender o contexto das contrapartidas no pais e o contexto das politicas industriais
recentes, por isso, este capitulo apresenta a literatura recente sobre contrapartidas na politica
industrial brasileira e expde as politicas industriais implementadas pelo governo Lula, a
PITCE e a PDP, de acordo com os documentos oficiais, as analises ndo-oficiais e as respostas

dos agentes entrevistados, quando indagados sobre as duas politicas.
2.1 A literatura sobre contrapartidas no Brasil

N&o sdo muitos os estudos que discutem a aplicagdo de contrapartidas na politica
industrial brasileira, mas dentre os pesquisadores da area, alguns mencionam que o Estado
brasileiro tradicionalmente ndo demonstra grande capacidade de controle sobre os
beneficiarios dessa politica, ou seja, segundo esses autores, a politica industrial brasileira
parece ter sido pouco efetiva em fazer com que as empresas se comprometessem com
contrapartidas. Nassif é um dos autores que abordam mais diretamente essa questdo, o que

fica demonstrado no seguinte trecho:

Um dos principais motivos para o fracasso de muitos programas no modelo
classico de substituicdo de importacdes no Brasil — sobretudo alguns projetos
implementados apés a segunda metade da década de 1970 — esta relacionado
diretamente ao fato de que as empresas que recebiam beneficios pouco ou
nenhum compromisso assumiam junto as instituigdes publicas, tais como
metas quantitativas (ganhos de escala, ampliacdo dos gastos em P&D, maior
fluxo de exportagdes, aumento de produtividade e reducéo de custos, dentre
outras) e qualitativas (melhora do padrdo de qualidade, modernizacéo
organizacional etc.). (NASSIF, 2003, p.61)

O autor segue seu raciocinio argumentando que atualmente ha certo consenso na ideia
de que a concessdo de incentivos publicos deve vir acompanhada de metas de desempenho a
serem cumpridas pelas empresas apoiadas, e de que, em caso de ndo cumprimento dos
compromissos firmados, essas empresas figuem sujeitas a san¢fes. Nassif (2003, p.62) sugere
que a politica industrial brasileira dos anos 2000 combine exigéncias de eficiéncia técnica,
relacionadas a custos e produtividade, com critérios qualitativos de desempenho, relacionados
a competitividade internacional e esforcos tecnoldgicos das empresas apoiadas. O argumento
do autor esta em linha com Kupfer (2003, p.106), que, propondo linhas gerais de uma nova
politica industrial no inicio do primeiro governo Lula, afirma que “para aumentar sua

efetividade, a politica industrial deve operar através da concessdo de beneficios por prazos
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limitados, condicionados ao cumprimento de metas de desempenho e contrapartidas por parte
dos beneficidrios do apoio publico”.

Ainda tratando da politica brasileira de substituicdo de importacGes, Evans (2004)
menciona um instrumento dessa politica que teve como uma de suas falhas a auséncia de
contrapartidas. Examinando o apoio governamental as tecnologias da informagdo nos anos
1980, o pesquisador demonstra que a falta de recursos administrativos e a falta de poder
politico da agéncia responsavel pela politica (Secretaria Especial de Informética) fizeram com
que ela ndo conseguisse disciplinar as empresas que se beneficiavam da reserva de mercadozz,
0 que acabou igualando o status de empresas tecnologicamente competitivas, que tinham
esforcos proprios de pesquisa e desenvolvimento, ao status de empresas oportunistas, que
utilizavam a reserva de mercado para importar componentes a pregos baixos e apenas montar
0 produto final, numa estratégia altamente dependente de tecnologia estrangeira. Caberia
nesse caso que o Estado colocasse contrapartidas para cobrar esforgos proprios de pesquisa e
desenvolvimento, transferéncia de tecnologia e conteddo nacional. Em suma, o autor afirma
que a fraqueza institucional das agéncias responsaveis pela politica fez com que nao houvesse
um controle efetivo sobre a reserva de mercado, o que “criou incentivos poderosos para nao
inovar” (EVANS, 2004, p.163).

Reis Velloso (2011), que participou da politica industrial durante o periodo militar,
admite que “houve distor¢des” no sistema de incentivos a substituigdo de importacoes,
desenvolvido dos anos 1930 aos anos 1980. O autor afirma que uma dessas distor¢des foi
justamente “a falta de compromisso inequivoco com metas de exportacdes, quando os
incentivos eram concedidos” (VELLOSO, 2011, p.74), conquanto tenha havido um aceno
nessa direcdo no fim do processo de substituicdo, exemplificado pelo sistema BEFIEX (ver
sessdo 1.2.4). Suzigan (1996) faz criticas semelhantes, argumentando que a organizacdo
institucional das politicas de substituicdo de importagfes acumulou alguns problemas que
prejudicaram uma mudanca de rumo necessaria da politica industrial nos anos 1980. Dentre
esses problemas, o autor cita “protecionismo excessivo, nao-seletivo, sem metas nem prazos

de phasing out, e sem quaisquer contrapartidas em termos de desempenho, como por exemplo

exportacdo, desenvolvimento tecnoldgico, etc.” (SUZIGAN, 1996, p.14, énfase nossa).

Delgado (2007) enfatiza um outro aspecto importante das contrapartidas na politica de

substituicdo de importagdes brasileira, o baixo nivel de exigéncias feito pelo Estado brasileiro

22 Reserva de mercado é um mecanismo que impede ou restringe 0 acesso e a importacdo de uma

determinada classe de produtos e bens de consumo, com vistas & prote¢do e ao desenvolvimento da industria
nacional. No caso da informatica, a reserva legal do setor foi estabelecida pela Lei Federal n® 7.232/84.
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para as multinacionais aqui instaladas no que diz respeito a transferéncia de tecnologia e aos

esforgos tecnoldgicos no pais. O autor afirma que:

0 peso expressivo da presenca das multinacionais no espago econdémico
brasileiro, incorporadas sem a determinacdo de contrapartidas tecnoldgicas,
0 acesso facil e desregulado as tecnologias importadas, o carater imitativo da
I6gica substitutiva parecem pesar para a mitigacdo de um comportamento
inovador (DELGADO, 2007, p.22-23)

Todos esses autores, direta ou indiretamente, admitem que a politica industrial
brasileira no periodo da substituicdo de importacdes foi pouco atenta as contrapartidas,
principalmente aquelas de pesquisa, desenvolvimento e inovacdo e de competitividade
internacional. E necessario destacar, entretanto, que o foco principal dessa estratégia de
desenvolvimento foi a substituicdo de importagbes, para a qual foram desenvolvidas
contrapartidas importantes, mas que se concentraram no contetido local, conforme visto no
capitulo anterior. O problema principal aqui relatado ndo parece ser a auséncia de
contrapartidas, mas sim a falta de conjugacéo entre a nacionalizacdo da capacidade produtiva,
levada a cabo com as exigéncias de conteudo local, e a nacionalizacdo das capacidades
tecnoldgicas, prejudicada por ndo haver o mesmo nivel de exigéncias na transferéncia, na
absorcdo e na criacdo de novas tecnologias.

Ja tratando da politica industrial do governo Lula, Almeida (2009), Delgado et al.
(2011) e Guerriero (2012) ndo identificam avancos consideraveis na cobranca de
contrapartidas no periodo analisado, embora os dois primeiros tratem predominantemente da
PITCE. Almeida (2009, p.52-53) afirma que “no caso dos mecanismos de reciprocidade, ndo
ha na politica industrial brasileira mecanismos claros para avaliar o sucesso da politica
industrial das empresas incentivadas”. O autor ¢ critico da politica industrial do governo Lula,
argumentando que a falta de mecanismos de reciprocidade no periodo dificulta uma avaliagdo
da efetividade dos instrumentos adotados por essa politica. Além disso, Almeida afirma que,
no limite, ndo se pode identificar facilmente os critérios que o governo adotou para conceder
apoio a grandes empresas, 0 que compromete a seletividade da politica industrial no periodo.

Delgado et al. (2011, p.124) sdo mais otimistas com relacdo a politica industrial do
governo Lula, mas também destacam que € necessario um avanco nas contrapartidas. Em um
estudo comparativo sobre a politica industrial em varios paises, os autores constatam a
importancia das contrapartidas na estratégia coreana e, comparativamente, afirmam que a
PITCE ndo fixou metas e contrapartidas, embora tenha elevado as possibilidades de

financiamento e incentivos fiscais a inovacdo. Sobre a PDP, afirma-se apenas que ela “sinaliza
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para o estabelecimento de metas e contrapartidas”. Nao obstante, ¢ importante considerar aqui

uma reflexdo que os autores fazem sobre o desenvolvimento das contrapartidas no Brasil:

Talvez a estrutura industrial brasileira seja muito complexa e diversificada
para permitir mecanismos de indu¢do como os desenvolvidos pela Coréia,
em que a combinacgdo de controle estatal do sistema bancério e a presenca do
sistema de contrapartidas favorecem a inclinagdo das empresas para
atividades inovadoras, especialmente para a exportacdo. Contudo, 0 peso que
tem o BNDES no financiamento da atividade industrial confere ao poder
publico brasileiro um poder relativamente pouco utilizado. O desafio é
acentuar as exigéncias de contrapartidas em ac¢des inovativas na concessao
de financiamento, associadas a medidas que assegurem aos empresarios
confianca para a realizacdo de tais inversGes, no ambito da seguranca de
crédito e do segredo industrial. (DELGADO ET AL., 2011, p.127)

Ou seja, na visdo dos autores, embora o contexto brasileiro de desenvolvimento industrial seja
distinto do contexto dos paises do Leste Asiatico, o Estado brasileiro poderia utilizar a sua
preponderancia no financiamento do investimento no pais para exigir maiores contrapartidas,
principalmente no campo da inovacdo tecnoldgica, no qual as empresas brasileiras ainda
mostram pouca disposi¢do em investir.

Guerriero (2012), em andlise sobre a implementacdo da PDP e do Plano Brasil
Maior?, ressalta que os gestores dessas politicas (principalmente a PDP) ainda encontram
dificuldades na construcdo da sua estrutura institucional. Nesse sentido, o autor destaca que
“os instrumentos das politicas industriais no Brasil sdo excessivamente baseados em
beneficios e incentivos, faltando medidas de exigéncia de resultados das empresas. Entre a
‘cenoura’ e 0 'bastdo’, a politica industrial no Brasil concentrou-se na primeira” (GERRIERO,
2012, p.23). Diante disso, Guerriero afirma que poderia haver no pais uma cobrang¢a maior de
contrapartidas das empresas beneficiarias de operacdes de financiamento e incentivos fiscais,
destacando que, no cenario atual de auséncia dessas exigéncias, o direcionamento das
atividades produtivas por meio de instrumentos de politica industrial fica concentrado nas
compras da administracdo publica direta e indireta.

Para fins ilustrativos dos desafios de se impor contrapartidas na politica industrial
recente, é interessante expor aqui uma declaracéo de Carlos Lessa, presidente do BNDES em
2003 e 2004, em entrevista a revista Piaui (DIEGUEZ, 2010, p.27). O economista, tratando

do periodo em que esteve a frente do Banco, afirmou:

Um banco de desenvolvimento tem que apoiar projetos que se encaixem num
plano estratégico de crescimento. Eu exigia que as empresas me

20 Plano Brasil Maior foi langado em 2011, ja pelo governo Dilma.
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apresentassem metas de crescimento, criacdo de empregos, investimento em
inovacdo tecnoldgica. Se é para fazer mais do mesmo, vai pegar dinheiro
com banco privado e pagar juros de mercado.

Em seguida a essa declaragdo, a jornalista afirma que Lessa “acabou criando atritos com
Guido Mantega, na época ministro do Planejamento, que 0 acusou de atrasar alguns dos
desembolsos do banco, comprometendo os investimentos de empresas” (DIEGUEZ, 2010,

p.27).

2.1.1 Estudos detalhados sobre as contrapartidas no Brasil

Analises especificas sobre a aplicacdo de contrapartidas na politica industrial brasileira
sdomais raras. A pesquisa realizada encontrou trés trabalhos que tratam do assunto, em
estudos setoriais. Os estudos tratam das contrapartidas (relatadas anteriormente na se¢éo
1.2.4) no setor de informatica (GARCIA e ROSELINO, 2004) e de petroleo e gas
(PROCHNIK, 2010; XAVIER JUNIOR, 2012).

2.1.1.1 Contrapartidas na Lei de Informatica

Garcia e Roselino (2004) fazem uma avaliacdo dos efeitos da Lei de Informatica sobre
0 desempenho de algumas empresas beneficiadas pela politica. O argumento dos
pesquisadores é de que embora os beneficios e as contrapartidas da Lei tenham sido
importantes para atrair empreendimentos de grandes empresas internacionais no setor e
também para apoiar a inddstria nacional, a politica tem sido insuficiente para a geracdo de
capacitacdo tecnoldgica no setor (GARCIA e ROSELINO, 2004, p.184). Os autores
identificam alguns problemas na aplicacdo das contrapartidas da lei, que prevé que as
empresas beneficiarias aportem 5% de seu faturamento em P&D e realizem o processo
produtivo basico (PPB). Entre esses problemas, destacam-se 0s seguintes.

Primeiro, hd uma tendéncia no setor de informatica de algumas empresas se
especializarem apenas na manufatura dos equipamentos de outras empresas, sem marca
propria, atuando na pratica como montadoras. Essas empresas, por conta da sua estratégia de
atuacao, ndo costumam investir quantias relevantes em capacitagdo tecnoldgica, mas para ter
acesso aos beneficios da lei acabam fazendo os investimentos obrigatorios. Os autores
afirmam, entretanto, que esses investimentos “sdo estéreis em termos de internalizacao de
novas capacitacoes” (GARCIA e ROSELINO, 2004, p.182), ja& que essas empresas so

trabalham com a montagem de produtos, uma atividade de baixo conhecimento agregado.
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Com relagédo a outra contrapartida da Lei, o PPB, o problema é semelhante. Como todas as
etapas produtivas dessas empresas sdo de baixo valor agregado, a internalizacdo dessas etapas
no pais ndo traz ganhos relevantes, o que se reflete nos crescentes déficits da balanga
comercial do setor eletrdnico no Brasil.

Um segundo problema é que existem casos relevantes em que a P&D realizada no pais
pelas multinacionais serve para desenvolver um produto que serd fabricado no exterior. Isso
faz com que as atividades de P&D aqui realizadas “ndo resultem em rendimentos
proporcionais para a unidade local, nem para o balanco de pagamento do pais” (GARCIA e
ROSELINO, 2004, p.183).

Outro problema é que o investimento das multinacionais em P&D no pais se
concentrou em laboratdrios voltados ao desenvolvimento de softwares, que teriam custos de
mobilizacdo e desmobilizacdo mais baixos do que os laboratérios voltados a hardwares. Na
visdo dos autores, isso € um indicio de que, a medida que os incentivos fiscais sejam
retirados, essas empresas poderdo encerrar seus esforcos de P&D no pais, 0 que demonstraria
a artificialidade da politica. Outro fator relevante destacado pelos autores é que esses
softwares desenvolvidos no Brasil tendem a ser de menor valor agregado (GARCIA e
ROSELINO, 2004, p.184).

Diante dessas constatagdes, 0s pesquisadores sugerem um aperfeicoamento da
estrutura institucional da Lei de Informética, com um direcionamento maior para a integracdo
entre esforgos de P&D e etapas produtivas de maior valor agregado.

Um relatério recente de avaliagdo da Lei de Informatica (MCT/GEOPI-
UNICAMP/CGEE, 2011), apesar de ndo tratar especificamente das contrapartidas, dialoga
com as criticas de Garcia e Roselino. O relatorio ressalta que a Lei de Informéatica promoveu
um aumento na atividade produtiva do setor de Tecnologias da Informacdo e Comunicagédo
(TICs) no Brasil, ampliou o investimento em P&D e a capacidade de inovagcdo no pais, mas
que isso ndo resultou em um aumento correspondente da competitividade internacional
brasileira e nem no crescimento local das atividades de maior valor agregado. Diante disso, 0
relatorio propde: que os instrumentos da Lei sejam acompanhados de uma maior seletividade,
para que se concentrem em areas estratégicas dentro do setor de TICs; que se aumente o foco
dos instrumentos nas exportacdes; e que 0s incentivos sejam alterados para serem
progressivos de acordo com a densidade tecnoldgica e os resultados dos investimentos em
P&D.

O que se identifica nessas avaliagdes, no que diz respeito as contrapartidas da Lei de

Informatica, € que elas foram bem sucedidas nos seus papéis centrais: desenvolver a producédo



50

nacional no setor (PPB) e fazer com que essa producdo fosse acompanhada de P&D (meta de
P&D). No entanto, seria necessario um aprimoramento da politica, para a inclusdo de critérios
de desempenho em competitividade internacional e ampliacdo da densidade tecnoldgica da

producéo.
2.1.1.2 Contrapartidas na cadeia de petréleo e gas

Xavier Junior (2012), avalia a politica de conteudo local no setor de petroleo e gas
brasileiro. O autor faz uma revisdo bibliografica sobre a experiéncia de outros paises que
também aplicaram politicas de contetdo local no setor (Reino Unido, Noruega, Nigéria e
Angola) e conclui que existem alguns fatores que precisam ser considerados em qualquer
politica do tipo contetdo local, independente do setor. Esses fatores sdo: Prestacdo de Contas
e Responsabilizacdo quanto as metas definidas; Métrica clara para determinar o conteido
local; busca da Eficiéncia da industria nacional na producdo das encomendas; Disseminacéo
de informagGes sobre a politica; Conhecimento sobre os desdobramentos da politica para
outros setores; Financiamento das empresas locais; Politica ativa de P&D para as empresas do
setor; Tributagdo menor ou igual dos insumos nacionais frente aos estrangeiros; formacao de
Recursos Humanos para o setor (XAVIER JUNIOR, 2012, p.17-18).

Nessa légica, o pesquisador analisa a politica brasileira conforme os fatores citados,
encontrando problemas em algumas &reas. Na é&rea de Prestacdo de Contas e
Responsabilizacdo, ndo h& uma identificacdo qualitativa de quais atividades sdo
nacionalizadas e quais ndo, além disso, a fiscalizacdo quanto ao cumprimento de metas é
realizada apenas ex post, “ndo havendo intervencdo no sentido de melhorar as chances das
empresas nacionais ou garantir que estas sejam preferidas no caso de similaridade de
condigdes com a industria internacional” (XAVIER JUNIOR, 2012, p.20). Na area de
Eficiéncia, o autor identifica ainda uma baixa competitividade da industria brasileira,
especialmente nas atividades mais intensivas em tecnologia. Na area de Disseminacdo de
Informac0es, sdo mostrados problemas de coordenacdo entre as agéncias envolvidas para a
divulgacdo de dados da implementacdo da politica, além de ndo haver uma divulgacdo
detalhada dos resultados das empresas no cumprimento das metas. E na area de
Conhecimento sobre desdobramentos, o pesquisador ndo encontrou nenhuma informacgéo
publica sobre o assunto.

Por fim, Xavier Junior (2012, p.30) faz algumas propostas para o aprimoramento da

politica. Essas propostas sdo: aumentar a coordenagdo da ANP na politica, a fim de melhorar
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a fiscalizacdo e a divulgacdo de informacGes; aumentar o esforco publico para que se
conhecam o0s desdobramentos da politica sobre outros setores; e considerar também as
potencialidades de especializacdo e competitividade da industria brasileira na hora de definir
0s compromissos de contetdo local.

Quanto ao desafio de conciliar as contrapartidas de contetdo local e a competitividade
da inddstria nacional no setor de petrleo e gés, Prochnik (2010) chega a conclusdes
semelhantes. Analisando o comportamento no Brasil das firmas da indastria de
instrumentacdo e controle da producdo, uma area de alto valor agregado dentro do setor de
petréleo e gas, o autor mostra que a politica de conteudo local ndo foi suficiente para
aumentar a competitividade dessa inddstria localmente, enfatizando que as empresas
analisadas faziam no pais predominantemente a montagem de componentes importados,
agregando pouco valor relativo as cadeias de producdo desses produtos. Relacionado a isso
estd o fato de que as empresas estrangeiras observadas (as mais importantes nessa industria)
ndo investiam em P&D no pais e tinham poucos planos para exportagdes. Diante disso, o
autor sugere uma politica industrial na qual as encomendas publicas para o setor exijam uma
“lenta, mas progressiva, ampliacdo do indice de nacionalizagdo das compras, por um periodo
determinado, e o incentivo a parcerias internacionais entre empresas nacionais e estrangeiras”
(PROCHNIK, 2010, p.145-146). Tais acOes seriam importantes para ndo comprometer a
qualidade dos produtos encomendados(tendo em vista que as empresas com escala e lideranca
tecnoldgica sdo estrangeiras) e também para dar tempo para a criagdo de competitividade
nacional na érea, através da criacdo de capacidade local de escala e tecnologia.

Por fim, o autor mostra que ha ainda outra falha na politica de contetdo local do setor
ao exigir o indice de nacionalizacdo sobre o produto completo (no caso, plataformas de
petroleo). Isso facilita que se produza localmente os itens de menor contetdo tecnoldgico e se
importe os itens mais sofisticados. Com base nessa constatacdo, Prochnik (2010, p. 149)
propde que haja uma qualificacdo dos percentuais de contetdo local exigidos, considerando o

contetido tecnolégico, a exemplo do que sugere Xavier Junior (2012)%.
2.1.2 ConstatacOes prévias

A literatura sobre a politica industrial brasileira e, em especial, as experiéncias da Lei

24 - , . .
Problema semelhante parece ser encontrado na politica de contetdo local dos financiamentos do

BNDES, como pode ser observado em recentes desacordos entre o banco e as empresas do setor edlico (COSTA
e BINAS, 2012). Contudo, essa questdo ndo serd aqui aprofundada, pois ndo ha ainda estudos que tratem das
contrapartidas no setor.
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de Informaética e do setor de petrdleo e gés brasileiro, indicam relevantes questdes qualitativas
sobre a aplicagdo de contrapartidas. As constatagdes feitas mostram que é importante
visualizar esses mecanismos na forma de um sistema integrado, que, ao invés de aplicar
contrapartidas isoladas, combine-as para integrar os diversos objetivos da politica industrial.
Para exemplificar, contrapartidas de conteudo local poderiam estar atreladas a exigéncias de
que as empresas fornecedoras tenham certificagdo internacional, de acordo com as normas de
qualidade do setor, ou exigéncias qualitativas sobre insumos e etapas produtivas que
compdem o indice de nacionalizacdo, ou mesmo a metas de competitividade internacional, na
medida em que se consiga contornar as restricdes da OMC.

