UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM ECONOMIA
ECONOMIA DO DESENVOLVIMENTO

LEILA MARIA BEDESCHI COSTA

GOVERNO LULA:
RETORNO AO DESENVOLVIMENTISMO?

Porto Alegre
2015



LEILA MARIA BEDESCHI COSTA

GOVERNO LULA:
RETORNO AO DESENVOLVIMENTISMO

Tese submetida ao Programa de Pés-Graduagdo
em Economia da Faculdade de Ciéncias
Economicas da UFRGS, como requisito parcial
para obtencao do titulo Doutor em Economia.

Orientador: Prof. Dr. Pedro Cezar Dutra Fonseca

Porto Alegre
2015



CIF - Catalogagio na Publicago

Costa, Leila Maria Bedeochi

Coverno Lula: retormo ao decsenvolvimentismo? [
Leila Maria Bedecchi Costa. —- 2015.

198 E.

Orientador: Pedro Cezar Dutra Fonseca.

Tese [Doutorado] -—- Tniversidade FPederal do Bio
Crande do Spnl, Facunldads d= Cifncias Econdmicas,
Frograma de Pée:—craﬁ:.:.l_:in e BEconomia, Forto Rlegre,
EF-FS, I01S5.

1. Desenvolvimentizmo. 2. Coverno Lula. 3.
Desenvolvimento. 4. Politica industrial. 5. Politica
social. I. Fomseca, Pedro Cezar Dutra, orienmt. IT.
Titulo.

dados fomesidos pelofa) autor(z).




LEILA MARIA BEDESCHI COSTA

GOVERNO LULA:
RETORNO AO DESENVOLVIMENTISMO?

Tese submetida ao Programa de Po6s-Graduagdo
em Economia da Faculdade de Ciéncias
Econdémicas da UFRGS, como requisito parcial
para obtencao do titulo Doutor em Economia.

Aprovada em: Porto Alegre, 11 de maio de 2015.

BANCA EXAMINADORA:

Prof. Dr. Pedro Cezar Dutra Fonseca — Orientador

UFRGS

Prof. Dr. André Moreira Cunha
UFRGS

Prof. Dr. José Dari Krein
UNICAMP

Prof. Dr. Silvio Antonio Ferraz Cario

UFSC



A todos os brasileiros, que na diversidade de sua organizagdo, na
unicidade de sua coragem e amor pelo pais lutaram para nos devolver a
democracia - razdo dos acontecimentos que inspiraram esta tese €

habilitadora de debates como esse.



AGRADECIMENTOS

Meus sinceros agradecimentos:

A toda minha familia, pelo incentivo e a torcida. Especialmente a Luiz, Vinicius e Vitor,
pela seguranca do amor cotidiano que torna factiveis todos os projetos pessoais. Com a
expectativa de mais tempo livre e juntos a partir de agora. Ainda a Luiz e Guilherme, por
partilharem comigo as tarefas de normatizacao e revisao.

A meu orientador Pedro Fonseca, pela competéncia, pelo estimulo constante, pela
delicadeza na critica e pela oportunidade de convivéncia.

Aos professores do PPGE, em especial a: Sérgio Monteiro, pelo desprendimento e aten¢ado
nas questoes estatisticas; Janice Castro, que antes de mim mesma confiou em minha capacidade
de escrever; a Flavio Comim, pelos instigantes circulos de debates; a Eugénio Lagemann pela
lucidez com que articula debate académico e desafios da gestdo publica.; a Octavio Conceigdo e
Ricardo Dathein, pelas valiosas criticas no processo de qualificagdo; aos professores André
Cunha, Fernando Ferrari e Ronaldo Herrlein, pelo zelo na preparagdo dos cursos, propiciador de
alto nivel das discussdes em sala de aula.

A equipe do PPGE, especialmente a Vivian, pela revisao; Lurdes, Iara, Rachel e Stacy.

A Tuma de Desenvolvimento 2011, com quem tive a alegria de voltar & vida de estudante.
Com carinho especial a Elisangela e Leozinho, Fernanda Feil, Leonel, Wendy, Eduardo, Volney,
Barbara, Fernandinha Silva, José Marcolino, Aline, Susana, Adnam e Gustavo.

Ao diretor do BDMG Jorge Luiz Schmitt-Prym, que ao apostar em meu potencial e
compromisso institucional tornou viavel a realizagdo do doutorado.

A meus colegas do BDMG, camplices de jornada e de forma especialissima ao economista
Tonyedson Lanna, que literalmente estudou comigo analise temporal e o uso dos softwares,
assumindo o problema com se fosse dele. Evair, pelo apoio nas abordagens estatisticas, Ronaldo
Nazaré pela valiosa sugestdo do uso da andlise de séries temporais, pela convic¢do da
importancia do projeto doutorado.

Aos amigos Dora e Alexandre, que tantas vezes partilharam o cuidado com os meninos,

tornando mais leve a trajetoria.



RESUMO

Este trabalho propde uma leitura articulada sobre politica social e econdomica do governo Lula,
para responder a seguinte questdo: ele foi desenvolvimentista? Identificou-se a presenga de uma
estratégia de longo prazo. A ela e ndo meramente a conjuntura internacional favoravel se devem
tributar os bons resultados econdomicos do periodo. Desenvolvimentismo supde a combinacao
entre visao, estratégia e coordenagao para conduzir o pais ao desenvolvimento desejado.
Tipicamente envolve politica industrial. A visdo trazida por esse governo foi de crescimento
baseado na inclusdo social. E ela foi mantida ao longo dos dois mandatos. O trabalho investigou
como se materializou a estratégia: instrumentos oficiais de planejamento, direcionamento do
gasto publico, mudancas institucionais e esforco de coordenacdo. Foram pesquisados discursos
oficiais, regulamentacdo, teor de programas - PAC, PITCE e PDP, além da politica social.
Intencdo manifesta e intervencao efetuada aproximam esse governo dos desenvolvimentistas. Ele
também representa alteragdo da concepgao recente no pais quanto ao papel do estado. Em muitos
aspectos € herdeiro do governo Cardoso e da consolidagdo da democracia em curso. Mas
expressa ruptura com os antecedentes e se afasta das experiéncias historicas de
desenvolvimentismo no tocante aos eixos de interven¢do. O caminho de transformacao estrutural
proposto ¢ o dinamismo do mercado interno através da redugcdo da pobreza. A mudanga
tecnologica do aparato produtivo foi menos enfatizada. Um desenvolvimentismo recriado para

dar conta das promessas nao cumpridas no século XX. E que deixa inimeras outras por cumprir.

Palavras-chave: Desenvolvimentismo. Governo Lula. Desenvolvimento. Politica industrial.

Politica social.



ABSTRACT

This work’s object is a overview about Lula’s government social and economic policies to
answer this question: was it a developmental government? The presence of a long-term strategy
was identified. The good economic outcome of this time shall be attributed to this strategy and
not merely to favorable international conditions. A developmental state imply a vision, a strategy
and organized actions that work together to guide a country to the wanted development.
Typically, it includes industrial policy. Progress based upon social inclusion was the disclosed
vision by this government. It was held over the two mandates. This research is about how the
strategic worked: official planning papers, public expenditure direction, institutional changes and
coordination efforts. Official discourse, rules, content of programs like PAC, PITCE, PDP, and
social policy were researched. Disclosed intention and realized intervention made this
government similar to a developmental one. In addition, it supported change in present
conception about state role. In many aspects, Lula's government received the legacy of Cardoso's
government and the democracy in consolidation. On the other side, it ruptures with the
predecessors and it was distinct of developmental governments of the past, mainly because the
nature of political intervention. It was proposed that the structural change should happen with the
increase in the dynamism of the domestic market and it could be reached with the poverty
reduction. Meanwhile, technological changes in the productive structure were not emphasized.
This is a kind of developmental state recreated to fulfill 20 century missed promises, although

this government kept others promises unfulfilled.

Keywords: Developmental state. Development. Lula’s Government.
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1 APRESENTACAO

O trabalho que segue insere-se no campo da Historia Econdmica recente, tendo como
objeto o governo do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva. A pergunta que orientou o trabalho foi:
seria o governo Lula desenvolvimentista? Para respondé-la foram elaborados trés ensaios, cada
qual focando um dos aspectos considerados relevantes. No Ensaio 1 discute-se o carater
desenvolvimentista do governo. O Ensaio 2 ¢ dedicado a politica industrial realizada. No terceiro,
aborda-se a politica social do periodo.

No primeiro ensaio fez-se um exercicio de recuperar o conceito de desenvolvimentismo e
sua atualidade tedrica e politica. Esse ponto de partida foi importante para compreender porque
uma expressao cunhada em meados do século XX, referenciada nos processos de industrializagdo
latino-americanos e tendo sua versio também entre os novos paises industrializados da Asia,
voltou a ser empregada com tanta frequéncia. Inclusive vem sendo utilizada para avaliar o
proprio governo Lula. Os conceitos sdo historicos, portanto, se estdo vivos € porque sdo uteis,
capazes de esclarecer algum aspecto da realidade presente.

A primeira tarefa de pesquisa foi encontrar critérios para conceituar desenvolvimentismo.
Adotando a estratégia classica de constru¢do e tomando como referéncia trabalhos de Pedro
Fonseca (1989, 2005, 2014), Bresser-Pereira (1991, 2004), Chang (1994, 2003) e Evans (1993,
1995) chegou-se a um ntcleo. Um estado desenvolvimentista € aquele que assume uma visao de
futuro, estabelece uma trajetoria para atingi-la, age em nome dos interesses de toda a nacao. Para
mobilizar sua estratégia utiliza-se de aparato proprio e mobiliza recursos. Precisa ser capaz de
negociar perdas, ja que toda escolha contraria alguns grupos de interesses. Os novos paises
industrializados da Asia foram os que demonstraram ir mais longe nesta perspectiva. No quesito
industrializacdo rapida também o Brasil avancou bastante até os anos 70 do século XX.

Uma questdo importante acerca do desenvolvimentismo ¢ que se trata de uma via através
do capitalismo, sem alterar seus fundamentos sociais e economicos. No século XX, esse era um
debate relevante. Quando se fala de transformacao estrutural associada ao desenvolvimentismo ¢
em geral a composicdo da estrutura produtiva que se faz referéncia. Lula foi eleito e governou

dentro de marcos institucionais socialmente pré-definidos — pais capitalista, com a democracia
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representativa em consolidagdo. Essa ¢ mais uma razao para tentar aborda-lo a partir do conceito
de desenvolvimentismo.

Apdés um longo periodo com baixas taxas de crescimento € poucos avangos em
indicadores sociais, o desempenho da economia sob o governo Lula se destaca. Enquanto a
maioria dos estudos atribui o fato a conjuntura favoravel, a pesquisa demonstrou que houve uma
estratégia e que essa tinha um carater especifico: crescimento com geragdo de empregos e
reducdo das desigualdades - tanto de renda quanto de acesso a mercado. A visdo de que o pais
estd numa situacdo insuficiente em relagdo ao ponto que se quer chegar, comum aos
desenvolvimentistas, orientou as agdes desse governo e seus discursos oficiais. Nesse aspecto ele
tem muito em comum com os desenvolvimentistas.

O mesmo nao ocorre no quesito contrariar interesses de determinados grupos para fazer o
projeto avancgar. Governos anteriores foram bastante mais incisivos em alterar, de forma profunda
e concentrada no tempo, estruturas produtivas e instituicdes. O governo analisado efetuou
alteragdes institucionais de forma marginal. Entretanto, dadas as dimensdes dos problemas
sociais do pais, as consequéncias foram impactantes. Num balango geral, analisando diversos
discursos e instrumentos regulatorios do governo Lula, concluiu-se que de modo geral ele poderia
ser caracterizado como desenvolvimentista, por apresentar as caracteristicas principais. Mas isso
ndo implica que repetiu o caminho dos precedentes — a industrializa¢do ja aconteceu e nem todas
as suas promessas de desenvolvimento foram cumpridas. E especificamente no aspecto recuperar
o protagonismo da industria esse governo falhou.

Nas experiéncias passadas, o instrumento mais relevante para acelerar o desenvolvimento
foi a politica industrial. O papel indutor da industrializagdo sobre a dindmica econdmica era
destacado tanto entre os gestores quanto entre os académicos. Mas muitos paises que
recentemente retomaram uma perspectiva mais intervencionista do estado ja se industrializaram.
Entdo, tanto a intervengdo quanto a politica industrial tém novos desafios. Assegurar maior
competitividade da estrutura produtiva e ampliar a justica social estdo entre eles. No Ensaio 2
discute-se o papel da politica industrial no presente e apresentam-se as caracteristicas dos dois
instrumentos implementados durante o governo Lula: A Politica Industrial, Tecnoldgica e de
comércio Exterior e a Politica de Desenvolvimento Produtivo. Somente o fato de ter emitido dois

desses instrumentos ja demonstra a op¢ao de intervencdo ativa. Mas o governo optou por atuar
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dessa forma num cendario substancialmente mais complexo que aquele da época do Modelo de
Substituicdo de Importagdes: economia aberta, parque industrial completo, mercado
desenvolvido, sociedade democratica. Portanto, o escopo da intervengdo estatal ¢
substancialmente menor, bem como mais complexa a tarefa de coordenagdo. Essa talvez seja uma
das razdes para o relativo insucesso da politica adotada. O pais enfrentou bem a crise
internacional, manteve-se proximo do pleno emprego, a taxa de investimento cresceu, o PIB
cresceu a médias superiores as dos anos recentes. Mas o pais continuou sendo principalmente um
exportador de primarios e participagao da induastria na economia nao cresceu. Entretanto, cresceu
a formacdo bruta de capital fixo, um indicio de que a prioridade governamental de promover
inclusdo foi perseguida, entre outras formas, pelo estimulo a construgdo civil. Esta opcao de
investimento tanto inclui trabalhadores menos qualificados quanto reduz o déficit habitacional.

O estudo mostra que entre a primeira politica adotada (PITCE) e a segunda (PDP) perde-
se a perspectiva de focalizar na inovagdo e competitividade e vao se generalizando apoios que
favorecem o papel exportador, de qualquer setor, ainda que ndo industrial. Ao ganhar em
abrangéncia e assumir uma postura de aproveitamento das oportunidades de mercado, a politica
industrial esvazia-se de seu papel mais especifico: distorcer sinais de mercado para induzir os
agentes na dire¢do que se quer atingir.

O trabalho explora outra perspectiva para a questdo apresentada, que ¢ desenvolvida no
Ensaio 3: a prioridade explicitada pelo governo era a de crescer fazendo inclusdo social. Em
especial, reduzindo a pobreza. A inclusdo parece ser a convengdo que predominou no governo,
superando a da estabilidade e a do crescimento. A pesquisa demonstrou que a despeito de ter dado
continuidade a muito do que vinha sendo feito, o governo Lula inovou principalmente na forma
de articular metas sociais e econdmicas na inducdo ao crescimento. Essa percep¢do fica
obscurecida quando a andlise se volta exclusivamente para a mensuragdo de gastos sociais
publicos, uma vez que muitos deles sdo decorrentes de vinculagdes constitucionais.

A guisa de conclusdo, o inusitado desse governo, quando comparado aos antecedentes
mais proximos € mesmo com os desenvolvimentistas do século XX no Brasil, foi exatamente o
ter posto a questdo social no cerne da estratégia. As escolhas de medidas de politica industrial e
infraestrutura foram sempre privilegiando a redugdo das desigualdades no curto prazo. O

resultado € que a principal transformacgado estrutural visivel ¢ a expansdo sustentada do mercado
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interno, com um segmento bastante expressivo da populagdo incluido na relagdo de consumo.

O governo Lula mostrou convergéncia com o padrido desenvolvimentista em muitos
aspectos. Um desenvolvimentismo de tipo proprio, com intervencionismo e missao definidos de
acordo com os novos desafios postos pelos desdobramentos do ciclo anterior. Avangos
aconteceram, a despeito de nao ter havido um enfrentamento a diversas questdes, que caso
alteradas, o deixariam mais perto de suas metas: estrutura agraria, concentracdo funcional da
renda, poder decisorio concentrado nas multinacionais, riqueza concentrada no setor financeiro.
Os avangos ocorreram, mas por entrelinhas. Nisso repetiu-se aqui o padrdo de evolugdo do

capitalismo brasileiro.
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2 ENSAIO 1: GOVERNO LULA E A RETOMADA DO DESENVOLVIMENTISMO

O conceito de desenvolvimentismo ¢ o ponto de partida para a analise proposta sobre o

governo Lula.

2.1 INTRODUCAO

O governo Lula, ao longo de dois mandatos consecutivos, colecionou resultados
econdmicos positivos e significativamente melhores que os do governo antecedente. Isso poderia
ser atribuido a circunstancias excepcionalmente favoraveis da economia internacional ou a
melhoria dos fundamentos da economia, fruto do ajuste doloroso levado adiante pelo governo
anterior. Este estudo investiga as razdes intrinsecas para os resultados obtidos, associadas a
possivel presenga de uma estratégia.

Circunscrita ao campo do Desenvolvimento, recorrendo a ferramentas da Historia
Econdmica e Economia Institucional, a pesquisa procura contribuir na ja extensa polémica sobre
o carater desenvolvimentista do governo Lula (NOVY, 2009a, NOVY, 2009b, BELUZZO, 2009,
PAULA, 2005, SOARES, 2010), através da analise de discursos e documentos oficiais de
planejamento bem como da possivel articulagdo destes com medidas de politica econdmica e
institucional adotadas. Como primeiro passo discute-se o termo desenvolvimentismo, a partir de
algumas das acepgdes, procurando apropriar-se dos elementos que possam constituir um corpo
interpretativo comum — um rol de atributos que tornaria um estado desenvolvimentista. Como a
investigacdo se faz sobre um governo em particular, procura-se identificar suas contribui¢des
especificas para a construcdo ou retomada da perspectiva, através das politicas e medidas
institucionais.

Assim, ndo sdo prioritariamente examinadas medidas de gestdo macroecondmica
cotidiana — cambial, fiscal, ou monetaria. Busca-se o tipo de interven¢ao que propicia um
ambiente favoravel ao investimento, a expansao do consumo doméstico, ou reposicionamento no
cenario de transagdes internacionais. Uma vez detectadas agdes estatais com tal perfil, procurou-
se identificar um sentido comum, algo que aponte na direcdo de um futuro almejado. Buscou-se

ainda identificar se as medidas adotadas participam de uma estratégia (ao invés de serem
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isoladas). A leitura conjunta dos documentos de politicas, discursos oficiais € normas emitidas
permitiu formular resposta positiva a esta questdo. A despeito de inegaveis contradi¢des e recuos,
pode-se identificar o sentido comum nas medidas — ampliar o crescimento com base na inclusao
de camadas sociais a0 mercado interno.

Restaria ainda avaliar se o fendmeno encontrado guarda conexodes relevantes com a
experiéncia historica ou o referencial tedrico do desenvolvimentismo. Dito de outro modo, o
governo Lula procurou estabelecer uma lideranca sobre o mercado numa determinada direcdo. O
movimento feito poderia ser adequadamente caracterizado como mudanga estrutural?

Os exemplos da literatura (alguns dos quais trazidos no proximo item deste trabalho)
sobre uma atuagdo desenvolvimentista do estado sdo fortemente baseados nos processos de
industrializagdo induzida do século XX. Diferentemente do contexto do Modelo de Substituicao
de Importacdes (TAVARES, 1979), o mercado ¢ uma institui¢do mais significativa atualmente, a
economia estd mais integrada globalmente, e a estrutura produtiva ¢ bastante diversificada. A
revisao que segue tem também o objetivo de problematizar o sentido da intervengdo estatal pro-
desenvolvimento atualizando os termos do debate.

Como desdobramento inicial da investigacdo, deliberou-se considerar os dois mandatos
consecutivos como um Unico governo. A orientagdo estratégica para o crescimento com base no
fortalecimento do mercado interno foi dada no primeiro momento, tendo prevalecido ao longo
dos oito anos de governo, ainda que com ajustes. Ao colocar fatos politicos e medidas
institucionais numa linha do tempo (Apéndice B), o primeiro mandato emerge como momento da
estruturacao institucional da estratégia que amadureceu no segundo.

Reconhecer a presenca de um fio condutor na agdo governamental ndo significa negar a
presenca de conflitos internos. Um governo nao € independente dos interesses dos grupos sociais.
Antes, espelha a correlagdo de forcas presente. Mesmo entre os grupos que o compdem, €
possivel identificar a disputa de projetos, ou na linguagem institucionalista, de convengdes
(ERBER, 2011). Ao eleger a busca pelos nexos entre as acoes e medidas de politica econdmica
do periodo, tende-se a obscurecer tal aspecto, o qual pode ser relevante para compreender o grau
de efetividade de qualquer estratégia. Na presente andlise, procura-se reconhecer esta questao
discutindo, de forma ndo exaustiva, a maneira de induzir comportamentos ou impor resultados a

sociedade. No governo Lula as mudancgas foram introduzidas pelas linhas de menor resisténcia.
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Grupos organizados foram chamados a participar do planejamento, mas o governo tinha sua
propria pauta. Instrumentos cldssicos de politica macroecondmica recessiva foram aplicados
simultaneamente com politicas sociais inovadoras para os parametros nacionais.

Na proxima sec¢dao apresenta-se o ideario estruturador da andlise realizada — o
desenvolvimentismo. Procura-se ressaltar seu carater plural, enquanto proposi¢cdo tedrica e
formulagdo de politica, elegendo-se a perspectiva de quatro autores: Fonseca, Chang, Bresser —
Pereira ¢ Evans. Desta diversidade procura-se extrair um conjunto de atributos comuns que
possam caracterizar um estado como desenvolvimentista e governos como agentes que dao
materialidade a tal visdo.