Além disso, reitera-se que as contrapartidas tém pouca efetividade se ndo sdo
complementares a outros instrumentos de politica industrial, caracterizando um planejamento
estratégico da politica. Por exemplo, pouco adianta estabelecer exigéncias de conteudo local
em um determinado setor que ndo conta com uma estratégia de desenvolvimento, pois dentro
desse setor pode haver diversos niveis de especializacdo, com diversos niveis de retorno
econdmico. E preciso saber quais atividades se deseja desenvolver e conceder diversas formas
de incentivo essas atividades. Ademais, as contrapartidas, como qualquer regra, geralmente
possuem brechas que permitem que se atenda as suas exigéncias sem se cumprir 0S seus
objetivos, como no caso das empresas montadoras no setor de informatica, que fazem
investimentos indcuos em P&D somente para obter os incentivos fiscais. Nesse sentido, cabe
aos agentes da politica industrial usarem a sua discricionariedade para corrigir eventuais
desvios. Para isso, também é de extrema importancia que haja coordenacdo entre as diversas
agéncias responsaveis pela politica industrial e comunica¢do com o setor produtivo, de modo
a avaliar os efeitos da politica.

Tendo sido apresentada a literatura sobre contrapartidas no Brasil, procede-se adiante a
apresentacdo da PITCE e da PDP, enfatizando-se os seus processos de implementacdo, os

avancos e os desafios principais encontrados.
2.2 As politicas industriais no governo Lula: avancos e desafios

Apos duas décadas (1980 e 1990) nas quais a preocupacdo com grandes problemas
macroecondmicos deixou o planejamento industrial de fora das prioridades da politica
econdmica brasileira (SUZIGAN, 2006), Lula assume o poder em 2003 com uma proposta de
retomar esse planejamento, por meio de uma renovagdo das politicas industriais. A despeito

dos problemas macroeconémicos ainda permanecerem no centro das preocupacdes no inicio
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do governo Lula, em 2004 ¢ lancada a Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comeércio Exterior
(PITCE), que ja vinha sendo discutida desde 2003, quando do langamento de um documento
que estabelecia as suas diretrizes (BRASIL, 2003).

22.1APITCE

A PITCE foi langada tendo como foco o ‘“aumento da eficiéncia da estrutura
produtiva, aumento da capacidade de inovacdo das empresas brasileiras e expansdo das
exportagdes” (BRASIL, 2003, p.2). A grande novidade da politica, além de romper a inercia
no planejamento industrial das décadas anteriores, foi a introducéo da inovagéao tecnoldgica e
da competitividade internacional como temas principais da estratégia industrial brasileira,
indo além da desgastada estratégia de substituicdo de importagdes (SALERNO, 2004;
ARBIX, 2010). Para isso, a politica criou e reformou varios instrumentos de politica
industrial, entre medidas regulatorias, incentivos fiscais, linhas de financiamento e subvengéo
econdmica (transferéncias ndo reembolsaveis).

A PITCE mesclou medidas horizontais (ex: incentivos fiscais a P&D e
aprimoramentos institucionais) e medidas verticais (financiamentos da FINEP e alguns
programas do BNDES), de cunho setorial. As medidas horizontais se orientavam por quatro
linhas de acdo: Inovacdo e desenvolvimento tecnoldgico; Insercdo externa; Modernizacao
industrial; e Ambiente Institucional. As medidas verticais estavam inicialmente voltadas a
quinta linha de acdo, as Opcdes Estratégicas da politica, setores que seriam privilegiados por
estarem fortemente vinculados a economia do conhecimento e porque estavam gerando uma
crescente dependéncia de importagdes. Alem disso, apesar de terem baixa participacdo na
economia brasileira, tais setores tinham grande potencial de encadeamento com outros
setores, 0 que geraria externalidades positivas. Esses setores eram semicondutores, software,
farmacos e medicamentos e bens de capital. Posteriormente, a politica incluiu uma sexta linha
de acéo, a das Atividades Portadoras de Futuro, com potencial de gerar inovacdes radicais no
longo prazo e de integrar a inddstria e o sistema de ciéncia e tecnologia. Tais atividades eram:
biotecnologia, nanotecnologia e biomassa.

Embora ndo seja o proposito deste capitulo analisar o desenvolvimento das
contrapartidas na politica, vale destacar que ela previa esses mecanismos no seu documento
de diretrizes, identificando como um pressuposto da PITCE “que as empresas beneficiadas
fornecam contrapartidas, via metas fixadas, com vistas a premiar a eficiéncia, para que a

politica nao seja entendida como uma benesse” (BRASIL, 2003, p.9).
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Como dito anteriormente, a PITCE representou uma retomada no Estado brasileiro do
esforco de planejamento industrial, apés um longo tempo de inatividade. Sendo assim, o
primeiro desafio da politica foi reconstruir a capacidade do Estado brasileiro nessas fungdes e
enfrentar a rigidez institucional das diversas agéncias responsaveis por algum instrumento. Os
problemas de coordenacdo entre essas agéncias, entre os instrumentos aplicados, e entre
governo e empresariado foram questdes que consumiram muitas das energias da politica,
deixando a impressdo de falta de resultados concretos (SUZIGAN e FURTADO 2006;
ARBIX, 2010). Alguns dos agentes publicos entrevistados para a presente pesquisa atuaram

na politica e também forneceram impressdes nesse sentido. Um deles diz o seguinte:

a PITCE foi a expressdo de uma vontade politica muito grande, mas
desacostumado a fazer politica industrial como o pais estava, ela deixou a
desejar, porque as burocracias perdem conhecimento. E esse lado do governo
foi desprezado durante décadas... fazer planejamento, muita intervencao...
Entdo vocé perdeu capacidade de formulacdo. (Entrevistado 1 - FINEP)

Outros vao na mesma diregdo, ao enfatizar que “foi um periodo de aprendizado e de desbravar
caminhos politicas, entdo a PITCE demorou dois anos [para acontecer]” (entrevistado 2 —
BNDES), ou que “com esse delay na operacdo dos instrumentos, acaba na pratica tendo
pouco impacto. Seu grande significado foi para a estrutura institucional” (Entrevistado 1 —
CGEE).

Além disso, é preciso destacar o fato de que a politica surgiu em um contexto
macroecondmico pouco fértil para politicas industriais, no qual a politica macroeconémica
tinha como forte prioridade a estabilidade de precos, levando a taxa brasileira de juros basicos
a um dos patamares mais altos dos ultimos vinte anos, além de promover um forte superavit
primario do governo. Tais fatores inibiam os investimentos e a assunc¢ao de riscos por parte
dos empresarios, prejudicando também a execucdo orgcamentaria da politica (KUPFER, 2006;
CANO e SILVA, 2010). Arbix (2010, p.28) vai mais longe ao afirmar que a PITCE “ndo teve
forca nem recursos para se impor, por caréncia de suporte e legitimidade politica para a
execu¢do de suas propostas”. Esses problemas sdao confirmados nas falas de alguns

entrevistados, conforme se apresenta a seguir:

Ela é mais fragilizada mesmo e politicamente ela ndo € prioridade, a
prioridade era o superavit primario. Pelo menos até 2005, o governo Lula era
muito conservador. Essas medidas de maior planejamento, maior intervencao
existiam & no governo, mas estavam marginalizadas. (Entrevistado 1 -
BNDES)

Entdo eu acho que a PITCE nasceu com esta contradi¢do implicita: ela foi
atropelada pelo nivel de contencéo fiscal que existia no inicio do governo,
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que s6 se desanuviou integralmente em 2008, ja na PDP. (Entrevistado 1 —
CGEE)

Além dos problemas de coordenacdo e de compatibilidade com outras politicas
enfrentados pela PITCE, os setores escolhidos como estratégicos evoluiram pouco, até mesmo
em funcéo da pequena experiéncia brasileira neles (com excecdo do setor de bens de capital).
Isso motivou criticas a essas escolhas, que se somaram as reclamacgdes de empresarios de
setores consolidados na estrutura industrial brasileira. Tais criticas sdo tratadas em Salerno
(2004) e Suzigan& Furtado (2006), embora os autores justifiguem as opc¢des estratégicas
pelas suas possibilidades de espraiamento para outros setores e pela sua importancia no longo
prazo. Um dos entrevistados, envolvido diretamente na politica, adota justificativas
semelhantes, argumentando que “o Brasil estava perdendo competitividade porque ndo
tinham setores [de alta tecnologia] que tinham repercussao geral em outros setores e que
precisavam existir dentro da economia brasileira” (Entrevistado 2 — BNDES).

A despeito dos problemas encontrados, os trabalhos consultados e o0s agentes
entrevistados identificam varias conquistas da politica. Constatou-se que 0s méritos principais
da PITCE foram, além da reintroducdo das politicas industriais na agenda publica, a
construcdo de uma institucionalidade apropriada a gestdo da politica industrial, a reconstrucdo
de canais de negociacdo entre Estado e empresariado, e a introducdo da inovagdo no centro de
uma estratégia de desenvolvimento (SALERNO, 2004; SUZIGAN E FURTADO, 2006;
ARBIX, 2010). Nesse sentido, vale reproduzir aqui as falas de alguns entrevistados. Um

deles, que participou da formulacdo da politica, afirma que:

A primeira conquista foi o fato dela existir. O Brasil ndo tinha uma politica
industrial explicita. Se ndo existe uma diretriz explicita, fica muito dificil
aliar os diferentes 6rgdos. Essa é uma vantagem. Outra é que no processo de
construcdo dela, ela foi muito bem costurada para dentro do governo com os
principais ministros [...] Entdo isso ai funcionou para dentro do Estado,
funcionou bem. [Além disso] O documento de diretrizes traz uma série de
avancos frente ao que se fazia em termos de politica industrial no Brasil. Ele
tem um foco muito forte na inovacao. (Entrevistado 1 — ABDI)

Argumentos similares aparecem em outras falas, como “entdo ela tem duas vantagens: ela traz
a inovagdo como importante e ela traz a politica industrial de novo” (Entrevistado 4 -
BNDES), ou ainda “nesse sentido, foi muito importante a PITCE, porque a PITCE traz de
novo a discussdo de formulacdo de politica industrial. Entdo, pela primeira vez, botou o
tecnologico junto, no mesmo pé” (Entrevistado 1 — FINEP).

Em termos praticos, para expor os maiores avangos, na PITCE foi criado o Conselho
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Nacional de Desenvolvimento Industrial, instrumento que reuniu as diferentes agéncias do
governo, empresarios e trabalhadores para discutir os rumos da politica industrial. Foram
feitas varias reunides no ambito desse conselho e também em outras instancias. Também foi
criada a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial, com a funcdo de coordenar as
agéncias da politica, embora tenha encontrado dificuldades nessa fungcdo (ARBIX, 2010,
p.30). A Agéncia Brasileira de Promocdo de Exportacfes e Investimentos (APEX) e o
Instituto Nacional de Propriedade Intelectual foram reestruturados, assim como a FINEP e o
BNDES, que tiveram ampliadas suas capacidades de financiamento, além de langarem novas
linhas e editais de acordo com as linhas de base da PITCE. Além dessas medidas, foram
aprimorados os incentivos fiscais a P&D e a setores estratégicos (Lei do Bem — 11.196/05)%,
e a Lei da Inovacdo (10.973/04) incentivou a integragdo entre universidades e empresas e
permitiu que o Estado financiasse projetos inovadores em empresas sem a necessidade de
devolucéo do dinheiro por parte destas®.

Sendo assim, € possivel concluir que na PITCE estavam em (re)construcdo as
condi¢Bes complementares ao desenvolvimento de um sistema de contrapartidas, constatadas
no capitulo 1. A burocracia brasileira (no nivel federal), apesar de baseada nos moldes
weberianos, carecia ainda de coesdo para colocar em pratica uma estratégia coordenada de
desenvolvimento industrial. Apesar de um dos participantes da politica revelar que a
coordenacdo funcionou bem na fase de formulagdo dos instrumentos, 0 mesmo afirma que “o
que ndo funcionou bem foi no cotidiano” (Entrevistado 1 — ABDI). Talvez a politica industrial
brasileira se ressentisse da falta de uma agéncia piloto, com autoridade e capacidade para
liderar essa estratégia (conforme a sugestdo de Wade, observada no capitulo 1), mas a falta de
coesdo na burocracia parece também um reflexo da falta de coesdo dentro do préprio governo,
que embora abrisse espaco para a formulacdo de uma estratégia desenvolvimentista no campo
da politica industrial, ainda tinha como prioridade a preservagdo da estabilidade
macroeconémica através de politicas altamente restritivas dos pontos de vista fiscal e
monetario, que dificultariam a mobilizacdo de uma politica industrial ativa (ERBER, 2011,
SUZIGAN e FURTADO, 2006). Ja no eixo do relacionamento entre Estado e empresariado, o

estabelecimento de canais permanentes de interlocucdo ainda estava sendo aprimorado,

2 ALei 11.196, de 21 de novembro de 2005, conhecida como Lei do Bem, em seu Capitulo 111, artigos 17 a 26,
e regulamentada pelo Decreto 5.798, de 7 de junho de 2006, consolidou os incentivos fiscais que as pessoas
juridicas podem usufruir de forma automatica desde que realizem pesquisa tecnoldgica e desenvolvimento de
inovacdo tecnoldgica. Esse Capitulo foi editado por determinacao da Lei n.° 10.973/2004 — Lei da Inovacéo,
fortalecendo o novo marco legal para apoio ao desenvolvimento tecnoldgico e inovacdo nas empresas
brasileiras. Fonte: http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/8586.html Acesso em: 04/02/2013.

Para mais informacgdes sobre os instrumentos mobilizados pela PITCE, consultar Salerno (2006).

26
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destacando-se que a PITCE contou com pouca participacdo empresarial na sua formulacéo,
conforme deixa transparecer Salerno (2004, p.20-21), ao relatar a construcao institucional da
politica. Por ultimo, o Estado comegava a reconstruir os seus mecanismos de coordenacdo da
atividade econémica, criando e recriando os instrumentos de politica industrial, 0 que também
dependia fortemente dos outros fatores.

Com a implementagéo da PITCE e a consequente renovacgdo do Estado brasileiro na
experiéncia de se fazer uma politica industrial abrangente, abriu-se caminho para uma nova
proposta de politica, mais robusta e com maior legitimidade politica. Assim sendo, ja no
segundo governo Lula é lancada a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), com a
perspectiva de ‘“continuidade com evolugdo”, buscando “conferir maior poténcia a Politica
Industrial, por meio da ampliacdo da sua abrangéncia, do aprofundamento das acles ja
iniciadas e da consolidacdo da capacidade de desenhar, implementar e avaliar politicas
publicas” (BRASIL, 2008, p.9).

2.2.2 APDP

A Politica de Desenvolvimento Produtivo foi lancada no inicio de 2008, em um
cenario econémico de calmaria externa (a crise ainda estava restrita ao mercado hipotecario
americano) e interna, no qual a estabilidade econémica ndo era mais um grande problema, o
Brasil havia reduzido sua restricdo externa, os desempenhos do crescimento e do investimento
eram favoraveis (ver gréfico 1), iniciava-se uma trajetéria de diminuigdo da desigualdade de
renda, entre outros fatores que levavam a crer que o pais iniciava um ciclo longo de
desenvolvimento econémico. Por consequéncia, a PDP tinha como objetivo central “dar
sustentabilidade ao atual ciclo de expansao”, o que se refletia no seu lema: “Inovar e investir

para sustentar o crescimento” (BRASIL, 2008, p.1).

Grafico 1 — Crescimento Anual do PIB e do Investimento na Década de 2000
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Mais concretamente, a PDP estipulava como desafios principais a serem enfrentados: a
ampliacdo da capacidade de oferta, por meio da manutengéo da expansao dos investimentos; a
preservacdo de um balanco de pagamentos robusto, com incremento nas exportacdes e no
investimento direto estrangeiro; a elevacdo da capacidade de inovacdo das empresas
brasileiras; e o fortalecimento das pequenas e médias empresas, geradoras de emprego e
incluséo social. Os desafios principais foram perseguidos em quatro macrometas a serem
atingidas em 2010: (1) ampliacdo da taxa de investimento/PIB para 21%; (2) elevacdo do
dispéndio privado em P&D para 0,65% do PIB; (3) ampliacdo da participacdo brasileira nas
exportagdes mundiais para 1,25%; e (4) aumento do nimero de micro e pequenas empresas
(MPEs) exportadoras em 10% em relacédo a 2006. (BRASIL, 2011). A colocacdo de metas foi
tida como uma evolucdo em relacdo a PITCE, ja que melhorou a capacidade de avaliacdo dos
resultados concretos da politica.

De maneira semelhante a politica anterior, a PDP mesclava instrumentos horizontais e
verticais. As medidas horizontais estavam presentes no eixo das A¢bes Sistémicas, que
beneficiariam todo o conjunto da economia. Diferentemente da PITCE, as medidas verticais
ndo se concentraram em opc¢oes estratégicas, mas se espalharam em 25 sistemas produtivos,
divididos entre trés categorias de programas conforme a sua situagdo de mercado: Programas
Mobilizadores em Areas Estratégicas; Programas para Fortalecer a Competitividade; e
Programas para Consolidar e Expandir a Liderangca. No &mbito dos programas, também havia
metas para cada setor contemplado. Essas metas, contudo, ndo podem ser confundidas com
contrapartidas, pois eram metas definidas para os programas, sem o compromisso formal das
empresas em cumpri-las. Mas vale ressaltar que a PDP previa que “a definicdo de
contrapartidas do setor privado” fosse um procedimento a ser empregado no desenvolvimento
e na incorporacédo de novos programas. (BRASIL, 2008, p.39)

Os Programas Mobilizadores em Areas Estratégicas incluiam atividades ainda
incipientes no pais, mas com grande potencial inovador, trazendo a maioria das areas
focalizadas pela PITCE. O desenvolvimento dessas areas exigiria o “compartilhamento de
metas entre o setor privado, institutos tecnoldgicos e a comunidade cientifica” A saber, os
programas envolviam: Complexo Industrial da Salde, Tecnologias de Informagdo e
Comunicacdo, Energia Nuclear, Complexo Industrial de Defesa, Nanotecnologia e
Biotecnologia.

Os Programas para Fortalecer a Competitividade enfocavam setores e cadeias

produtivas que ja existiam no pais, mas precisavam aumentar sua competitividade,
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aumentando as exportacdes, as inovacdes e 0 encadeamento com 0 conjunto da estrutura
industrial nacional. Presentes nessa categoria de programas estavam: O Complexo
Automotivo, a Industria de Bens de Capital, a Industria Naval, a Industria Téxtil e de
Confeccbes, o Complexo de Couro, Calcados e Artefatos, o setor de Higiene Pessoal,
Perfumaria e Cosméticos, o setor de Madeira e Moveis, Plasticos, o Complexo Produtivo do
Biodiesel, a AgroindUstria, a Construcdo Civil e 0 Complexo de Servicos®'.

Ja os Programas para Consolidar e Expandir a Liderangca contemplavam setores e
cadeias produtivas que ja estavam consolidados no pais e tinham competitividade
internacional, devendo receber apoio aos seus investimentos de longo prazo. Os contemplados
eram: Aeronautico, Petroleo, Gas Natural e Petroquimico, Bioetanol, Mineracdo, Siderurgia,
Celulose e Carnes.

Havia ainda os Destaques Estratégicos, temas transversais importantes para o
desenvolvimento produtivo, que deveriam ser objeto de programas especificos. Esses temas
eram: o Fortalecimento das MPEs; a Expanséo das Exportages; a Integragcéo produtiva com a
América Latina e Caribe; a Integracdo com Africa; a regionalizacdo, ou descentralizacio
espacial da producdo no pais; e a producdo ambientalmente sustentavel. (BRASIL, 2008)

A PDP se beneficiou do aprendizado da politica anterior na promog¢do uma estrutura
de coordenacdo e governanca da politica industrial. Assim, se desenvolveu um sistema
avancado de acompanhamento e coordenacdo, que integrava a definicdo de responsabilidades
de cada integrante, a articulacdo da politica com outras politicas de desenvolvimento e com o
setor privado, e a coordenacdo na implementacdo dos instrumentos (COUTINHO ET. AL,
2012). A figura 1 mostra a estrutura de coordenacéo da politica. Havia, por exemplo, comités
executivos responsaveis pelos programas especificos, que reuniam as diversas agéncias que
tinham relagdo com os setores/cadeias incentivados. A esses comités cabiam as tarefas de
definir os desafios daquela area, consultar os empresarios, propor e implementar uma agenda
de acdo para o programa, que contasse com metas a serem alcangadas e instrumentos
necessarios. Para a consulta aos empresarios e aos trabalhadores, foi reaproveitada a estrutura
dos Foruns de Competitividade e Camaras Setoriais, instancias criadas em politicas anteriores
para reunir representantes do governo, empresariado e sindicatos. Havia também um sistema
de informacdo que registrava e permitia 0 monitoramento das acdes da politica, o que

facilitou a gestéo.