Segue-se a apresentacdo e explicitagdo da metodologia da pesquisa. Como se trata de
avaliar o protagonismo do governo, intencionalidade e coeréncia da politica, a analise de discurso
foi priorizada, associada a de documentos oficiais de planejamento e textos legais. Os niimeros
do governo foram trazidos em carater complementar, caracterizando o periodo em comparacao
com anteriores. Foram eleitos documentos oficiais, coletados de bases também oficiais, tais como
banco de legislagdo do Congresso Nacional, sitio da Presidéncia da Republica e ministérios
(Apéndice A) e IPEADATA e Aliceweb para as séries temporais.

Os apéndices representam a sintese da pesquisa empirica. Neles se encontra a listagem de
documentos analisados, a linha do tempo com os principais acontecimentos do governo Lula, as
medidas institucionais introduzidas, os principais indicadores macroecondmicos € sociais do
periodo, organograma e sintese da politica industrial, além de extratos de discursos presidenciais.

O governo Lula tem sido objeto de diversas andlises. Ha estudos onde cada medida ou
politica setorial ¢ avaliada detalhada e separadamente (SADER, 2013; PAULA, 2005). Ha outros
que se debrucam sobre a gestdo macroeconOmica de curto prazo ou sobre o aspecto mais
inusitado - a politica social do governo. A contribui¢do especifica deste trabalho ¢ oferecer uma
visdo articulada dos diversos aspectos, procurando demonstrar que as politicas adotadas tém um
sentido conjunto e mais, que obedecem a uma estratégia, a qual ¢ possivel tributar parcialmente
os resultados do governo. Sendo ou ndo o inicio de uma transformacdo estrutural no sentido
desenvolvimentista “classico”, em termos da historia recente do pais quebra-se a dicotomia entre
opgdes por politica distributiva versus crescimento econdmico. A investigacdo, portanto, pode

contribuir ainda de maneira incremental para que os termos originais do debate sobre
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desenvolvimentismo sejam reconsiderados.

2.2 DESENVOLVIMENTO E ESTADO DESENVOLVIMENTISTA

Tome-se como ponto de partida a conceituagao.

2.2.1 CONCEPCAO E HISTORIA

O termo desenvolvimentismo designa simultaneamente um ideario sobre a relagdo entre
estado, sociedade e economia, liderada pelo primeiro, e a praxis que lhe é correspondente: a
politica econdmica voltada para a estratégia de desenvolvimento. Emergiu como uma referéncia a
experiéncia historica latino-americana de meados do século XX, de sistematico apoio dos
governos ao processo de industrializacdo de seus paises. Industrializar-se implicava trilhar o
caminho da superagdo do atraso econdmico e social, novo dinamismo ao mercado interno e
principalmente, uma insercao mais qualificada no mercado internacional.

Com denominacdo semelhante, a presenga de uma estratégia estatal para promoc¢do do
desenvolvimento pdde ser notada em diversos paises que se atrasaram em relacdo a Revolugao
Industrial. A analise da experiéncia dos paises do Leste Asidtico, que deram um salto industrial e
tecnologico no século XX, trouxe a formulagdo da teoria do estado desenvolvimentista —
developmental state.

Académicos e homens praticos (gestores publicos, empresarios) identificados com o
desenvolvimentismo rejeitam a polarizagdo tedrica da Teoria Econdmica convencional entre
estado e mercado. Nao partem de atribuigdes ou papéis definidos a priori, como se ambas as
instituicdes fossem estaticas ou a-historicas. Entendem que a evolucdo da sociedade e do proprio
estado ¢ que conformam os mercados. Fugindo a maniqueismos, recorrem a Histéria Econdmica
para investigar as experiéncias concretas de desenvolvimento induzidas pela acdo dos estados
nacionais. Buscam circunstancias especificas sob as quais certos paises geraram condig¢des
favoraveis para o crescimento, o amadurecimento do mercado interno, a melhor inser¢cdo no
mercado internacional. Este exercicio permite criar tipologias sobre requisitos e atributos

necessarios para que se cumpra da melhor forma o papel indutor.
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A evolucao das ideias desenvolvimentistas pode ser vista em diferentes perspectivas. Uma
primeira seria considera-la no ambito da Historia do Pensamento Econdmico observando a
disputa entre as correntes e o cenario de sua evolugdo. O trabalho de Bielschowsky e Mussi
(2005), sobre as idas e vindas desse ideario na América Latina, ¢ desta natureza. Para o proposito
deste trabalho ¢ mais relevante analisar as situagdes em que tal idedrio materializou-se em
politicas econdmicas e construcdo de ambientes institucionais favoraveis ao desenvolvimento
nacional. A partir disto, identificar quais as praticas e formas de organiza¢do do estado que
lograram obter maior sucesso na promog¢do da mudanga estrutural. As duas perspectivas
alimentam-se reciprocamente: o sucesso de politicas desenvolvimentistas em meados do século
XX rompeu a hegemonia do liberalismo no pensamento econdomico, enquanto experiéncias de
politicas desenvolvimentistas foram embasadas em formulagdes tedricas como as da CEPAL, no
caso da América Latina.

O corte analitico — estudo do desenvolvimentismo enquanto uma praxis de politica
econdmica — propicia um melhor tratamento do objeto da pesquisa. Formula-se a hipotese de que
seja possivel identificar pontos convergentes de interpretagdo entre autores, que permitam
construir um perfil, um rol de caracteristicas que, em conjunto, permitird qualificar um estado
como desenvolvimentista. Como hipotese adicional, defende-se que desenvolvimentismo implica
determinada concepgdo sobre a relacdo entre estado e o mercado, nos niveis doméstico e
internacional. Dai o vigor do debate, retomado nos anos recentes no Brasil.

Reconhece-se ndo haver consenso entre os autores em todos os aspectos, servindo o
exercicio como uma espécie de meta-andlise, onde as caracteristicas mais marcantes sao
enfatizadas pela repeticdo. Tal procedimento se aproxima do método de construcdo do conceito

pela estratégia classica. Segundo Fonseca:

Ja a estratégia do conceito classico ou por redefinicdo, [...] busca encontrar um nicleo comum
ou core, mas, ao contrario do conceito por acumulagdo, ndo se propde chegar a um nucleo que
abranja fodos os atributos, mas os principais. Estes devem valer para todos os casos, mas sem
a pretensdo de abarcar casos singulares ou especificos, os quais s@o incorporados ao
adicionarem-se novos atributos, [...] mas mantendo-se o “nucleo comum principal” ou
“core” (de ora em diante apenas ‘“nicleo comum”). Assim, apresenta a vantagem de
reconhecer a ocorréncia de casos empiricos com caracteristicas proprias, ou experiéncias
historicas peculiares; todavia, ao trilhar outra op¢ao metodologica, busca encontrar defini¢des
minimas através dos atributos mais frequentes e caracteristicos, de modo que o conceito
alcance certo equilibrio entre extensdo e intensao. (FONSECA, 2013, p. 6).
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No tocante ao debate sobre desenvolvimentismo, referindo-se a retomada recente do tema,
seja no universo académico seja na vida pratica, o mesmo autor (FONSECA, 2013, p. 3) comenta
que “se os termos sdo utilizados € porque sdo uteis, ja que tanto os economistas quanto o publico,
[...] continuam a utilizd-lo, depreendendo-se que nao conseguem prescindir dele.” Desta forma
defende que se considere a construgdao do conceito partindo do uso que dele fazem.

Para esta investigacao foram eleitas quatro interpretacdes, sumarizadas abaixo. Depois de
uma breve exposi¢ao dos pontos de vista de cada autor, serd realizado o exercicio de sintese que
embasara a avaliacdo do caréter desenvolvimentista do governo Lula.

Os autores — Fonseca (1989 e 2004), Bresser-Pereira (2006), Chang (2003), e Evans (1993
e 1995) - analisaram simultaneamente a evolugdo das concepgdes sobre o papel do estado na
orientacdo do mercado e de sua concretizagdo nas experiéncias de industrializagcdes induzidas na
América Latina ou no Leste Asiatico.

Existe uma ampla gama de trabalhos analisando o papel do estado no desenvolvimento
econdmico, tanto abordando a questdo de forma tedrica quanto analisando experiéncias historicas
(HIRSCHMANN, 1961; FURTADO, 1974; OCAMPO, 2005; RODRICK, 2001). Os autores
escolhidos para a presente pesquisa o foram em razao de terem como objeto de seu trabalho a
conceituagdo do desenvolvimentismo e simultaneamente por fazé-lo com base na andlise do
papel historico cumprido pelo estado em experiéncias diversas da América Latina e Asia.

A busca das matrizes tedricas do desenvolvimentismo brasileiro, Fonseca (2004)
identifica trés correntes que, quando convergem historicamente, passam a compor o que seria um
nucleo basico do desenvolvimentismo: o nacionalismo — ou a constru¢cdo de uma estratégia
nacional - a defesa da industrializagdo e o intervencionismo pro-crescimento. A este nucleo
acrescenta ainda o positivismo, filosofia influente entre cientistas e homens publicos da virada do
século XIX para o XX. Nota que tais correntes ndo tinham uma confluéncia necessaria, uma vez
que havia pontos de divergéncia entre elas quanto a condugdo da politica econdmica e a forma
mais adequada de acdo do estado. Entretanto, quando elas convergem num corpo teérico comum
e passam a orientar a formulacdo de um conjunto de medidas de politica econdmica € que o
fendmeno do desenvolvimentismo se manifesta. O discurso do governo corrobora nesta

constru¢do, embora a simples declaragdo de autoridades de posturas pro-desenvolvimento ndo
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seja suficiente para configurar o fendmeno. E o faz de duas formas, complementares: como uma
ideologia, onde o desenvolvimento torna-se imperativo, alvo que se autojustifica e enquanto
orientacdo da acdo, transmutando-se em sua principal razdo de ser do governo. Somente o estado
seria capaz de transformar o proposito do desenvolvimento em um programa de acao — o estado
desenvolvimentista.

Segundo o mesmo autor, cada uma das correntes citadas tem raizes em momentos
especificos da historia do pais, alguns bastante anteriores aos anos 40 a 50 do século XX, quando
o termo desenvolvimentismo se consagrou.

O nacionalismo tem suas raizes nas lutas anticoloniais, cujas primeiras manifestagdes sao
0os movimentos nativistas. Embora nao necessariamente houvesse nestes um questionamento ao
status de pais colonizado, eram criticos a alguns de seus aspectos. Configuram-se em sinalizagdes
primdrias de que o interesse da metropole era distinto e por vezes antagdnico aos interesses
locais. Tais manifestagdes tinham pouco em comum além da ja citada insatisfacdo. Nacionalistas
os havia de diversos matizes, sendo a vertente mais relevante para a analise em questdo aquela
que defendia a constru¢do de uma identidade nacional, baseada em projeto politico unico, que
superasse interesses regionais € permitisse novo posicionamento na relacao internacional.

Enquanto do ponto de vista politico as ideias nacionalistas confluiram para a perspectiva
da soberania nacional, do ponto de vista econdmico implicavam reconhecer os efeitos danosos da
politica mercantilista. O nacionalismo econdmico nasce liberal. Somente num momento posterior
sera associado a defesa da industria. Sua recomendagao mais genérica de politica econdmica seria
a de que o pais deveria estabelecer seu proprio cardapio de medidas e ter autonomia para pratica-
lo. Uma melhor inser¢ao no mercado mundial ndo necessariamente seria assegurada com medidas
da sabedoria econdmica convencional.

O intervencionismo estatal, ndo em qualquer direcdo, mas aquele direcionado ao
crescimento do pais seria a outra corrente de pensamento que sustentou a praxis
desenvolvimentista. Também em contraposicao a teoria convencional — baseada em mercados
auto-regulaveis, vantagens comparativas - intervencionistas ndo pactuam com a ideia de
neutralidade da politica econdmica. Notam que a condugdo da politica monetaria em especial
pode ser danosa aos negocios locais, principalmente quando o volume monetério € restrito,

freando a demanda doméstica. Seu alvo principal ¢ a Teoria das Vantagens Comparativas, que
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propaga a ideologia do autoajuste de mercado, relegando ao estado um papel secundario, de
meramente assegurar a regulacdo econdmica. Muitos dos defensores do intervencionismo pro-
crescimento eram homens de negocios, que condenavam as generalizagdes da Teoria Economica
como abstragdes sem respaldo no funcionamento real da economia.

Enquanto perdurou a politica do padrao-ouro nas relagdes internacionais, a corrente dos
papelistas (em oposicdo aos metalistas) foi a principal representante do intervencionismo pro-
crescimento. A emissdo de moeda deveria responder as necessidades dos negocios. Nao condizia
com esta perspectiva a ideia de que a estabilidade monetaria ou o equilibrio do balango de
pagamentos deveriam ser perseguidos por si proprios. Naquele contexto, quando se falava em
negocios isto bem poderia significar exportagdes agricolas ou comércio interno.

Ainda segundo Fonseca (2004) muitos dos nacionalistas defendiam a vocagdo agraria do
Brasil, mas foi com a evolugao da ideia industrialista que se deu o passo decisivo: a percepgao de
que a subordinacao do pais estava relacionada a seu atraso na revolu¢ao industrial - o que ao final
dos anos 40 ganhou rigor tedrico com a formalizagdo cepalina da deterioragdo dos termos de
troca dos paises produtores de bens primarios. O salto para a visdo desenvolvimentista se obtém
quando a defesa da industrializagdo como a alavanca para a inser¢ao superior do pais no cenario
internacional retine-se as correntes anteriormente citadas. Fonseca (2004) identifica em discursos
do século XIX argumentacdo bastante semelhante ao que se consagrou como a concep¢ao
cepalina de deterioracdo dos termos de troca dos produtos primdarios. Paulatinamente, foi
crescendo entre homens publicos, empresarios e pensadores a ideia de que somente a constituicao
de uma industria local afastaria o pais de um destino de participagdo periférica no mercado
mundial e crescimento econdmico mediocre.

Também relevante para a conformacao do ideério e sua sedimentacdo enquanto um corpo
de ideias foi a influéncia da filosofia positivista de Comte, em especial em sua vertente politica.
Suas proposi¢des, modernas para a época, como a necessidade de racionalizagdo do aparato de
estado e de avanco social, amalgamam-se de modo pleno a proposi¢do de um processo de
industrializagcdo induzido pelo estado. A separagdo entre interesse publico e privado (sintetizada
na apresentacdo de contas publicas), a ideia de lisura na condug¢do dos negocios publicos
(sintetizada como proposicao do or¢amento equilibrado) e finalmente, a concep¢do de que quem

detém o conhecimento deve conduzir a sociedade, a “Ditadura Cientifica” ou lideranca da técnica
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e da administracao sobre a politica, sdo pilares para a construgao de um estado com capacidade
de planejar e gerir um projeto de nacdo. Em especial, a visdo cientifica envolve a tomada de
consciéncia sobre o grau de atraso de determinadas sociedades e a necessidade de se adotar
medidas para o progresso da nagdo. Sendo empiristas, coadunam com as demais correntes na
desconfianga em relagao a adogao de principios genéricos para a conducao da politica econdmica,
valorizando solucdes proprias, construidas a partir da observacao objetiva dos fatos. Viam no
estado o agente capaz de conduzir a sociedade para um grau de organizacdo superior, a luz de
uma visdo de futuro.

Conforme pesquisa realizada pelo autor (FONSECA, 2004) entre os adeptos das referidas
correntes perfilam-se académicos, representantes politicos, empresarios, militares, homens
dedicados a gestao publica, além de intelectuais. Suas percepcdes convergem para a agao politica,
envolvendo desde as revoltas ja citadas até proposi¢cdes de tarifas para protecdo da atividade
produtiva interna.

Ainda segundo o autor em epigrafe, ndo ha que falar em desenvolvimentismo até que
estas correntes congreguem-se num corpo tedrico articulado e assumam o cardter de uma
ideologia do desenvolvimento. Segundo Fonseca (1989), no caso brasileiro, a manifestacdo disto
num projeto politico efetivado ocorreu nos anos 20, quando Getulio Vargas ocupou o governo de
estado ao Rio Grande do Sul. Seu amadurecimento no plano nacional deu-se no Estado Novo. Por
sua vez, Paula (2004) identifica no governo mineiro de Jodo Pinheiro um processo semelhante.
Verdadeiros ensaios desenvolvimentistas, as ideias postas em movimento por estes governos
encontrariam expansdo quando o projeto ganhou dimensdo nacional — o que permitiu que se
administrassem instrumentos como a politica de cambio e a regulacdo do mercado de trabalho,
bases para o avan¢o da industria. Segundo Fonseca (1989), em nivel nacional, o governo Vargas
pode ser considerado a primeira experiéncia neste sentido.

Da reflexao proposta por Fonseca (1989 e 2004) poder-se-ia concluir que o debate sobre o
papel do estado no desenvolvimento do pais coincidiu no Brasil com o processo historico de sua
propria construgdo. O estruturalismo no pensamento econdmico brasileiro (FONSECA, 2009)
cresceu junto com as dimensdes e a significdncia do estado nacional. O pensamento que lhe deu
suporte, ao circunstanciar-se nas necessidades locais e no inconformismo com o receituario

econdmico convencional, demonstrou originalidade. Chegou a antecipar certos avangos teoricos
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posteriores, como no caso da nocao de deterioragdo dos termos de troca e na recomendagao de
politica de estimulo a demanda, que antecederam a Cepal e a macroeconomia keynesiana.

Por sua vez, a crise do pensamento desenvolvimentista ¢ também a crise do estado
empresario ¢ das instituicdes criadas para dar suporte ao processo de industrializacdo. Uma
primeira manifestacdo desta crise dd-se no inicio dos anos 60, quando a baixa ciclica da
economia foi associada a um processo de estagnacdo. Neste momento, emergem criticas ao
carater conservador do desenvolvimentismo: estratégia posta em pratica para o avanco das forcas
capitalistas, onde se implantou, tornou evidentes as contradi¢des inerentes ao proprio sistema.
Particularmente, no caso brasileiro, clamores pela reestruturacdo da propriedade fundiaria e
reducdo da desigualdade de renda fizeram-se sentir na ultima fase democratica antes que os
governos militares tomassem a si a tarefa de aprofundar o processo de industrializagdo. Apods o
Golpe de 1964, deu-se um periodo de reordenamento das contas publicas e estruturacdo de
poupanga interna que permitiram a retomada do rapido crescimento (HERMANN, 2005).

Uma nova onda de contestagdo dos estados desenvolvimentistas, inclusive no Brasil, veio
com a crise do endividamento externo e publico dos anos 80 dos paises da América Latina. O
cenario favoreceu a retomada do pensamento liberal. A crise da divida dos paises latinos os
tornou alvo fécil do receituario das agéncias multilaterais de crédito, que condicionavam os
empréstimos a adocao de politicas liberalizantes.

Enquanto debatia-se com os problemas da restrigdo externa, o Brasil foi se distanciando
da chamada Terceira Revolu¢do Industrial, ndo conseguindo reunir elementos para que a estrutura
produtiva interna, praticamente completa nos termos do paradigma anterior, pudesse dar o salto
necessario. Os criticos (PINHEIRO; GIAMBIAGI, 2006, BACHA; BONELLI, 2001) atribuiram
tal atraso ao excesso de protecdo supostamente intrinseco ao Modelo de Substituicdo de
Importagdes. A receita indicada pelos paises desenvolvidos foi abertura de mercados fisicos e
financeiros, desestatizagdo e cambio flexivel. Tendo adotado as recomendagdes das agéncias
multilaterais, as economias latino-americanas sucumbiam em taxas mediocres de crescimento,
enquanto paises do Leste Asidtico mantinham-se completando sua revolugdo tecnolégica com
niveis crescentes de investimento autdnomo.

O contraste entre estes resultados volta a fomentar o debate académico e politico sobre o

papel do estado no desenvolvimento. O governo Lula insere-se precisamente no lugar historico
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desta revisao de perspectiva. Contudo, a crise da critica neoliberal e de seus efeitos nefastos nao
impde uma mudanca necessaria de rumo. Tao somente favorece a chegada ao poder de liderancas
que assumam um discurso de critica e propositura de um projeto com outro direcionamento. Na
sequéncia debate-se de que maneiras o governo Lula moveu-se neste cenario.

Se o ideario desenvolvimentista se entrelaga com a propria historia da politica e
planejamento econdmico no pais, e o governo Lula se situa no lugar historico da inflexdo do
pensamento neoliberal, até que ponto protagoniza rupturas traduzidas em novo fazer da politica
econdmica e em capacidade de planejar?

Antes de atingir-se o ponto de analisar o governo em si, faz-se necessario levantar uma
segunda questdo: a de poder-se ou ndo utilizar o termo desenvolvimentismo para denominar
mudangas contemporaneas de direcionamento que favorecam o protagonismo estatal na condugio
da economia para o crescimento de longo prazo.

Estado do desenvolvimento ou desenvolvimentismo foram termos cunhados para designar
experiéncias historicas de paises que tiveram seu processo de industrializacdo tardio conduzido
pelo estado. Assim, como falar contemporaneamente de desenvolvimentismo, ou procura-lo num
governo recente, época em que a industrializa¢do ja se consolidou? Jodo Antonio de Paula nos

fala do problema e da impossibilidade de sanéa-lo totalmente:

Espectro que assusta os historiadores, desde que Lucien Febvre, em seu livro sobre
Rabelais, de 1942, o revelou — o anacronismo ¢ uma insidiosa presenca no fazer dos
historiadores. Afinal, como disse Croce, “toda historia ¢ historia contemporanea”. Evitar
o anacronismo talvez seja impossivel de todo. O mais prudente, no caso, §&,
reconhecendo a sua sombra permanente, buscar estar atento as nuances e transfiguragoes
que a palavra e seus sentidos sofrem ao longo do tempo e no espago. (PAULA, 2000, p.
20).