2T posteriormente foram incluidos os setores de Brinquedos, Eletronica de Consumo e Trigo.
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Figura 1 — Estrutura de Coordenacédo da PDP
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Fonte: Portal da PDP — www.pdp.gov.br

Como resultado dessa estrutura e de um apoio maior do governo as politicas
industriais®®, inclusive com a mudanca de rumo na politica macroecondmica (ERBER, 2011),
a PDP conseguiu operacionalizar 99% das medidas propostas, segundo o Balangco de
Atividades da politica (BRASIL, 2011a, p.43). No entanto, apenas uma das quatro
macrometas foi cumprida: a da ampliacdo da participacdo brasileira no comércio mundial. A
crise financeira de 2008 foi um dos principais fatores que contribuiu para o resultado abaixo
das expectativas. Na formulacdo da PDP n&o eram esperados os efeitos adversos que a
economia internacional traria a partir do fim de 2008; pelo contrario, a economia
internacional atuava de maneira favoravel ao crescimento brasileiro, com aumento do
investimento estrangeiro e o crescimento das exportacdes do pais, embora esse crescimento
fosse puxado por commodities e semimanufaturados (FERNANDES JR, 2011). Cinco dos
agentes publicos entrevistados mencionam a crise de 2008 como o grande desafio da PDP.
Um deles afirma:

A PITCE foi um pontapé inicial. A PDP veio com muito mais maturidade,

ela era uma coisa ampla, até mais ousada porque era mais ambiciosa. Mas a
PDP foi atropelada pela crise, e houve um deslocamento de foco que ficou

28 Para ilustrar, vale considerar a declaragdo de um dos entrevistados: “No grau de importancia politica, ela
cresce. Em particular, o envolvimento do BNDES. O BNDES torna-se um ator importante, o que na PITCE
era muito menos”. (Entrevistado 4 — BNDES)
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muito nitido. [...] Uma coisa triste daquela crise de 2008 é que a gente
voltou para o debate macroecondmico. De novo era importante trabalhar
toda a coisa do setor externo, da inflacdo e etc. Entdo a PDP sofreu um
acidente histérico. O Brasil hoje estaria muito bem se ndo tivesse acontecido
esse fendbmeno que foi externo a nossa ldgica. [...] Em resumo, a crise fez a
gente parar um pouco e depois retomar. (Entrevistado 3 - BNDES)

Nesse contexto, reafirma-se que a intencédo inicial da PDP era aproveitar a conjuntura
econdmica positiva para estimular a competitividade da inddstria brasileira, via investimentos
e inovacdo. A crise, entretanto, afetou as perspectivas dos empresarios, que ficaram mais
avessos aos riscos dos investimentos e da inovacgdo diante de um cenério de incerteza sobre 0s
efeitos e a duracgdo da crise. Tal conjuntura fez com que a PDP se tornasse um dos pilares da
estratégia brasileira de enfrentamento da crise, o que fortaleceu a sua legitimidade politica,
mas por outro lado fez com que seu enfoque mudasse da competitividade para a sustentacdo
da industria brasileira. Nesse sentido, o aspecto da manutengdo dos investimentos planejados
no pais acabou tendo mais centralidade que os aspectos da inovagdo e das exportages. O
grafico 2 ilustra essa constatacdo, mostrando uma estratificacdo das medidas implementadas
no ambito dos Programas para Fortalecer a Competitividade®, conforme as macrometas a que
se orientavam essas medidas. Constata-se que aquelas relacionadas a investimentos foram
numericamente bem superiores as outras. De 443 medidas computadas, 281 (63%) se
relacionavam ao investimento, quase o dobro das medidas de inovagéo e exportacbes somadas
(32%).

Gréfico 2 - Finalidades das medidas implementadas na categoria de Programas para
Fortalecer a Competitividade

Estratificagdo do total das medidas por impacto na macrometa*

(Em branco)

B Desenvolvimento de MPEs
B Exportagdes

B Inovacio

@ Investimento{FBK)

Fonte: PDP — Relatério dos Programas para Fortalecer a Competitividade (BRASIL, 2011c)

2 Esta categoria de programas foi escolhida por conter o maior niimero de sistemas produtivos na PDP,
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No compéndio total das medidas da politica, essa relacdo é menos desigual, ja que o
Balanco das Macrometas (BRASIL, 201la, p.13) mostra que “41% delas estavam
relacionadas a meta de investimento; 29% as exportagdes; 20% a inovacdo e 10% ao
desenvolvimento da PME”. Nao obstante, alguns entrevistados afirmam que a PDP, desde o
inicio, tinha um foco maior nos investimentos. Essa afirmacdo estd presente de modo mais

claro nas seguintes declaragoes:

Aquele documento de diretrizes da PITCE, na verdade, alinhava uma politica
gue seria uma politica de longo prazo. Quando veio a PDP, ela foca um
pouco mais em investimento do que em inovacdo. Apesar do seu lema, a
ideia da inovacdo néo era o centro como era a ideia da PITCE. Quando veio
a Crise de 2008 e se fez uma politica mais forte de investimento, o que
inclusive fez com gue a crise ndo atingisse o pais como poderia ter atingido,
é que a PDP revelou seu foco muito mais no investimento do que na
inovacdo. (Entrevistado 2 - FINEP)

Na PDP, a questdo é ndo sé inovagdo, mas vocé tem um problema de politica
industrial para todos os setores [...], ela ¢ mais complexa. E ela vai na linha
assim “olha, eu tenho um problema de empurrar o investimento”, entao ela
focaliza o investimento. E é curioso porque ela pega um periodo onde o
investimento esta crescendo e depois ela pega um periodo onde tem a crise,
entdo ela é datil para empurrar, mas ela é atil também para recuperar.
(Entrevistado 4 — BNDES)

Essa questdo remonta a maior diferenca entre a PITCE e a PDP. Enquanto a primeira
se caracterizou como uma politica mais seletiva, com uma perspectiva de longo prazo e foco
maior na inovacao tecnoldgica, a segunda foi uma politica mais abrangente e dotada de um
pragmatismo que a fez ser mais abrangente e se concentrar nos investimentos, de efeito mais
imediato para a economia. Sobre essa diferenca, ha uma diversidade de interpretacfes entre 0s
entrevistados. Alguns lamentam que a PDP tenha diminuido a énfase na inovacédo,
identificando certo retrocesso no planejamento estratégico do desenvolvimento industrial.
Essa visdo esta expressa em declara¢cdes como a do Entrevistado 2 — FINEP, mencionada

anteriormente, e como a seguinte:

APITCE reflete mais do que a PDP a ideia de que a inovacdo deve presidir a
politica de C, T e | e deve presidir a ideia de desenvolvimento industrial no
pais. Entdo a PITCE ¢ mais radical que a PDP nesse sentido. [...] Eu acho
que a PDP pragmatizou de novo a politica. Voltou a integrar-se no didlogo
com os atores da base produtiva industrial, voltou a ter estratégias mais
largas, ndo teve a ascendéncia da ciéncia, tecnologia e inovacao na agenda de
politica industrial como houve naguele momento inicial da PITCE.
(Entrevistado 1 — CGEE)

Por outro lado, outros afirmam que esse era um caminho natural da politica industrial
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em face da realidade da indudstria brasileira. De acordo com essa perspectiva, diante da

diversidade brasileira nos setores, na intensidade tecnoldgica e nas estratégias de mercado,

uma politica industrial deveria ser abrangente para ter o apoio politico e a colaboracdo das

empresas. Essa visdo esta presente na declaracdo anterior do entrevistado 4 — BNDES e na

seguinte declaracéo:

Na PDP a coisa é muito complexa, por mais que uma coisa possa ser mais
importante que a outra, no fundo a gente sabe que ndo vai ter uma bala de
prata que vai salvar tudo. E um trabalho artesanal de muitas coisas ao
mesmo tempo. NOs Somos uma economia que ja estd em um certo estagio.
Entdo o nosso problema também estd nesse estagio. (Entrevistado 3 —
BNDES)

O que é mais interessante para o presente trabalho é que alguns entrevistados

identificam as contrapartidas como um instrumento capaz de equilibrar essas duas dimensdes

(direcionamento estratégico e pragmatismo), no sentido de que o Estado, na medida em que

proporciona mais beneficios para as industrias, pode ser mais incisivo na cobranca de metas

estratégicas. Isso pode ser visto nas declaragdes a seguir:

E ai que entra 0 ponto importante: nessa articulagdo com o0s empresarios o
governo tem que ser mais firme na sua posi¢éo e colocar a seguinte coisa:
olha empresério, eu vou facilitar sua vida desde que vocé se comprometa aos
objetivos do governo. E é nessa hora que a coisa falha, porque os objetivos
do governo as vezes ndo estdo muito claros, ou ele ndo é capaz de cobrar
esses objetivos, ou ele ndo tem instrumentos pra cobrar esses objetivos.
(Entrevistado 1 — BNDES)

Se vocé colocar toda a sua energia para fazer inovacdo e toda a sua energia
para fazer infraestrutura, o que é que vai dar resultado mais rapido para o
pais? A infraestrutura. Mas vocé colocar a infraestrutura e turbinar ela com
inovacdo, ai vai dar samba. Ai vale, se eu vou fazer um porto, eu quero
minhas empresas junto. Foi o que a China fez, levou a Embraer para la, mas
botou uma chinesa do lado, agora ndo precisa mais da Embraer.
(Entrevistado 1 — FINEP)

A partir dessas constatacdes, € possivel prosseguir a analise do desenvolvimento das

contrapartidas na PITCE e na PDP, identificando-se em que medida o Estado brasileiro

conseguiu colocar os objetivos da politica industrial como condi¢Ges necessarias para que as

empresas tivessem acesso aos beneficios dessas politicas.
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Capitulo 3 - As contrapartidas na PITCE e na PDP

O presente capitulo apresenta os resultados da analise documental realizada para esta
pesquisa, assim como os resultados das entrevistas realizadas com agentes publicos. A anélise
documental partiu do exame dos documentos de lancamento e acompanhamento da PITCE e
da PDP, a fim de se identificar, além de eventuais mencBes a contrapartidas, quais
instrumentos estavam relacionados a transferéncias financeiras, diretas
(financiamento/subvencdo/compras governamentais) ou indiretas (incentivos fiscais), para
empresas. Esses instrumentos foram selecionados para andlise detalhada dos seus
regulamentos por serem instrumentos nos quais a exigéncia de contrapartidas seria mais
plausivel, haja vista que fazer alguma exigéncia em troca de um beneficio financeiro € a
manifestacdo mais béasica do principio da reciprocidade na politica industrial atual,
considerando-se que mecanismos protecionistas tém sofrido diversas restricdes. De maneira
complementar, também foram analisados outros documentos oficiais disponiveis,
relacionados aos instrumentos, que tratassem de condi¢Ges que as empresas deveriam atender
para 0 uso dos beneficios. Ndo obstante, alguns instrumentos observados tiveram que ser
desconsiderados para a analise, por ndo ter sido encontrada informacao suficiente sobre os
seus regulamentos®.

As entrevistas foram feitas com agentes publicos que ocupavam cargos relacionados
ao planejamento, a diregdo ou a execucdo da PITCE e da PDP. Essas entrevistas
complementaram a analise documental, tendo sido necessarias por varios motivos, entre eles,
a necessidade de saber como foram definidas e colocadas em pratica as contrapartidas
estabelecidas, a posicao desses agentes quanto a exigéncia de contrapartidas, 0s casos em que
ndo havia contrapartidas e 0 motivo de ndo haver, a eventual existéncia de contrapartidas fora
dos regulamentos examinados, e a posicdo dos empresarios quanto a esses mecanismos. A
maioria dos resultados dessas entrevistas serd analisada em uma secdo especifica (3.3) do
presente capitulo, mas as declaracdes dos agentes publicos também complementardo a
apresentacdo dos resultados da pesquisa documental, a serem apresentados a seguir. Os
resultados ndo serdo divididos entre instrumentos da PITCE e instrumentos da PDP pelo fato
de que a segunda politica utilizou a maioria dos instrumentos da primeira, tornando pouco

vidvel a separacéo analitica.

%0 Uma lista com os instrumentos analisados esta disponivel no apéndice 1.



65

3.1 As contrapartidas nos documentos de langamento e acompanhamento das
politicas

Os documentos que estabeleciam as bases da PITCE e da PDP previam que 0s
instrumentos desenvolvidos por essas politicas fossem acompanhados de contrapartidas. Ao
que parece, nesses documentos as contrapartidas sdo mencionadas como um meio de
promover a eficiéncia e a responsabilidade do setor privado diante da concessao de beneficios
publicos. As contrapartidas também aparecem relacionadas ao cumprimento das metas das
politicas, dos instrumentos e dos sistemas produtivos apoiados. As passagens a seguir tratam

da aplicacdo de contrapartidas, respectivamente, na PITCE e na PDP:

E um pressuposto da Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior
gue as empresas beneficiadas fornegam contrapartidas, via metas fixadas,
com vistas a premiar a eficiéncia, para que a politica ndo seja entendida
como uma benesse. Entre as contrapartidas ndo devem estar os investimentos
realizados pelo setor privado. Os investimentos devem ser encarados como
meios necessarios para o alcance de metas, sejam elas de comércio exterior,
de eficiéncia produtiva, criacio de empregos ou contribuicdo ao
desenvolvimento regional. (BRASIL, 2003, p.9)

Propostas que visem ao fortalecimento ou ao desenvolvimento e
incorporacdo de novos programas deverdo seguir uma seqiiéncia estruturada
de procedimentos [...] Para essas propostas, recomenda-se atengdo as
seguintes etapas:

[...]

Definicdo de metas e instrumentos para sistemas produtivos;

Definicdo de meios, cronogramas e indicadores para monitoramento e
avaliacdo de desempenho;

Definicdo de contrapartidas do setor privado;

Contratacdo de responsabilidades entre o setor publico e o setor privado para
o cumprimento de metas. (BRASIL, 2008, p.39, énfase nossa)

Destaca-se que o documento da PITCE trata das contrapartidas de forma mais
explicita, relacionando-as a metas fixadas para promover a eficiéncia e 0 compromisso com
objetivos de interesse publico, embora alguns desses objetivos ndo se relacionem diretamente
com a politica industrial. O trecho também da a entender que o préprio cumprimento dos
projetos financiados ndo seria uma contrapartida, mas sim um meio para o cumprimento das
metas definidas. O documento da PDP, por sua vez, ¢ menos explicito sobre 0 mecanismo,
mas também coloca as contrapartidas em um contexto de eficiéncia e cumprimento de metas,
citando inclusive a contratualizagcdo dessas metas. Sem embargo, como se observa, a mengéo
as contrapartidas em ambos os documentos era pontual e pouco se especificou sobre a sua
aplicacdo na pratica, o que, por outro lado, € compreensivel, j& que se tratavam de

documentos de diretrizes.
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Quando observados os documentos de acompanhamento dessas politicas, ha algumas
menc¢Oes pontuais de contrapartidas aplicadas. Foram analisados 3 balangos de atividades da
PITCE (ABDI, 2005; SALERNO e DAHER, 2006; ABDI, 2007) e 5 balancos de atividades
da PDP (BRASIL, 2011a; 2011b; 2011c; 2011d; 2011e). A busca por referéncias ao termo
contrapartidas e a termos correlatos®® revelou poucos resultados, os quais Serdo aqui
relacionados para fins ilustrativos.

Nos documentos da PITCE, ha somente duas referéncias as contrapartidas. Uma delas,
a mais relevante, afirma que “a PITCE é uma politica focada na inovacdo, que pode ocorrer
em qualquer atividade, ¢ ndo ¢ voltada para distribuir benesses sem contrapartidas”
(SALERNO e DAHER, 2006, p.5). Essa afirmacdo é feita para esclarecer que setores
tradicionais também estavam incluidos na PITCE, nos seus instrumentos horizontais, desde
que buscassem as estratégias de competitividade que eram foco desses instrumentos,
principalmente a inovacdo tecnoldgica. A outra mencdo as contrapartidas é para esclarecer o
funcionamento da Lei de Informéatica (SALERNO e DAHER, 2006, p.15).

Ja nos documentos da PDP ha algumas mencdes a contrapartidas, conquanto ainda
sejam escassas. Destaca-se a descricdo de um incentivo fiscal (crédito IPI) concedido a
empresas da cadeia de producdo automobilistica localizadas no Nordeste, Norte ou Centro-
Oeste. O documento menciona que “o beneficio fica condicionado a realizagdo de
investimentos em pesquisa, desenvolvimento e inovacao tecnoldgica na regido, inclusive na
area de engenharia automotiva, correspondentes a, no minimo, 10% do valor do crédito
presumido apurado” (BRASIL, 2011a, p.64). A lei que concede o beneficio esclareceria quais
atividades se enquadrariam nessas definicGes. Mais adiante, afirma-se que o valor investido
nas contrapartidas poderia chegar a R$ 3 bilhdes. O mesmo documento cita outro incentivo
fiscal, voltado ao ressarcimento de créditos tributarios para empresas exportadoras. O
documento esclarece que “A obrigatoriedade de comprovagdo de exportacdes pela empresa
foi reduzida dos ultimos quatro anos-calendario para os ultimos dois anos-calendario e o
percentual da receita bruta total com atividade exportadora foi reduzido de 30% para 15%
como condi¢do imprescindivel para solicitar o ressarcimento dos créditos tributarios”
(BRASIL, 20114, p.127).

Outro balanco, dos Programas para Consolidar e Expandir a Lideranga, menciona uma
importante contrapartida relacionada a compras governamentais. Relata-se que as negociacdes

para a encomenda de 50 helicopteros pelas forcas armadas brasileiras para uma empresa de

31 Condicionalidade(s), condicdo(6es), compromisso(s), exigéncia(s), meta(s) de desempenho/ performance/
exportacdo/ P&D.
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controle francés tinha como contrapartida a “a implantagdo de um centro de pesquisa e
engenharia para capacitar a Helibras [subsidiaria da empresa] e fornecedores nacionais para o
desenvolvimento de helicopteros pesados no Brasil, além de possiveis acordos de
transferéncia de tecnologia” (BRASIL, 2011b, p.28). O documento ainda destaca que ¢
preciso buscar o melhor aproveitamento possivel das compras militares governamentais, a
partir da negociacdo de contrapartidas de transferéncia de tecnologia pelos fornecedores
internacionais. Como visto no capitulo 1, esse tipo de contrapartida foi bastante utilizado pela
China, o que a possibilitou alcancar o dominio de tecnologias importantes.

Outro documento menciona uma medida proviséria que modificaria a lei de licitagdes
brasileiras, a fim de se estabelecer uma margem de preferéncia para produtos manufaturados e
servicos brasileiros nas compras governamentais, desde que esses nao ultrapassem em 25% o
preco de similares importados. Uma pesquisa adicional revelou que essa medida foi, de fato,
proposta e convertida na Lei n® 12.349/10. O limite de 25% pode ter efeitos similares aos de
uma contrapartida, ja que condiciona o beneficio da preferéncia nacional a certo grau de
competitividade: o preco do produto nacional ndo pode exceder em mais que 25% o prego do
produto estrangeiro. Além disso, a lei aprovada prevé que a adocdo dessas margens leve em
consideragédo os critérios de: “geracdo de emprego e renda; efeito na arrecadacao de tributos
federais, estaduais e municipais; desenvolvimento e inovacéo tecnoldgica realizados no Pais;
custo adicional dos produtos e servicos;, e em suas revisdes, andlise retrospectiva de
resultados” (BRASIL, 2010, art.1°). Esses critérios, especialmente os frisados, podem
representar contrapartidas implicitas. A lei ainda prevé que os editais de licitagdo possam,
mediante justificativa da autoridade competente, exigir do contratado compensacfes
comerciais, industriais, tecnoldgicas ou de financiamento, em favor de 6rgdos publicos ou
“daqueles por ela indicados a partir de processo isonémico” (BRASIL, 2010).

Os balangos analisados também trazem as metas definidas para os programas de cada
sistema produtivo apoiado. A maioria dessas metas estava relacionada a exportacdes, aumento
da producdo e investimento em pesquisa, desenvolvimento e inovacdo®. Ja foi dito no
capitulo anterior que essas metas ndo podem ser consideradas contrapartidas, primeiramente,
porque se dirigiam aos sistemas produtivos, deixando assim pouca capacidade de
responsabilizacdo de algum ator nos casos de ndo cumprimento. Mesmo assim, essas metas

poderiam funcionar como contrapartidas se 0 governo sinalizasse que o0 seu cumprimento era

%2 Foi feita uma contagem das metas contidas nas trés categorias de programas. Essa contagem revelou 22
metas relacionadas a exportaces, 14 metas relacionadas a aumento da producdo, 12 metas relacionadas a
inovagdo, 5 metas relacionadas a faturamento, 4 metas relacionadas a investimento e 4 relacionadas a
conteldo nacional, entre outras, menos frequentes.
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importante para a manutencdo dos incentivos a um determinado sistema produtivo, mas a
anélise dos documentos de acompanhamento ndo revelou essa possibilidade, ja que todos os
instrumentos parecem ter sido mantidos independentemente do cumprimento das metas.
Obviamente, é preciso considerar que os efeitos da crise de 2008 prejudicaram o alcance das
metas e que isso estava fora do controle das empresas apoiadas, mas ainda assim ndo parece
haver alguma contratualizagdo que torne a perseguicdo das metas um compromisso dos
sistemas produtivos, sendo do governo. As metas poderiam ainda ser incluidas de alguma
forma nos regulamentos dos instrumentos de politica industrial abarcados em cada programa,
0 que as tornaria efetivamente contrapartidas para a concessdo desses instrumentos. Sobre
isso, cabe uma analise mais detalhada, que sera feita na proxima secdo. Por fim, é preciso
reiterar que essas metas cumpriram razoavelmente® a tarefa de medir o desempenho dos
sistemas produtivos em face das medidas implementadas, mas, em principio, ndo cumpriram a
tarefa de mecanismos de controle dos beneficiarios da politica.

A Dbusca pelas referéncias a contrapartidas nos documentos de lancamento e
acompanhamento da PITCE e da PDP nao revelou muitos resultados, o que fornece indicios
de uma baixa relevancia das contrapartidas nessas politicas. Contudo, esses documentos
tinham um carater mais generalista e ndo tinham por objetivo especificar o funcionamento dos
instrumentos concedidos, apenas apresenta-los. Seria entdo leviano concluir, a partir dessas
constatacdes, que as contrapartidas ndo estiveram presentes nas politicas analisadas. Sendo
assim, faz-se necessario uma analise detalhada dos regulamentos dos instrumentos

apresentados nesses documentos, 0 que Se apresenta na proxima secao.