Segundo Fonseca (2013), na acepcao classica em Ciéncias Sociais um conceito € sempre
histérico, posto que emergente no determinado contexto de sua formula¢do. Nao ha que falar em
anacronismo se o uso de um termo denota a necessidade que se tem do mesmo, ainda que distante
temporal ou espacialmente de sua utilizagdo original. Se o uso ¢ retomado € porque as situacdes €
os problemas que lhe deram origem continuam atuais ou se reatualizam. O desenvolvimentismo
surgiu como resposta académica e politica a identificacdo de atraso social e econdmico, da
situagdo de dependéncia na relagdo internacional. Se o termo voltou a ser empregado, com

frequéncia. na América Latina do inicio do presente século, é porque aquela percepcdo foi
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restaurada.

No Brasil, o tema foi recuperado tanto no espaco académico quanto fora dele,
combinando distintas perspectivas — historica, politica, investigativa — tendo em comum o
reconhecimento da relevancia do papel do estado no processo de desenvolvimento. Apresenta-se
como uma retomada, validagdo dos propositos desenvolvimentistas, apos um periodo critico de
esvaziamento das func¢des do estado e desconstrugdo de seu aparato pro-desenvolvimento. Podem
ser citados: a criagdo da Rede Desenvolvimentista (UNICAMP, 2011); projeto de pesquisa do
IPEA (CARDOSO JUNIOR, 2010); os debates do IEDI e do Instituto de Cidadania (IEDI, 2012;
DULCI, 2013); os trabalhos pioneiros dos novos desenvolvimentistas (SICSU, 2005, BRESSER
PEREIRA, 2006); as reflexdes sobre o pensamento desenvolvimentista (Economia e Sociedade
Especial, 2013, BIELSCHOWSKY; MUSSI, 2005, BELUZZO, 2009; DRAIBE, 2011, MORAIS;
SAAD, 2010).

Portanto, este trabalho insere-se neste contexto de legitimacdo e atualizacdo do debate
sobre desenvolvimentismo, procurando interpretar a experiéncia de um governo a luz de tais
ideias.

No que se segue, toma-se a abordagem de Bresser Pereira (2006) como representativa do
novo pensamento desenvolvimentista brasileiro, dado o carater didatico da exposi¢do, e o fato de
a analise vir ao encontro dos propoésitos deste estudo como se vera.

Segundo o autor, desenvolvimentismo foi a estratégia nacional adotada pelos paises em
desenvolvimento para o emparelhamento (catching up) aos paises desenvolvidos. A acdo
planejada e conduzida pelo estado teria sido fundamentada em dois pontos principais: a formagao
de poupanca forgada e a protecdo a industria nascente. Para conduzir tal estratégia sob marcos do
sistema capitalista, o estado seria o agente social privilegiado para coordenar a agdo coletiva.
Desta forma, na situacdo peculiar dos paises latino-americanos, industrializacdo e construcio da
propria nacdo eram processos concomitantes e imbricados e isto se fazia sob a lideranca do
estado. Entdo, a estratégia de desenvolvimento hd que ser especifica, mas nao qualquer. Deve ser
capaz de direcionar os distintos interesses dos agentes para a superacdo do atraso produtivo e
tecnoldgico. Tendo discutido a motivagdo da crise daquela estratégia e do pensamento que lhe
deu sustentacdo, o autor propde a constitui¢do do “novo desenvolvimentismo”, apresentando-o

simultaneamente como resgate e superagao.
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Embora fundamentalmente as proposicoes se insiram como critica ao velho
desenvolvimentismo, o que se vai enfatizar da contribuicdo de Bresser Pereira (2006) é o aspecto
de resgate do conceito. Ao sugerir aperfeicoamentos a atuagdo do estado pro-desenvolvimento,
para evitar o que considera erros e exageros do modelo original, o “novo desenvolvimentismo™
acaba por restaurar o que ¢ mais genuino do pensamento estruturalista — a negacdo de um
receituario genérico de politica econdmica, a relevancia de um projeto proprio, liderado pelo
estado para superagdo da dependéncia nas relagdes internacionais.

Comentando a critica de Bresser (2006) ao desenvolvimentismo originario, Carneiro
(2012), observa que descontrole inflacionario, das contas publicas e apego indiscriminado a
protecdo da industria efetivamente se tornaram problemas nos anos 80, ndo durante o processo de
industrializagdo, quando os niveis de divida, inflagdo e protecdo eram compativeis com outras
experiéncias entdo contemporaneas.

Ainda que a critica feita por Bresser (2006) possa parecer anacronica, como sugere
Carneiro (2012) ela traz o mérito de situar a problematica do desenvolvimentismo nos contextos
institucional e politico presentes. Toma como fundamentos a inser¢do da economia brasileira no
mundo globalizado, a estabilidade monetaria e o recuo do papel empresario do estado, o que
ocorreu simultaneamente ao fortalecimento do papel regulador das relagdes de mercado. A este
ultimo caberiam as atribuicdes principais de constituicdo de poupanca e manuten¢do da taxa de
investimento. No contexto politico contemporaneo, argui (BRESSER, 2006) que o crescimento
ndo poderia prescindir dos processos democraticos, que ddao o escopo da acdo governamental. Por
sua vez o proprio crescimento € delimitado pela insercdo internacional.

Sob o prisma de uma resignificagdo do desenvolvimentismo, a contribui¢do de Bresser
(2006) seria apontar, no contexto atual, o que falta fazer e que caberia somente ao estado,
considerando como dados a democracia, a convencao da estabilidade, a necessidade de bom
desempenho fiscal e o elevado grau de integracdo da economia brasileira a mundial.

Com a maxima de que ndo ha antitese entre mercado forte e estado forte, sugere que a
politica desenvolvimentista se ancore sobre dois eixos: gestdo macroecondmica para o
crescimento e estimulo a capacidade exportadora. Entende que o processo substitutivo de
importagdes acabou por revelar seus limites enddgenos — restricdo do balango de pagamentos,

recusa a realizacdo de uma politica industrial horizontal e genérica. Embora enfatize mais a
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politica macroecondmica e cambial, propde uma politica industrial seletiva e orientada pelo
critério da competitividade: apoio direcionado aos segmentos que revelarem capacidade para
exportar. O grau de abertura as importagdes deve ser pragmaticamente estabelecido e sempre
negociado, para garantir o amadurecimento dos setores. Os segmentos que geram elevado valor
agregado devem ser focalizados, por representarem o potencial de crescimento sem restricao
externa.

O estado desejavel ndo ¢ minimo, tem dimensdo e estrutura suficientes para assegurar
perenidade das instituigdes e fazer politica econdmica. Em substitui¢do ao carater empreendedor
do passado, deve assegurar estabilidade e equilibrio fiscal, bem como fazer valer suas normas. —
em especial, garantir a concorréncia. Relativiza a ideia de crise financeira: disponibilidade de
recursos depende de como sdo administrados. O gasto deve ser qualificado. Manifesta a
keynesiana convic¢do de que a confianca (decorrente da solidez do cenario institucional) ¢ a
condicdo fundamental para a decisdo de investir, especialmente no caso de inovagdo tecnologica.
A poupanca interna seria fundamental, mas, com o mercado financeiro desenvolvido e a
regulacdo bancéria avancada, n3o entende ser prioritario o papel indutor do estado.
Reconhecendo o grau de integracdo internacional da economia brasileira na atualidade e a
predominancia ideologica da proposicdo de cambio flexivel, considera a politica cambial
estratégica para assegurar competitividade as exportagcdes. Proposigdes de crescimento com
endividamento externo, além de insustentaveis no longo prazo, elevariam a elasticidade-renda das
importagdes. Em suma, a politica macroecondmica deve visar o longo prazo, sendo a gestdo
cotidiana subordinada a esse objetivo.

Em sintese, a formula¢do do “Novo Desenvolvimentismo™ atualiza temas do original e
representa uma opgao factivel de lideranca estatal na retomada de uma trajetoria de crescimento
sustentavel. Por “factivel” entendendo-se o que se efetive sem rupturas seja em relagdo ao pacto
interno de avango capitalista, seja em relagdo ao cendrio internacional.

Da leitura sobre o “Novo Desenvolvimentismo” seria possivel inferir que um governo
desenvolvimentista ndo necessariamente focaliza medidas para o aumento da capacidade da
industria. Dele ndo se esperariam taxas de crescimento tdo elevadas quanto aquelas dos anos 50 a
70 do século XX no Brasil, visto que a aceleracao inflacionaria, desequilibrios fiscais ou externos

ndo seriam aceitaveis neste momento. Antes deveria ser estimulada a inovagao tecnoldgica. Nao
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seria descabido apoiar o setor primario, quando isso ocasionalmente implicar bons resultados
comerciais. Em suma, planejamento e pragmatismo deveriam estar articulados na geragdo de
condig¢des de crescimento de longo prazo.

O debate precedente parece legitimar a opgao de avaliar o governo Lula nos termos do
debate desenvolvimentista nacional. Quando se comparam os dois momentos de sua politica
industrial — PITCE e PDP (Ensaio 2) — nota-se que foram postos em pratica diversos aspectos do
pensamento novo desenvolvimentista, em especial a combinacdo de planejamento e pragmatismo
mencionada. Em parte, pela razao trivial de que o fazer da politica econdmica ¢ subsidiario da
correlacdo de forcas que sustentam determinado governo, tanto quanto das institui¢gdes mais
permanentes que este herda de seus antecessores.

Ao afirmar que o desenho de politica econdmica do governo Lula assumiu a perspectiva
desenvolvimentista vém a tona outra questdo de pesquisa: a de compreender em que medida tal
caracteristica expressa ruptura em relagdo a seus antecessores democraticos. Em especial quando
se constata elevado grau de continuidade em relagdo a instituigdes de regulagdo e gestdo
macroecondmica do governo Cardoso. Este ponto sera objeto de andlise, quando da
caracterizacao das medidas.

Outro aspecto merece ser considerado quando se fala em mudanga de politica econdmica
no governo Lula, e que deve servir para delinear o escopo: o reconhecimento da dependéncia de
trajetoria. O Modelo de Substituigdo de Importagdes teve como um dos pilares a atragdo do
investimento direto externo. A implantagdo de filiais multinacionais trouxe elevag¢do do padrao
tecnologico, mas adiou a endogenia do progresso técnico. Durante os anos de crise ndao foram
geradas condigdes para a superagao deste modelo e a forma assumida pela abertura da economia
a nos anos 90 corroborou este historico. A trajetéria de industrializacdo do Leste Asiatico foi
distinta da brasileira e latino-americana, implicando nacionalizagdo de estruturas produtivas e de
sistemas de inovagdo (CHANG, 2003). No Brasil, uma vez instaurada a lideranca das
multinacionais nos setores produtivos chaves, reduziu-se o grau de liberdade dos governos para a
politica industrial e tecnoldgica — incluido ai o governo em analise (FURTADO, 1968,
CARNEIRO, 2002).

O governo Lula ¢ manifestamente mais intervencionista que o antecessor, propondo a

recuperagdo da capacidade estatal de induzir a economia e um reordenamento institucional. Uma
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das tarefas da pesquisa ¢ identificar isso se trata do resgate ao “velho” desenvolvimentismo ou se
ha novas formas de conceber a interven¢do pro-mudanca.

A abordagem do developmental state identifica desenvolvimento com mudanga estrutural,
considerando nao somente a ampliagdo induzida da capacidade de producao, mas a construgdo de
um processo que orienta a estrutura produtiva para atingir o mais moderno patamar tecnoldgico,
mas o faz construindo liderancga e capacidade internas.

Chang (2003) oferece uma interpretacdo sobre o papel do estado na economia que nio
coaduna com nenhum dos polos da disputa tedrica — nem tdo pessimista quanto os liberais e os
neoliberais (que atribuem comportamento rentista aos agentes politicos), nem tdo favoravel
quanto os economistas do welfare state. Para os primeiros, o mercado seria a melhor alternativa
para a regulag¢do das relagdes econdmicas, sendo admitida a intervencdo nas situagdes de falhas
de mercado. Para o segundo grupo, somente o estado teria possibilidade de sanar as enormes
distor¢des sociais provocadas pela auto-regulacdo. A tais visdes contrapde a perspectiva
institucionalista, que compreende a ambos como instituicdes. Historicamente, a evolugdo do
mercado dependeu fortemente de regulagdes do estado, portanto, da elevacdo da abrangéncia e
complexidade de suas funcdes. O desenvolvimento seria decorréncia de um formato especifico
que esta relag@o assumiu nos contextos de transformacao estrutural.

Experiéncias historicas apontam para desempenho superior de paises que ao invés de uma
filosofia de laissez faire tiveram o estado cumprindo duas funcdes: o de provedor de uma visao
de futuro e o de gestor da estratégia decorrente. Em sintese, estados que lideram a mudanga.
Exemplifica com o rapido desenvolvimento da Coréia no século XX, comparado a perda de
corrida tecnologica e consequente decadéncia inglesa. Identifica dois casos tipicos; os paises do
Leste Asiatico, que tiveram a politica industrial como ancora e estados ndrdicos europeus, com
gestdo social corporativa. Em ambos a intervengdo reorientou a economia local, a posi¢do do pais
no mercado internacional e o funcionamento da sociedade. Atribui¢des que extrapolam a mera
regulacdo da atividade econdOmica, ou a seguranca das relagcdes contratuais. Coordenagdao e
lideranga do estado durante o processo de mudanca sistémica envolve prover o ambiente
institucional necessario e administrar os conflitos de interesses que emergem.

Entendendo a mudancga sistémica como processo de destrui¢do criativa schumpeteriana

(SCHUMPETER, 1961), Chang (2003) argumenta que nas economias modernas e complexas
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exige-se coordenagdo. E esta deve ser papel do estado. Nao em razdo de algum tipo de
superioridade intrinseca, mas pelo simples fato de ser ele a Unica instituicdo que pode falar em
nome do interesse geral da sociedade e ainda que € capaz de estabelecer as normas sancionadoras
da mudanca esperada. A coordenagao asseguraria a necessaria convergéncia tecnologica, no caso
da transformacdo da estrutura produtiva com fatores interdependentes no uso, mas dispersos na
propriedade. A sinalizagdo de pregos por sua vez, traria resultados inadequados neste caso —
enquanto obtiverem lucros sob o velho padrido os agentes ndo migrardo para o novo.

A iniciativa de mudanca pelo estado o coloca no papel de um empresario inovador,
podendo, tanto quanto um empresario privado, tomar uma decisdo incorreta. De toda forma,
impactara toda a economia. Como exemplo, a deliberacio de se implantar a industria
automobilistica no Brasil impactou a logistica de transportes, a industria de transformacgao, a
matriz energética. Uma vez assumida uma dire¢do, perdas serdo impostas, dado o baixo grau de
mobilidade do capital investido de uma forma especifica. Algumas atividades econdmicas e
estruturas produtivas se tornardo obsoletas ou inuteis. Sabendo-se perdedores, determinados
segmentos resistirdo, atrasando o novo padrdo. Cabe fundamentalmente ao estado negociar a
transi¢do, estabelecendo compensagdes, prazos de conversdao ao novo padrao e apontando um
horizonte de boas perspectivas de ganhos futuros.

O estado ¢ gestor de uma matriz institucional e somente ele pode prover normas que
induzam na dire¢do do novo modelo de funcionamento de mercado que e pretende atingir. Sao
exemplos histéricos: padrdes de saldrio minimo, jornada méaxima de trabalho, isencdes fiscais,
restricdo de importacgdes, regulagdo da concorréncia. O formato que assumem induz os agentes a
padrdes de comportamento corentes com a visdo. Boas seriam as instituicdes que dao base ao
modelo de desenvolvimento que se quer, ndo havendo modelo a priori. Como exemplos, para o
objetivo de tornar endéogeno o desenvolvimento tecnologico, colaborou, no Japao, a norma do
emprego vitalicio; na Coréia, a regra de transferéncia obrigatéria de tecnologia as empresas
nacionais pelas multinacionais que operavam no pais.

Embora sua analise enfatize a politica industrial como central ao catchig up de paises do
Leste asiatico, reconhece outra forma de regulagdo para o desenvolvimento, na gestdo social
corporativa dos paises nordicos. Nestes, o aspecto mais sensivel teria sido a distribui¢do dos

ganhos de produtividade, negociada entre corporagdes sindicais, empresas € governo. Um projeto
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de desenvolvimento baseado em distribuig¢do para se atingir novo nivel de consumo.

Em suma, para Chang o estado lidera o processo de mudanga ndo por ter uma capacidade
superior a dos agentes privados, mas por ser o unico agente que reune condi¢des de fazé-lo. Para
tanto é necessaria uma atuagao ativa e consciente.

Uma ultima questao relevante para o objeto desta pesquisa ¢ a de averiguar se, a despeito
de ter uma fung¢do significativa no processo de desenvolvimento, o estado teria as capacidades
necessarias para exercé-la. Esta foi explorada por Evans (1993, 1995), que a sintetizou desta
forma: “A existéncia potencial de um papel positivo do estado nao cria qualquer necessidade
logica de realizagdo deste potencial.” (EVANS, 1993, p. 118).

Sua contribui¢do ilumina um dos aspectos relevantes do debate — qual estrutura interna
atenderia a perspectiva desenvolvimentista, nos sentidos politico e técnico. Segundo o autor,
burocracias meritocraticas seriam tdo relevantes para o processo de desenvolvimento quanto a
capacidade de criar institui¢des permanentes. Além de tecnicamente competente esta burocracia
deve estar politicamente comprometida com o projeto de desenvolvimento. No mesmo estado,
quadros funcionais estaveis podem demonstrar capacidades de agdo distintas, variantes com o
governo que assume. Isso em decorréncia da capacidade de lideranca e do grau de interlocucao
que se obtém junto aos agentes do mercado privado.

Embora afirme que a historia demonstra amplamente a centralidade do estado nos
processos relevantes de mudancga estrutural, Evans (1995) criou uma classificagdo - estados
predatorios, intermediarios e desenvolvimentistas, correspondendo a distintas habilidades
demonstradas para induzir as respectivas economias na dire¢do do desenvolvimento. Os mais
aptos seriam os caracterizados pela autonomia inserida — uma combinagdo de autonomia na
formulacao das diretrizes, capacidade técnica de realizagdo e relacionamento estreito com o
mercado (e sociedade em geral), garantindo bom conhecimento das situacdes especificas e a
constru¢do de uma confianga reciproca. Tal arranjo propicia criar instituicdes relevantes para o
desenvolvimento e que se perenizem. O development state ¢ identificado entre os asidticos que,
em sua interpretacdo, dirigiram a economia no sentido do desenvolvimento. Considera como
intermediarios casos como o brasileiro com sucesso na transformacdo produtiva, mas ndo em
afastar o patrimonialismo das estruturas de poder. Predatorios seriam algumas das ex-coldnias

africanas, onde a dominacdo do aparelho de estado por interesses privados atrasa o
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desenvolvimento dos mercados e impede o avanco de um estado de direito.

O autor traz ainda outro tipo de reflexdo relevante para os propositos deste trabalho:
problematiza o sentido de transformac¢do estrutural. Recorre a analise histdrica para situar sua
contribuicdo no que denomina “terceira onda”, identificando-se com a perspectiva
institucionalista (como CHANG, 2013, tratado anteriormente). Entretanto, reconhece motivos
para a forte contestacdo ao estado interventor que caracterizou os anos 80. Sua pesquisa se
propde a demonstrar que os estados capazes de empreender a transformagdo da estrutura
produtiva de seus paises também foram capazes, anos mais tarde, de realizar as necessarias
correcdes, o denominado ‘“‘ajuste estrutural”. Neste sentido, a crise dos anos 80, séc. XX
reforcaria o papel do estado de demarcar os espacos do mercado, tanto quanto a desigualdade
entre paises no exercicio desta capacidade. Os mais capazes atuariam de maneira seletiva,
privatizando ou participando de setores, reservando incentivos fiscais ou recursos de politica
tecnologica para setores escolhidos de acordo com a estratégia e a disponibilidade de recursos
publicos. Um deles, a capacidade tecno-politica da burocracia de atuar em prol do
desenvolvimento.

Através de licdes extraidas da historia, Evans (1993) renova a agenda do estado
desenvolvimentista, nos termos seguintes: a intervencdo deve ser seletiva, respeitando a escassez
de recursos humanos, técnicos e financeiros do estado; o estado deve ser capaz de fixar diretrizes
de maneira autbnoma, mas sua estrutura burocratica deve ser capaz de dialogar com os interesses
dos agentes privados.

Os quatro autores apresentam o papel protagonista do estado no contexto capitalista,
enquanto experiéncias de aceleracdo do avanco das forcas produtivas e das bases da sociedade
mercantil, em paises historicamente atrasados em relagdo a revolu¢do industrial. O fim ultimo
seria uma insercao mais vantajosa do pais na economia internacional, uma op¢do “por dentro”,
num contexto (século XX) em que havia a polarizagcdo entre economia capitalista e socialista,
hoje desfeita. Uma vez industrializados, alguns dos paises perderam a concorréncia tecnologica,
gerando novos atrasos relativos e situagdes de dependéncia, recolando no debate a questdo da
necessidade e da forma da intervengdo. O atraso pode ser percebido em termos tecnologicos e
também em termos sociais.

Diferentemente dos novos industrializados da Asia, no caso do desenvolvimentismo
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brasileiro do século XX deu-se uma mudanca estrutural substantiva da capacidade produtiva, que
nao coincidiu com a endogenia do progresso técnico, nem tampouco com uma transformagao das
bases sociais da mesma envergadura. Um duplo atraso a ser superado, em caso de uma
perspectiva desenvolvimentista. A despeito de tais atrasos, o estado brasileiro liderou nos anos 90
a chamada reforma estrutural, com forte recuo de seu perfil empresarial e favorecendo ajustes de
mercado. O sucesso na recuperagdo da capacidade de gestdo trazido por este processo nao
coincidiu com uma maior autonomia tecnoldgica do pais ou mesmo de uma melhoria das
condicdes sociais.