3.2 As contrapartidas nos regulamentos dos instrumentos da PITCE e da PDP

Os instrumentos selecionados para analise foram aqueles que apareceram nos
documentos de lancamento e acompanhamento das duas politicas. A andlise desses
documentos revelou que a maioria dos instrumentos que envolvem transferéncia financeira,
com a excecdo dos incentivos fiscais, sdo geridos pelo BNDES e pela FINEP. Sendo assim, a
anélise dos instrumentos nesta secdo serd separada entre instrumentos sob controle do
BNDES, da FINEP e incentivos fiscais. A analise feita aqui sera predominantemente

qualitativa, pois foram encontradas varias formas de contrapartidas nos instrumentos

% Algumas metas n&o tinham relacéo direta com os desafios que pretendiam medir. Por exemplo, para o setor
“Téxtil e Confecgbes”, os desafios identificados envolviam modernizar a estrutura produtiva, desenvolver
produtos com maior valor agregado e expandir exportagdes, enquanto a Unica meta definida foi ampliar o
faturamento do setor para US$ 41,6 bilhdes em 2010. (BRASIL, 2011c, p.19)
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analisados, de modo que uma analise quantitativa se tornaria demasiado complexa e pouco
elucidativa. Para a analise sera utilizada a tipologia das contrapartidas proposta no capitulo 1,
que as define de acordo com a motivacdo (técnicas/politicas), a forma
(metas/condicionalidades) e a finalidade (P,D&I, competitividade internacional, conteddo
local, padrdes de qualidade, administrativas/financeiras). Para nao atrapalhar a leitura desta
secdo, a maioria dos regulamentos analisados ndo esta referida diretamente no texto, mas

todos os regulamentos observados encontram-se listados no apéndice 1 desta dissertacéo.

3.2.1 As contrapartidas no BNDES

A divisdo entre contrapartidas politicas e técnicas serve para mostrar um duplo aspecto
das contrapartidas. No aspecto politico, elas funcionam como meios de direcionar 0s recursos
para as empresas que estejam perseguindo os objetivos gerais da politica industrial, com
exigéncias de desempenho relacionadas a esses objetivos. No aspecto técnico, elas funcionam
Como mecanismos para garantir que os recursos concedidos sejam bem geridos, utilizados
com eficiéncia e eficicia pelas beneficiarias do apoio estatal. Ndo obstante, a analise dos
regulamentos dos instrumentos e a entrevista com funcionarios das agéncias envolvidas na
politica industrial brasileira revelou que as contrapartidas técnicas no Brasil sao
complementares a uma série de exigéncias regulares consolidadas nos procedimentos de
operacdo das agéncias brasileiras. Essas exigéncias ndo podem ser interpretadas como
contrapartidas, pois visam apenas garantir o basico: que a empresa cumpra a atividade para a
qual esta recebendo recursos pablicos. Porém, tendo em vista a complementaridade entre as
contrapartidas técnicas e tais exigéncias, é necessario descrever também o funcionamento
dessas ultimas.

No caso do BNDES, é requisito de todos os contratos de colaboracdo financeira do
banco envolvendo projetos, que a empresa execute o projeto financiado, podendo sofrer
sancOes em caso de ndo realizacdo. Isso estd presente nas “Disposi¢des Aplicaveis aos
Contratos do BNDES”, documento que ¢ a base de todos os contratos de colaboragdo

financeira do banco. Essa exigéncia esta explicita no artigo 47-A, citado a seqguir:

Nas hipdteses de ndo-comprovacdo fisica e/ou financeira da realizacdo do
projeto objeto da colaboracdo financeira, assim como de aplicacdo dos
recursos concedidos em finalidade diversa daquela prevista no instrumento
formalizador da operacdo, ocorrerd o vencimento antecipado do contrato,
ficando a Beneficiaria sujeita, a partir do dia seguinte ao fixado através de
notificacdo judicial ou extrajudicial, & multa de 50% (cinglienta por cento)
incidente sobre o valor liberado e ndo comprovado, acrescido dos encargos
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devidos na forma contratualmente ajustada até a data da efetiva liquidacdo
do débito. (BNDES, 1987, p.19).

A alteracdo das caracteristicas do projeto pela empresa durante a sua execucdo
também é dificultada por vérias clausulas, entre elas, o artigo 12, paragrafo segundo, que
determina que o projeto amparado ndo pode sofrer alteragdes sem autorizacdo expressa do
banco (BNDES, 1987, p.9). Além disso, as “Normas ¢ Instru¢des de Acompanhamento”,
presentes no mesmo documento, determinam que a liberagdo dos financiamentos seja feita em
parcelas, de modo que a liberacdo de cada parcela fica condicionada a execucdo da etapa
anterior do projeto, que pode ser comprovada em visitas de acompanhamento, nas quais séo
examinadas a execucdo fisica e financeira (através de notas fiscais) do projeto. Para a
primeira parcela, como ndo ha etapa anterior, a liberacdo acontece ap6s a apresentacdo do
seguro dos bens dados em garantia, a abertura de contas especificas para o projeto na
contabilidade da empresa e o cumprimento “das condi¢des especiais constantes no contrato”
(BNDES, 1987, p.31). Trés dos agentes entrevistados no BNDES mencionaram esse sistema
como um mecanismo central para evitar desvios de finalidade nos financiamentos do banco.

O BNDES pode ainda suspender a utilizacdo do crédito concedido por varios motivos,
dentre eles, a aplicacdo inadequada de qualquer importancia recebida ou 0 ndo cumprimento
do cronograma previsto no projeto (BNDES, 1987, p.31).

Mesmo nos programas que ndo envolvem projetos com varias etapas, como programas
de financiamento a exportacdo ou programas de financiamento de compra de equipamentos, a
liberacdo dos financiamentos € condicional a apresentacdo de comprovantes da atividade
financiada, com a imposic&o de sancdes caso a empresa ndo os apresente®.

Para além das exigéncias regulares consolidadas no procedimento do banco, ha uma
contrapartida técnica importante presente nos regulamentos analisados, a de que as empresas
apoiadas contratem, quando o BNDES assim determinar, servicos de auditoria externa para a
analise de todas as suas demonstracGes financeiras, incluindo as referentes ao financiamento,
mas ndo so elas. Essa exigéncia é destacada por um dos agentes publicos entrevistados como

uma contrapartida importante, que afirma:

Por exemplo, coisa simples, mas que é importante, é que a gente exige que as
empresas auditem os seus balancos. Porque, imagina vocé, cada empresa que
passou pelo BNDES foi fortemente estimulada e, enquanto o contrato estava
em vigor, foi obrigada - ela tinha que mandar anualmente - a ter balangos

% Essas sangdes podem ser observadas, por exemplo, na clausula 11, §2°, do modelo de contrato Exim Pré-
Embarque. Disponivel em:
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arguivos/produtos/download/PS
I_ModeloPreTF.doc Acesso em: 02/01/2013.



http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/produtos/download/PSI_ModeloPreTF.doc
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/produtos/download/PSI_ModeloPreTF.doc
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transparentes, auditados por auditores independentes registrados na CVM.
Isso &, no estagio atual da economia brasileira, um passo a frente importante.
(Entrevistado 3 - BDNES)

Outra contrapartida técnica importante acontece quando o BNDES entra com
participacdo acionaria em uma empresa. Ela é obrigada a adotar altos padrdes de governanga
corporativa. Por exemplo, se tiver agOes listadas na BOVESPA , a empresa tem que aderir ao
Novo Mercado, nivel mais alto de governanca da bolsa. Se ndo tiver acdes listadas, a empresa
deve ter a perspectiva proxima de abrir seu capital e se inserir no Novo Mercado ou no
Bovespa Mais, listagem de acOes separada da BOVESPA voltada para empresas que desejam
aderir gradualmente ao mercado acionério, mas com regras de governanca semelhantes as do
Novo Mercado.

Sendo assim, é possivel dizer que as contrapartidas técnicas encontradas estdo
presentes de forma abrangente nos instrumentos de politica industrial controlados pelo
BNDES, ja que a grande maioria dos instrumentos de financiamento e subscrigdo de valores
mobiliarios do banco contam com as duas condicionalidades mencionadas, com finalidade
financeira/administrativa, quando se trata do terceiro critério da tipologia aqui proposta.

Por outro lado, a presenca de contrapartidas politicas ndo é tdo ampla, conforme a
andlise detalhada dos instrumentos mostrou. Foram analisados 16 instrumentos sob o controle
do BNDES (ver lista no apéndice), constatando-se que apenas as contrapartidas de conteudo
nacional estdo amplamente presentes. Como ja dito no capitulo 1, o BNDES somente financia
a compra de maquinas e equipamentos de origem nacional, com a excecao de importados sem
similares nacionais®. Para serem considerados de origem nacional, os bens precisam ter pelo
menos 60% de componentes nacionais, medidos em relagdo ao peso e ao valor do produto
final. Essa exigéncia também ¢ feita para os produtos financiados pelas linhas voltadas a
exportacoes.

Além das exigéncias de contetido nacional, algumas das linhas para exportacdo™
também adotam metas de exportacdo, de modo que a empresa s6 obtém um financiamento
caso se comprometa a exportar um valor maior que o financiado. Nessa logica, 0 montante
financiado pelo BNDES vai ser uma percentagem (de 30% até 90%, conforme o caso) do
valor que a empresa se compromete a exportar. Em outras linhas de apoio a exportacéo,

como € o caso do Prosoft e do Pro-Aeronautica, uma das condi¢des de apoio é que a empresa

%5 Ppara comprovar a inexisténcia de similaridade, a empresa deve apresentar um documento da CACEX que

inclua o produto no regime de ex-tarifario (isencdo de Il para bens de capital sem similar nacional), ou
anotacdo realizada pelo Departamento de Comércio Exterior (DECEX) na prépria licenca de importacdo do
bem financiado, atestando a inexisténcia de similar nacional.

%6 BNDES Exim Pré-Embarque; Pré-Embarque Agil; Pré-Embarque Especial; Pré-Embarque Automéveis.
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solicitante tenha exportado pelo menos US$ 200 mil nos 24 meses anteriores. Vale ressaltar
que contrapartidas de exportacOes estdo restritas a linhas de incentivo a exportacoes.

Sem embargo, além das contrapartidas de contetdo local e de algumas contrapartidas
de exportacdo, ndo foram encontradas nos instrumentos geridos pelo BNDES outras
contrapartidas que se referissem aos objetivos gerais da politica industrial. Uma auséncia que
se destaca € a de contrapartidas de pesquisa, desenvolvimento e inovagdo, haja vista que a
elevacdo da capacidade das empresas brasileiras em inovagdo tecnoldgica esteve entre 0s
objetivos centrais da PITCE e da PDP, o que deveria ser observado nos instrumentos
financeiros. De fato, como destacado por um dos funcionarios entrevistados®’, essa prioridade
existiu quando se observa as condigdes mais favoraveis das linhas de financiamento voltadas
a inovacdo no banco, que tinham taxas menores e maior nivel de participagdo do BNDES em
relacdo as linhas tradicionais. Mas quando se observa o padrdo de desembolsos do banco,
verifica-se que mesmo com as condi¢Bes mais favoraveis das linhas para inovacdo, a maior
parte dos financiamentos vai para atividades tradicionais. Isso pode ser comprovado no
grafico a seguir. O balanco geral da PDP traz o desembolso anual do BNDES (de 2006 até
novembro de 2011) em linhas e programas voltados a inovacdo, que no grafico estd
sobreposto ao desembolso total do BNDES a industria de transformacédo, para comparacao.
Vale lembrar que em 2006 o banco langou as suas principais linhas de apoio a inovagéo
tecnoldgica, Inovacdo P,D&I e Inovacdo Producéo®®, “com os mais baixos custos cobrados”
pela instituicdo (BNDES, 2007, p.86).

7 O funcionario afirma: “Poderia ser assim: 'Olha, se vocé quer dinheiro para fazer um prédio, por exemplo,
agora como contrapartida vocé vai ser obrigado a também fazer P&D'. Ndo é como a gente faz. O que a gente
faz é o seguinte: a linha para esse tipo de investimento é mais barata. SO isso. Se o cara ndo quiser fazer
inovacdo, ele ndo faz. A gente trabalha muito mais com estimulos do que com contrapartidas” (Entrevistado 3
- BNDES)

%8 Em 2008, essas linhas passaram a se chamar BNDES Inovagdo e Capital Inovador, respectivamente.
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Gréfico 3 — Desembolsos do BNDES para a inovagdo como parte dos desembolsos
totais para a industria de transformacao
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Em R$ correntes. Fonte: Elaboracdo prépria a partir do Relatério de Macrometas da PDP (BRASIL,
2011a) e do documento “Desembolso Anual do Sistema BNDES — Setor CNAE”, disponivel em:

http://www.bndes.qgov.br/SiteBNDES/bndes/bndes pt/Institucional/ BNDES Transpare

nte/Estatisticas_Operacionais/setor.ntml. Acesso em: 13/01/2013. Obs.: Para o ano 2010, o
desembolso da inovacdo sé esta disponivel até o més de novembro, podendo ser um pouco maior.

E possivel constatar que o desembolso voltado diretamente & inovagio nio superou
5% do total de desembolsos para a industria de transformacdo em nenhum dos anos
mostrados. Mesmo que se argumente que os desembolsos de outras linhas podem acabar
financiando a consolidacdo de empresas inovadoras e, consequentemente, a inovacdo, a
constatacdo ainda é desfavoravel. Isso pode ser observado na composicdo setorial do
desembolso anual do BNDES entre 2004 e 2011, dividido por intensidade tecnoldgica dos
setores (ver grafico 4 abaixo). Os desembolsos para setores de baixa ou média-baixa
tecnologia, que tendem a ser mais dependentes de inovacGes tecnologicas de outros setores,
foram os maiores desde 2007. Por outro lado, os desembolsos para setores de alta tecnologia
ou média-alta tecnologia, mais inovadores, foram menores desde 0 mesmo ano, embora a

diferenca seja bem menos exorbitante do que a da comparacéo feita no grafico anterior.


http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/BNDES_Transparente/Estatisticas_Operacionais/setor.html
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/BNDES_Transparente/Estatisticas_Operacionais/setor.html
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Grafico 4 - Desembolsos do BNDES por intensidade tecnoldgica (em milhdes R$)
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Fonte: Elaboragdo propria a partir do documento “Desembolso Anual do Sistema BNDES — Setor
CNAE”, considerando a classificacdo adotada pela OCDE (2005) para a agregag@o dos setores por
intensidade tecnoldgica. Obs.: O setor “coque, petrdleo e combustiveis” foi excluido da analise
por ser um setor altamente heterogéneo do ponto de vista tecnolégico no Brasil. A OCDE o
considera de média-baixa tecnologia.

N&o se questiona aqui a necessidade ou a importancia dos financiamentos nao
relacionados & inovacdo. E sabido que a politica industrial brasileira tem varios objetivos,
bem como a atuacdo do BNDES. Porém, o que se argumenta é que, diante da grande
dimensédo desses financiamentos e do tamanho das empresas beneficiadas, seria interessante
para 0 aumento da capacidade inovadora brasileira que o banco exigisse contrapartidas de
pesquisa, desenvolvimento e inovagédo nessas operagdes, ou condicionasse a concessao desses
financiamentos a solicitagdo de financiamentos também em linhas voltadas a inovacdo, ou,
em caso de falta de interesse da empresa, que ela transferisse recursos para o Fundo Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico.

Ademais, vale ressaltar que existem contrapartidas politicas com objetivos nédo
relacionados a politica industrial, conforme destacado por trés dos funcionarios entrevistados.
Uma dessas contrapartidas é que a empresa ndo pode fazer demissbes em massa sem antes
consultar o BNDES, tendo em vista que parte dos recursos do banco vém do Fundo de
Amparo ao Trabalhador. Outra contrapartida, lancada recentemente, é o chamado subcrédito
social, um crédito extra para projetos sociais, vinculado ao financiamento de um determinado

projeto produtivo. Segundo um dos entrevistados:

todo financiamento acima de 100 milhdes de reais vai ter um subcrédito, que
¢ um dinheirinho a mais, de 0,5% do valor do crédito total, destinado a



75

financiar programas sociais ndo obrigatorios. A empresa tem la o projeto
dela, quando ela faz o licenciamento ambiental, tem um monte de obrigacdes
socioambientais e etc. 1sso vocé faz, tem até um financiamento pra isso. Mas
ai tem um outro financiamento, mais barato ainda, que a gente empurra para
as empresas, para que as empresas fagam projetos sociais e ambientais fora
daquilo que era obrigatério para elas. (Entrevistado 1, BNDES).

Sendo assim, o subcrédito social constitui efetivamente uma contrapartida, ja que é
uma requisicéo feita pelo banco fora do que a empresa normalmente teria que fazer, em troca
do grande financiamento que ela esta obtendo. Isso mostra que a colocacdo de contrapartidas
além do que seria naturalmente esperado das empresas é possivel®.

Por fim, é preciso destacar que na maioria das linhas de financiamento analisadas, nos
roteiros de informacdo para consulta prévia, quando as empresas apresentam 0s projetos a
serem financiados, ha questbes sobre as inovacdes tecnoldgicas a serem incorporadas nos
projetos. Mas o que se observa € que as questdes sdo para mera informacéo, ndo séo critérios
de selecdo dos projetos. Os funcionarios entrevistados parecem corroborar essa observacao.

Um exemplo é a seguinte declaracéo:

A gente pega 0S projetos mais ou menos prontos, ou quase prontos ou
totalmente prontos e da um jeito de viabiliza-los financeiramente, a gente
ndo fica pondo regras nos projetos. [...] A quantidade de projetos que vem
parar aqui ¢ gigante. Se cada projeto voc€ tiver que parar e falar “ndo, mas
espera ai, esse projeto eu quero porque ele esta inserido em determinado
aspecto da politica industrial e eu quero que, além de fazer o que o
empresario estd propondo, ele realize determinada fungdo dentro de um
grande plano industrial. Entdo exigiria uma articulagdo do corpo técnico do
BNDES com o corpo que esta ligado a politica industrial, 0 que ndo tem.
(Entrevistado 1 — BNDES).

N&o obstante, um dos entrevistados, membro da diretoria, afirma que estd em curso
uma mudanga de visdo com relacdo as contrapartidas no BNDES, também reflexo de uma
maior importancia a inovagdo presente na politica industrial atual, o Plano Brasil Maior. O
entrevistado afirma que atualmente se estuda rever as contrapartidas de conteudo local,
consolidadas no banco ha décadas, para agregar tambeém exigéncias de eficiéncia produtiva e
capacidade tecnoldgica no que € nacionalizado. Nas suas palavras, “a contrapartida teria que
ter compromissos de esforco e resultado. O esforco tem que ser, além da nacionalizagdo, um
esforco de engenharia, ou de P&D, ou de qualidade. E de resultados que podem ser eficiéncia,

emissdo... Entdo ela tem que ser mais sofisticada do que ela é hoje” (Entrevistado 4 —

% para um exemplo pratico desse mecanismo, inclusive com percentuais maiores que 0,5% de contrapartida,
ver a noticia “BNDES aprova R$ 647,7 milhdes para seis novos shopping centers”. Disponivel em:
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Sala_de Imprensa/Noticias/2011/comerci
0_e_servicos/20111011_shoppingcenters.html. Acesso em 12/01/2013.



http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Sala_de_Imprensa/Noticias/2011/comercio_e_servicos/20111011_shoppingcenters.html
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Sala_de_Imprensa/Noticias/2011/comercio_e_servicos/20111011_shoppingcenters.html
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BNDES).

E interessante constatar que o posicionamento do entrevistado se assemelha as
conclusdes feitas pelos analistas da politica de conteido nacional da cadeia de petr6leo e gas
brasileira, relatadas no capitulo anterior. Nesse sentido, reafirma-se a importancia de se
formular as contrapartidas de maneira sistémica, integrando varios objetivos da politica

industrial, como sugerido na secédo 2.1.2.

3.2.2 As contrapartidas na FINEP

A FINEP, de maneira semelhante ao BNDES, tem exigéncias técnicas nos seus
regulamentos™ que garantem que as empresas beneficiadas por financiamentos ou
subvencdes (recursos ndo reembolsaveis) cumpram o projeto apresentado. Entre as clausulas
padrdo dos seus programas e linhas, hd exigéncias de que a empresa utilize 0s recursos
concedidos exclusivamente no projeto e obedeca o cronograma de desembolso estabelecido.
Caso a empresa ndo cumpra essas tarefas, ela pode ser considerada inadimplente e ter o seu
contrato vencido. A FINEP ainda pode considerar vencido o contrato se identificar outras
circunstancias que tornem inseguro ou impossivel o cumprimento das obrigacdes devidas pela
beneficiaria. Além disso, a empresa beneficiada deve facilitar ao méaximo a fiscalizagéo sobre
a sua situacao juridica, técnica, econdmica e financeira, inclusive a realizacdo de auditorias
externas, a critério da financiadora.

A FINEP também tem o procedimento operacional de liberar seus financiamentos e
subvencdes em parcelas, condicionadas a demonstracdo das despesas realizadas com o0s
recursos liberados anteriormente, além de relatério de andamento das atividades do projeto,
onde constam as metas e os indicadores da sua execucdo fisica. No caso do programa
Subvencdo Econbmica, a liberagdo da primeira parcela é condicionada a aprovagéo, por um
diretor da FINEP, de um relatorio de visita a beneficiaria, e a liberacdo das parcelas seguintes
acontece conforme um cronograma com metas parciais de execucdo do projeto. Isso foi
confirmado por um agente da FINEP entrevistado. Destaca-se aqui que, segundo o Manual do
Programa Subvencdo Econémica (FINEP, 2010, p.11), entre os erros mais frequentes na
elaboracdo de propostas de financiamento, estdo a “falta de clareza na descri¢do dos objetivos
do projeto” e “metas, atividades e indicadores fisicos de execucdo descritos de forma

inadequada, quantitativa e qualitativamente”, o que evidencia que esses elementos sao

0" Os instrumentos analisados na FINEP foram: Inova Brasil; Juro Zero; Subvencéo Econdmica; PRIME-
Primeira Empresa Inovadora; e A¢Bes Transversais. Os documentos analisados constam no apéndice 2.
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importantes para a aprovacgédo do projeto.