Se o desenvolvimentismo ¢ em primeira mao, consciéncia revelada da situagao de atraso,
um governo assim designado demonstraria insatisfa¢do com o status quo e apresentaria uma
estratégia para supera-lo, a qual deveria ir além de uma mera repeticdo do modelo substitutivo de
importagdes. O governo Lula ¢ herdeiro destas duas transformagdes estruturais com suas
respectivas  consequéncias, convivendo atraso tecnoldégico em determinados setores,
modernizagdo em outros e desigualdades sociais que incluem condigdes de trabalho analogas as

de escravidao.

2.2.2 UMA SINTESE POSSIVEL — CRITERIOS DA PESQUISA

Busca-se neste topico reunir as caracteristicas comuns as abordagens tratadas, como uma
estratégia de conceituar desenvolvimentismo a partir de seu uso pelos pensadores. O proéximo
passo serd avaliar em que medida o governo Lula contribui para trazé-los ao estado brasileiro. Os
quatro autores serdo referenciados no que segue como “desenvolvimentistas”.

A primeira caracteristica comum aos desenvolvimentistas abordados € a recusa do
dedutivismo da Ciéncia EconOmica mainstream, valendo-se de andlises historicas e
institucionalistas para apoiar a relevancia do estado na conformacdo dos mercados e da propria
sociedade. Esta perspectiva suporta a andlise de politicas econdmicas e dos governos que as
realizam, o que seria pouco factivel ante as premissas de comportamento rentista dos agentes
politicos, efeito deslocamento provocado pelas politicas econdmicas, ou estado regulador “guarda
noturno” (CHANG, 2003).

Entre os desenvolvimentistas, o recorte da analise é economia nacional versus
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internacional. O reposicionamento do pais no mercado mundial € um critério para qualificar um
processo como desenvolvimento econdmico. Embora ndo se desconsidere a presenca de distintos
interesses internos distintos, o estado ¢ visto como seu interlocutor. Entre as capacidades estatais
para o desenvolvimento estaria a faculdade de negociar com os perdedores para adesdo ao
processo de mudanca (CHANG, 2003), dar coeréncia e racionalidade as acoes, através de uma
burocracia de elevada performance (FONSECA, 2004; EVANS, 1993).

Tais andlises concebem que ha algo identificavel como “de interesse nacional”, que seria
o processo de desenvolvimento. Haveria uma visao de um futuro comum, um ponto no qual se
quer chegar, superando a situacdo presente: o pais ¢ dependente, ou atrasado em relagdo a
revolu¢do industrial, ao padrao tecnoldgico, a condigdes sociais de bem-estar.

Com a énfase na contraposi¢do nacional versus internacional, em todas elas ganha
relevancia a natureza das relacdes econdmicas internacionais e o lugar do pais nestas. Um aspecto
destacado das politicas de desenvolvimento diz respeito a capacidade de produzir no pais itens
que sejam valorizados no comércio internacional e para isso politica cambial, de infraestrutura e
tecnologica sdo alternativas importantes, contrariando teoria das vantagens comparativas.

O protagonista natural (ou adequado) do projeto seria o estado, capaz de conduzir os
mercados e estabelecer uma estratégia. Nao ¢ qualquer intervencionismo estatal que pode ser
qualificado como desenvolvimentista — mas aquele que direciona o pais (e os mercados) para a
sociedade que se quer. A gestdo macroeconOmica de crises ou ciclos ndo se enquadraria no
conceito.

Outra caracteristica comum as quatro abordagens ¢ a perspectiva de longo prazo — o que
se avalia ¢ a capacidade de liderar transformagdes de carater permanente, ndo gestao
macroecondmica cotidiana. Embora a politica econdomica de curto prazo ndo seja considerada
neutra - vide citacdes sobre papelismo em Fonseca (2004), politica cambial em Bresser (2006) e
Chang (2003), ndao ha a priori incompatibilidade entre politica restritiva de curto prazo e
constru¢do de um cenario favoravel ao crescimento de longo prazo. A analise de um governo
deve basear-se, portanto, na politica economica em sentido amplo e nas mudangas institucionais
promovidas por este. Evans (2003) reforca esta forma de abordar o problema, ao negar que
estabilizacdo e crescimento de longo prazo sejam objetivos antitéticos.

Como relevantes para o longo prazo, sdo destacados os papéis da politica industrial e
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tecnologica, bem como distintos graus possiveis de articulagdo entre ambas, sempre
representando o papel indutor a decisdo de investir. Seja através do investimento publico em
infraestrutura, seja no estabelecimento de uma relacdo de confianga entre burocracia e
empresarios, seja no estabelecimento de instituigdes que delimitem e fortalecam o mercado
interno ¢ as relagdes com o internacional.

A possibilidade especifica de o estado estabelecer o regramento geral da sociedade,
instituindo para o desenvolvimento sempre que sinaliza e d4 seguranca a decisdo de investir, ¢
outra ferramenta do estado desenvolvimentista valorizada pelos autores. A acdo
desenvolvimentista implica capacidade para atuar assim — administrativa, técnica e politica,
sendo a burocracia racional, estimulada a atuar na direcdo requerida e atenta a decodificar as
demandas da sociedade, fundamental.

Concluindo, nas perspectivas discutidas, ‘“desenvolvimentista” seria um estado que
capitaneia uma visdo de um futuro a atingir e lidera a mudanga, articulando os agentes em torno
deste projeto, fundamentalmente utilizando instrumentos de politica econdmica de longo prazo,
tais como politica industrial, tecnologica e de relagdes internacionais ¢ medidas que alteram o
ambiente institucional e suportado em estruturas administrativas adequadas. O conceito de
mudanca estrutural tendo sido com mais frequéncia utilizado para se referir a industrializagao
induzida do século XX, mas podendo se reportar a novos atrasos relativos a padrao tecnolégico,
estrutura produtiva ou social. Portanto, termo e debate podendo ser recorrentes na Historia.

Todos tratam de agdes e competéncias de estados, as quais sdo materializadas durante
governos e através deles. As transformacdes decorrem do que se institui e isto se faz em
sucessivos periodos.

A construcao do estado se faz de modo nao linear através dos exercicios dos sucessivos
governos. Deve-se reconhecer a intencdo de mudanca e agcdes de naturezas diversas — medidas,
leis, investimento direto — para envolver os agentes privados e os interesses internos, em torno do
projeto os grupos internos ao poder. Os instrumentos de planejamento adotados devem apresentar
a estratégia, que se revela nas proposi¢des e na prioridade do gasto. Como um requisito
permanente, este estado devera ter capacidade técnica de implementacao do projeto.

Analisar o governo Lula através da otica desenvolvimentista, com os critérios descritos, se

revela op¢do singular. H4 abordagens voltadas para a condug@o da politica macroecondmica de
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curto prazo; outras tomam o desenvolvimentismo num sentido mais estatico, comparando a
estratégia atual com o Modelo de Substituicdo dos anos 50 a 70 — taxas de crescimento,
participag@o da industria e urbanizacdo. Outra possibilidade, ainda, seria distender o conceito de
desenvolvimentismo para além do nucleo, incluindo as novas demandas que se incorporaram ao
termo e o adjetivaram: desenvolvimento social, sustentavel, ambiental.

Basear a andlise na gestdo de curto prazo mostra-se inadequado quando se pergunta sobre
o carater desenvolvimentista de um governo e suas medidas em relagdo a transformacgao
estrutural. A gestdo macroecondmica do cotidiano pode ser expansionista ou contracionista, a
depender das exigéncias do contexto, sem que isso afete a trajetéria de longo prazo que se quer
imprimir (FONSECA, 2013; FONSECA; MONTEIRO, 2005). A histéria o demonstra em
exemplos como a politica anti-inflacionaria do inicio do governo Vargas, a proposta de equilibrio
fiscal no Plano Trienal ou a politica expansionista do governo Sarney. O proprio desempenho da
economia, medido pelas taxas de crescimento do PIB ou do emprego, pode ndo ser indicio
suficiente para avaliar o carater desenvolvimentista de um governo. E preciso avalid-los no
contexto da investigacdo sobre a intencionalidade da politica econdmica, para evitar que se
encontre um resultado falso positivo ou falso negativo.

Economistas de diferentes matizes politicos tém avaliado que o governo Lula representa
continuidade e que isto se manifesta especialmente na condugdo da politica de curto prazo
(PAULA, 2005; GIAMBIAG]I, 2004). Para alguns, a manuten¢do de metas de inflagdo e superavit
primario tem carater negativo — a estabilizagdo prevaleceu sobre o crescimento (ERBER, 2011); o
governo teria carater neoliberal (PAULANI, 2003; PAULA, 2005). A critica destes ultimos
autores expde os limites e contradicoes de uma estratégia desenvolvimentista que se faz,
fundamentalmente, mudando sem efetivar grandes rupturas. Ela estaria além dos propositos da
presente investigacdo, no sentido de ser mais abrangente: pde em questdo o projeto politico que
se levou a cabo neste governo.

Para outros autores, a preservacao da estabilidade e do equilibrio fiscal expressa prudéncia
e capacidade de gestdo — o pragmatismo do governo Lula evitou que se rompessem o0s
fundamentos (PINOTTT et al., 2013), mas ndo indica a retomada do crescimento para além do
ciclo. Para eles a elevagdo de gastos publicos e do consumo, acima dos limites do PIB potencial,

esbarraria na restricdo externa, solapando as possibilidades de sustentar crescimento de longo
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prazo. Esta abordagem dé& pouca énfase a dois fatores que se valoriza no presente trabalho: a
importancia de medidas institucionais para favorecer as decisdes de investimento; o papel deste
na ampliacdo de capacidade produtiva e poupanga.

Quanto aos novos atributos os requisitos incorporados ao termo desenvolvimento, sem
desconsiderar sua relevancia, estdo além da estratégia de construir o conceito a partir dos usos
comuns que dele se fazem. Incorporando todos ou alguns dos novos atributos como necessarios,
seriam descaracterizadas como desenvolvimentistas diversas experi€ncias até entdo referenciadas
como tal e utilizadas como parametro de analise.

Outra forma de abordagem seria comparar a experiéncia de um governo com O
desempenho numérico de outro considerado desenvolvimentista, sem levar em conta qual seria o
sentido de mudanca estrutural em cada um deles e particularmente, qual a estratégia assumida
para atingir-se tal ponto. Este ¢ o caso da anélise de Gongalves (2012), que compara o governo
Lula com os indices do nacional desenvolvimentismo, quanto a variagdo da participacao da
industria na economia e inser¢do internacional. Conclui que o praticado ¢ o avesso do nacional-
desenvolvimentismo. Avaliar um governo recente com a métrica de um periodo distinto seria
anacronico — ¢ possivel que apds o processo de industrializagdo concluido as taxas de
crescimento factiveis sejam menores e que a propria participacdo da industria na economia tenha
atingido um limite.

Reconhece-se que o debate sobre desenvolvimentismo encontra-se aberto € que novas
caracteristicas vém sendo acrescidas ao mesmo (CARNEIRO, 2002, BRESSER, 2006; NOVY,
2009). Como foi exposto, optou-se por atualizar a pauta do desenvolvimentismo, mantendo o
core do conceito. Isso estd de acordo com a proposi¢do da Rede Desenvolvimentista (2013) bem
como com a visao de Evans acerca da dita ‘terceira onda’ (EVANS, 1993). O que se tem a fazer ¢
verificar se foi cumprido um papel indutor de desenvolvimento, tendo como escopo o rol de
atributos comuns aos pesquisadores que o utilizam e nele veem relevancia (FONSECA, 2011). A
mesma ideia encontra-se presente no trabalho de um grupo de pesquisadores brasileiros: “A
retomada recente do crescimento econdmico no Brasil [...] criou a necessidade de discussao da
natureza, determinantes e limites desse crescimento e, sobretudo, das politicas econdmicas
necessarias para dar-lhe cardter duradouro.” (REDE D, 2013, p.1).

Desta forma, delimita-se o problema de pesquisa como avaliar a contribui¢do do governo
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Lula para a retomada do carater desenvolvimentista do estado brasileiro tendo como objetos de
analise a politica econdmica em amplo sentido e as medidas que lhe s3o complementares —
normas € arranjos institucionais. A proposta ¢ incorporar-se ao debate em curso, agregando

novos elementos de analise.

2.2.3 A PESQUISA

Diante das caracteristicas do objeto, optou-se por realizar uma pesquisa de natureza
qualitativa, tendo como ponto de partida a analise documental e combinando recursos analiticos —
discurso, conteudo, séries de dados. Para investigar intencionalidade, prioriza-se a analise da
formulagdo da politica econdmica, com menor énfase ao desempenho: instrumentos utilizados,
processo de elaboragdo, forma de apresentacdo. A estrita analise quantitativa seria inadequada,
uma vez que a mensuracdo de resultados ndo revela intencdes, estratégia ou fundamentos.

Assume-se neste trabalho a proposi¢ao de Fonseca (1989) ao afirmar que:

[...] cabe a Histéria Econdmica, sem negligenciar qualquer instrumental, investigar
também questdes ndo de imediato quantificaveis, mas nem por isso menos relevantes
para a compreensdo da economia de um pais em sua complexidade, como as varias
instancias do poder, a constitui¢do das classes sociais, as justificativas dadas as politicas
econdmicas implementadas, o papel do estado etc. (FONSECA, 1989, p. 16)

Tomaram-se como fonte primaria: discursos presidenciais, cartas abertas a populagao,
legislagdo, instrumentos de planejamento. As informagdes obtidas foram tabuladas, construindo-
se resumos de legislagdo (normativos e contetidos), da politica industrial e uma linha do tempo do
governo Lula, que associa os principais eventos € medidas adotadas ao periodo do governo. De
forma complementar, recorreu-se a andlise de séries de dados secundarios oficiais de contas
nacionais, indicadores macroecondmicos e sociais organizados em graficos e tabelas, para melhor
visualizagdo. Para permitir comparagdes, foram buscadas informagdes dos oito anos anteriores ao
inicio do Governo Lula até o ano mais recente da série.

Na interpretagdo, combinou-se a analise dos conteidos das medidas — de politica
econdmica, normatiza¢do — com analise de discurso. As séries temporais foram utilizadas como

suporte a andlise de cendrio e de desempenho do proprio governo. Foi selecionada documentacao
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oficial, emitida de 2003 a 2010, das fontes que se seguem. Para as séries estatisticas, os bancos de
dados IPEADATA e COMEX (ALICEWEB). Organogramas, leis e normativos foram extraidos
dos respectivos sitios oficiais — Congresso Nacional, MDIC, ABDI, Presidéncia, Conselho de
Desenvolvimento, BNDES. Para os instrumentos de planejamento como planos plurianuais e
politica industrial — PITCE, PAC, PDP, PPAs - utilizou-se a legislagdo publicada com as
respectivas mensagens de encaminhamento. A listagem dos documentos consultados encontra-se
no Apéndice A.

A pesquisa documental ¢ apropriada para objetos cuja compreensdo exige
contextualizacao historica ¢ sociocultural, caso do desenvolvimentismo. Tendo escolhido como
fonte somente documentos oficiais, minimizam-se os problemas relativos a autenticidade ou
credibilidade dos mesmos. Mas permanece o desafio de analisd-los, posto que sdo,
simultaneamente, informacdo objetiva — norma emanada — e revelacdo do contexto de emissao.
Neles sao enfatizados informagdes ou fatos que se quer destacar, omitindo outros tantos, no
intuito de convencer o interlocutor. Agregam a dimensdo temporal a social. Sua interpretacao
revela também sentidos, intengdes. Ela deve permitir a formula¢do de visdo totalizante, ou
minimamente coerente do objeto eleito (SA-SILVA, 2009).

Sao regidos pelo universo sociopolitico do autor (a presidéncia, no caso em questdo) e
daqueles a quem se destinam. Discursos do Presidente Lula, politicas € normas emitidas durante
0 governo apresentam a tematica em pauta naquele momento e a formulacdo em resposta a
sociedade. Assim ““a esperanga venceu o medo”; “nunca antes na historia deste pais” trazem uma
mensagem do inusitado do governo Lula - resposta a aposta do eleitorado, segundo o discurso
assumido na campanha. O lema “crescimento sem pobreza” € a expressao de um propdsito e ao
mesmo tempo a resposta a demanda expressa na eleicao de Lula. Exprimem propdsitos tais como
de direcionar a industria nacional, estabelecer novo codigo nas relagdes internacionais do pais, de
alocar recursos publicos a determinadas prioridades. A propria existéncia de um documento
material contendo uma politica industrial (PITCE, PDP) ou de infraestrutura (PAC) ¢ reveladora
de uma visdo, materializada numa estratégia. A analise documental seja realizada enquanto
avalia¢do de contetido e de discurso ao mesmo tempo.

E relevante identificar quem ¢ o sujeito dos discursos, de que lugar fala e a quem eles se

dirigem. Um sujeito plural e engajado — a presidéncia, ou Lula na condi¢do de seu ocupante, ou o
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Congresso - € ndo autdbnomo em relacao a este mesmo contexto. O que ¢ dito, por quem ¢ dito ¢ a
forma de o dizer sdo imbricados. Uma perspectiva desenvolvimentista apresentada como
alternativa a sociedade brasileira ¢ a visdo de um futuro possivel para o pais. Uma proposi¢ao
elaborada no contexto do exercicio de poder, sob a pressao de forcas em disputa dentro e fora do
governo.

Um presidente (a Presidéncia) fala de um determinado lugar ideoldgico e material e isto
delimita o que pode dizer. Nao ¢ Lula individuo quem fala, mas o Presidente Lula, o governo
Lula. E esta fala ¢ um espago de referéncia a outras, a fala de outros — constroi-se por negacao a
certos discursos e propostas e por afinidade a outro conjunto. Neste sentido ¢ um interdiscurso.
Nao pode ser pensado como um bloco coeso e fechado em si mesmo, exatamente como o proprio
governo nio o é. O discurso ndo ¢ um “outro”, distinto do exercicio de governo. E um elemento
de construgdo da propria possibilidade de governar. Revela o estado das artes das negociagdes
internas para constru¢do da governabilidade; ¢ ao mesmo tempo, instrumento de convencimento,
constru¢do da empatia com os governados. Neste sentido ele remete a dois publicos — interno e
externo. Constroi elos entre os interesses distintos presentes no interior do governo acomodando-
os e articulando-os em torno de eixos comuns (MENDES-E-SILVA, M. A, 2005).

A forma importa, uma vez que colabora para ou explicita o resultado, ainda que
transitorio, deste embate interno. O discurso ¢ elemento-sintese das posi¢des politicas em disputa
na formacdo do governo, € a0 mesmo tempo instrumento ativo na construcdo da hegemonia
Sendo oficial e quando consiste na emissdo de normas, o discurso cria, remove ou remodela
instituicdes. Sendo direto — fala do presidente a nagdo —¢ instrumento de exercicio da lideranga
presidencial no projeto e articulacao do apoio ao mesmo.

Levando em conta esta multiplicidade de sentidos, foram selecionados para analise
discursos do presidente a nagdo que evoquem diretamente: a percep¢do manifesta sobre o
desenvolvimento, as sinalizagdes emitidas para os agentes privados e a orientagdo da politica
econOmica, investigando sua coeréncia ou tendéncia quanto ao papel atribuido ao Estado no
processo de desenvolvimento.

De modo complementar, os instrumentos de planejamento representam a materializagao
das estratégias para se atingir o propésito de desenvolvimento de longo prazo, sempre

considerando que a forma final dos mesmos também revela o caminho sobre o qual se obteve
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consenso no ambito do poder. Se desenvolvimentismo ¢ resultado de um conjunto de intengdes
posto em movimento, os dois recursos parecem adequados para esta finalidade. A estrutura dos
instrumentos de planejamento — que tipo de metas se inclui, que medigdes, qual a alocagdo da
receita orgamentaria aos itens, ¢ também reveladora de atribui¢ao de importancia e, portanto, de
estratégia.

A criagdo de orgdos especificos, tais como o Conselho de Desenvolvimento Economico,
Agéncia de Apoio a Exportagdes e a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento industrial denota a
relevancia do tema, pela institucionalizacao da politica de desenvolvimento no aparato estatal. Da
mesma forma, a mudanga de normas legais, tais como a politica de renda minima e a politica de
desoneragdo tributaria dos bens de capital, sinaliza aos agentes qual(is) o(s) comportamento(s)
coaduna(m) com a visdo que se quer construir.

Uma vez que o objetivo do ensaio ¢ a identificagdo de uma perspectiva, a apresentacao de
resultados quantitativos se da de forma complementar, sempre referida ao primeiro plano de
analise, o da identificagdo de uma racionalidade orientadora do governo. Procura-se um fio
condutor da a¢cdo do governo que revele o alcance de sua ‘orientagdo para o longo prazo, que

demonstre certo grau de reversao de tendéncias estruturais, como se vera adiante.

2.3 O PERIODO 2003 A 2010: UM GOVERNO E SEU CONTEXTO

Um governo envolve uma multiplicidade de aspectos. Nesta pesquisa interessam apenas
aqueles relacionados com o desenvolvimento econdmico.

Dessa forma e com o proposito de fundamentar as proposi¢des do ensaio, fez-se uma
breve analise dos dados econdmicos contidos no Apéndice D, referentes ao periodo dos dois
governos Lula (2003 a 2010) e aos oito anos anteriores (governo imediatamente anterior). O corte
temporal justifica-se pelo contexto — maior similaridade de condigdes, combinando consolidagdo
da democracia interna, ser periodo sucessorio do processo de abertura e reestruturagdao produtiva
na economia, ter igual numero de anos, permitindo estabelecer comparagdes estatisticas.

Os indicadores contribuem para situar o governo analisado, embora o desempenho de
curto prazo ndo seja em si suficiente para denotar um cunho desenvolvimentista. Uma visdo

isolada poderia conduzir a um dos seguintes equivocos:
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a) dado o esforco para preservar a estabilidade monetaria, concluir que se trata de
continuidade estrita em relacdo ao governo anterior;

b) posto o cenario externo favoravel, concluir que o bom desempenho ¢ meramente
reflexo. E a avaliagdio conjunta dos dados macroecondmicos e socais com as politicas

e medidas adotadas que fundamenta as conclusodes deste estudo.

Em certo sentido pode-se afirmar que as séries macroeconomicas apresentam desempenho
superior nos anos 2003 a 2010, se comparados a igual periodo anterior, em itens como
crescimento do PIB, inflacdo, desemprego, endividamento e comércio externos. A taxa real de
crescimento do PIB acumulada nos dois mandatos ¢ quase o dobro da acumulada no periodo
precedente (37,1% contra 19,9), resultante de médias anuais superiores: 3,5% e 4,6%
respectivamente para primeiro e segundo mandatos, contra 2,5% e 2,13% do primeiro e segundo
mandatos do governo anterior. Como reflexo, obteve-se no periodo crescimento persistente da
renda per capita medida em ddlares. Enquanto a inflagdo acumulada de 1995 a 2002 foi de 100%,
a do periodo subsequente foi de 56,7%, sendo a média anual do ultimo mandato de 5,1%. No
tocante ao endividamento externo do setor publico como porcentagem do PIB o relevante foi a
passagem da condicdo de devedor a de credor internacional. O indicador sofre forte elevagdo no
periodo 1999-2, cai de 10% para 4% em média na gestdo seguinte e atinge 13,6% negativos no
ultimo ano do governo Lula. O desemprego de 30 dias, medido pela PME/IBGE atingiu, em
dezembro de 2010, um dos pontos mais baixos da série — 4,7%, contra 10,5% em dezembro de
2002.

O cenério internacional mostrou-se favoravel nos anos 2003 a 2010, quando o saldo
acumulado da Balanca Comercial foi de 259,9 milhdes de doélares contra um saldo negativo
acumulado de 8,5 milhdes de dodlares nos 8 anos anteriores. O saldo comercial atingiu no ltimo
mandato a média de 27,6 milhdes de dolares positivos, tendo a série se iniciado no primeiro
mandato anterior com 3,4 bilhdes negativos.

Notavel também foi o aumento substancial da participagdo do pais nas exportacdes
mundiais — de 0,93% para 1,36%, ao longo destes 16 anos da série, enquanto no caso das
importacdes o comportamento médio foi semelhante no primeiro e Ultimo periodo de 4 anos,

tendo sido menor no centro da série. Parcela consideravel do desempenho externo pode ser
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atribuida, no curto prazo, ao cenario internacional. Neste item, a politica de diversificacdo dos
parceiros comerciais, especialmente na direcdo da Asia e da América Latina, contribuiu para que
0 pais se apropriasse favoravelmente das condigdes externas. No periodo a China tornou-se o
principal parceiro comercial do pais, beneficiando a economia brasileira com seu boom (IPEA,
2010). A despeito desta elevagdo, a participacao do pais continua pouco significante e inferior a
parcela detida nos anos de industrializa¢do acelerada. O reposicionamento externo de longo prazo
depende de outros tipos de medidas, associadas a mudangas na estrutura produtiva.

No periodo ocorreram mudangas significativas em indicadores sociais estruturais -
aqueles cuja alteracdo depende da interagdo de multiplos fatores. Dentre eles, a mudanga nos
indicadores de desigualdade de renda — como Coeficiente de Gini - e renda detida pelos mais
pobres, em compara¢do ao 1% mais rico. No intervalo, a variagdo encontrada foi de 0,602 no ano
inicial para 0,543 no ano de 2009. No mesmo periodo, a renda real per capita média dos mais
pobres variou de R$102,50 a R$109,40. Enquanto em 1995 mais de 27% dos pobres dividia uma
renda igual ao 1% mais rico, em 2010 esta propor¢ao havia atingindo 18,5%. Mesmo sendo
mudangas significativas para os padrdes distributivos histéricos do pais, os valores envolvidos
ainda sao bastante baixos. A melhoria da distribuicao de renda e a valorizagdo do salario minimo
foram objeto de politicas especificas e deliberadas do governo Lula, o que certamente influenciou
nas mudangas. Entretanto, ¢ preciso notar que o indice de Gini apresenta comportamento
decrescente desde o governo anterior.

Nota-se que a valorizagdo do saldrio minimo teve inicio no governo Cardoso, como
consequéncia da queda da inflagdo (elevacdo real de 21% entre 1994 e 1995); em média os
aumentos nominais do saldrio minimo foram superiores a inflagdo nos dois governos, sendo
55,2% de variacao real acumulada de 2003 a 2010 contra 46% do periodo antecedente. Ao
periodo Lula coube a acentuacdo da tendéncia, através de uma politica de crescimento acima da
variagdo do PIB. A institui¢do salario minimo ¢ um sinalizador importante de comportamento no
mercado de trabalho, balizando as contratagdes privadas e imprimindo o carater distributivo
assumido pelo governo Lula.

Também ndo parece haver quebra de tendéncia em indicadores como inflagdo (onde o
compromisso de continuidade foi explicito), aumento real do saldrio minimo, crescimento da

populacdo ocupada. Como reflexo da reducdo sucessiva dos niveis internos de pregos, a divida
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liquida como propor¢ao do PIB caiu ao longo dos dois mandatos. A preservacao da estabilidade
permitiu quedas sucessivas das taxas que indexam os titulos publicos — Selic — e os contratos
financeiros — TR, exceto nos momentos de crise. O mérito do ajuste coube ao governo
Fernando Henrique Cardoso, competindo ao sucessor reconhecé-lo, zelar pela preservacao dos
seus fundamentos e concilid-lo com sua perspectiva desenvolvimentista e distributiva.

Refletindo o ajuste estrutural de que foi herdeiro e sem politica que o reorientasse, o grau
de abertura da economia (exportagdes mais importagdes sobre PIB) foi mantido no governo Lula,
chegando a superar governos anteriores — acima de 22% em média nos 4 anos, contra 12% no
inicio do ciclo governamental anterior.

Na direcdo de sua opgdo de fortalecimento do mercado interno e alvo de medidas
especificas do governo, verifica-se variacdo positiva e expressiva na participagdo do crédito no
PIB. O baixo desempenho passado foi sempre associado a desconfianga do mercado financeiro
com relacdo aos fundamentos. Em 2002 o crédito correspondia a 28% DO PIB, tendo atingido
45% em 2010.

Refletindo a determinacdo governamental de fomentar o investimento privado e a
emergéncia de lideres nacionais, o volume de liberagdes mensais do BNDES cresceu de cerca de
43 bilhdes de reais para 180 bilhdes de reais, com a média evoluindo de 34 bilhdes nos 48
primeiros meses, para 79 bilhdes no ultimo igual periodo. Administrada pelo governo para gerir
os contratos de crédito de longo prazo, a TJILP caiu significativamente- quase 40%.

A despeito da elaboracdo de duas politicas industriais no periodo, ndo foi verificada
mudanca significativa na composicdo setorial, ficando a participagdo da industria de
transforma¢dao no PIB em torno de 16,6% nos ultimos 4 anos da série, contra 16,9% nos
primeiros 4 anos. J4 a participagdo da industria como um todo aumentou, refletindo o bom
momento das atividades extrativas exportadoras. O alcance e a relevancia da politica industrial
sdo objeto do Ensaio 2.

Outras variaveis cuja mudanga seria desejavel numa perspectiva desenvolvimentista, nao
apresentaram mudangas substanciais. O indice de informalidade do mercado de trabalho teve taxa
média ao longo dos dois mandatos de 42%, tal qual no periodo anterior. Chegou a crescer nos
anos de maior variagdo do PIB, conformando um padrdo de crescimento com inclusdo de

trabalhadores menos qualificados. Mantendo um comportamento usual de ciclos anteriores, a
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renda média da ocupacao principal caiu também em resposta as maiores taxas de crescimento. A
reducdo da renda média da ocupagdo principal nos periodos de maior elevagdo do PIB (e do
emprego) revela a preservacdo de um processo tipico do mercado de trabalho — a inclusdo dos
menos qualificados nos momentos de boom, reduzindo a renda média dos ocupados. Caso o
crescimento tivesse sido acompanhado de maior absor¢ao de mao-de-obra qualificada, num
cenario de elevagdo do nivel de tecnologia incorporada na matriz industrial, os indicadores teriam
assumido outro comportamento.

A carga tributdria bruta manteve a tendéncia de elevag@o dos anos anteriores, passando de
28% para mais de 34% no final do periodo pesquisado. A natureza dos gastos € o principal
diferencial, tendo o governo Lula ampliado transferéncias para politicas sociais e gasto
proporcionalmente menos com pagamentos de juros. A capacidade de tributar, manifesta tanto no
governo Fernando Henrique quanto no governo Lula, revela ao mesmo tempo for¢a — capacidade
de liderar o Congresso — quanto fragilidade — dificuldade de impor uma politica distributiva,
ampliando arrecadacdo em geral.

Com relagao aos dois mandatos, os dados (Apéndice D) estdo mais a corroborar a ideia de
um unico governo, que de dois governos distintos. Mudancas mais visiveis nos dados, numa
visdo sem rigor estatistico, estiveram associadas a respostas as duas crises.

O comportamento de algumas das séries temporais que foram objeto de politica
governamental, aparentemente apresentou continuidade. Houve relativa estabilidade do nivel de
atividade expresso pelo crescimento ano a ano da populagdo ocupada, a despeito das oscilagdes
ciclicas das taxas de crescimento do PIB. O primeiro mandato foi marcado por menor
crescimento, refletindo o momento inicial de prioridade a estabilidade e o enfrentamento da crise
de confianga sobre a moeda. No tocante a inflacdo e aos juros, a variagdo média anual dos dois
primeiros anos do Governo Lula foi superior a média do periodo anterior, refletindo a
especulagdo associada ao chamado “risco Lula” e a dificuldade de reverté-la.

Além de um comportamento similar nas séries estatisticas objeto de alguma politica
governamental, outros fatores apontam para a avaliacao de que se trata de um tinico governo.

No periodo entre os anos 2003 e 2010, o pais atravessou duas crises — uma especulativa,
no inicio e uma crise internacional de grandes proporcdes, a partir de 2007-8 (SADER, 2013).

Ocorreu também a crise politica que levou a substitui¢do da lideranga no Congresso, ministros e
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outros cargos de confianca. Entretanto, houve continuidade na condugao das politicas centrais,
relativas @ melhora do perfil distributivo, a diversificagdo dos parceiros internacionais com vistas
ao aumento da participagdo, ¢ ao fomento ao investimento privado. Diversos instrumentos se
combinaram para viabilizar estas politicas, envolvendo o perfil do gasto publico, implantacao de
normas institucionais, € a recuperagao ou instituicdo de aparato proprio — como no caso das
politicas industrial e de combate a fome. As principais estruturas, programas (a exce¢do do PAC)
e a nova legislagdo foram implantadas no primeiro mandato, tendo continuidade no seguinte,
(Apéndice B). Como exemplos, a criagdo do Conselho Nacional de Desenvolvimento, do
Ministério de Combate a Fome, da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial; a
estruturacao de politicas sociais a partir de conferéncias.

Na conducdo das diretrizes, representada pela ocupacdo dos principais cargos
relacionados a politica econdmica, a permanéncia foi a tonica (Apéndice C). Poucas foram as
substituicdes de nomes e alguns deles apenas revezando posi¢des no niicleo central. A frente do
Banco Central do Brasil, manteve-se Meirelles pelos oito anos de governo. Sempre no nucleo
decisorio, Mantega alternou de posigdo entre BNDES e ministérios. A frente do BNDES, uma
sucessdo de economistas tradicionalmente identificados com o desenvolvimentismo, numa clara
mudanca de perspectiva em relacdo ao mandato governo anterior. Comandando a politica
industrial, um mesmo ministro, Furlan, por todo o primeiro mandato. Na Casa Civil, o ministério
que realiza a articulagdo politica do governo, também se verifica baixa rotatividade. Com a
renuncia de José Dirceu, em meio ao “escandalo do mensaldo” - relativo a denUncias de
pagamentos realizados pelo partido da situacdo a deputados, em troca de votos - a pasta foi
ocupada por Dilma Roussef até 2010, inicio da campanha sucessoria. A substituicdo mais
significativa foi a de Palocci, na Fazenda. Entretanto, o Ministro, mais identificado com a
ortodoxia, esteve a frente da pasta durante a quase totalidade do primeiro mandato e até um ano
apos o inicio das denuncias do “mensaldo”. Paulo Bernardo esteve a frente do Planejamento
enquanto permaneceu no governo — a partir de 2004.

Como se conclui da leitura dos dados anteriormente mencionados, ndo ¢ a gestdo
macroecondmica que diferencia os governos FHC E Lula, mas principalmente, a visdo sobre o
papel do estado no desenvolvimento do pais. A diferenca entre ambos ¢ marcante no inicio da

gestdo de Lula, quando instituiu as ferramentas que entendeu necessarias para sua perspectiva de
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crescimento com inclusdo social.

O aparato de politica industrial ¢ do primeiro mandato: criagdo do Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social e Agéncia de Apoio as Exportacdes (APEX) - 2003;
lancamento da Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior € a criagdo da Agéncia
Brasileira de Desenvolvimento Industrial - 2004; SUDAM e SUDENE - recriadas em 2005.
Medidas institucionais para estimular ambiente de crescimento sdo também do primeiro mandato
(Apéndice C). Os programas que introduziram novos conceitos com relagdo a inclusdo sdo de
2003: Bolsa Familia, Fome Zero, Luz para Todos.

Tanto em relacao a intervengdo do estado na economia — politica industrial e de comércio
internacional — quanto na politica social hd continuidade e aprofundamento no segundo mandato,
no qual permaneceram as estruturas e ajustaram-se as medidas. Em conjunto, as medidas
regulatorias, instituicdes e politicas citadas deram base ao lancamento do Programa de
Aceleracdo do Crescimento, de infraestrutura, ao Programa de Desenvolvimento Produtivo -
correcdo de rumos da PITCE, ao Minha Casa Minha Vida, novas amplia¢des de parcerias
comerciais internacionais através do MERCOSUL. Também houve sequéncia no fortalecimento
da capacidade financeira do estado, na atuagdo do BNDES, na valoriza¢ao do salario de base, na
expansao do crédito.

Quando se comparam os discursos de posse dos dois mandatos, nota-se que enquanto no
primeiro se enuncia a mudanga de rumo e uma sintese do que sera feito, no segundo agradece-se
a oportunidade para dar continuidade ao projeto, com menor detalhamento sobre o que se
pretende fazer.

A percepcao da nao interrup¢do da perspectiva entre as duas etapas do governo corrobora
a ideia de que havia um fio condutor, um projeto em paralelo a gestdo de curto prazo. Por
caminhos ndo lineares, os conflitos foram acomodados, permitindo o avango da estratégia
definida. Elucidar que visdo serviu como fio condutor e quais os elementos da estratégia seguida,

serdo os proximos passos.

2.4 O DESENVOLVIMENTISMO DE LULA
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Sistematizando a abordagem de diversos autores € em especial a proposicao de Furtado
em Criatividade e Dependéncia da Civilizacgdo Industrial (FURTADO, 1978),
Desenvolvimentismo, segundo Fonseca (2013), diz respeito a racionalidade da acdo estatal
quanto a fins e a valores. Envolve deliberacao, intengdo de desenvolver pelo governo, que ¢ a
lideranga do processo. Tal deliberagao ¢ objeto de uma formulagdo - o desenho de uma estratégia
— para a qual se elege um meio, que usualmente ¢ a politica industrial. Todo o processo ¢
orientado por valores — existe um status social indesejavel a ser alterado. Para fazé-lo, exige-se
superar obstaculos especificos a cada pais. A necessidade de mudanga ¢ o sentido que se quer
imprimir & mesma sao apresentados no discurso oficial.

No caso do governo Lula, apresenta-se a peculiar circunstancia de a visdo combinar a
necessidade de ruptura com a de continuidade. A capacidade de apropriar-se dos ajustes
estruturais obtidos no governo FHC e anteriores reconciliando-os com a inovagdo esta presente
tanto no discurso oficial quanto na condugdo da politica. O pronunciamento ao Congresso
Nacional, na sessdo solene de posse, em primeiro de janeiro, aparece explicita a ideia de fazer

uma transi¢do sem traumas:

Vamos mudar, sim. Mudar com coragem e cuidado, humildade e ousadia, mudar tendo
consciéncia de que a mudanga é um processo gradativo e continuado, ndo um simples
ato de vontade, ndo um arroubo voluntarista. Mudanga por meio do didlogo e da
negociacdo, sem atropelos ou precipitagdes, para que o resultado seja consistente e
duradouro. (SILVA, 01.01 2003).

Como se verificou, a preservacdo do regime de metas e o compromisso de superavit
primario marcaram o inicio do governo. As elevadas taxas de juros, responderam a crise
especulativa que antecedeu a posse. As taxas de crescimento do PIB, neste inicio, sao
consequentemente baixas, mas a luz da literatura, nao se pode concluir que havia uma orientacao
estritamente ortodoxa, incompativel com o desenvolvimentismo.

Como veremos, ha outro sentido ndo explicitado em que o governo Lula representou
continuidade a seu antecessor: no tocante a capacidade estatal para o desenvolvimento, este
governo se apropriou do legado da reforma do estado. Desde o mecanismo de organizar o

planejamento a partir de programas de médio prazo, articulando Plano Plurianual - PPA e

orcamento e assumindo a concepcdo finalistica da agdo publica. Tanto a racionalizacio
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administrativa quanto o ajuste fiscal sdo assumidos como benéficos e pontos de partida para o
projeto. Nao se nota neste governo qualquer movimento de retorno ao papel empresarial do
estado, sendo mantido o modelo de agéncias reguladoras dos setores de infraestrutura — ainda
que nao se tenham fortalecido no periodo. Mediante o compromisso de manter contratos ¢ nao
realizar rupturas institucionais, o governo Lula delineia seu espago de mudancga e de intervengao
estatal sem ampliar a dimensao do aparelho burocratico, recentemente redesenhado pelo governo
anterior. Tal postura representou o cerne do compromisso assumido pelo entdo candidato na Carta

aos Brasileiros:

Ha outro caminho possivel. E o caminho do crescimento econdmico com estabilidade e
responsabilidade social. As mudangas que forem necessarias serdo feitas
democraticamente, dentro dos marcos institucionais. Vamos ordenar as contas publicas e
manté-las sob controle. Mas, acima de tudo, vamos fazer um Compromisso pela
Producio, pelo emprego e por justiga social. [...] A questdo é que para nés o equilibrio
fiscal ndo é um fim, mas um meio. (ALMEIDA, 2002).

O ndo dito deste discurso e que acabou por viabilizar elei¢do e posteriormente

governabilidade, foi o compromisso de ndo interferir nos rendimentos do setor financeiro.

2.4.1 AVISAO: CRESCIMENTO COM INCLUSAO SOCIAL

Fazem parte da visdo: o ponto no qual se quer chegar, a crenca de que tal ponto ¢ atingivel
e o caminho que se deve cumprir. A despeito de ter assumido a reforma do estado e a logica de
planejamento de seu antecessor, o governo Lula se diferencia dele quanto ao sentido que atribui a
desenvolvimento e ao papel do estado para se chegar 14. O discurso oficial o identifica com a
mudanga (verbete citado 14 vezes no primeiro discurso de posse do primeiro mandato): "[...]
‘Mudanca’: esta ¢ a palavra-chave, esta foi a grande mensagem da sociedade brasileira nas
elei¢des de outubro. A esperancga, finalmente, venceu o medo e a sociedade brasileira decidiu que
estava na hora de trilhar novos caminhos.” (SILVA, 01.01.2003).

Explicitando os valores e o sentido de desenvolvimentismo de seu governo, o presidente

afirma no mesmo discurso:

[...] desejo, antes de qualquer outra coisa, convocar 0 meu povo, justamente para um
grande mutirdo civico, para um mutirdo nacional contra a fome. Num pais que conta
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com tantas terras férteis e com tanta gente que quer trabalhar, ndo deveria haver razdo
alguma para se falar em fome. E por isso que hoje conclamo: vamos acabar com a fome
em nosso pais. Transformemos o fim da fome em uma grande causa nacional, como
foram no passado a criagdo da Petrobras e a memoravel luta pela redemocratizacdo do
pais. (SILVA, 01.01.2003).

Ao identificar pais desenvolvido com pais sem pobreza, o governo da ao combate a
miséria um status de eixo de politica econdmica e ndo mais de politica compensatoria. Definindo-
o como grande missdo nacional, o governo passa a construir o ideario que sustenta a estratégia de
crescimento com inclusdo social como factivel e adequada as necessidades nacionais. Isso foi

explicitado na orientagdo a estratégia do PPA 2003-7:

O crescimento via consumo de massa sustenta-se em grandes ganhos de produtividade,
associados ao tamanho do mercado interno, aos ganhos de eficiéncia por escala
derivados da conquista de mercados externos resultantes dos beneficios da escala
doméstica e aos ganhos derivados do processo de aprendizagem e de inovagdo que
acompanham os investimentos em expanso da producdo de bens de consumo de massa
pelos setores modernos. [...] Brasil é um dos poucos paises do mundo que dispdem de
condi¢gdes para crescer por essa estratégia, devido ao tamanho de seu mercado
consumidor potencial. (BRASIL, 2002, p. 15-16).

Vislumbram-se as escolhas que serdo feitas quanto a alocagdo do gasto publico —
prioridade a transferéncias monetdrias aos mais pobres e aos setores produtivos que serdo
estimulados — os de bens salarios.