H& uma contrapartida técnica praticada amplamente pela FINEP nos programas de
subvencdo (Subvencdo Econémica e AgBes Transversais), que é a exigéncia de participagdo
financeira da empresa no projeto financiado, com uma parcela dos recursos recebidos que
varia conforme o porte da empresa*. Segundo os entrevistados da FINEP, essa parcela
também varia conforme a intensidade tecnoldgica do projeto: os mais intensivos em
tecnologia requerem menor participacdo financeira da empresa. Essa contrapartida é
estabelecida por causa da Lei da Inovacdo (BRASIL, 2004, art.19), que determina que a
concessao de subvengdo econdmica para empresas implique, obrigatoriamente, na assun¢édo
de contrapartida pela empresa beneficiaria. Esse tipo de contrapartida visa aumentar o
comprometimento da empresa com o0 projeto, j& que os recursos financeiros utilizados néo
serdo somente “dinheiro do governo”. Essa contrapartida também acaba se constituindo uma
meta de pesquisa, desenvolvimento e inovacao, uma vez gque 0s programas de subvencao sdo
voltados ao financiamento de produtos e servicos inovadores. Entretanto, esse tipo de
contrapartida se limita ao projeto apoiado, sem a garantia de que a empresa invista em
atividades inovadoras além do projeto financiado, como ocorre em Taiwan, por exemplo,
onde as empresas apoiadas devem atingir metas de gastos com P&D e apresentar esforgos
adicionais aos apoiados pelo Estado.

No programa Primeira Empresa Inovadora - PRIME, destinado a apoiar a
consolidagdo de empresas nascentes inovadoras no mercado, ha uma série de
condicionalidades que podem ser interpretadas como contrapartidas técnicas. Para a
candidatura ao programa, € exigido que as empresas se cadastrem no Portal da Inovagédo, um
servico eletrbnico criado para aproximar empresas, instituicdes de pesquisa, 0Orgaos
governamentais e profissionais da area de inovagao. Existe ainda uma exigéncia de que, para
se candidatar ao programa, 0 empresario participe de um programa de capacitacdo em
empreendedorismo e gestdo de negocios, ja que a maioria dos responsaveis por essas
empresas tem pouca experiéncia em negécios. Ao final desse curso, os candidatos apresentam
um roteiro de negdcios, com as metas que pretendem atingir. Essas propostas sdo entao
julgadas por representantes da FINEP e, se aprovadas, recebem uma subvencdo para a
contratacdo de consultores e gestores de negocios.

Quanto as contrapartidas politicas, ndo foi constatada a presenca de metas ou

exigéncias genéricas de conteudo local, exportacfes, pesquisa, desenvolvimento e inovagédo

*1 Nas chamadas publicas do programa, essas contrapartidas variam entre 5%, para microempresas, até 200%,
para grandes empresas.
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ou produtividade, com a excecéo da linha Inovacéo Pioneira, do programa Inova Brasil*?, no
qual é imprescindivel que 0 apoio gere ao menos uma inovacao para o mercado nacional. No
entanto, € necessario fazer uma ressalva. Todos os programas da FINEP que envolvem
transferéncia financeira sdo para 0 apoio a inovacgdo tecnologica ou ao desenvolvimento de
produtos e tecnologias estratégicas, de modo que a préopria execucgdo dos projetos financiados,
compelida pelas contrapartidas técnicas apresentadas, j& € um compromisso das empresas
com o objetivo geral da politica industrial de gerar capacitacdo tecnoldgica nacional. Um dos
entrevistados demonstra isso, argumentando que as contrapartidas de um projeto apoiado pela
FINEP estdo implicitas nos objetivos do proprio projeto. O agente, indagado sobre a presenca
de contrapartidas de pesquisa, desenvolvimento e inovagdo nos programas da financiadora,

afirma:

Existe, em alguns casos existe. O que é um dos objetivos a serem alcangcados
pelo projeto. Nds ndo chamamos isso de contrapartidas, nés chamamos de
objetivos. Tem o objetivo geral e o especifico. Um dos objetivos € chegar ao
desenvolvimento de um determinado produto ou servico tecnologicamente
meritorio. E os objetivos complementares a isso é fazer crescer a renda em
um determinado lugar, € aumentar a exportagdo... Isso é avaliado em cada
projeto, mas eu diria que vocé ndo tem uma avaliacdo disso em quadro geral.
(Entrevistado 1 - FINEP)

Além disso, parece sempre haver uma analise de mérito tecnoldgico na avaliacdo das
propostas enviadas pelas empresas. 1sso estd presente no regulamento do Inova Brasil e do
Juro Zero. No programa Pro-Inovacdo, precursor do Inova Brasil, o percentual de encargos
aplicaveis ao financiamento de uma empresa dependia de alguns critérios do projeto
apresentado, tais como “contribuicdo para o adensamento tecnoldgico e a dinamizagdo de
cadeias produtivas; expansdo da equipe de mestres e doutores dedicada a P&D; parcerias com
universidades, instituigdes de pesquisa e/ou outras empresas, entre outros” (CGEE/ANPEI,
2008, p.37). Esse procedimento foi extinto no programa Inova Brasil, pelo fato de que a
empresa proponente s6 conheceria 0s encargos da sua operagdo apos a analise do seu projeto,
0 que complicaria seu planejamento. A diferenciacdo do nivel de encargos passou a ser entdo
definida conforme as categorias de programas da PDP. Os setores incluidos nos Programas
Mobilizadores em Areas Estratégicas teriam uma taxa anual de 4,25%, os incluidos nos
Programas para Consolidar e Expandir a Liderancga, 4,75%, e os incluidos nos Programas para

Fortalecer a Competitividade, 5,25%. Também nas chamadas publicas da Subvencgéo

20 programa Inova Brasil financia projetos e programas de inovagio de médias e grandes empresas instaladas
no pais.
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Econdmica, do PRIME e das A¢des Transversais, foi constatado que elementos como “grau
de inovagdo do projeto em relacdo a outros projetos ou solugdes existentes” e “impacto do
produto/servico no mercado e/ou importancia estratégica para a sociedade” sdo critérios de
selecdo, aos quais se atribui nota para classificar as propostas das empresas. Essas sdo
condicionalidades que podem ser interpretadas como contrapartidas politicas.

Ainda assim, pode ser interessante considerar um aprimoramento dos instrumentos da
FINEP por meio de algumas contrapartidas, que levem as empresas beneficiadas a se orientar
para resultados. Para as médias e grandes empresas, que possuem uma estrutura financeira
mais robusta, pode se considerar metas adotadas em outros paises, vistas no capitulo 1, como
um percentual minimo de gasto em P&D em relacdo ao faturamento, uma determinada
parcela das vendas constituida por produtos recém-lancados, um percentual da producgdo
exportada (especialmente para multinacionais) ou o aumento da participacdo da empresa no
mercado internacional, entre outras medidas que se relacionem a competitividade da empresa.
Essas metas poderiam funcionar como condi¢fes para a renovacao ou a concessdo de novos
financiamentos para a empresa. Para as micro e pequenas empresas de base tecnolégica, que
sdo mais frageis financeiramente e tém menor margem de manobras estratégicas, as
contrapartidas podem ser mais modestas, como o langcamento de um produto no mercado.
Para essas empresas, poderiam haver contrapartidas ndo obrigatorias, que funcionassem como
mecanismos de estimulo. Por exemplo, uma determinada meta de exportagdes, uma
determinada meta de funcionarios atuando em P,D&I, ou o valor das vendas de produtos
inovadores poderiam ser elementos que dariam um acesso privilegiado a novos

financiamentos.

3.2.3 Contrapartidas nos incentivos fiscais

A dindmica dos incentivos fiscais € diferente, tendo em vista que eles funcionam
geralmente sobre atividades que ja foram feitas, o que da ao Estado pouca influéncia sobre a
gestdo dessas atividades. Nesse sentido, a presenca de contrapartidas técnicas € menos
importante que nos outros instrumentos. 1sso ndo quer dizer que ndo exista um controle sobre
as atividades apoiadas, pois ha a possibilidade de as empresas fraudarem um incentivo,
contabilizando para a desoneracdo atividades diferentes daquelas apoiadas, ou mesmo
atividades que ndo foram feitas. Por isso, além de ser crime, esse tipo de comportamento €
coibido por exigéncias regulares (constatadas em todos os documentos analisados) de que a

empresa apresente as notas fiscais referentes aos gastos com as atividades incentivadas, entre
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outros documentos comprovantes de tais atividades. Ha também penalidades ndo criminais
empregadas nos casos de fraude. Por exemplo, a Lei do Bem (Lei 11.196/2005), que abrange

metade (11) dos incentivos fiscais analisados® (22), diz que:

O descumprimento de qualquer obrigagdo assumida para obtencdo dos
incentivos de que trata este Decreto, bem como a utilizagdo indevida dos
incentivos fiscais neles referidos, implicam perda do direito aos incentivos
ainda ndo utilizados e o recolhimento do valor correspondente aos tributos
ndo pagos em decorréncia dos incentivos ja utilizados, acrescidos de multa e
de juros, de mora ou de oficio, previstos na legislacdo tributaria, sem
prejuizo das sangdes penais cabiveis. (BRASIL, 2005, art.24)

Além disso, o regulamento dessa lei, expresso no Decreto 5.798/2006, impGe também uma
obrigacdo de que a beneficiaria dos incentivos preste anualmente informacgdes sobre seus
programas de pesquisa, desenvolvimento e inovacdo ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia,
guardando também a documentacdo relativa a utilizagdo dos incentivos para eventual analise
da Receita Federal.

Nesse contexto, as contrapartidas técnicas, como meios de garantir a eficiéncia e a
eficacia nas transferéncias financeiras, sdo menos importantes nos incentivos fiscais do que
nos instrumentos de financiamento ou subvencgdo, principalmente porque nos incentivos
fiscais as atividades incentivadas sdo de decisdo e implementacdo exclusiva da empresa, com
0 Estado apenas reduzindo os custos dessas decisfes e avaliando o seu cumprimento, o que é
feito através das exigéncias regulares, que, como ja foi dito, ndo sdo aqui interpretadas como
contrapartidas.

Por outro lado, as contrapartidas politicas nos incentivos fiscais podem ser um
mecanismo de avaliagdo importante, na medida em que 0 compromisso com objetivos gerais
da politica industrial, apresentado no cumprimento de metas, é algo que pode ser avaliado
com maior facilidade. Coincidentemente, os instrumentos de incentivo fiscal analisados sdo
0S que apresentam a maior presenca das contrapartidas politicas, principalmente as metas de
exportacao e as contrapartidas de pesquisa, desenvolvimento e inovacéo.

Dos 22 incentivos fiscais analisados, 5 revelaram algum tipo de contrapartida de
competitividade internacional. Dois deles estdo entre os incentivos apresentados na Lei do
Bem. O REPES, que desonera os insumos utilizados pelas empresas de tecnologia da
informacdo, com objetivo de promover as suas exportacOes, estabelece como contrapartida
que a beneficidria assuma uma meta de exportacdo igual ou superior a uma determinada

percentagem da sua receita bruta anual decorrente da venda de bens e servigos. Essa

3 Alista dos incentivos fiscais analisados encontra-se disponivel no apéndice 1.
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percentagem era de 80% quando do langcamento da lei, mas em 2008 foi reduzida para 60%, o
que é um indicio de interlocucdo entre o Estado e 0s empresarios sobre essa contrapartida. Na
hipbtese de descumprimento do compromisso, a empresa seria excluida do regime e ficaria
obrigada a recolher juros e multa sobre os impostos ndo pagos por conta da utilizacdo do
incentivo. O RECAP, criado para desonerar a compra de bens de capital para empresas
exportadoras, exige para a adesdo das empresas ao regime que elas tenham exportado 70%*
de sua receita bruta de vendas no ano-calendario anterior & adesdo e se comprometam a
manter esse percentual nos préximos dois anos. Para empresas que ndo tenham exportado
esse percentual no ano anterior a adesdo, 0 compromisso € alterado para 0s trés proximos
anos. Esse regime também estabelece a mesma punicao para as empresas que nao alcancem a
meta proposta.

O RECOF (Regime Aduaneiro de Entreposto Industrial sob Controle Informatizado),
criado em 1997, também suspende impostos para empresas exportadoras, mas difere do
RECAP por desonerar os insumos utilizados por essas empresas, ao invés dos bens de capital.
O regime tambem se difere por privilegiar apenas alguns setores: Informatica;
Telecomunicacdes; Aerondutico; Automotivo; e Semicondutores. Esse regime estabelece
metas anuais minimas de exportacdo, de 20 milhdes de dolares para os setores Aeronautico e
Automotivo e de 10 milhdes de dolares para os demais setores. Essas metas ficam reduzidas
em 50% no primeiro ano de habilitacdo ao regime. Além disso, exige-se que as empresas
industrializem pelo menos 80% das mercadorias estrangeiras compradas sob o regime, 0 que
pode ser caracterizado como uma contrapartida de conteudo nacional. O ndo cumprimento
dessas contrapartidas leva ao cancelamento da habilitacdo da empresa no regime.

O Drawback, instrumento criado em 1966, consiste na suspensdao ou eliminacdo de
tributos incidentes sobre insumos importados para utilizagdo em produto exportado. Embora o
regime admita até mesmo importagdes para colocagdo de embalagem em um produto®, no
seu regulamento estd previsto que a concessdo do drawback fica condicionada ao
preenchimento, no plano de exportacdo do beneficiario, de pelo menos um dos seguintes
requisitos: indices de nacionaliza¢do progressiva; ou metas de exportacdes crescentes.

Outro tipo de contrapartida de exportacdo esta presente na Desoneracdo da Folha de
Pagamentos feita as empresas prestadoras de servicos em Tecnologia da Informagédo e

Comunicacdo, no ambito da Lei n® 11.774, de 17 de setembro de 2008. Essa medida serviu

4 Inicialmente, essa meta era de 80%, tendo sido alterada em 2008, conforme consta na Lei do Bem.

Novamente, had um indicio de negociacdo das metas entre o Estado e os empresarios.
> \erPORTARIA N° 23, DE 14 DE JULHO DE 2011, artigo 71. Disponivel em:
www.mdic.gov.br/arquivos/dwnl_1311100642.pdf . Acesso em: 13/01/2013.
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para estimular a competitividade internacional dessas empresas e, para isso, estabeleceu uma
contrapartida implicita sofisticada. A contribuicdo da empresa para a Seguridade Social
reduziria a medida que aumentasse a sua receita bruta de exportacdes em relacdo a sua receita
bruta total, de modo que quanto maior fosse o percentual de exportacdes da empresa, maior
seria a desoneracdo de sua folha de pagamentos, com a reducdo chegando até 10 pontos
percentuais.

Contrapartidas de pesquisa, desenvolvimento e inovagdo estdo ainda mais presentes
nos incentivos fiscais. Dos 22 incentivos analisados, 9 continham de alguma forma essas
contrapartidas. A Desoneracdo da Folha das empresas de TICs, relatada no paragrafo anterior,
também prevé que as empresas beneficiadas realizem contrapartidas em termos de
capacitacao de pessoal, investimentos em pesquisa, desenvolvimento e inovagéo tecnoldgica e
certificacdo da qualidade, embora ndo estabeleca uma meta para essa exigéncia.

A contrapartida mais antiga de P, D&I esta presente na Lei de Informatica, ativa desde
1991, ja mencionada anteriormente nesta dissertagdo. Para relembrar, a Lei concede
incentivos fiscais para as empresas de Tecnologia da Informacgdo e Comunicacao, desde que
essas empresas se comprometam a aplicar 5% de seu faturamento bruto em atividades de
pesquisa e desenvolvimento no pais, sendo no minimo 2,3% em convénios com instituicdes
de ensino ou pesquisa e contribuicdes para o FNDCT™. Sobre a Lei de Informatica, vale ter
em conta as criticas apresentadas na se¢do 2.1.1.1, que vdo no mesmo sentido da declaracdo
de um dos entrevistados, da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI):

A lei de Informética foi uma lei ruim porque tem empresa de informatica
gue ndo faz P&D. Nunca fez, ndo esta interessada e ndo sabe. Por exemplo,
fabricante de placa. Entdo vocé vai obrigar fabricante de placa, que é
importante, mas ndo faz P&D, a gastar 5% para ter o direito ao desconto do
IP1, porque precisa ter. Entdo ele fica inventando coisa pra fazer e o fato é
gue desenvolvimento mesmo, ndo tem. (Entrevistado 1, ABDI)

N&o obstante as criticas a contrapartida da Lei de Informaética, outros incentivos fiscais
possuem contrapartidas semelhantes. O Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnologico
da Inddstria de Semicondutores (PADIS), lancado em 2007, prevé a reducdo de varias
aliquotas de impostos para essa industria, mas para aderir ao programa, a empresa tem que se
comprometer em investir 5% do seu faturamento bruto em P&D no pais, sendo 1% aplicado
em convénios com institutos de ensino ou pesquisa. Além disso, a propriedade intelectual
resultante dessas atividades de P&D deve ser requerida no Brasil. O Programa de Apoio ao

Desenvolvimento Tecnoldgico da IndUstria de Equipamentos para a TV Digital (PATVD),

8 Para os detalhes dessa contrapartida, consultar o artigo 11 da Lei n° 8.248, de 23.10.1991.
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lancado na mesma lei do PADIS, também funciona da mesma forma, com a diferenca de que
a meta principal de investimento em P&D é de 2,5%.

Dois incentivos fiscais muito semelhantes, que estabelecem créditos de impostos (IPI)
para empresas da cadeia automotiva instaladas no Norte, Nordeste e Centro-Oeste do Brasil*’,
foram alterados em 2010 para incluir a exigéncia de que as empresas beneficiadas realizem na
regido investimentos em P,D&I correspondentes a, no minimo, 10% do valor do crédito
apurado. Um desses instrumentos (Lei 9.440/1997) também passou a contar com uma meta de
2,5 bilhGes de reais em investimentos produtivos e P&D na implantacédo de fabricas de varios
tipos de veiculos automotivos, e 0,5 bilhGes de reais para fabricas de outras inddstrias da
cadeia automotiva.

Ha outras contrapartidas de P,D&I mais complexas em alguns instrumentos da Lei do
Bem. Um dos incentivos contidos na lei (Art.17, inciso V) concedia crédito do imposto de
renda retido na fonte sobre valores pagos a estrangeiros referentes a transferéncias de
tecnologia. Para usufruir do incentivo, a empresa devia se comprometer em aplicar no pais
uma vez e meia o valor do beneficio utilizado se estivesse situada nas regides da SUDENE e
SUDAM, e duas vezes o valor do beneficio se estivesse situada em outras regides. Esse
incentivo foi revogado em 2010.

Outro incentivo contido na Lei do Bem permite as empresas excluirem da quantia
declarada como lucro liquido para o imposto de renda uma parcela dos seus dispéndios com
P&D. Inicialmente, podem ser utilizados 60% dos dispéndios nesse beneficio, mas esse valor
pode aumentar em 20 pontos percentuais se a empresa aumentar em mais que 5% o0 seu
nimero de pesquisadores. A empresa ainda pode utilizar outros 20% do dispéndio em P&D
que gere inovac@es tecnolégicas objetos de patente ou registro de cultivar.

Outro incentivo da Lei permite a exclusdo de 50% até 250% dos dispéndios efetuados
em parcerias com instituicdes cientificas e tecnoldgicas (ICTs). A empresa pode escolher a
porcentagem que deseja excluir da sua declaracdo de lucros, mas quanto maior é essa
porcentagem, menor € a sua participacao na propriedade intelectual resultante dos projetos em
conjunto com ICTs.

O Ministério da Ciéncia e Tecnologia é responsavel pela coordenacdo dos incentivos
fiscais da Lei do Bem. Perguntado sobre o monitoramento das contrapartidas desses
incentivos, o entrevistado do MCTI afirmou que, além da analise da contabilidade das

empresas feita pela Receita Federal, o ministério escolhe por amostragem alguns dos

7 Esses instrumentos estdo presentes nas leis Leis n° 9.440, de 14 de marco de 1997 , e 9.826, de 23 de agosto
de 1999. As contrapartidas mencionadas foram incluidas pela Lei n® 12.218, de 30 de marco de 2010.



http://www.receita.fazenda.gov.br/Legislacao/Leis/Ant2001/lei944097.htm
http://www.receita.fazenda.gov.br/Legislacao/Leis/Ant2001/lei982699.htm
http://www.receita.fazenda.gov.br/Legislacao/Leis/Ant2001/lei982699.htm
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relatorios enviados da prestacdo de contas anual que deve ser feita pelas beneficiarias da Lei.
Em alguns incentivos, o entrevistado afirma que s@o contratados consultores para fazer o
monitoramento, as custas da empresa monitorada.

Hé& ainda algumas contrapartidas politicas de contetdo nacional expressas em alguns
incentivos fiscais, principalmente na modalidade processo produtivo basico (ver sessdo 1.2.4).
O PPB esta presente, além da Lei de Informatica, no Regime Especial para Aquisicdo de
Computadores para Uso Educacional (RECOMPE), previsto na Lei n® 12.249/2010, e no
Programa de Inclusdo Digital, presente na Lei do Bem, que desonera computadores e
notebooks.