Os meios para atingir a mudanca almejada incluem a intervencao estatal direta e o pacto

social, embutindo a visdo de que a negligéncia do estado no periodo anterior ampliou a dimensao

do problema:

Para implantar esse projeto de desenvolvimento, é preciso que o Estado tenha um papel
decisivo, como condutor do desenvolvimento social e regional ¢ como indutor do
crescimento econdmico. A auséncia de um projeto de desenvolvimento e de claras
politicas setoriais (industrial, de comércio exterior, agricola, educacional, de ciéncia e
tecnologia etc.) resultou na falta de foco dos Planos Plurianuais precedentes. (BRASIL,
2002, p. 5).

Desta forma, a politica industrial ¢ compreendida como resposta aos estrangulamentos do
sistema produtivo que viriam como consequéncia do aumento da demanda dos mais pobres.
Quanto aos gargalos de infraestrutura, o governo demorou a enfrenta-los. No primeiro mandato,

com alteragdo na regulagdo, sendo o Programa de Aceleracdo do Crescimento introduzido no
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segundo.

A necessidade de intervencao do estado se justifica ainda pela reconhecida ineficiéncia do
mercado para equacionar a distribui¢do, central no projeto de desenvolvimento: “A estratégia
baseia-se no reconhecimento de que a transmissao de produtividade a rendimentos do trabalhador
dificilmente se verificard sem politicas de emprego, de inclusdo social e de redistribuicdo de
renda”. (BRASIL, 2002, p. 16), uma perspectiva bastante distinta da assumida pelo antecedente,
para quem o processo de abertura provou a superioridade do ajuste via mercado. Manifestamente

liberal, o presidente Fernando Henrique Cardoso afirma em seu primeiro discurso de posse

(CARDOSO, 1995):

Aqui dentro, nossa economia ¢ como uma planta sadia depois da longa estiagem. As
raizes - as pessoas ¢ as empresas que produzem riqueza - resistiram aos rigores da
estagnagdo ¢ da inflacdo. Sobreviveram. Sairam fortes da provacdo. Nossos empresarios
souberam inovar, souberam refazer suas fabricas e escritérios, souberam vencer as
dificuldades. Os trabalhadores brasileiros souberam enfrentar as agruras do arbitrio e da
recessdo e os desafios das novas tecnologias. (CARDOSO, 01.01.1995).
Naquele governo, o estado € visto mais como problema, na medida em que limita o direito
a cidadania: A Desburocratizacdo visa garantir o respeito e a credibilidade das pessoas e protege-
las contra a opressdo burocratica. E fundamental reduzir a interferéncia do Governo na vida do
cidadao e abreviar a solu¢ao dos casos em que essa interferéncia € necessaria. Dai o compromisso

de reordena-lo:

Minha missdo, a partir de hoje, ¢ fazer com que essas prioridades do povo sejam também
as prioridades do Governo. Isso vai demandar uma ampla reorganizagdo da maquina [...]
Vai ser preciso mexer em muitos vespeiros para completar a faxina e fazer as reformas
estruturais necessarias para dar eficiéncia ao servigo publico. (CARDOSO, 01.01.1995).

O principal papel do estado no discurso oficial do governo FHC ¢ o de conduzir o ajuste
estrutural. O estado no governo FHC ¢ principalmente gestor, enquanto no governo Lula ha a
compreensdo de que a ele cabe a lideran¢a na retomada do desenvolvimento. Enquanto em FHC
assume-se que nas relagdes internacionais, o melhor que o pais tem a fazer ¢ ser responsavel e
ndo chamar atencdo por radicalismos: “Continuidade significa confiabilidade no campo
internacional.” (CARDOSO, 01.01.1995), o presidente Lula percebe a si proprio como resgate da

identidade nacional. Lembrando sua propria condi¢do como a de um brasileiro tipico, imigrante e



52

de baixa renda, pronuncia:

O que nés estamos vivendo hoje, neste momento, meus companheiros ¢ minhas
companheiras, meus irmdos e minhas irmds de todo o Brasil, pode ser resumido em
poucas palavras: hoje ¢ o dia do reencontro do Brasil consigo mesmo. [...] chegou a hora
de transformar o Brasil naquela Nacdo com a qual a gente sempre sonhou: uma Nagdo
soberana, digna, consciente da propria importancia no cenario internacional e, a0 mesmo
tempo, capaz de abrigar, acolher e tratar com justica todos os seus filhos. (SILVA,
01.01.2003).

A referéncia a condi¢cdo especifica do Brasil, como pais desigual e historicamente
subordinado nas relacdes internacionais, da o tom de todo o discurso. Portanto, traz a si uma
perspectiva proxima do nacionalismo, procurando uma postura menos alinhada aos EUA.
Coerente com a escolha de crescimento via consumo interno, aproxima-se de paises em
desenvolvimento, nos quais commodities ¢ industrializados de baixa intensidade tecnologica
podem encontrar mercados. Ao contrario da estratégia de equidistancia do governo anterior,
privilegia o MERCOSUL, asiaticos e africanos. A diversificacdo de parceiros € o destaque a
China podem explicar o baixo impacto da crise internacional no pais.

O ndo dito sobre a escolha destes parceiros é que buscou nichos onde os produtos
agricolas e industriais brasileiros pouco elaborados pudessem ser aceitos de forma imediata.
Iniciativas para elevar a complexidade dos produtos e consequentemente da pauta exportadora do
pais foram menos relevantes na estratégia. Esta caracteristica fica evidente quando da introdugao,
no segundo mandato, do Plano de Desenvolvimento Produtivo em substituigdo a Politica
Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior - a ultima sendo mais voltada para o
desenvolvimento tecnoldgico da matriz.

Desenvolvimento inclusivo, ao envolver simultancamente crescimento e distribui¢ao,
representa uma aposta de que ndo hé antagonismo necessario entre politica social € economica. A
ideia de uma inser¢do internacional ndo subordinada converge para a mesma perspectiva. Uma
mudanga nos termos do debate recente e uma retomada da visdo cepalina, que ndo chegou a ser

experimentada no pais por tempo suficiente. (Ensaio 3).

2.4.2 A ESTRATEGIA

Conforme os autores desenvolvimentistas estudados, o estado tem que ter condi¢des de
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liderar a mudanga proposta, empreendendo — alocando o gasto publico, exercendo seu papel de
gestor da matriz institucional e negociando com os agentes.

Eleito o mercado interno como alavanca de desenvolvimento, o governo Lula passou a
articular um conjunto de medidas nesta direcao. A diretriz estratégica para os 8 anos de governo ¢
sintetizada no PPA 2004-7 (BRASIL, 2002), aprofundada no PPA 2008-11 (BRASIL, 2007).
Tendo herdado do periodo anterior a estrutura de planejamento e a normatizagao do gasto publico
pela Lei de Responsabilidade Fiscal e conferéncias de politica publica, o governo procurou
imprimir sua marca na forma como se apropriou de tais instrumentos. A presenca de uma
estratégia se revela no grau de articulagdo entre as medidas adotadas, tanto do ponto de vista do
conteudo, quanto das instancias de coordenagdo intragovernamentais criadas. Enquanto no
primeiro mandato sdo introduzidos os conceitos e politicas voltados para inclusdo e politica
industrial, no segundo sdo realizadas as politicas voltadas para infraestrutura e educacdo. O PAC
¢ simultaneamente uma resposta a crise € uma medida que converge com a meta, uma vez que
nas obras emprega-se grande volume de trabalhadores de baixa qualificacdo. A elevagdo do gasto
em educagdo representa um primeiro passo na direcdo de elevar o nivel da mao-de-obra.

Como foi visto anteriormente, durante todo o periodo de governo a arrecadacdo cresceu
em relagdo ao PIB, dando sustentagdo material a esta nova e mais ampla agenda. Em resposta,
cresceram as despesas correntes do governo (GARCIA, 2008) e os gastos de investimento -
infraestrutura e politica industrial.

A estratégia foi definida como dindmica de crescimento por consumo de massa, baseada
na progressiva incorporacdo das familias trabalhadoras ao mercado consumidor das empresas
modernas. Supde-se que o modelo se sustenta dado o tamanho do mercado potencial interno.
Assegurada a capacitagdo de um grande segmento para participar deste mercado, os ganhos de
escala favorecerdo a elevacao da produtividade ao setor industrial moderno de bens-salarios. Tais
ganhos poderdo favorecer inclusive o segmento exportador. De forma complementar, aposta-se
na diversificacdo dos parceiros comerciais que possam absorver produtos compativeis com o
estagio de desenvolvimento tecnologico do pais. Pouco se diz sobre a necessidade de introduzir
no pais setores de maior complexidade tecnoldgica, para assegurar melhor inser¢do no longo
prazo. Quatro eixos de intervencdo estatal decorrem desta estratégia, combinando alocag¢do do

gasto publico com papel regulador:
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a) medidas de estimulo ao investimento — ambiente favoravel e politica industrial;
b) capacitacdo do segmento mais vulneravel para participagdo no mercado;
¢) ampliagdo da participacdo do pais através da diversificagdo horizontal dos parceiros

comerciais.

O cenario fiscal herdado do governo anterior e preservado no periodo em estudo permitiu
que se elevassem as transferéncias, os gastos com educagdo e se capitalizasse o BNDES.

Um elemento relevante no sucesso de uma estratégia ¢ o processo de legitimacdo. O
governo Lula empenhou-se na constru¢do de um pacto social amplo, ndo se apoiando nos grupos
de interesses que representavam sua tradicional base de apoio, tais como sindicatos e
funcionalismo publico. As etapas legalmente previstas de elaboragio do plano de governo
agregou processo participativo e deliberativo, incluindo representantes da sociedade civil e de
outras esferas governamentais, em diversos espacos ¢ unidades da federacdo. Na gestdo dos
programas finalisticos adotou estrutura matricial. Nas politicas publicas, ampliou a estrutura
constitucionalmente prevista de realizagdo de conferéncias, do setor de Saude para os demais
segmentos.

Passo relevante para a sustentagdo do projeto foi a criagdo do Conselho de
Desenvolvimento Economico e Social, foro consultivo da politica de desenvolvimento, que
reunia representantes de diversos segmentos da sociedade. Seus consensos sobre o sentido de
desenvolvimento foram sistematizados através das “Cartas de Concertagdo”, emitidas no primeiro

ano de governo (Apéndice C):

O grande desafio de nosso pais, hoje, para todos os que amam a democracia ¢ querem
aperfeigoa-la ¢ promover uma renovagdo é promover uma renovagdo politica e social
nos marcos da Constituigdo para bloquear o caminho que pode nos levar a uma ruptura
da sociedade [...] Por isso, o caminho que buscamos ¢ o da mudanga com inclusdo
social, participagdo na vida publica e distribuicdio de renda.” (CONSELHO DE
DESENVOLVIMENTO, 2003, n. 1).

No que segue, apresentam-se algumas das medidas adotadas, a titulo de ilustrar a referida

estratégia.
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2.4.3 INSTITUICOES E MUDANCA

O governo Lula (bem como o antecessor imediato) ocorre num momento Sucessivo a
grande transformacao industrial de meados do século XX e também apoés as profundas mudancas
produtivas e comerciais dos anos 90. Sucede aqueles que propuseram e levaram a cabo relevantes
mudangas estruturais na economia brasileira e no proprio funcionamento do aparelho de estado:
abertura comercial e financeira do governo Collor de Melo; privatizagdes e instauragdo do
modelo de agéncias reguladoras dos setores de infraestrutura, estabilizagdo monetaria com
regime de metas de inflagdo dos governos Franco e Cardoso (CASTELAR; GIAMBIAGI, 2006).
Também como seu antecessor, o governo Lula ¢é tributdrio da redemocratizacdo do pais e,
portanto, da convencao de efetuar alteracdes institucionais por dentro das regras do jogo. Em
sintese, tragos bastante caracteristicos da matriz institucional brasileira foram simplesmente
herdados.

As transformagdes anteriores fortaleceram o mercado como instancia reguladora da
sociedade e empoderaram os agentes privados. Como foi visto, nas analises de Bresser (2011) e
Evans (1993), ap6s a grande transformacdo estrutural que consistiu no processo de
industrializacdo pelos paises retardatarios, o papel requerido do estado para prover
desenvolvimento nao ¢ incompativel com a manuten¢do do mercado forte.

Ante o cenario descrito, as mudancgas institucionais introduzidas no governo Lula sdo
incrementais. Nem por isso, pouco relevantes para assegurar os objetivos aos quais se propos:
incluir novas camadas sociais no mercado consumidor e aumentar as taxas de crescimento.

Um dos papéis a serem cumpridos pelo estado desenvolvimentista ¢ o de exercer a
coordenagdo institucional para a mudanga, no caso presente, para o crescimento com inclusao.
Como aquilo que se institui assume um carater permanente, tais normas tém tanto peso quanto o
da politica industrial na retomada dos investimentos e na prioridade ao mercado interno.
Inclusive, puderam contrarrestar percepcdo negativa sobre o cenario que a gestdo mais
conservadora da politica econdmica poderia causar.

Muitas das novas normas foram apresentadas como aspectos institucionais do Programa
de Aceleragdo do Crescimento, o que corrobora a ideia de que havia uma visao sistémica. Mas ha

uma concentragao significativa de medidas nos primeiros anos de governo (Apéndice C).
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Possivelmente a medida de maior visibilidade e impacto foi o fortalecimento do Banco
Central como condutor da politica de metas de inflagdo. A concessdo de status ministerial ao
presidente do 6rgdo, embora circunstancial, na pratica blindou-o de pressdes na condugdo da
politica monetaria ¢ cambial. Entendeu-se ser necessario preservar a imagem de Henrique
Meirelles, nome de confianga do setor financeiro, cuja credibilidade encontrava-se ameagada por
denuncias de sonegagdo fiscal. Ao mesmo tempo em que a convenc¢do da estabilidade limitou
maiores taxas de crescimento (ERBER, 2011), trouxe a necessaria credibilidade para que os
avancos contidos em outras medidas tomassem lugar.

Outra mudanga relevante para o setor financeiro foi a alteragao da Lei de Faléncias, Lei n°
11101/2005 (BRASIL, 2005) com a clara sinalizacdo de que a inseguranca na concessao ao
crédito seria reduzida, mediante a alteragdo da regra de privilégio sobre o espolio. O fim da
sucessao trabalhista e tributaria aos adquirentes da massa falida e o fim do estatuto da concordata,
tendem a dar celeridade ao processo. A lei introduziu ainda o plano de recuperacdo judicial e
extrajudicial do negocio, que deve ser pactuado entre as partes envolvidas. O aspecto regulatorio
dos direitos trabalhistas e publicos se reduz, favorecendo a reconstituicdo dos negdcios. Na
mesma dire¢do das mudancas dos governos anteriores, a Lei Complementar n° 126/2007
(BRASIL, 2007) quebrou o monopolio do Instituto de Resseguros do Brasil, abrindo o mercado a
agentes externos.

Objeto de intensa polémica, a regulamentag¢do do artigo 23 da Constituigdo Federal veio
trazer seguranca aos agentes privados envolvidos nas grandes obras de infraestrutura do PAC. O
artigo, que previa competéncia conjunta de Unido e estados federados para monitoramento das
questdes ambientais, carecia de regulamentacdo a seu paragrafo Gnico. A aprovagdo veio somente
ap6s o fim do governo. A Lei Complementar n® 140/11 (BRASIL, 2011) na pratica dividiu as
competéncias entre os entes no tocante ao licenciamento deixando ao estado que recebera a obra
a atribui¢do de licenciar e fiscalizar. E esvaziou o poder do CONAMA, o6rgdo colegiado e
representativo dos diversos atores envolvidos para dirigir conflitos, deixando a decisdo final a
Unido. Eliminando o conflito de competéncia, a lei deu maior agilidade aos processos de
licenciamento, reduzindo os custos de transacdo dos negocios, em especial, setor de geragdo de
energia hidrelétrica. A avaliacdo dos ambientalistas foi de que se configurou um retrocesso na

regulamentacdo ambiental. Como a medida foi tomada no centro da disputa em torno das obras
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de infraestrutura do PAC, um indicio de que o modelo de desenvolvimento do governo Lula
assemelha-se ao histérico, onde a varidvel ambiental ndo estava em questao.

A iniciativa (ndo bem sucedida) do Poder Executivo de apresentar um projeto de lei
estabelecendo normas gerais para o funcionamento de todas as agéncias reguladoras — projeto de
Lei n® 3337/04 (BRASIL, 2004) tem um duplo carater, no que concerne a esta analise. O mais
relevante ¢ a aceitagdo da convencdo que este tipo de atuagdo do estado embute — a prioridade
para a agdo de regulagdo, em detrimento do investimento direto. Criadas em meio ao processo de
privatizacdo dos setores de infraestrutura, as agéncias vinham funcionamento sem um escopo
normativo e inclusive sem instrumentos claros de controle social sobre elas. O governo Lula fez
um movimento de estabelecer um regramento comum, com a previsao de um contrato de gestao
assinado pela agéncia com o ministério responsavel pela area em questdo e ainda com exigéncia
de prestagdo de contas. Reconhecendo a convencdo origindria do periodo de desestatizagdo, o
governo Lula procurou estabelecer o controle social, colocando-se no centro do papel regulador.
O fato de a iniciativa ter sido mal sucedida atrasou o avango na dire¢do de uma infraestrutura que
sustentasse o nivel de investimentos privados no longo prazo.

Também de iniciativa do Poder Executivo, o Projeto de Lei n® 5877/05 (BRASIL, 2005)
reestrutura e racionaliza o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC) e regulamenta a
prevencdo e a repressdo as infracdes contra a ordem econdmica. O Conselho Administrativo da
Ordem Econdmica - CADE passa a ter prerrogativa de instru¢do e julgamento, agilizando
tramites - preve apreciagdo prévia dos atos de concentracdo. Foi transformado em lei apenas no
governo posterior - Lei 12.529/11 (BRASIL, 2011). A agilidade da decisdo sobre os processos era
um requisito fundamental para reduzir os custos e estimular as iniciativas empresariais de
concentracao.

As medidas de estimulo a inovagdo tecnologica e exportacdes de bens de maior valor
agregado foram circunscritas a determinadas atividades e estdo tratadas no escopo da politica
industrial - Lei da Inovagao, Lei n? 10.973/04 (BRASIL, 2004) e a Lei do Bem, Lei 11.196/05, (BRASIL,
2005) - que criam incentivos fiscais e subven¢do a inovagdo. Distorcem sinais de mercado ao
estimular os agentes econdmicos a adotarem comportamentos aos quais a sinalizagdo de precos
ndo os conduziria.

As iniciativas para capacitar um grupo de brasileiros mais pobres para a participagdo no
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mercado sdo de diversas ordens. Pode-se dizer que culminam no Plano de Aceleracao do
Crescimento (segundo mandato) - que se ancora em obras publicas e projetos residenciais
urbanos. Os projetos do PAC sdo ao mesmo tempo fonte de emprego para a base da piramide
produtiva e politica de habitagdo para esta mesma camada social.

No aspecto regulatorio, a primeira medida relevante introduzida foi a unificagdo e
ampliacdo da politica social no Programa Bolsa Familia, que reune e amplia os beneficios de
transferéncia condicionada pré-existentes. De impacto mais significativo na distribui¢do de renda,
entretanto, foi o estabelecimento de uma politica de valorizacdo do saldrio minimo, com
crescimento acima do PIB, durante todo o periodo. Sendo o piso inferior dos saldrios que podem
ser praticados, o efeito desta elevagdo se estende a toda a estrutura salarial.

Merecem destaque na estratégia as medidas de inclusdo bancaria envolvendo a criagdo do
crédito consignado (Lei n°10820/03) — instrumento legal que permite a aposentados e
funcionarios publicos autorizar débitos bancarios na folha salarial, mediante convénios entre
bancos e 6rgdo publicos e a Politica de Microcrédito Produtivo e Orientado. Esta ultima obriga os
bancos comerciais a aplicar parte do recolhimento compulsorio em crédito direcionado aos
microempreendedores, definidos em lei (Lei n° 11.110/05).

Respondendo a demandas do SEBRAE e 6rgdos de representagdo empresarial, criou-se
estatuto proprio para as micro e pequenas empresas (LC n° 123/00), assim definidas segundo
limites de faturamento. O estatuto prevé um mecanismo simplificado de tributagdo, como
estimulo a formaliza¢do, bem como prioridade nas compras governamentais e no acesso a linhas
publicas de crédito. Ao ampliar o crédito ao consumidor, elevar a renda de base com persistentes
elevacdes do salario minimo e distribuir renda aos municipios e regides menos desenvolvidos
através da transferéncia condicionada, houve fortalecimento dos mercados locais. Ao estimular os
negdcios em construcdo civil e infraestrutura, ao mesmo tempo em que elevou a seguranca
institucional para realizagdo de investimentos no segmento, o governo ofereceu uma alternativa
de aplicagdo de recursos aos capitais nacionais. Como consequéncia, emprego ¢ PIB cresceram,
mesmo em meio a um cenario de crise externa.

A forma como o Brasil passou a interagir com os parceiros comerciais veio a reforgar a
estratégia de crescimento. Serd tratada posteriormente, uma vez que ai o papel soberano do

estado de negociador ¢ mais relevante que o de regulador das institui¢des internas.
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2.4.4 O ESTADO PROTAGONISTA — POLITICA INDUSTRIAL E INVESTIMENTO
PUBLICO

As medidas de politica industrial e de infraestrutura - poderiam ser apropriadamente
designadas como intervencionismo pro-crescimento (FONSECA, 2004). A intencionalidade da
intervencgdo estatal ¢ evidenciada na propria forma de apresentagdo das medidas — um corpo
articulado, programatico, com metas fisicas e financeiras, inserido nos instrumentos de
planejamento de médio prazo, os planos plurianuais (PPA 2004-07 ¢ PPA 2008-11). E assumido
explicitamente que se pretende elevar o gasto corrente, em resposta a necessidade de ampliagao
do servigo prestado a populagdo. No documento Gestdo Publica para um Brasil de Todos, 1é-se

que:

A perspectiva da eficiéncia deve estar balizada em informagdes confidveis sobre os
custos que permitam uma avalia¢do correta sobre os gastos. Isto evitaria o simples corte
linear de despesas que leva, usualmente, ao aumento do custo relativo e a ineficacia. [...]
Pretende-se a migracdo de um Estado meramente regulador para um Estado promotor do
desenvolvimento com inclusdo social, o que demanda politicas ativas de modernizacao
institucional. (BRASIL, 2004, p. 9-10).

A concepcdo programatica vai além da alocagdo de recursos or¢amentarios. A PITCE —
Politica Industrial, tecnoldgica e de Comércio Exterior e o PAC- Plano de Aceleracdo do
Crescimento ¢ PDP - Programa de Desenvolvimento Produtivo incluem criagdo e alteragcdo de
normativos legais, alguns dos quais abordados neste trabalho.

No inicio do governo, embora formalmente existentes, os Orgdos responsaveis pela
estruturacdo industrial do pais haviam sido esvaziados de sentido e orcamentos. A propria
existéncia de uma politica industrial com arcabougo proprio reflete a importincia dada ao tema. A
PITCE assume o carater de retomada, com caracteristicas politica industrial dos anos
desenvolvimentistas do século XX, inclusive a mais criticada — escolha de setores. Entretanto, ao
trazer para o cerne da politica a problematica da inovagdo tecnoldgica como elemento-chave da
competitividade, atualiza aquela proposi¢cao do desenvolvimentismo original.

Sao os seguintes os atributos que merecem ser destacados:

a) carater institucional - realizada através de organismos a ela dedicados - do ministério as
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agéncias de fomento — dando a politica um carater de perenidade;

b) coordenacao horizontal — combinando multiplas entidades publicas e atores sociais;

¢) incorporagcdo da inovacdo tecnoldgica como eixo estratégico, com apoio seletivo a
segmentos inovadores;

d) parceria com o setor privado;

e) recuperagdo dos mecanismos tradicionais— como crédito direcionado e investimento

publico, esvaziados no passado recente.

Sob a coordenacdo geral do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior (MDIC) foram planejadas e acionadas duas iniciativas de politica industrial: Politica
Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior (em 2004) e o Plano de Desenvolvimento
Produtivo (em 2008). Em torno destas iniciativas articularam-se esforcos de outros ministérios
como o de Planejamento e de Relagdes Internacionais, além de diversos 6rgdos executivos e
técnicos, tais como FINEP, BNDES, FIOCRUZ, ABNT, num tipo de articulagdo bastante comum
durante a gestdo do Plano de Metas do governo JK. O arranjo institucional da politica industrial
foi ilustrado no Apéndice E.

Uma inovagdo do governo Lula, propiciada pelo contexto, foi a participagdo de entidades
privadas, sob contrato de gestdo, para execucdo deste planejamento — APEX e ABDI, a primeira
responsavel pela insercdo comercial externa e a segunda pela gestdo da politica industrial. Sao
duas institui¢des independentes e colegiadas com contrato de gestdo para execugdo das diretrizes
de politica industrial: execu¢do das diretrizes da politica junto ao setor privado e inser¢ao externa
das empresas brasileiras no exterior.

Instituicdo com papel significativo na constru¢ao do modelo de desenvolvimento nacional
dos anos 50 e 60, o BNDES teve seu papel historico revertido nos anos 90, quando foi
transformado no catalisador do processo de privatizagdo dos setores de infraestrutura e bens
intermediarios. Ao longo do governo Lula, o banco foi capitalizado (Apéndice D), pelos recursos
da poupanca compulséria — FAT - e recuperou sua atribuicdo de ser o principal agente de
financiamento do investimento de longo prazo, nos setores selecionados pela estratégia. Durante
todo o periodo, o crédito direcionado foi concedido a taxas subsidiadas (Apéndice C). Nota-se

certa estabilidade na dire¢do, sendo os ocupantes da presidéncia economistas renomados, com
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notdria convicgao desenvolvimentista. Foram criados e geridos programas, no ambito da politica
industrial destinados a financiar os setores eleitos como prioritarios pela PITCE: bens de capital,
farmacos, industria de software. Nesta nova etapa, assumiu o papel de criar empresas premiadas -
fortalecer grandes players nacionais em setores estratégicos.

Entre as medidas de carater geral que dao o contorno desta retomada, destaca-se a
recriagdo das superintendéncias de desenvolvimento regional - SUDAM e SUDENE, que haviam
sido extintas no governo anterior. Independentemente do papel intrinseco que possam
desempenhar, a mensagem da recriacdo ¢ a de reconhecer a especificidade das regides menos
desenvolvidas do pais e a necessidade de terem uma agenda propria no planejamento do
desenvolvimento.

A ideia de que a politica industrial deve estar articulada a inser¢@o do pais na economia
internacional, expressa no proprio nome do ministério ja estava presente no final do governo
anterior, que criou o Ministério com no formato atual. Durante todo o primeiro mandato de Lula a
pasta foi mantida sob o mesmo comando (Apéndice B).

Enquanto ao Ministério (MDIC) coube o papel coordenador executivo das varias
instancias da politica industrial, a outro 6rgdo, de cunho essencialmente politico, coube a
construcdo do pacto social em torno da estratégia. Logo no primeiro ano de governo foi instituido
o Conselho de Desenvolvimento, 6rgao consultivo com participagdo da sociedade civil, que
emitiu uma sequéncia de ‘“cartas de concertacdo”, documentos que representavam o consenso em
torno de grandes eixos para o desenvolvimento do pais. Instrumento de democracia participativa,
a constituigdo do conselho e seu funcionamento buscaram construir um alinhamento de
importantes setores da sociedade civil em torno de um pacto pelo desenvolvimento com reducao
da desigualdade. Um alicerce para a legitimidade da politica industrial e uma contribui¢do para a
governabilidade.

Tal politica industrial inovou em relagdo ao passado historico no Brasil, introduzindo um
arcabouco legal de estimulo a inovagdo tecnologica: Lei de Biosseguranca; Lei do Bem; Lei da
Inovagdo (respectivamente Lei n @ 11.1052005; Lei n® 11.196/2005 e Lei n® 10.973/2004). Essa
nova legislacdo cumpriu papéis fundamentais na continuidade dos investimentos inovadores no
pais: definiu parametros para as pesquisas nos setores de tecnologia de ponta; deu estimulos

tributarios ao investimento, em especial ao investimento tecnologico e de modernizagao; permitiu
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que a atividade inovadora realizada pelas empresas fosse diretamente subvencionada pelo Estado;
estimulou as atividades exportadoras daqueles produtos com maior conteudo tecnoldgico. O
alcance de tais medidas ¢ de longo prazo. Mais importante que a suficiéncia dos estimulos
oferecidos, que pode ser dosada ou ajustada ¢ seu carater sinalizador.

No segundo mandato, a orientagdo da politica industrial sofreu alteragdes. A Politica de
Desenvolvimento Produtivo adotada em 2008 retira o foco da politica tecnologica e da eleigao de
atividades portadoras de futuro, assumindo um carater mais pragmatico de generalizar a reducao
do custo do financiamento publico para investimentos — recursos do BNDES. Assume um carater
mais setorial, portanto mais tradicional. Uma opg¢do mais pragmatica diante do cendrio (Ensaio
2). Entretanto, a intervencao nao foi eliminada.

Quanto ao PAC, além de prever o investimento federal em grandes obras de
infraestrutura, atuou fundamentalmente como um foérum articulador de investimentos privados e
de governos locais, para recomposi¢do do déficit habitacional do pais, com grande consequéncia
sobre a geragdo de empregos em setores de baixa qualificacao.

Embora o conjunto das medidas tenha significado uma inje¢do de animo na economia
interna e ainda com efeitos regionais relevantes, as consequéncias de longo prazo desta ldgica sdo
pouco evidentes. As prioridades orgamentarias e de estimulo ao investimento privado implicaram
o fortalecimento do consumo agregado. As medidas impactam principalmente setores com de

baixa geracao de inovagao tecnologica e de empregos qualificados.

2.4.5 RELACOES INTERNACIONAIS E A ESTRATEGIA DE CRESCIMENTO

A linha de atuagdo tradicionalmente mais independente nas relagdes internacionais foi
reforcada durante o governo Lula, que buscou um papel mais ativo e pacificador das relagcdes na
América do Sul, exercendo uma lideranca nos processos de negociagdo do subcontinente,
contribuindo financeiramente, desconstruindo a imagem de colonialismo.

Do ponto de vista comercial, encontrou cendrio favoravel para comércio internacional de
commodities € bens pouco complexos. Apropriou-se dele exercendo uma politica ativa de
diversificacdo de parceiros comerciais, privilegiando China, Africa e paises latino-americanos.

Ao final, a China ja era a principal parceira comercial do pais, beneficiando o Brasil com suas
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elevadas taxas de crescimento.

Tal posicionamento se traduziu pela busca de acordos comerciais com paises latino-
americanos (inclusive Cuba), pela valorizagdo e ampliagdo do espago representado pelo
MERCOSUL e pela ampliagdo do leque de parceiros no continente, através do MERCOSUL, ou
por relagdes bilaterais (Apéndice C) — Acordos de Livre Comércio do MERCOSUL com Peru,
Israel, Cuba, Egito e paises andinos, Sistema de Pagamentos em Moeda Local entre Brasil e
Argentina. A principal consequéncia foi a elevagdo da participacdo dos paises latino-americanos
na pauta de exportagdes brasileiras.

Com a mesma diretriz, mas com carater politico mais amplo, esté a iniciativa do Férum de
Interesses India, Brasil ¢ Africa do Sul e india — IBAS. A iniciativa partiu do Contencioso dos
Medicamentos, ainda no governo Cardoso. Interessados em politicas publicas de combate a AIDS
estes paises, defenderam o direito de producao local dos medicamentos, a partir dos principios
ativos produzidos pela India. Isso em resposta & contestagdo norte-americana, levada a
Organizagdo Mundial de Comércio - OMC, em defesa de seus laboratorios privados. O
argumento brasileiro - solidariedade pela satde publica acima dos lucros - foi vitorioso no foro da
OMC. O Governo Lula deu continuidade a esta iniciativa do Governo Cardoso, liderando paises
em desenvolvimento na apresentacdo de pautas pontuais e positivas na OMC. Rompeu-se a
posi¢do de mero alinhamento horizontal, negando a pauta dos paises desenvolvidos.

Originou-se dai o G-20, grupo de paises em desenvolvimento e menor desenvolvimento
relativo, que passou a atuar na OMC defendendo a reducgdo das barreiras agricolas dos paises
desenvolvidos. Ainda com poucos avangos, o principal trunfo da formacdo deste grupo foi
desequilibrar a correlagdo de forcas no ambito da Organizagdo, a favor dos menos desenvolvidos.
Comercialmente, o resultado mais palpavel de todas as movimentagdes foi o reconhecimento do
elevado competitividade do setor primario brasileiro e a transformac¢do da China em principal
parceiro comercial do pais.

Também no sentido de fortalecer politicamente novos atores no cenario internacional, o
Brasil capitaneou a formagdo do G-4, pela reforma do Comité de Seguranga da ONU (CERVO,
2009).

Como visto, iniciativas do governo anterior foram incorporadas e ampliadas, mas vistas

em conjunto, a politica de comércio exterior do Governo Lula expressa uma nova postura do pais
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nas relagdes internacionais, de criar brechas na hegemonia dos desenvolvidos. Ela se fundamenta
na retomada da postura de assumir como distintos os interesses de desenvolvidos e em
desenvolvimento. Uma tese cara a CEPAL e que havia sido abandonada durante os anos de
predominancia do ideario neoliberal. E neste caso, tal percep¢do ¢ comum aos paises que

participaram da constru¢do dos acordos.

2.4.6 GESTAO DE CONFLITOS: OS AGENTES DO PACTO E A DIFICIL TAREFA DE
IMPOR DERROTAS

O ultimo dos papéis relevantes do estado desenvolvimentista seria a capacidade de
articular os agentes sociais em torno do projeto, impondo e negociando perdas as derrotados.

Ja foi visto que grande parte do arcabougo institucional o governo Lula herdou dos
precedentes. Também que a aceitacdo da convencdo da estabilidade foi ao mesmo tempo
condicdo de legitimidade do governo e base para as politicas de desenvolvimento adotadas. Em
especial adotar como critério a manutencdo dos contratos, delimitou o escopo da acdo
governamental. Lula candidato fez, as vésperas da eleicdo na “Carta aos Brasileiros”
(ALMEIDA, 2013) o compromisso de ndo romper contratos, numa clara sinalizacdo aos
detentores da divida publica e investidores internacionais de que poderiam confiar em sua gestao.
As promessas discursivas foram confirmadas pelas medidas de austeridade fiscal e monetaria que
demarcaram o periodo inicial do governo.

Mudangas foram realizadas sem afetar direitos de propriedade e estrutura patrimonial. A
distribuicdo provocada pelas politicas de transferéncia de renda e aumento de salarios de base se
deu entre as camadas de renda.

Para assegurar sua governabilidade, o governo estabeleceu compromissos com o setor
rentista € a0 mesmo tempo procurou reduzir a forte identificagdo com sua tradicional base de
apoio — os trabalhadores organizados (PAULA, 2005). Ao mesmo tempo em que liderancas
sindicais integraram instancias ligadas aos eixos da politica governamental - como féorum do FAT
ou Conselho de Desenvolvimento - pouco se avanga na pauta tipica do movimento sindical. Foi
construida uma nova base de sustentagdo a partir das familias de menor renda beneficiarias dos

programas sociais. O distanciamento relativo da base tradicional do Partido dos Trabalhadores e
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da Central Unica dos Trabalhadores revela-se no baixo avango da regulamentacio sobre restri¢io
a dispensa imotivada, seguranga no trabalho e reversdo da terceirizagdo, objetos da relagdo direta
do empresariado com os trabalhadores. Desta forma, evitou-se o antagonismo dos grandes grupos
empresariais a0 governo.

Também no tocante a imposicao de perdas e a autonomia da maquina administrativa face
aos grupos de interesse, houve poucos avangos. O ajuste de politica industrial realizado entre o
primeiro e o segundo mandato implica assumir a critica que os setores tradicionais haviam feito a
politica industrial — na primeira versdo, ndo eram beneficiados os setores do agronegocio e bens
intermediarios voltados a exportagao.

A concentragdo das inovagdes tecnoldgicas nos setores lideres da economia, onde
prevalecem empresas multinacionais foi reconhecida nos documentos oficiais. Nao se desenhou
politica para reverter tal quadro, a exce¢do da iniciativa mais isolada - o estimulo do BNDES,
com participacdo no capital, para favorecer a criacdo de grandes players nacionais.

O resultado disto foi que os avangos foram feitos pelas linhas de menor resisténcia, ou
dito de outro modo, mudangas foram feitas onde haveria menor probabilidade de uma reacao
organizada dos tradicionais ocupantes do poder contra o governo federal. Como exemplos,
aumento da arrecadagdo indireta para viabilizar transferéncias, uso do recolhimento compulsério
para fazer inclusdo bancéria, uso do gasto publico para financiar projetos de infraestrutura, uso da
poupanca publica obrigatoria (FGTS) para fomentar a construgdo civil.

Os compromissos de ndo ruptura, relacionados sempre ao esfor¢co de ndo ter seu projeto
de crescimento com inclusdo obstruido por adversarios historicos, pode ser exemplificado. A ndo
quebra de contratos que sustentam a divida publica (preservando interesses do sistema
financeiro), o ndo avang¢o da reforma agraria (preservando interesses de grandes proprietarios), ja
foi dito sobre o ndo avanco dos direitos trabalhistas. Também evitou contrariar interesses do
grande capital relacionados a desestatiza¢do do ciclo anterior, ratificando o papel regulador e o
carater complementar do investimento publico. Nao elevou imposto de renda de pessoa fisica das
faixas mais altas, mantendo a tabela fixa o que alargou a base de arrecadagdo, promovendo uma
redistribuicdo da carga por dentro da piramide salarial.

Nao ocorreram transformagdes na estrutura tributdria ou na ordem legal que afetassem a

estrutura patrimonial. Ao mesmo tempo em que impds aos bancos privados a concessdo de
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financiamentos aos microempreendedores, manteve a lucratividade destas instituigdes, com as
aplicagdes em titulos publicos. Na questdo previdencidria, optou pela alteracdo da norma para os
funciondrios publicos, com inclusdo do teto, ao invés de uma polémica reforma geral. Ainda,
combinou a politica monetaria contracionista que da seguranga a certos jogadores do mercado
com uma politica de crédito expansionista que inclui os novos atores. Essas caracteristicas
limitaram o escopo transformador enunciado. Mas exatamente devido a elas, este governo

aproxima-se dos desenvolvimentistas histdricos brasileiros.

2.5 CONCLUSOES

O jogo democratico e a aceitagdo do mercado como instituicdo fundamental
circunscreveram o exercicio do governo e o espaco de mudanca. Exatamente como mutatis
mutandis o nacional-desenvolvimentismo avancou na urbaniza¢do e industrializacdo sob o
compromisso de nao realizagdo da reforma agraria e delimitagdo do escopo da acdo sindical. Nao
se pode, entretanto, negar a profundidade das transformagdes da economia e sociedade brasileiras
capitaneadas por este projeto.

O governo Lula se apresenta como governo da mudanga — mas a énfase dada ndo recai
sobre a matriz produtiva e energética, mas sobre o fim da pobreza - inclusdo social. Esta ultima
diretriz, embora implique ruptura historica se fez com medidas bem circunscritas € num campo
bem delimitado. Seria este o limite do possivel? Questdo de dificil resposta, posto que sempre
imensuravel.

Em seu ensaio sobre a Revolug¢do Burguesa no Brasil, Fernandes (2005) identifica um
mecanismo especifico do processo historico do pais que denomina “mudanca com permanéncia”
— trata-se de uma combinacdo de profundas transformagdes na estrutura produtiva sem que as
mesmas sejam acompanhadas por uma subversdo da ordem social. Num prazo bastante dilatado
da historia, demonstra que as transformagdes vao acontecendo acomodando interesses dos grupos
sociais dominantes. Esse processo ¢ possivel porque na constitui¢ao do proprio estado nao houve
diferenciagdo entre o interesse publico e o dos grupos dominantes. A classe burguesa teria
nascido no ambito do proprio estado, ndo chegando a se distinguir do mesmo.

Nao sendo possivel afirmar, sem suscitar controvérsias, que o governo Lula foi até onde a
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correlagdo de forgas permitiu — por ser impossivel oferecer um contrafactual neste caso — pode-
se, identificar nele tragos deste mesmo mecanismo, ou dito de outro modo, o governo avangou na
direcdo do crescimento com inclusdo pelas linhas de menor resisténcia. Avangou com
permanéncias, mas avangou.

Assim, alguns atributos desenvolvimentistas do estado foram recuperados, ainda que
parcialmente. Os instrumentos de planejamento foram postos a servigo de uma estratégia
manifesta. As medidas institucionais, ainda que de inovagdo incremental, e os instrumentos de
politica industrial foram orientados também para o proposito explicitado de crescimento com
inclusdo social.

O que traz de inovador com relagdo a visdao € o lugar que ocupa a politica social, posta
ndo como compensatdria, mas como centro da estratégia de retomada do crescimento. No caso da
politica industrial, o que se fez com mais empenho foi a retomada do conceito e a importancia
dada ao mesmo, que se reflete na estruturagao da politica através das instancias deliberativas do
proprio governo e das que ele criou junto a sociedade civil. O carater inovador — de reconhecer a
importancia de atividades mais complexas no dinamismo da economia — foi, de certa forma,
minimizado quando da substituicdo da PITCE pela PDP. Mesmo assim, a formacdo bruta de
capital fixo se elevou no periodo, o que pode ser resultado da presenga de uma politica de
estimulo ao investimento. O perfil da mudanga nao foi calcado em elevar o patamar tecnologico —
possivelmente em virtude de ser este governo sucessor da transformagdo estrutural induzida pela
abertura dos anos 90.

O governo Lula representa continuidade em relacdo ao anterior, tanto na gestdo
macroecondmica quanto na manutengdo de instituigdes: estabilidade monetaria, prioridade ao
papel regulador do Estado, fortalecimento do agente mercado, abertura da economia. Entretanto,
os elementos de continuidade presentes foram resignificados como fundamentos de uma
perspectiva de longo prazo, transformados em pilares de um processo de desenvolvimento com
distribuicao. Esta nova forma lhe dé a especificidade historica.

Os eixos de atuagdo priorizados pelo governo foram eficazes para minimizar os impactos
da crise externa sobre a economia do pais. Além de gerar oportunidade para uma maior
intervengdo, a crise de certa forma corrobora o sentido assumido por tal intervengdo — o

fortalecimento do mercado interno.
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Mais que isso, o Governo desafiou o pais a pensar a eliminagao da pobreza como eixo de
desenvolvimento do longo prazo. A inclusdo de camadas populacionais ao mercado consumidor e
a nova dindmica que isso trouxe a economia, ao lado da inser¢do mais plural nas relagdes
comerciais internacionais parecem ser o principal legado deste governo. O formato institucional
assumido sugere que seus impactos se estenderdo para o longo prazo. Se esse era o limite do

possivel, é questao de dificil solucao.
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3 ENSAIO 2: POLIiTICA INDUSTRIAL DO GOVERNO LULA

O governo Lula realizou politica industrial ativa. Aqui se discutem seus vinculos com a

estratégia de desenvolvimento.