Apesar da ampla presenca de contrapartidas politicas nos incentivos fiscais,
principalmente na forma de metas, 0 que garante a busca dos objetivos da politica industrial
pelas empresas incentivadas, ndo ha uma integracdo sistémica das contrapartidas nesses
instrumentos. Desse modo, as metas de exportacao ficam restritas aos instrumentos de apoio a
exportagdo e onde existem contrapartidas de P,D&I e de contetido local, ndo ha contrapartidas
de competitividade internacional, o que pode levar a problemas constatados pelos analistas
das contrapartidas ja consolidadas no pais, relatados na sessdao 2.1.1. Uma tentativa de
sofisticacdo dessas contrapartidas pode ser encontrada no incentivo da Lei do Bem que
permite as empresas excluirem do lucro liquido para o imposto de renda uma parcela dos seus
dispéndios com P&D. O aumento do beneficio relacionado a contratacdo de pesquisadores e a
geracdo de patentes integra diferentes aspectos da inovagcdo, 0 que tende a gerar mais
externalidades positivas com esse instrumento. Essa contrapartida foi inclusive relatada por
um dos entrevistados como “um jeito mais inteligente de ter contrapartidas” (Entrevistado 1,

ABDI).

3.2.4 Breve constatacdo sobre a analise dos instrumentos

A andlise dos regulamentos dos instrumentos da PITCE e da PDP revelou que a
presenca de contrapartidas nessas duas politicas industriais é intermediaria. As contrapartidas
técnicas (e exigéncias regulares para a fiscalizacdo) parecem estar consolidadas nessas
politicas, predominantemente na forma de condicionalidades e com as finalidades
administrativas/financeiras, de modo que a eficiéncia no gasto dos recursos financeiros
disponibilizados pelo Estado brasileiro tem sido fortalecida.

Por outro lado, no caso de contrapartidas politicas, mais voltadas a uma orientacao
estratégica dos instrumentos da politica industrial, a presenga ainda é incipiente, sendo

necessario avancar bastante. Mesmo nos casos de contrapartidas mais consolidadas, como as
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metas de P,D&I e exportacdes nos incentivos fiscais, ou as metas de conteudo local nos
financiamentos do BNDES, ainda é preciso um esforco de sofisticacdo dessas contrapartidas,
de modo a integrar os diversos objetivos da politica industrial nos instrumentos e de integrar
diferentes critérios para o cumprimento desses objetivos. A falta de integracdo entre o0s
objetivos da politica industrial nos instrumentos dessa politica pode inclusive produzir
conflitos entre as finalidades desses instrumentos. Por exemplo, em um instrumento que
facilita a importagdo de insumos para empresas exportadoras (como 0s incentivos fiscais
RECOF ou Drawback), se ndo ha contrapartidas sofisticadas de contedo local (como metas
de valor agregado na producéo local) e P,D&I, corre-se o risco de se incentivar a simples
montagem de um produto no pais, com baixa agregacdo de valor.

E preciso ainda ter em conta que as contrapartidas politicas, principalmente na forma
de metas e com as finalidades de competitividade internacional, P,D&I, contetdo local e
padrdes de qualidade, sdo meios claros para avaliar se um instrumento esta cumprindo 0s
objetivos da politica industrial ou se estd apenas gerando rendas extraordinarias para as
empresas que dele se beneficiam.

Por fim, comparando-se os instrumentos criados durante a PITCE (2004-2007) com o0s
instrumentos criados durante a PDP (2008-2010), ndo parece haver uma mudanca de padréo.
Assim como na PITCE, alguns instrumentos criados na PDP possuem contrapartidas politicas
e alguns ndo. Ou seja, mesmo com 0 aperfeicoamento das instituicbes que contribuem para
uma intervencdo bem-sucedida ao longo das duas politicas, observado nas melhorias da
coordenagdo entre as agéncias, na criagdo de canais de interlocucéo entre o governo e o setor
privado e em uma maior legitimidade politica da PDP, isso ndo parece ter se refletido em uma
maior cobranca por resultados por parte do Estado brasileiro. Entretanto, como observado na
revisao de literatura sobre os paises desenvolvimentistas, muitas contrapartidas importantes
foram definidas apenas na implementagdo das politicas, em negociacdes feitas entre os
agentes da politica industrial e as empresas isoladamente. Além disso, sabe-se que existe a
chance de as regras se flexibilizarem quando sdo implementadas. Por isso, a analise das
contrapartidas na politica industrial brasileira recente ndo estaria completa se ndo fossem

consultados os agentes dessa politica, 0 que esta expresso na proxima secao.

3.3 A visdo dos agentes publicos entrevistados

Além da analise documental, para a presente pesquisa foram entrevistados 9 agentes
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publicos de diversas agéncias envolvidas na formulagéo, na implementacdo e na avaliacdo da
PITCE e da PDP*, Essas agéncias foram: Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial -
ABDI (1 entrevistado); BNDES (4 entrevistados); Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos —
CGEE (1 entrevistado); FINEP (2 entrevistados); e Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo - MCTI (1 entrevistado). Dois dos entrevistados também trabalharam no Instituto de
Pesquisas Econdmicas Aplicadas (IPEA) durante um periodo das politicas estudadas. A
maioria desses agentes trabalhou diretamente com as politicas, como responsaveis pelas suas
agéncias dentro da estrutura da PITCE ou da PDP, mas alguns trabalharam indiretamente,
apenas operando seus instrumentos. Foram procurados também membros de outras agéncias
envolvidas nas politicas, como o Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior e a Receita Federal, porem ndo houve resposta aos convites para entrevista.

As entrevistas foram feitas na modalidade semiestruturada, com um roteiro de
perguntas que se adaptava ao contexto de cada entrevista. O resultado dessa etapa foi dividido
em cinco categorias de analise, a saber: (1) Funcionamento da PITCE e da PDP; (2) Definicéo
do conceito de contrapartida; (3) Aplicagdo das contrapartidas; (4) Desafios para a exigéncia
de contrapartidas; e (5) Perspectivas futuras sobre as contrapartidas na Pl brasileira. A
categoria 1 ja foi abordada no capitulo anterior e a categoria 3 foi abordada parcialmente na
secdo anterior, no que diz respeito a aplicacdo das contrapartidas especificamente nas
agéncias dos entrevistados. Sendo assim, com excecdo da categoria 1, as demais categorias
serdo expostas nesta secdo, abordando-se principalmente as posi¢des mais genéricas dos

entrevistados sobre as contrapartidas na PITCE e na PDP.

3.3.1 Sobre a definicdo de contrapartidas

Embora ndo haja consenso entre os entrevistados sobre o significado do termo
“contrapartida” no contexto da politica industrial, todos parecem concordar que o termo tem a
ver com o cumprimento de determinadas condi¢des para que uma empresa tenha acesso a um
beneficio da politica industrial. As divergéncias ocorrem predominantemente sobre o que
deveria ser cobrado de uma empresa a titulo de contrapartida. Trés entrevistados (dois do
BNDES e um do MCT]I) déo a entender que contrapartida é principalmente a empresa colocar
em pratica a atividade para a qual estd recebendo apoio publico e cumprir corretamente as
exigéncias legais. Entre os entrevistados do BNDES que partilham dessa posi¢cdo, também foi

mencionada a presenca de contrapartidas técnicas, como a exigéncia de que as empresas

8 Um breve perfil dos entrevistados e a data de realizacio das entrevistas est&o disponiveis no apéndice 3.
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financiadas pelo banco auditem seus balancos. Tais posicionamentos estdo expressos em

declaragfes como a seguinte:

Em certas estratégias que exigem de diversos atores papéis especificos, a
contrapartida ¢ que cada um efetivamente cumpra a parte acordada. [...] A
grande contrapartida é o seguinte, que ele cumpra o contrato. No contrato
tem coisas que a gente acha interessante, por exemplo, cumprir a legislacao
trabalhista e o balan¢o auditado. (Entrevistado 3 — BNDES)

No mesmo sentido, o entrevistado do MCTI argumenta que se 0s incentivos
proporcionados pelo governo sdo para 0s investimentos em P&D, por exemplo, a
contrapartida é o proprio investimento em P&D pelas empresas incentivadas.

Por outro lado, os outros entrevistados acreditam que as contrapartidas devem ser
interpretadas como metas e exigéncias colocadas junto aos beneficios da politica industrial
para direcionar as atividades das empresas beneficiadas no sentido de uma estratégia de longo
prazo, indo além da mera execucdo do projeto para o qual recebem apoio publico. Essa

posicao pode ser constatada nas seguintes falas:

A minha contrapartida é vocé conseguir dominar algumas coisas que antes
vocé ndo dominava. Essa deveria ser a chave do processo de contrapartida.
[...] Vocé tem que focar o seguinte, 0 que vocé gostaria que o seu pais
dominasse daqui a dez, quinze, vinte anos? Essas tecnologias é que no fundo
seriam a contrapartida da politica. Se vocé tem uma politica com foco em
médio e longo prazo, vocé ndo pode exigir indicadores de curto prazo.
(Entrevistado 2 — FINEP)

N&o sei como seria a melhor forma de definir contrapartidas. Algo como
obrigagdes ou comprometimentos que as empresas assumem em troca dos
beneficios e incentivos que a politica industrial viabiliza. Essas obrigacdes e
contrapartidas tém multiplas dimensdes. As principais e mais interessantes
do ponto de vista de politica industrial sdo as associadas ao desenvolvimento
tecnoldgico, de preferéncia feito domesticamente. Outras coisas sdo
importantes também, como metas de contetdo local, metas de exportacdo,
investimentos em P&D, etc. A arte da politica industrial é desenhar os
melhores mecanismos de estimulo e a0 mesmo tempo exigir as tais
contrapartidas. (Entrevistado 1 — BNDES)

Entdo, o que eu chamaria de contrapartida na minha area de inovagdo é
tentar puxar todo tipo de apoio para tentar cobrar maior qualidade, maior
conteudo tecnoldgico. [...] A ideia da contrapartida ndo € so6 exigir que o
empregador faca algo, mas ja na sua concepcdo, orientar opcoes
diferenciadas daquelas que simplesmente fazem mais do mesmo.
(Entrevistado 1 CGEE).

Um dos entrevistados, agente da FINEP, introduz uma terceira interpretacdo possivel
sobre o conceito de contrapartida, destacando que o termo pode ter significados diversos no

ambito da politica industrial. Segundo o entrevistado, no cotidiano das agéncias de fomento, o
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termo se refere ao que a empresa beneficiaria de um financiamento ou subvencao acrescenta
de recursos proprios ao projeto apoiado (0 que é tratado neste trabalho como uma
contrapartida técnica). Porém, em uma visdo mais conceitual, o agente afirma que as
contrapartidas poderiam se referir a externalidades socialmente desejaveis que devem ser
cobradas dos projetos apoiados por recursos publicos, tais como exportaces ou geracdo de
empregos (0 que € tratado aqui como contrapartidas politicas).

A propria auséncia de consenso quanto ao significado do termo pode ser um indicio da
falta de consolidacdo das contrapartidas na politica industrial brasileira, apesar da sua menc¢éo
nos documentos de base da PITCE e da PDP como metas e exigéncias voltadas a eficiéncia e
ao cumprimento dos objetivos da politica industrial pelas empresas beneficiadas, conforme
visto na secéo 3.1.

Embora tenha havido divergéncias na interpretacdo do que poderia ser considerado
como contrapartida, os entrevistados foram posteriormente orientados a discorrer sobre a
eventual aplicacdo de metas e exigéncias as empresas no contexto da politica industrial do
governo Lula, principalmente aquelas voltadas diretamente aos objetivos da politica

industrial. As respostas as questdes que tratavam desse tema sdo analisadas na proxima sec¢éo.

3.3.2 Sobre a aplicagdo das contrapartidas na PITCE e na PDP

A grande maioria dos entrevistados dos oOrgdos selecionados acredita que as
contrapartidas ndo tiveram uma presenca relevante na PITCE e na PDP. Constata-se, a partir
das declaragBes desses agentes, que existe muito mais concessdo de beneficios do que
cobranca de contrapartidas nas duas politicas e que seria necessario um maior equilibrio entre
os dois fatores, principalmente para melhorar os efeitos dessas politicas sobre o aprendizado
tecnologico da industria brasileira. Também se constata que ndo parece ter havido uma
diretiva politica do governo no sentido de cobrar contrapartidas nessas politicas, mesmo de
maneira informal, como se observou com em alguns exemplos do Leste Asiatico. Sendo
assim, sdo poucas as mencgdes, entre 0s entrevistados,sobre a existéncia de negociacdes entre
governo e empresas para a definicdo de contrapartidas além do que ja estava previsto nos
regulamentos.

Por outro lado, dois entrevistados acreditam ndo ser um problema a escassez de
contrapartidas na PITCE e na PDP. Eles argumentam que, na conjuntura atual da estrutura

industrial brasileira, amplamente diversificada, ndo faria muito sentido cobrar contrapartidas
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que interferissem nas estratégias de negocios das empresas, pois isso atrapalharia a
lucratividade dos empresarios e poderia inibir investimentos. Segundo esses entrevistados, as
contrapartidas viaveis ja sdo empregadas, o que € o caso de condicionalidades técnicas como
a exigéncia de auditorias ou exigéncias de responsabilidade socioambiental.

Alguns entrevistados, tanto entre os que acreditam na necessidade de um aumento das
contrapartidas quanto entre os que duvidam da sua viabilidade, afirmam que a PITCE
precisaria menos de contrapartidas (com relagdo a PDP) por ser uma politica mais seletiva,
voltada a industrias de alta tecnologia ainda nascentes no pais. Sendo assim, o préprio sucesso
no desenvolvimento desses setores seria a contrapartida mais relevante da politica. Esse ponto

de vista pode ser observado na seguinte declaragéo:

H& que se falar em contrapartida durante a PITCE? N&o tem sentido. N&o
tem empresérios. [...] Estou dizendo empreséarios grandes, de porte, porque
vocé ndo vai pedir contrapartidas do pequeno empresario. Tanto que nesse
periodo o volume de recursos que eram dados de financiamento a esses
setores era muito baixo. [...] Era uma coisa de torcida para encontrar
empresarios. (Entrevistado 2 — BNDES).

J& sobre a PDP, alguns consideram que pelo fato de a politica ter sido usada como
instrumento de combate aos efeitos da crise de 2008 no pais, as contrapartidas acabaram nédo
evoluindo junto com a estrutura institucional da politica, j& que numa conjuntura de crise 0
governo estava mais interessado em manter os investimentos do que em direciona-los.

Em uma analise detalhada a partir de suas experiéncias, varios dos entrevistados
destacam que a presenca de contrapartidas ndo € uniforme nas politicas examinadas, havendo
alguns casos onde elas se encontram mais avancgadas. Nesse sentido, é recorrente a citacdo das
contrapartidas técnicas apresentadas na se¢do 3.2. Os entrevistados da FINEP, por exemplo,
se referem principalmente as exigéncias de que as empresas participem com recursos proprios
em projetos apoiados, que estariam presentes em praticamente todos o0s instrumentos geridos
pela agéncia. JA os agentes do BNDES mencionam as condicionalidades administrativas
presentes em Varios instrumentos, como a exigéncia de auditorias e adocdo de niveis de
governanca, além dascontrapartidas de contetdo local, alicergcadas na politica operacional do
banco.*

Em se tratando de contrapartidas politicas, entrevistados da FINEP, do MCTI e da

9" Fora da politica industrial, todos os entrevistados do BNDES afirmaram que a exigéncia do banco de que as
empresas por ele financiadas estejam em dia com as suas obrigacdes trabalhistas, fiscais e ambientais pode
ser interpretada como uma contrapartida, tendo em vista que varias empresas brasileiras encontram-se
irregulares nesses aspectos.
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ABDI mencionam avangos em instrumentos contidos na Lei do Bem, referindo-se
principalmente ao incentivo (ja relatado na sec¢do 3.2.3) que permitia descontar do imposto de
renda os investimentos em P&D, aumentando o nivel do desconto se houvesse a contratacdo
de pesquisadores e a obtencdo de patentes pelas empresas beneficiadas. Esse mecanismo é
tido como uma contrapartida mais sofisticada, por ser menos impositiva. Outros avangos
mencionados foram nas operagfes de subvencdo econdmica da FINEP, nas quais, apesar de
ndo haver contrapartidas, havia um direcionamento dos financiamentos para tecnologias

estratégicas. Nas palavras de um entrevistado:

Como a ideia da subvengdo é patrocinar coisas que tem um significado
cientifico-tecnoldgico grande, existe uma barreira para o capital privado
entrar, pelo grau de incerteza que vocé tem da trajetdria de evolugdo daquela
tecnologia. Entdo, se isso é verdade, eu acho que o instrumento da subvencéo
é um instrumento muito discricionario, muito orientado para contrapartidas
nesse sentido. Ele € uma opcéo de politica industrial. Nao é que vocé cobre
contrapartidas de quem vai desenvolver, mas o préprio desenvolvimento de
uma “encomenda” tdo direcionada €, em si, uma contrapartida. (Entrevistado
1 CGEE).

Sobre a possivel cobranga de contrapartidas em negocia¢des individuais com as
empresas, um dos entrevistados da FINEP afirma que isso pode acontecer na analise dos
projetos apoiados pela financiadora. O agente explica que quando uma empresa submete um
projeto a agéncia, nele estdo contidos o seu objetivo geral e objetivos complementares. O
objetivo geral, por exemplo, pode ser“chegar ao desenvolvimento de um determinado produto
ou servigo tecnologicamente meritorio. E 0s objetivos complementares a isso sdo, por
exemplo, fazer crescer a renda em um determinado lugar, aumentar a exportacdo...”
(Entrevistado 1 — FINEP). Esses objetivos complementares, na visdo do agente, podem ser
considerados contrapartidas que a empresa se propde a cumprir e podem ser levados em conta
para a aprovacdo do projeto e no seu acompanhamento. Porém, vale ressaltar que esses
objetivos sao definidos pelas empresas que submetem o projeto, ndo pelos analistas da FINEP.

Quanto ao BNDES, um dos agentes afirma que dentro das exigéncias de contetdo
local, na andlise dos projetos em particular, pode haver uma orientacdo do banco para uma
empresa no sentido de “melhorar o mix de produtos [adquiridos localmente] ou o esforgo
[tecnolégico] dela”. No entanto, 0 agente menciona limites nessas possibilidades, destacando
que “quando se entra nesse nivel, sdo orientagdes, porque [podem dizer] 'eu sou empresario,
quem € vocé para falar o que eu vou fazer?' E quando é um crédito, que ele esta pagando,
tem limites aonde vocé pode determinar. Mas isso ndo significa que ndo possa haver

negociacdo” (Entrevistado 4 — BNDES). Refletindo sobre as exigéncias de conteudo local no
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banco, esse entrevistado afirma que existe um problema constante com essa contrapartida,
pois muitas vezes, quando o empresario é compelido a comprar o produto nacional, ele tem
que abrir mdo de eficiéncia no seu projeto. Em compensacdo, se somente o critério da
eficiéncia for levado em conta, a industria nacional sé vai produzir onde ela ja € eficiente, o
que prejudicaria seu aprendizado tecnoldgico. Sendo assim, o agente identifica uma
necessidade de sofisticagdo dessa contrapartida para combinar a eficiéncia e o contetido local,
0 que esta sendo estudado pelo BNDES.

Houve também mencdes a contrapartidas exigidas pelo governo em negocios nos
quais havia sua participacdo, direta ou indireta. O exemplo mais recorrente foi o das
encomendas da Petrobras, nas quais houve uma orientacdo politica do governo Lula para se
priorizar o contetdo local, em uma tentativa de nacionalizar a cadeia de fornecedores de
petréleo e gas e criar externalidades positivas em setores de média e alta tecnologia a partir da

industria extrativa. Como afirma um dos entrevistados:

A Petrobras é um instrumento mais forte e ai se coloca uma por¢do de
contrapartidas. Por exemplo, a Petrobras tem os programas de compra dela e
ela articula, por exemplo, “vocé vai ter que desenvolver tal coisa”. Os
fornecedores dela, ela quer que sejam nacionais, que tenham conteldo
nacional, entdo ela t4 cobrando uma porcdo de contrapartidas dos seus
fornecedores. Esta ai um caso de mais sucesso neste sentido de contrapartida.
(Entrevistado 1 — BNDES)

Como visto na secdo 2.1.1.2, esse tipo de exigéncia foi feito também na licitacdo da
exploracdo de blocos de petréleo e gas pela ANP, o que demonstra haver uma politica de
Estado no setor. Além da Petrobras, também foi mencionado que em grandes negdcios dos
quais o governo participa sdo colocadas varias contrapartidas para as empresas participantes,
mas como isso estd implicito em cada operacgdo, seria dificil constatar tais contrapartidas. As
operacdes de fusdo entre a Sadia e a Perdigdo e entre a Telemar e a Brasil Telecom foram
dadas como exemplos nos quais podem ter existido contrapartidas, tendo em vista a
participacdo de fundos de pensdo e do BNDES nesses neg6cios.

Apesar dos avangos mencionados, a avaliagcdo geral das entrevistas revelou que, no
ambito da PITCE e da PDP, o esforco implementado pelo Estado para aumentar oS
mecanismos de apoio a industria brasileira ndo foi acompanhado pelos resultados esperados e
que um dos fatores que poderiam melhorar essa situacdo seria uma maior presenca de
contrapartidas nos instrumentos da politica industrial. Varios entrevistados enfatizam de
algum modo que os recursos da politica industrial sdo uma facilidade subsidiada pelo Estado

e que, desse modo, a lucratividade do empresario ndo deve ser o Unico critério para a
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concessao desses recursos, mas sim 0 seu cCompromisso com metas estratégicas do pais.

Nas areas em que ja ha maior seletividade dessas politicas, como a subvencéo
econémica e as linhas de financiamento e incentivos fiscais voltados a setores de alta
tecnologia, a necessidade de contrapartidas parece ser menor, sendo importante atentar para
questdes como a gestdo da inovacdo e a mobilizacdo para estratégias mais agressivas de
competitividade, como a prospecgdo de mercados estrangeiros, a exploragéo da propriedade
intelectual e a geracdo de parcerias estratégicas entre firmas.

Ja os instrumentos voltados a setores mais tradicionais poderiam ser aprimorados de
modo a integrar os investimentos incentivados a cobrancas por um maior desenvolvimento da
capacidade tecnoldgica das empresas. Conquanto os entrevistados identifiquem uma grande
evolucdo na coordenacdo entre as agéncias da politica industrial, as suas declaracdes
demonstram que ainda ha uma segmentacdo expressiva dos instrumentos dessa politica no
Brasil, com a FINEP e o MCTI concentrados nos instrumentos de desenvolvimento
tecnologico e 0 BNDES concentrado nos instrumentos de apoio a formacao bruta de capital
fixo, sem que haja um esforgo de interligacdo desses instrumentos.

Junto aos relatos sobre a aplicacdo das contrapartidas na PITCE e na PDP, os
entrevistados foram questionados sobre os principais desafios enfrentados para a agregacéo de
contrapartidas nos instrumentos dessas politicas. Esses desafios serdo apresentados na se¢édo a

sequir.

3.3.3 Desafios para a implementacéo das contrapartidas

A reflexdo dos agentes publicos entrevistados sobre as dificuldades para a
consolidacdo de contrapartidas na PITCE e na PDP trouxe resultados interessantes, pois é
nessa reflexdo que se constata mais claramente que o problema das contrapartidas nao é
apenas um detalhe a ser corrigido na politica industrial brasileira, mas reflete alguns desafios
estruturais que essa politica enfrenta. Destarte, os dois principais desafios relatados séo a falta
de uma estratégia clara de desenvolvimento industrial para o longo prazo no pais e, bastante
ligado a isso, 0s problemas de sustentacdo politica de uma politica industrial que privilegie
determinadas atividades em detrimento de outras. Também relacionado a esses desafios estédo
0s problemas de coordenacao da politica, tanto entre as agéncias como dentro delas. Por fim,
a existéncia de um trade-off entre conceder mais recursos e cobrar mais contrapartidas foi

relacionada por alguns entrevistados como relevante.
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A falta de uma estratégia de desenvolvimento industrial de longo prazo foi relatada por
seis dos entrevistados como um obstaculo para a definicdo de contrapartidas, tanto na PITCE
quanto na PDP. Embora a PITCE tivesse um projeto de politica industrial mais seletivo e
voltado para o futuro, o fato de a politica ter contado com um apoio limitado do empresariado
e mesmo dentro do governo, além de ter sua implementacao dificultada pela necessidade de
reconstruir a capacidade do Estado brasileiro em fazer politica industrial e, além disso, 0s
problemas macroeconémicos enfrentados na época, acabaram impedindo que a visdo da
politica se tornasse a estratégia brasileira de desenvolvimento industrial. Sem a forca dessa
estratégia e com limitacGes na sua implementacdo, a PITCE ndo foi capaz de consolidar as
contrapartidas nos instrumentos da politica industrial brasileira.

Ja a PDP, apesar de contar com uma conjuntura econémica inicial mais favoravel, um
maior suporte politico dos empresarios e do governo e uma estrutura institucional mais
aprimorada, optou pela trajetoria mais pragmatica de sustentar o investimento
(quantitativamente) e resolver os problemas de curto prazo dos varios setores da industria
brasileira. Essa escolha inicial poderia ser complementada ao longo da implementacédo da
politica por uma estratégia de longo prazo, mas a chegada da crise parece ter freado qualquer
movimento nesse sentido. Sendo assim, as contrapartidas seriam interpretadas mais como
uma limitacdo a agilidade da politica do que como uma oportunidade de ligar estratégias de
curto e longo prazo. O mote dessas constatacOes estd expresso em declaragdes como as

seguintes:

A PITCE teve uma grande importancia de retomar a politica industrial no
Brasil, com um outro valor que € a questdo tecnolégica. O desenho dela néo
foi tdo feliz quanto o desenho da PDP. O desenho da PDP traz uma
arquitetura de compreensdo do que tem que ser feito mais clara, das pecas
todas que sdo importantes para vocé fazer um programa de fomento, mas néo
traz um modelo de desenvolvimento também. Entdo as duas pecam nisso.
[...] Comeca querendo fazer muito seletivo, acaba tendo que ceder aos
setores, tanto governamentais quanto privados, e acabou ficando nada
prioritario, porque tudo é. Entdo qual é o erro que as duas trazem juntas?
Nenhuma das duas tem por trds um modelo de desenvolvimento econdmico.
(Entrevistado 1 — FINEP)

A gente tem dificuldades, assim, a politica brasileira sempre foi muito
genérica, sem muita definicdo precisa do que eu quero construir. [...] A ideia
de arbitrar guem ganha e quem perde no segmento industrial, uma ideia que
é a capacidade de conduzir a politica publica na direcdo do interesse
nacional, muitas vezes ndo esta claramente constituida nos instrumentos.
(Entrevistado 1 — CGEE)

Em ligacéo direta com essa questdo estd a dificuldade de sustentar politicamente no
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Brasil uma estratégia de desenvolvimento industrial que faca escolhas, alocando os recursos
da economia nas atividades de maior produtividade e maior competitividade, ou seja,
aumentando a rentabilidade dessas atividades em comparacao as atividades mais tradicionais.
O grande problema parece ser a heterogeneidade da estrutura industrial brasileira, que faz
com que qualquer tentativa de politica industrial mais focalizadora, ou mesmo mais exigente,
deixe de fora vérias industrias com grande poder politico, seja pela capacidade dessas
industrias de gerar receitas para o pais (como a agroindustria, por exemplo), seja pela sua
geracdo de empregos (como os setores intensivos em trabalho), seja por outros elementos de

barganha. Tais constatacdes estdo, por exemplo, nestas afirmacoes:

Porque isso se fez no interesse dos atores sociais, dos empresarios, dos caras
gue estdo gerando valor. Vocé ndo queria definir com precisdo nada dessa
politica. (Entrevistado 1 - CGEE)

As politicas do Brasil nunca tiveram foco porque o Brasil optou por um
modelo de industrializacdo calcado na concessdo de incentivos e beneficios,
mas num largo espectro de setores, bens de consumo, bens de consumo
duraveis... Entdo, para o Brasil, focar em determinados setores significa
deixar a mingua outros tantos, e 0s setores que ndo receberiam incentivos sao
aqueles que mais empregam gente, e gente desqualificada. (Entrevistado 1 -
MCTI)

Ainda na questdo da legitimidade politica, mas com um foco maior nas contrapartidas,
existe a ideia de que metas e condicionalidades acabariam inibindo investimentos, o que
atrapalharia a superacdo de uma deficiéncia cronica do pais: o baixo nivel da formacao bruta
de capital fisico. Esse €, inclusive, um dos argumentos usados por um entrevistado que é

contra uma exigéncia maior de contrapartidas na politica industrial brasileira. O agente

afirma:

O que tem que acontecer é: 0s empresarios inovadores do Brasil vao ter todo
apoio, e 0s que ndo sdo inovadores vdo ter também, porque além da gente
guerer que inove, a gente também quer que a proporcdo do investimento
sobre o PIB brasileiro se aproxime dos 25%. [..] Inovagdo é muito
importante, é. E o cara que faz mais uma coisinha igual, como sempre foi,
isso ndo é importante? E. A gente quer tudo. Porque a gente precisa de tudo.
Quando o cara vem com um projeto aqui para fazer uma fabrica igualzinha a
anterior, isso ¢é o6timo. [...] O que é forcado, as vezes é antinatural. O cara
que ganha dinheiro com a empresa dele sem inovar, ele sabe 0 que esta
fazendo. (Entrevistado 3 - BNDES)

Um dos entrevistados, da mesma agéncia, mas a favor de uma cobranca maior de

contrapartidas, também menciona o argumento de que as contrapartidas seriam antinaturais.
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Todavia, 0 agente afirma que esse argumento pode ser superado por um maior empenho do
governo em definir uma estratégia de longo prazo e alinhar os interesses da sociedade em
torno desse projeto, para poder arcar com 0s seus custos politicos. 1sso ja teria sido feito em
outras ocasifes, como as que geraram as contrapartidas de conteudo local atualmente

consolidadas. Nas palavras do entrevistado:

E dificil o governo saber o que ele quer e, se ele souber, é dificil ele
explicitar. O jogo politico as vezes é meio duro no sentido de ndo permitir
que o governo faga intervengcdo demais na agdo privada. “O que esse
governo ta querendo? Ele t& forgando a barra ai pra fazer um negdcio que é
antiecondémico?” O que ¢ antiecondmico? Forgar o cara a comprar nacional,
ao invés de comprar o internacional, que é mais barato. Cadé o principio da
eficiéncia ai? O governo tem que ter muito claro o que ele quer com isso. E
0 jogo politico que vai definir como eu vou alinhar os interesses da
sociedade em torno de um projeto dessa natureza, que vai exigir custos no
curto prazo. (Entrevistado 1 — BNDES).

Diante dessas constatacdes, € possivel afirmar que a legitimidade politica das
contrapartidas depende da capacidade do Estado em sustentar uma politica industrial mais
ativa e exigente, que ndo se limite apenas a ouvir 0 que 0s empresarios precisam e conceder-
Ihes os beneficios correspondentes, mas que seja capaz de canalizar os recursos disponiveis
para as atividades mais importantes para o desenvolvimento econdmico de longo prazo. E
interessante notar que essas constatacdes estdo em linha com as constatacdes feitas na revisdo
bibliografica sobre as experiéncias desenvolvimentistas de intervencdo estatal na economia
(ver secdo 1.1.5), especialmente no que diz respeito ao apoio politico a um projeto de politica
industrial de longo prazo.

A mobilizagdo politica também é importante para prover uma melhor coordenagdo
entre as agéncias da politica industrial, necessidade mencionada por alguns entrevistados. As
criticas relacionadas a problemas de coordenacdo ndo parecem se referir estritamente a PITCE
e a PDP, mas sim a complexa estrutura de tomada e implementacdo de decisGes do Estado
brasileiro. Segundo os entrevistados, é dificil alinhar agéncias com visdes e competéncias
diversas em torno de um proposito de politica industrial, ainda mais quando esse proposito
ndo estd claramente definido pelas altas esferas governamentais. Essas opinifes estdo

expressas em declaragdes como as que seguem:

Quando eu falo Estado, sdo os diversos orgdos do Estado. Cada um tem uma
l6gica prépria, um regimento préprio e alia-los ndo é tdo pacifico. Entdo é
um grande desafio, a institucionalidade brasileira ¢ muito ruim para politicas
gue precisam de um monitoramento e principalmente de ajustes finos.
(Entrevistado 1 — ABDI)
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Ainda ndo existe coordenacdo no governo, boa coordenacdo, que faca as
instituicOes trabalharem juntas. Antigamente vocé tinha os NAIs, Nucleos de
Articulacdo da Industria, mas isso era na ditadura, olha s6 o contrassenso.
Hoje, que vocé pode fazer uma coisa mais democratica, vocé ndo consegue
fazer. Criou-se a ABDI, que era para fazer isso, mas ndo assumiu esse papel.
Entdo nos precisamos de coordenacdo porgue, eu faco um esforco enorme
aqui para fazer o desenvolvimento, por exemplo, do énibus hibrido elétrico.
Al, na outra porta eu estou deixando importar 6nibus chinés. Entdo falta
coordenagéo, falta acdo de governo conjunta. (Entrevistado 1- FINEP)

Outro problema de coordenacdo relatado, ainda que com menos frequéncia, se refere a
falta de integracdo, dentro das prdprias agéncias, entre os funcionarios participantes da
estrutura decisoria da politica industrial e os funcionarios responsaveis pela execucdo dos
seus instrumentos.Isso teria feito com que, no cotidiano da operacdo desses instrumentos, 0s
encarregados pelo tratamento inicial dos projetos submetidos pelas empresas néo tivessem a
orientacdo de selecionar os projetos mais alinhados aos objetivos da politica industrial para
aquele setor.

Por fim, alguns entrevistados relatam a existéncia de um trade-off entre conceder mais
recursos a iniciativa privada e cobrar mais contrapartidas. Esse trade-off seria relevante
principalmente para aquelas agéncias voltadas ao financiamento da iniciativa privada (no
caso, 0 BNDES e a FINEP), pelo fato de que uma boa parte da legitimidade politica dessas
agéncias estaria diretamente relacionada a sua capacidade de colocar recursos financeiros na
economia. Nesse sentido, vale reproduzir aqui a fala de um entrevistado. Mencionando néo s6
as agéncias federais de financiamento, mas também as agéncias regionais, o agente relaciona
ainda o problema do trade-off aos outros desafios para a ampliacdo das contrapartidas na

politica industrial brasileira, afirmando o seguinte:

Eu acho que o grande drama nos bancos é que se vocé restringe demais as
contrapartidas, corre o risco de ficar sozinho, sem apoio. [...] Ai eu tendo a
uma certa leniéncia pelos érgdos que estdo no fomento ou no financiamento
da base, porque, para eles, ndo operar é um atestado de insucesso. Entdo a
tendéncia que os staffs bancérios sejam lenientes com os instrumentos, com
as suas politicas, é grande. A tendéncia no Brasil foi uma autonomizagdo da
estrutura de operacdo e, por isso, poucas contrapartidas. Porgue as
contrapartidas atrapalham, elas limitam, elas tensionam a relacdo com o seu
cliente, com o seu publico. Essa é a equacdo complicada na politica
industrial. (Entrevistado 1 — CGEE).

A andlise dos desafios relatados pelos entrevistados revelou problemas cuja resolucéo
é primordial, ndo so para uma ampliacdo do papel das contrapartidas na politica industrial,
mas principalmente para uma evolucédo geral dessa politica no Brasil, no sentido de se tornar

um instrumento efetivo de planejamento e manutencdo do desenvolvimento econdmico, em
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conjunto com outras politicas pablicas que tratem das outras dimensdes do desenvolvimento.
A PITCE, apesar do seu foco no longo prazo, enfrentou problemas de legitimidade
politica e teve que partir de um cenario no qual a estrutura institucional de politica industrial
havia sido desmontada no pais. A PDP, apesar de contar com uma estrutura institucional mais
aprimorada, teve que voltar seus instrumentos para o curto prazo e abrir mdo da
discricionariedade para obter maior apoio politico. Ha que se questionar se a dialética entre
essas duas politicas deu ao Plano Brasil Maior, sucessor da PDP, uma capacidade de
equilibrar melhor a resolucéo de problemas de curto prazo com o planejamento estratégico de
longo prazo. Nesse sentido, os entrevistados foram indagados sobre as perspectivas futuras da

aplicacdo de contrapartidas na politica industrial brasileira, o que se vé& na préxima secao.
3.3.4 Perspectivas futuras das contrapartidas na politica industrial brasileira

A maioria dos agentes publicos entrevistados acredita que as contrapartidas tendem a
ganhar um espago mais relevante na politica industrial brasileira, 0 que j& estaria acontecendo
no governo Dilma, com o Plano Brasil Maior. Sdo seis os que fazem afirmacbes nesse
sentido. Essas afirmacdes se baseiam em trés constatacdes principais. Uma delas é que as
politicas anteriores abriram espaco para um papel mais ativo do Estado na formulacdo e na
execucdo da politica industrial, na medida em que restauraram a capacidade institucional do
pais em colocar em prética essa politica. Outra constatacdo € a de que a politica atual tem um
foco maior na competitividade da industria brasileira. Isso se deve a um amadurecimento dos
objetivos das Ultimas politicas e a uma percepcdo de que é preciso aumentar a
competitividade dos produtos nacionais diante das pressbes da concorréncia estrangeira,
especialmente dos paises asiaticos. Por fim, h4 uma indicacdo de que as restricbes que a
politica macroecondmica brasileira impunha sobre a industria nacional, principalmente na alta
taxa basica de juros e no cdmbio valorizado, bem como outros componentes do chamado
“custo Brasil”, estdo sendo atacados frontalmente pelo esfor¢o de varias agéncias do governo
federal, permitindo assim a cobranga de maior competitividade aos empresarios brasileiros, o
que se reflete em um papel mais relevante das contrapartidas.

No que diz respeito a primeira constatacdo, os entrevistados ressaltam que a PITCE e a
PDP foram importantes em varios aspectos. Por exemplo, as principais agéncias da politica
industrial brasileira (BNDES e FINEP, por exemplo) foram reestruturadas e tiveram seus
recursos financeiros aumentados; criaram-se novos instrumentos que ampliam o apoio as

empresas na busca pelos objetivos dessa politica e que permitem um maior nivel de
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contrapartidas; criou-se uma estrutura de coordenacdo para operar a politica industrial, que
agora comeca a integrar as agéncias na operagao de instrumentos conjuntos; e os canais de
interlocugdo com o empresariado vem sendo aprimorados. Sobre essa evolucéo institucional,

vale destacar a seguinte fala de um dos entrevistados:

A base que se construiu com a PITCE habilita a jogos mais orientados para o
futuro, como escolhas estratégicas mais atreladas ao interesse nacional. A
ideia de discricionariedade, de escolha na politica, estd mais claramente
orientada pelos instrumentos de politica novos. Acho que nisso hd uma
evolucdo. Isso ndo quer dizer que a politica industrial vai ser melhor daqui
para a frente, depende muito da coeréncia do uso disso. Mas se vocé me
perguntar hoje sobre a evolucéo institucional, eu vou te dizer que estamos
mais dispostos a botar contrapartidas do que estivemos em alguns momentos
do passado. (Entrevistado 1 — CGEE)

Esse aprimoramento institucional vem melhorando os resultados da politica industrial
brasileira e permitiu que o Plano Brasil Maior tivesse mais legitimidade politica para adotar
objetivos e instrumentos mais ousados de politica industrial. S&o mencionados, inclusive,
avancos na politica atual quando se trata de contrapartidas. O principal exemplo relatado foi o
novo regime automotivo, denominado Inovar Auto, que prevé desconto do IPI para empresas
que cumpram diversas contrapartidas, como a producdo de veiculos com menor emissao de
poluentes e maior eficiéncia energética e o investimento em engenharia automotiva e P&D,
em metas pré-definidas. A declaracdo de um membro da diretoria do banco resume essas

constatagoes:

No governo Dilma, quando nds apresentamos para ela a proposta de politica
industrial e ela fez a sintese: agregacdo de valor através da inovacdo. No
coracdo da politica estd uma preocupacao, ndo com a contrapartida, mas com
uma orientacdo que vai te dar o norte para contrapartidas, que tem que ser
agregacao de valor através da inovacao. Entdo vocé salta de patamar na sua
orientacdo. O caso mais simbolico disso € o regime automotivo.
(Entrevistado 4 — BNDEYS)

O mesmo entrevistado afirma que existe no BNDES uma perspectiva de mudanga das
exigéncias de conteudo local, com o objetivo de sofistica-las incorporando outras condicdes
além de peso e valor, como eficiéncia de producdo e intensidade tecnoldgica. Essa mudanca
teria um alto valor simbolico, pois, como visto, o conteudo local no BNDES é uma das
contrapartidas mais consolidadas na politica industrial brasileira, sendo assim, uma
sofisticacdo do seu funcionamento poderia dar margem a outras mudancas em contrapartidas
similares e até mesmo a criacdo de novas contrapartidas.

A (ltima constatacdo, que ressalta a importancia das acdes do governo na politica
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macroeconémica e em outras politicas para a reducdo do custo de producdo da inddstria
brasileira, ilustra ndo sé uma possibilidade de aumentar a cobranca por resultados dos
empresarios, mas também uma penetracdo dos objetivos da politica industrial em outras
politicas do governo, o que demonstra o aumento da sua legitimidade politica e a
incorporacdo de seus objetivos como prioridades do governo. Esse fator pode melhorar a
coordenacgdo da politica industrial, dando as diversas agéncias envolvidas uma visdo mais
uniforme do que o governo deseja.

N&o obstante, a avaliacdo de alguns entrevistados é que a politica industrial atual ainda
precisa avancar em varios dos aspectos relatados na secéo anterior, principalmente quando se
trata de definir objetivos estratégicos de longo prazo. Como afirma um desses agentes, “o
problema é que a gente tem que saber o que quer do Brasil, para onde queremos caminhar,
porque sendo ndo adianta discutir contrapartida, vamos ficar no curto prazo”. (Entrevistado 2
- FINEP).

Para encerrar, constata-se que 0s resultados obtidos com as entrevistas foram
fundamentais para complementar a revisdo bibliografica e a pesquisa documental realizadas
para esta dissertacdo. E interessante notar que varias declaracbes espontaneas dos
entrevistados fazem referéncias a questdes tratadas nas outras etapas da pesquisa. N&o
obstante, outras declara¢Ges abordam temas importantes para a politica industrial brasileira
que ainda ndo haviam sido mapeados nas outras etapas. Tanto as primeiras quanto as segundas
demonstram que a analise das contrapartidas ndo se resume a um detalhe das politicas
industriais, mas se relaciona com varias dimensdes dessas politicas, o que demonstra a

importancia de se estudar o tema.
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Consideracdes Finais

Seletiva ou ndo, uma politica industrial direciona recursos publicos (financeiros e
humanos) para empresas privadas, 0 que gera custos de oportunidade, pois esses recursos
poderiam ser direcionados a outras politicas publicas, com retorno de mais facil constatacéo
para a sociedade. Diante disso, a politica industrial precisa se justificar, com objetivos e
estratégias para mostrar que o investimento feito nessa politica trara retornos importantes para
a sociedade. Essa justificativa precisa ser efetivada por compromissos, ndao so do Estado, mas
também das empresas que sdo beneficiadas por esses recursos. As contrapartidas sao uma
maneira de contratualizar e medir tais compromissos e seus resultados, de modo que 0s
recursos disponibilizados pela politica industrial ndo sirvam somente para preservar a
lucratividade das empresas, mas também gerem externalidades positivas para a sociedade.

As contrapartidas também sdo instrumentos relevantes quando se trata de ligar o apoio
a atividades de curto prazo das firmas, essenciais para a sua sobrevivéncia econdmica, as
estratégias mais voltadas ao longo prazo, essenciais para a conquista da lideranga em um
mercado globalizado. Uma politica industrial sem contrapartidas ou outras medidas de
avaliacdo do desempenho das empresas beneficiadas corre o risco de apoiar a sobrevivéncia
de firmas pouco competitivas.

A revisdo tedrica feita neste trabalho mostrou que as contrapartidas tiveram um papel
relevante nas politicas industriais do século XX, especialmente nos Estados
desenvolvimentistas do Leste Asiatico, que tiveram 0s maiores éxitos recentes em alcancar
rapidamente a fronteira tecnolégica nos setores de maior valor agregado da industria. Através
de compromissos e metas referentes as exportacdes, a absorcdo e ao desenvolvimento de
novas tecnologias, a politica industrial desses paises foi capaz de direcionar as suas empresas
a um padrdo de alta competitividade internacional. Entretanto, é preciso salientar que as
contrapartidas, assim como outros mecanismos de direcionamento da politica industrial,
vieram acompanhadas nesses paises por uma burocracia capacitada, coesa, e estavel, capaz de
dialogar com o empresariado a0 mesmo tempo em que minimizava os riscos de captura. Por
sua vez, a atuacdo dessa burocracia s6 foi possivel pela sustentacdo politica dada pelos
governos desses paises, que possuiam uma estratégia ambiciosa de desenvolvimento
industrial no longo prazo, estratégia que foi fundamental para o estabelecimento dos objetivos
da politica industrial e, consequentemente, das contrapartidas.

No Brasil, durante o periodo analisado, constatou-se uma situa¢do intermediaria

dessas condigdes. As contrapartidas observadas na PITCE e na PDP parecem ter sido
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suficientes para garantir o esforco das empresas em cumprir 0s projetos para 0s quais estavam
recebendo apoio, ou seja, funcionaram quando se tratou de otimizar a gestdo dessas empresas
e de evitar que os recursos publicos disponibilizados fossem desviados para fins diferentes do
previsto. No entanto, quando se tratou de avaliar os resultados das empresas apoiadas no
cumprimento dos objetivos da politica industrial, principalmente o0s objetivos de
competitividade internacional e capacitagdo tecnoldgica, as contrapartidas se limitaram a
alguns instrumentos, deixando de fora vérias linhas de financiamento e incentivos fiscais
importantes. Em suma, na politica industrial do governo Lula ndo houve contrapartidas
suficientes para gerar nas empresas apoiadas 0 compromisso com atividades de maior
intensidade tecnoldgica e de maior competitividade internacional. Nesse sentido, o avanc¢o foi
pequeno em relacdo as politicas industriais brasileiras na época da substituicdo de
importacdes.

A pesquisa também revelou que a atuacdo da burocracia brasileira nas politicas
analisadas foi limitada pela desmobilizacdo, ocorrida principalmente na década de 1990, da
capacidade institucional brasileira de formulacdo e implementacdo de politicas industriais. A
PITCE, primeira politica industrial do governo Lula, teve pela frente o grande desafio de
reconstruir essa capacidade nas agéncias brasileiras e de reintroduzir o planejamento
industrial na agenda publica nacional. Esse desafio foi enfrentado, possibilitando a PDP uma
capacidade maior de mobilizacdo da estrutura do Estado brasileiro e um aprimoramento dos
canais de interlocucdo com o empresariado. Nao obstante, esta politica ainda enfrentou
dificuldades na integracdo entre as diversas agéncias envolvidas (o0 aspecto da coesdo
burocréatica) e na adogdo de uma postura mais exigente da burocracia diante das empresas
beneficiadas (o aspecto da autonomia).

Relacionado a esses problemas esteve a aparente falta de uma estratégia nacional de
desenvolvimento no periodo analisado, que pudesse, no @mbito da politica industrial, unir a
resolucdo de problemas de curto prazo, onde os avancos foram relevantes, com o
enfrentamento de desafios no longo prazo, onde os avancos foram modestos. A PITCE
esbogcou um planejamento desse tipo, mas enfrentou, além dos desafios relatados no paragrafo
anterior, problemas de compatibilidade com a politica macroecondmica e problemas de
legitimidade politica. A PDP teve maior legitimidade politica e contou com uma maior
colaboracdo da politica macroeconémica, mas se concentrou na resolucdo dos problemas de
curto prazo, o que se intensificou com as dificuldades trazidas pela crise financeira de 2008. A
falta de uma estratégia de desenvolvimento de longo prazo é inclusive relatada em outras

pesquisas além desta. Diniz e Boschi (2011, p. 10), que também entrevistam membros da
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burocracia brasileira, destacam que “observa-se um consenso em relagcdo a impossibilidade de
se identificar um modelo consistente de longo prazo aglutinando distintos aspectos de uma
plataforma nitidamente desenvolvimentista”. Bresser-Pereira (2011) também apresenta
constatacGes nesse sentido.

Sem embargo, vale destacar que a politica industrial atual, presente no Plano Brasil
Maior, parece demonstrar uma evolucdo nesses aspectos. Como constatado no capitulo 3, no
ambito dessa politica estdo sendo introduzidas contrapartidas em instrumentos importantes,
como 0 novo regime automotivo, que trata de incentivos fiscais para uma indistria com um
papel altamente relevante na economia brasileira. Parece haver também uma preocupacdo em
definir contrapartidas de uma maneira mais sistémica, integrando objetivos como conteldo
local, eficiéncia produtiva e inovacao tecnolédgica. O novo regime automotivo ja aponta nessa
direcdo, e 0 governo vem negociando com outros setores da industria para implantar novos
regimes tributarios com funcionamento semelhante®®. O préprio BNDES estuda reestruturar
as tradicionais contrapartidas de contetdo local, a fim de incorporar outras dimensées como
eficiéncia e conteudo tecnoldgico. A tendéncia de sofisticacdo das contrapartidas brasileiras
de contetdo local também foi abordada recentemente por Kupfer (2013), que sugere um

aprimoramento dessas contrapartidas nos seguintes termos:

Resumidamente, em situagdes nas quais as empresas entrantes detém as
competéncias tecnoldgicas necessarias, a eficiéncia inicial pode ser fixada
em patamar alto e o contetdo local, mesmo que inicialmente baixo, deve ser
crescente. Do contrério, o conteudo local inicial deve ser fixado em patamar
alto e é o requisito de eficiéncia, inevitavelmente baixo no inicio, que deve
ser crescente.

O autor também argumenta que as exigéncias de contedo local devem ser definidas
com um maior pragmatismo, considerando-se atributos como a seletividade, a temporalidade
e a flexibilidade.

Além disso, conforme constatado nas entrevistas, o governo Dilma parece estar
comprometido com o aumento da competitividade da industria brasileira, delineando aos
poucos uma estratégia de desenvolvimento de longo prazo. Um exemplo nesse sentido é a
estruturacdo em curso (N0 momento em que se escreve esta dissertacdo) de um programa
bilionario de apoio a inovacgdo tecnolodgica, que reune diversos instrumentos de financiamento

e subvencdo em uma administracdo conjunta entre BNDES e FINEP, demonstrando também

%0 Ver: “Governo discute com indstria regime tributario”. Didrio Comércio, Industria e Servicos, 29/01/2013.
Disponivel em: http://www.dci.com.br/politica-economica/governo-discute-com-industria-regime-tributario-
id329733.html Acesso em: 23/02/2013.
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um aumento na coesdo da burocracia responsavel pela politica industrial. Contudo, 0s
resultados da pesquisa permitem constatar que ainda sdo varios os desafios para um papel
mais relevante das contrapartidas na politica industrial brasileira, e que os avangos nesse
sentido dependem do préprio amadurecimento dessa politica.

Por fim, é necessario ressaltar que a presente pesquisa teve carater exploratorio, com o
objetivo principal de investigar a aplicacdo de contrapartidas nos instrumentos da politica
industrial brasileira durante o Governo Lula. Portanto, ndo é o proposito deste trabalho
determinar uma relacdo de causalidade entre a presenca das contrapartidas na politica

industrial brasileira e o seu desempenho.
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Apéndice 1 — Instrumentos analisados da PITCE e da PDP
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Reducdo IPI para bens de
informdtica e crédito de IPI

para insumos

RECAP - Isenc¢do PIS/Cofins p/
compra mag/equip.
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REPES - Regime Trib. Esp. Para
Industria de Tl Exportadora
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varejo de PCs e Notebooks

Deducdo despesas ¢/ P&D do
lucro para apuracao do IRPJ

Reducgdo 50% IPI p/ maq. E
equip. destinados P&D

Depreciagao mag. Equip.

destinados P&D

(acelerada)(integral - 2010)

Crédito IRPJ na fonte sobre
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Tecnologia (REV. Dez/2010)

Tipo

Incentivo fiscal

Incentivo fiscal

Incentivo fiscal

Incentivo fiscal

Incentivo fiscal
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Incentivo fiscal
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Receita Federal

Receita Federal

Receita Federal
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Federal
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Federal
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Federal
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Empresa ter exportado e exportar 80%
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apoés 2008
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Empresas devem cumprir ppb
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Ano
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Federal

MCTI/Receita
Federal

MCTI/Receita
Federal
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Federal
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2005
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2005/2006
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subsidiado/Participacio
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Participagdo Acionaria

Crédito subsidiado

Crédito subsidiado

Crédito subsidiado

BNDES

BNDES

BNDES

BNDES

BNDES

BNDES

BNDES

BNDES

BNDES

Conteudo Local
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BNDES - Exim

BNDES Automatico

Pré-Inovacao (até 2007)
INOVA BRASIL (2008-)

Juro Zero

Crédito subsidiado

Crédito subsidiado

Crédito subsidiado

Crédito subsidiado

Crédito subsidiado

Crédito subsidiado

Crédito subsidiado

Crédito subsidiado

(médias/grandes
empresas)

Crédito subsidiado

BNDES

BNDES

BNDES

BNDES

BNDES

BNDES

BNDES

FINEP

FINEP
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Conteudo Local 2009
Conteudo Local 2003
Conteudo Local 2004

Conteudo Local

Conteudo nacional: se < 60%, taxa de
juros aumenta; diminui participagao.
Bens informatica: participagdo até 100%

Compromisso de exportagao, do qual
BNDES financia uma parte (30%-Agil- 1990
Auto/80% GE/90%MPMEs)

(2002)
2008

FINEP pode "vencer" o contrato se
houver desvio de finalidade/desacordo 2006
com cronograma/paralisacdo projeto/



PITCE/PDP/ Lei da
Inovagdo

PDP

ANTERIOR/PITCE/PDP

PITCE/PDP

Anterior/PITCE/PDP

Anterior/PITCE/PDP

Anterior/ PITCE/PDP

Anterior/PITCE/PDP

Subvenc¢do Econbmica

PRIME - Primeira Empresa
Inovadora

RHAE Inovacdo / RHAE - SET

Acdes Transversais (Fundos
Setoriais)

Fundo Verde-Amarelo (FS)

Fundos Setoriais (Especificos)

EX-Tarifario

Drawback

Subvencao

Subvencdo/Crédito
Subsidiado

Subvencao

Subvencao

Subvencdo/Crédito
Subsidiado/Participagdo
Acionaria

Subvencao

Incentivo Fiscal

Incentivo Fiscal

FINEp

FINEP

CNPQ

FINEP/Fundos
Setoriais

FINEP

FINEP

CAEx/MDIC
(SDP)/RECEITA
(SRF)

DECEX
(MDIC)/RECEITA/BB

Empresas financiam as despesas de
capital do projeto. Tb ha um % de cap.
Préprio, de acordo tamanho empresa

Empresarios devem fazer curso de
capacitagdo/ Metas nos planos de
negdécios

Empresas colocam 20% do valor do
projeto

Empresas colaboram com % do projeto,
de acordo com o tamanho

Nos casos onde ha empresas envolvidas,
devem arcar com % dos projetos
apoiados
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2006

2008

1987

2004

2000

1999

1957

2001



Anterior/ PITCE

PDP

PDP

PDP

PITCE/PDP

PITCE/PDP

PDP

PDP

RECOF

RECOMPE

Incentivo IPl empresas
automotivas localizadas
Norte/Nordeste

Incentivo IPI empresas
localizadas No/Ne/CO

PADIS - Desenvolvimento
Tecnoldgico da Industria de
Semicondutores

PATVD - Desenv. Tec. Ind.
Equip. para TV Digital

Reducdo da contribuicdo
patronal para o setor de TIC

RETAERO

Renuncia Fiscal

Incentivo Fiscal

Incentivo Fiscal

Incentivo Fiscal

Incentivo Fiscal

Incentivo Fiscal

Incentivo Fiscal

Incentivo Fiscal

Receita Federal

MEC/MDIC/MCT

Receita Federal

Receita Federal

MCTI/Receita
Federal

MCTI/Receita

Federal

Receita Federal

Receita Federal

10 (Tl e semic) ou 20 milhdes de USS
exportados/ export. Min. 50% valor merc.
Imp. (2007)/ usar 80% das merc. Imp. Na sua
producdo

Empresas devem cumprir ppb

Realizar atividades P&D em 10% do
beneficio

Realizar atividades P&D em quantidade
determinada

Investir 5% do faturamento em P&D/1%
em projetos com universidades

Investir 2,5% do faturamento em
P&D/1% em projetos com universidades

O beneficio aumenta de acordo com
receita bruta exportagdo/receita total-
10% do beneficio aplicado em
capacitacdo/certificacdo/P&D

116

1997(inf)/
2002/ (aero -
auto) 2004
(semicond)

2010

2010

2010

2007

2007

2008

2009



Apéndice 2 — Lista dos Regulamentos e Documentos Referentes aos Instrumentos

Documento

Empreendimentos Apoiaveis

Normas de Apoio a Exportacao

BNDES Relatorio Anual - 2005

BNDES Relatério Anual - 2006

BNDES Relatorio Anual - 2007

BNDES Relatério Anual - 2008

BNDES Relatorio Anual - 2009

BNDES Relatério Anual - 2010

Desembolso Anual do Sistema BNDES - Setor CNAE

Roteiro de Informagdes para Apresentacdo do Projeto - BNDES Finem
Roteiro de Informagdes para Consulta Prévia - BNDES Finem - Inovacéo
PROGRAMA BNDES-exim POS-EMBARQUE - Regulamento

BNDES Profarma - Exportacéo - Apresentacdo

BNDES Exim - Apresentacéo.

BNDES PSI - Exportagdo Pré-embarque - Apresentacdo

CARTA - CIRCULAR N° 27/2006 - Linha de Financiamento BNDES-exim Pré-embarque Agil
BNDES Pro-Aeronautica - Empresa / Exportagdo

BNDES Proengenharia - Apresentacdo

Linha de Financiamento BNDES Exim Pré-embarque - Normas Operacionais
BNDES Prosoft Exportacdo - Apresentagdo

BNDES Prosoft Empresa - Apresentacao

BNDES Prosoft Comercializacao - Apresentacdo

Prosoft Empresa - Modelo de Plano de Negdcios

BNDES Exim Pré-embarque Automdveis - Apresentacdo

Modelo de Contrato Pré-embarque — BNDES PSI - Taxa Fixa (maio /2010)
ROTEIRO DE INFORMACOES PARA PROJETOS NO AMBITO DO BNDES FUNTEC
Novo programa do BNDES incrementa a comercializacdo de bens de capital

Fonte

BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
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BNDES aprova financiamento de R$ 17,78 milhGes para Bardella - Noticia

BNDES lanca programa de apoio a engenharia nacional - Notl'cia~1

CONTRATAGOES DA AREA INDUSTRIAL (OPERACOES DIRETAS) 2008
CONTRATACOES DA AREA INDUSTRIAL (OPERACOES DIRETAS) 2009
CONTRATACOES DA AREA INDUSTRIAL (OPERACOES DIRETAS) 2010
CONTRATACOES DA AREA INDUSTRIAL (OPERACOES INDIRETAS) 2008
CONTRATACOES DA AREA INDUSTRIAL (OPERACOES INDIRETAS) 2009
CONTRATACOES DA AREA INDUSTRIAL (OPERACOES INDIRETAS) 2010

Manual do Programa Subvencdo Econdmica a Inovacao Nacional - 2010

SELECAO PUBLICA MCT/FINEP/FNDCT Subvenc&o Econdmica & Inovagio — 01/2008
CHAMADA PUBLICA MCT/FINEP/AT — Cooperagio ICTs-Empresas — PRE-SAL - 01/03/2010
PRIME - Primeira Empresa Inovadora - Apresentacao

PRIME tem R$ 230 milhdes para empresas nascentes - Revista Inovagdo em Pauta
Programa Juro Zero - Apresentacao

Programa Inova Brasil - Apresentacao

Politica Operacional 2012-2014 FINEP

Modelo de Proposta de Projeto para Solicitacdo de Financiamento - FINEP

Modelo de proposta de projeto para consulta prévia - Financiamento Reembolsavel - FINEP
Relatério de Avaliacdo do Programa Subvencao Econdmica - 2° Seminério

Modelo de contrato de ades&o - Juro Zero

CGEE/ANPELI - Os novos instrumentos de apoio a inovacgdo - uma avaliacdo inicial
Linhas de Financiamento, Fomento, Politicas, Programas e Editais de Apoio a Inovagao /
Internacionalizacdo

Instrumentos estabelecidos pelo governo federal para incentivo ao investimento produtivo

SELECAO PUBLICA FUNDACAO DE APOIO DA UFRGS - FAURGS / CENTRO DE
EMPREENDIMENTOS EM INFORMATICA DA UFRGS - (CEI/INF-UFRGS)- 01/2009
SUBVENCAO ECONOMICA A INOVACAO PROGRAMA PRIME - PRIMEIRA EMPRESA
INOVADORA

Lei n® 12.218, de 30 de mar¢o de 2010 (Crédito IP1 Norte/Nordeste/Centro-Oeste)

BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
BNDES - Site
FINEP - SITE
FINEP - SITE
FINEP - SITE
FINEP - SITE
FINEP - SITE
FINEP - SITE
FINEP - SITE
FINEP - SITE
FINEP - SITE
FINEP - Site

FINEP - Site

FINEP - Site

CGEE - Site

MDIC - Site
MDIC - Site

UFRGS - Site

Receita Federal - Site
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Decreto n° 7.389, de 9 de dezembro de 2010 (Regulamenta Incentivos Fiscais p/ Desenvolv. Regional)
Lei n® 8.248, de 23.10.1991 (Lei da Informatica)

Lei n® 12.249, de 11 de junho de 2010 (RECOMPE)

LEIN211.774, DE 17 DE SETEMBRO DE 2008 (Art. 14 -Desoneracdo da Folha de Pagamento - TICs)
DECRETO N9 7.451, DE 11 DE MARCO DE 2011. (RETAERO)

LEI N212.218, DE 30 DE MARCO DE 2010. (Incentivo fiscal p/ Complexo automotivo / Norte/Nordeste)

Receita Federal - Site
MCT - Site

Receita Federal - Site
www.planalto.gov.br
www.planalto.gov.br
www.planalto.gov.br

LEI N211.484, DE 31 DE MAIO DE 2007. (PADIS / PATVD)

Portal Recof

INSTRUCAO NORMATIVA RFB N° 757, DE 25 DE JULHO DE 2007 (RECOF)
Instrucdo Normativa SRF n° 417, de 20 de abril de 2004 - RECOF

O regime especial de Drawback

Consolidacdo de Portarias SECEX. - Drawback (PORTARIA N2 23, DE 14 DE JULHO DE 2011)
Resolucdo CAMEX n°35, de 22 de novembro de 2006 - Ex Tarifario

Portaria MF n° 348, de 16 de junho de 2010

Programa Tecnologias da Informagéo e Comunicagdo -Relatério de Acompanhamento de Execucdo da
Agenda de Acéo

www.planalto.gov.br
http://www.recof.com.br

Portal RECOF

Portal RECOF

Receita Federal - Site

Portal Brasileiro de Comércio Exterior
MDIC - Site

Receita Federal - Site

PDP - Site
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http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.774-2008?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.451-2011?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.218-2010?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.484-2007?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/
http://www.comexbrasil.gov.br/data/editor/file/%2B%20nova%20Portaria%20SECEX%20n%20%2023%20de%20%2014%2007%202011%20%28alterada%20pela%2032%29.pdf
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Apéndice 3 — Perfil dos Entrevistados e Data das Entrevistas

ABDI 1 — Membro da diretoria da agéncia no periodo da PITCE, participou diretamente

formulacéo, da implementacéo e da avaliacdo da PITCE (Entrevistado no dia 31/10/2012)

BNDES 1 — Funcionario de carreira do BNDES, participou indiretamente da PDP
(Entrevistado no dia 05/07/2012)

BNDES 2 — Funcionaria de carreira do BNDES, participou diretamente na formulacdo e na
implementacdo da PITCE (Entrevistada no dia 28/09/2012)

BNDES 3 — Funcionario de carreira do BNDES, participou indiretamente na implementacéo
da PITCE e diretamente na implementagdo da PDP (Entrevistado no dia 28/09/2012)

BNDES 4 — Membro da diretoria do BNDES, participou diretamente da formulacdo e da
implementacdo da PDP (Entrevistado no dia 18/01/2013)

CGEE 1 — Membro da diretoria do CGEE, participou de avaliacdes de instrumentos da PITCE
e da PDP (Entrevistado no dia 22/11/2013)

FINEP 1 — Funcionario de carreira e assessor da diretoria da FINEP, participou diretamente da
implementacdo da PITCE e da PDP (Entrevistado no dia 22/11/2012)

FINEP 2 — Membro da diretoria da FINEP, participou diretamente da formulacdo e da
implementacdo da PITCE e da PDP (Entrevistado no dia 03/12/2012)

MCTI 1 — Funcionério de carreira do MCTI e Coordenador geral de secretaria do ministério,
participou diretamente na implementacdo da PITCE e da PDP (Entrevistado no dia
26/12/2012)