3.1 INTRODUCAO

A adocdo de politica industrial ativa ¢ uma caracteristica do governo Lula, que o
diferencia dos antecessores mais proximos. Na gestdo Collor de Melo chegou-se a formular um
instrumento em apoio ao processo de abertura da economia — a Politica Industrial e de Comércio
Exterior — PICE. Mas a opg¢ao de intervir foi suplantada pela de favorecer o ajuste de mercado
(ERBER; CASSILATO, 2007). Na leitura de Cano (2010), a PICE era mais uma antipolitica,
dado que tinha por filosofia fomentar o ajuste estrutural pela via da concorréncia externa. No
governo Cardoso predominou a perspectiva horizontal, com énfase a competitividade sistémica e
sem a formalizagdo de medidas de direcionamento da industria pelo governo (ERBER;
CASSIOLATO, 2007).

A presenca do intervencionismo no governo Lula ndo ¢ um fato isolado. Emerge no
contexto de retomada do debate desenvolvimentista na América Latina. Enquanto alguns
governos assumem o discurso de reduzir o lapso em relagdo aos paises desenvolvidos, pesquisas
académicas apontam a ndo convergéncia entre as taxas de crescimento dos paises - o melhor
desempenho ficando entre os que adotaram politicas industriais (CHANG, 2003, THIRWALL,
1979; ROMER, 1986; PREBISCH, 1950; KALDOR, 1956).

A politica social tem recebido um destaque maior nas andlises sobre o periodo Lula.
Defende-se que tanto ela quanto a politica industrial se articulam numa estratégia de crescimento
inclusivo. Portanto, sdo acdes coordenadas numa dada dire¢do. No Ensaio 3 analisa-se a politica
social tendo em vista essa perspectiva. Nesse, aborda-se a politica industrial praticada, em toda
sua amplitude. Evidenciam-se os aspectos de coordenagdo, estimulo direto ao investimento
privado, construgdo do ambiente favordvel internamente (instituigdes) e externamente
(negociagdes comerciais). Denota-se a escolha dos setores e atividades a serem apoiados.

Tendo constatado intervencdo estatal na estrutura produtiva com todos os elementos
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citados, procura-se estabelecer conexao entre essa pratica e a trajetoria de crescimento verificada
- mais significativa que a do periodo anterior. Ensaia-se uma avaliagdo indireta dos efeitos da
politica industrial investigando a evolugdo da corrente de comércio, do PIB e da formagado bruta
de capital fixo.

Durante esse governo, a recuperagdo da infraestrutura foi abordada também na forma de
acoes coordenadas combinando gasto publico e estimulos ao setor privado, além da estruturacao
de formas de financiamento: o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC). O grau de
mobilizacdo do governo para sua implementagdo foi bastante significativo — bastando notar que
da coordenacdo do Programa emergiu a candidatura a sucessdo presidencial. Bielschowsky
(2012) chega a afirmar ser este um dos candidatos a articular a politica de desenvolvimento de
longo prazo para o pais. Sua execu¢do interage com a da politica industrial, seja por dar
sustentaculo as agdes, seja por competir com elas na alocagdo dos recursos publicos. Eficaz ou
ndo, um programa de inversdes em infraestrutura patrocinado pelo estado coaduna com a
perspectiva de intervengao pro-crescimento.

Embora seja um importante instrumento de sustentacao material da politica industrial, o
PAC ndo serd objeto desse estudo. Pela complexidade das inteiragcdes, pela avaliacio
controvertida sobre seus efeitos mereceria pesquisa especifica, havendo, inclusive diversas
disponiveis (RICARDO et al., 2008, RODRIGUES, 2011). Ja as medidas de apoio a estrutura
produtiva privada, cerne das politicas industriais, foram menos exploradas pelos pesquisadores.
Optou-se por estabelecer o recorte nos dois instrumentos de politica industrial formulados ao
longo dos mandatos. Quanto ao PAC, seu carater de acelerador da estratégia de inclusdo social
foi objeto do Ensaio 3 desta tese.

Entre a Politica Industrial Tecnoldgica e de Comércio Exterior - PITCE, langada em 2004
e a Politica de Desenvolvimento Produtivo — PDP, de 2008 - existe uma continuidade basica de
visdo: o estado deve intervir ativamente em prol do crescimento da economia. Ambas sdo
simultaneamente a defesa dessa perspectiva e a divulgacdo das diretrizes, 6rgdos publicos e
instrumentos que serdo mobilizados para realiza-la. Embora tal forma de atuagdo represente
ruptura em relacdo aos governos democraticos que o antecederam, deles se herdou boa parte das
condi¢des materiais para a realizacdo de seus propdsitos (Ensaio 1). A Politica Industrial integra

a estratégia governamental de crescimento com distribuicdo de renda e nisso encontra-se sua
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singularidade historica.

A PITCE foi direcionada para o apoio as atividades e industrias inovadoras da economia,
enquanto na PDP predomina o estimulo genérico ao crescimento, com apoio crediticio e logistico
a um namero mais amplo de setores. A despeito de uma mesma expressar a diretriz
intervencionista, que permeia os dois mandatos, houve mudancas relevantes entre as fases. A
diferenga de énfases entre os dois instrumentos programaticos foi refletida nas respectivas
denominagdes. Enquanto o inicialmente emitido se define como politica industrial, articulada a
inovacao tecnoldgica e visando a inser¢do internacional, do segundo retirou-se a meng¢ao direta a
industria, substituida pela expressao “desenvolvimento produtivo”. Ao avaliar o impacto das
medidas adotadas ao longo do governo Lula, tal mudanca de angulo precisou ser considerada. De
ambas esperava-se resultarem maiores taxas de crescimento, investimento e maior inser¢ao
internacional. Na primeira versdo, a expectativa era de que a qualidade da inser¢ao externa se
alterasse, implicando menor dependéncia de importacdes de alta intensidade tecnologica.

O retorno a perspectiva intervencionista ocorreu num cendrio significativamente distinto
do originario Modelo de Substitui¢do de Importagdes. Democracia em processo de consolidagao,
mercado interno desenvolvido e uma percepcao socialmente difundida de que o estado deve
privilegiar o papel regulador das relagdes econdmicas. Dessa forma, os instrumentos de politica
postos em agdo assumiram um carater principalmente indutivo, ndo havendo retorno ao papel
empresarial historicamente desempenhado, exceto no caso de empresas nao privatizadas — como
Petrobras e Banco do Brasil. A amplitude da politica industrial foi circunscrita pelo marco
regulatorio recém-estabelecido pelos governos antecessores. Esse espectro menos amplo e direto,
bem como a concomitidncia de uma crise internacional, restringe os impactos e dificulta sua
avaliagdo.

Outro elemento que integrou o cenario foi o aumento da demanda por bens ndo
industrializados - essencialmente alimentado pelo crescimento chinés. Impactou tanto a definigao
dos rumos da politica quanto seus efeitos. Caberia a politica industrial assegurar que o bom
desempenho das exportagdes de commodities se convertesse em capacidade importadora de itens
necessarios ao maior adensamento das cadeias produtivas e propulsores da inovacao tecnoldgica.
Ao final do periodo consta-se que ndo houve reversdo da tendéncia a desindustrializacdo (IPEA,

2014), embora se constate alguma recuperacdo do investimento em relagdo ao periodo
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antecedente mais proximo.

Sustenta-se a hipotese de que a extensdo do impacto da politica industrial pode ter sido
restringida por essa relativa perda de foco em sua segunda fase. Teria havido certo recuo da agao
estatal diante da pressdo para primarizagao. E para os defensores da politica industrial ativa,
quando se estabelecem mecanismos de intervengao, espera-se que a politica distor¢a os sinais de
mercado, induzindo os agentes a adotarem um comportamento desejado. E sob essa perspectiva
que este estudo investiga os instrumentos adotados no governo Lula. Estd organizado nas
seguintes partes, além dessa introdugao.

Apresentam-se diferentes perspectivas da literatura para o exercicio da politica industrial.
Em especial, porque ela continuaria a fazer sentido quando o pais ja se industrializou. Distintas
correntes defendem como um dos objetivos modificar o tipo de inser¢do do pais no mercado
mundial. Sera dada énfase especial a esse aspecto, dado que se pretende investigar efetividade a
partir de dados sobre o comércio externo.

A seguir evidencia-se a articulagdo entre politica industrial e a estratégia do governo Lula,
com a caracterizagdo das duas fases de politica industrial representadas pela emissdo de dois
documentos — a Politica Industrial Tecnologica e de Comércio exterior, PITCE e a Politica ade
Desenvolvimento Produtivo — PDP. Destaca-se a mudanca de perspectivas. As diretrizes de
ambas serdo utilizadas para examinar sua efetividade na parte subsequente.

Expde-se o método de andlise univariada de séries temporais, aplicado as séries cuja
trajetoria se quer explorar — as representativas da corrente de comércio e da evolucdo do
investimento no periodo, escolhidas para analise por serem alvos explicitos dos instrumentos de
politica adotados.

A presenca de quebras estruturais sera tomada como indicio de que a politica industrial —
um choque exdgeno - interferiu no desempenho, na auséncia de outros eventos com potencial
explicativo. Mudangas serdo avaliadas quanto a significagdo estatistica e quanto ao

direcionamento assumido.  Os achados da investigacdo concluem o trabalho.

3.2 POLITICA INDUSTRIAL E ESTRATEGIA DE DESENVOLVIMENTO

O melhor desempenho econémico do periodo do governo Lula face ao anterior pode estar
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associado a adocdo de uma estratégia, da qual faz parte a retomada da politica industrial,
recuperando-se um aparato técnico institucional (Ensaio 1). A necessidade desse tipo de
instrumento, embora contrarie a Teoria Neoclassica, encontra justificativa em diferentes
correntes, cada qual lhe atribuindo uma funcionalidade, conforme a respectiva matriz de
pensamento.

Segundo Castro (2002), na concepgdo mainstream o estado poderia eventualmente intervir
para restaurar o equilibrio geral em situacdes onde ocorrem as chamadas falhas de mercado.
Falhas poderiam advir de assimetria de informagdo entre os agentes privados ou da geragdo de
economias externas. Medidas admissiveis neste caso seriam baseadas na alteracdo dos pregos
relativos, através da imposi¢do de tarifas, isengdo tributaria. Embora plausivel, a politica
industrial € vista com restricdes — acdo estatal tende a ampliar as distorgdes.

Outra visao da politica industrial seria aquela que decorre da avaliagdo da experiéncia
historica. Da busca de atalhos, organizados pelos estados nacionais para conduzir os paises de
industrializagdo tardia ao nivel de seus antecedentes no processo. Ao contrario do primeiro grupo,
os defensores destas estratégias de intervengdo massiva dos estados nacionais, implantando
setores industriais, sistemas de poupancgas for¢adas e infraestrutura, prote¢do do mercado
doméstico, ndo compactuam da conviccdo de que haverd uma tendéncia de convergéncia das
taxas de crescimento internacional. A histéria apontaria o destino inverso, caso as iniciativas de
catching up nao houvessem assegurado tal convergéncia, a0 menos enquanto manteve-se 0
paradigma metal-mecanico (CASTRO, 2002; ERBER; CASSIOLATO, 1997).

Uma terceira e mais recente concepgao envolve a percepcao de que a competitividade das
empresas e setores envolve fatores relacionados ao ambiente produtivo, especialmente os ligados
a processos de inovacdo tecnologica. Autores como Freeman e Soete (2008) identificam a
inovagdo como o principal motor da concorréncia entre paises, ficando a lideranca e as maiores
taxas de crescimento com aqueles pioneiros do processo. Até que um novo paradigma se difunda,
notam-se grandes divergéncias entre paises e regides. Segue-se o processo de difusdo e
novamente dissen¢do, quando uma inovacao fundamental ¢ introduzida. O ambiente de inovagao
exige estimulo e prote¢do, ndo sendo naturalmente produzido em condi¢des de acirrada
concorréncia. Ao estado cabe o papel de articular os sistemas nacionais de inovagdo, de modo que

as empresas tenham oportunidade de desenvolver vantagens competitivas dinamicas
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(CASSIOLATO; LASTRES, 2005). A intervencao que protege o mercado da concorréncia
internacional ¢ considerada fonte de ineficiéncia, enquanto se defendem estratégias de
cooperagdo entre estruturas de desenvolvimento tecnoldgico e o sistema produtivo e o fomento
pelo estado e empresas lideres de um ambiente favoravel a inovagdo. Essa corrente ¢ denominada
neoschumpeteriana, por lancar mao de formulagdes de Schumpeter sobre a dindmica de
crescimento das empresas aplicando-as a analise das relagdes internacionais.

Ha outras nuances possiveis para classificagdo da politica industrial. Almeida (2009)
corrobora o argumento de que a formacdo de empresas nacionais, estimulada pelos estados
asiaticos, foi decisiva para o grande crescimento e reposicionamento de alguns deles no mercado
mundial. Especialmente porque a estratégia de crescimento partiu de um cenario de baixa
desigualdade patrimonial e de renda, foi possivel que a necessaria concentracdo de riqueza
encontrasse baixa resisténcia social.

A politica industrial pode constituir-se em agdo deliberada para alterar precos relativos
induzindo empresarios a investir em segmentos que de outro modo nao seriam eleitos — como os
intensivos em tecnologia e aqueles para os quais ndo ha vantagens mercadologicas imediatas.
Também poderia ser o caminho mais curto para que uma economia alcance o nivel de
desenvolvimento de outra tomada como parametro.

Excetuando a perspectiva de falha de mercado, que salienta o carater horizontal e
temporario da interven¢ao do estado no sistema produtivo, as demais sugerem instrumentos mais
permanentes, que podem compor estratégias de desenvolvimento. A visdo que os orienta vai
determinar a combinagdo, a énfase atribuida a cada um deles e finalmente o alcance da politica.
No primeiro caso, o estado se retiraria de um papel mais ativo quando removidas as restricdoes ao
bom funcionamento do mercado.

Estratégias de atingimento e estimulos ao aumento da competitividade de empresas nao
pressupdem um equilibrio prévio a ser recuperado, mas novo patamar. Fazem sentido sempre que
haja divergéncias relevantes entre as taxas de crescimento dos paises - 0 que claramente ocorreu a
partir dos anos 80. Historicamente, as politicas de catching up, sejam baseadas na criacdo de
grandes players nacionais (como na Coréia e Taiwan) sejam fortemente apoiadas no investimento
publico combinado ao externo direto (como no Brasil e Argentina) priorizavam a expansao da

capacidade produtiva. A elei¢do de setores a apoiar estava na base do modelo.
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O principal legado do Modelo de Substitui¢ao de Importagdes foi dotar os paises de uma
estrutura industrial diversificada, em condigdes de abastecer os mercados nacionais, ainda que
nas trocas internacionais continuassem a se apoiar nos produtos intermediarios ¢ de menor valor
agregado. As estratégias ndo foram idénticas, sendo que paises asiaticos criaram condigdes
objetivas para tornar endogeno o processo de inovacao tecnolodgica, através de regulagao que
incluia parcerias de transferéncia tecnoldgica com paises avangados. Os paises que adotaram tal
estratégia se mostraram mais aptos as mudancas de paradigma produtivo.

A opcao pela politica industrial neoschumpeteriana implica promover atividades que
perpassem diversos setores econdmicos, sejam geradoras de inovagdes tecnologicas e tenham a
possibilidade de contaminar todo o tecido produtivo — em sintese, portadoras de futuro. Com base
no ultimo paradigma em vigor, implicaria estimular atividades relacionadas a tecnologia de
informagao, biotecnologia, software, quimica fina. O estado atuaria em conjunto com a iniciativa
privada favorecendo a criagdo de um ambiente inovador. Proteger a economia doméstica da
competicdo internacional neste caso ndo seria o objetivo, mas tatica que se coloca com
temporalidade definida. Submeter as empresas a concorréncia, mantendo simultaneamente o
estimulo a inovagao continua seria o foco. No médio prazo, economias submetidas a esta politica
teriam uma mudanca na composi¢do do PIB, com maior peso para atividades e setores de maior
intensidade tecnoldgica, em condigdes de compor sua pauta exportadora com bens de mais
elevado valor agregado.

Numa perspectiva que sintetiza os diferentes aspectos anteriormente abordados, e ainda as
ideias originarias da CEPAL, Rodrick associa a necessidade de politica industrial aos desafios da
dindmica capitalista. Arend (2014), traz seus argumentos para defender a liderang¢a do Estado no

processo de evolugdo da estrutura produtiva:

Para Rodrik (2006), existem alguns ‘fatos estilizados do desenvolvimento’ que retificam
a importancia da industria no desenvolvimento das nagdes. Segundo o autor: “O
desenvolvimento econdmico requer diversificagdo, ndo especializagdo”; “Paises de alto
crescimento sdo aqueles com grandes setores industriais”; “Aceleragdes do crescimento
estdo associadas a mudangas estruturais na dire¢do da industria”; “Os padrdes de
especializacdo ndo sdo determinados por dotacdes de fatores”; ‘“Paises que promovem
exportagdes de bens mais ‘sofisticados’ crescem mais rapidamente”.

Portanto, através de ganhos crescentes de participa¢do da industria no PIB as nagdes
tendem a avangar rumo ao desenvolvimento econdmico, com elevagdo de seu nivel de
renda per capita. Em geral, a histéria do desenvolvimento das nagdes mostra que esse
processo ndo ocorre automaticamente pelas forcas do mercado, mas sim deriva da
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atuacdo destacada do Estado. (AREND, 2013, p.18).

Para além das concepgdes, a politica industrial a ser aplicada em cada pais dependera das
condicdes objetivas sob as quais ¢ formulada e implantada. Desta forma, ndo s6 o contexto do
mercado mundial, mas a situacdo peculiar de cada setor econdmico, principalmente dos grupos
industriais com maior poder local, definirdo o cardapio.

O Governo Lula reconstruiu o aparato de politica industrial pré-existente e desenhou uma
estratégia de crescimento utilizando-se deste e sustentado num pacto social (Ensaio 1). Combinou
um instrumental envolvendo mudangas no ambiente institucional e medidas de favorecimento ao
investimento, recorrendo a argumentos e instrumentos ecléticos do ponto de vista da referéncia
teorica. Sua politica industrial é uma das faces de sua perspectiva desenvolvimentista e esse
estudo procura trazer elementos para avaliar seus impactos.

Uma questdo deve ser enfrentada anteriormente: faria sentido investigar o alcance de uma
politica industrial, quando pesquisas demonstram que existe uma tendéncia a desindustrializagao,
fato tipico do desenvolvimento capitalista? Responde-se de forma positiva, pelas razdes que se
seguem.

A redugdo da participagdo da indistria nas economias — seja no emprego, no PIB ou na
exportacdo — ¢ um fato estilizado no desenvolvimento de longo prazo das economias capitalistas.
Construida uma estrutura produtiva completa, atingido um grau de amadurecimento do mercado
interno, eleva-se paulatinamente a participacdo percentual dos servigos na economia. Isso nao
caracteriza anomalia. Resulta da elevacdo da produtividade do trabalho do setor industrial — que
libera mao-de-obra - bem como da reducdo da elasticidade-renda da demanda por bens
industrializados quando se atingem altos niveis de renda per capita. A demanda por bens
industriais cresce relativamente menos a cada novo acréscimo de renda, abrindo espago para
servigos de elevada sofisticacao.

O fendmeno da desindustrializacdo ¢ considerado precoce quando a reducdo da relevancia
da industria configura-se antes que o pais atinja niveis de renda per capita compativeis com o alto
desenvolvimento e quando as atividades de servico que ganham espago ndo representam maior
complexidade ou sofisticagio (AREND, 2013). A economia passa a ter seu crescimento
sustentado pelos setores extrativos, agricolas e commodities industriais, com baixo estimulo de

mercado para o investimento em segmentos de mais elevada intensidade tecnologica. A situagao ¢
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potencialmente vista como um problema, quando se considera outro fato estilizado dos processos
de desenvolvimento industrial: a lideranca do setor industrial no processo de elevagdo do nivel de
renda, emprego e especialmente, na difusdo do progresso técnico entre os demais setores da
economia, sua capacidade de gerar encadeamentos produtivos que difundam renda e mantenham
as benesses do crescimento no pais. Os principais argumentos para o exercicio da politica
industrial, para aqueles que defendem a intervencao estatal no cathing up baseiam-se justamente
nesses acontecimentos recorrentes. Qualquer interdicdo que impeca o setor industrial de
desempenhar esse papel antes que se complete um ciclo de elevagdo da produtividade média,
significaria uma ameaca ao atingimento de um nivel superior de renda per capita, compativel com
a dos paises tomados como parametro. Além disso, deixaria o pais mais vulneravel a movimentos
da economia internacional.

Nao ha consenso na literatura sobre os riscos reais que tais fatos estilizados representam
para as economias em desenvolvimento. O aumento de exportacdes de commodities tanto pode se
traduzir em importagdes de bens de capital quanto num padrdo de consumo intensivo em
importacdes. No primeiro caso, estimula-se a elevagdo da intensidade tecnologica e da
produtividade da industria. No ultimo, desestimula-se a produ¢do interna. O primeiro resultado
ndo parece ser obtido sem a interveniéncia do planejamento estatal (AREND, 2013).

Quando o Governo Lula teve inicio estava em curso um processo de desindustrializacao
no pais. Outros elementos relevantes compunham o cenario e foram fundamentais para o
estabelecimento do perfil, alcance e limite da politica industrial realizada e serdo abordados na
proxima parte.

Pesquisas recentes demonstram que a desindustrializagdo do pais teve continuidade,
embora ndoa cheguem as mesmas conclusdes sobre os impactos disso na economia (IPEA, 2013,
BONELLI; PESSOA, 2010, CUNHA, 2013).

Num esfor¢o de dimensionar corretamente a evolucdo da estrutura produtiva no Brasil,
Bonelli e Pessoa (2010) elaboram sua pesquisa procurando corrigir as distor¢cdes que seriam
provocadas na analise pela mudanga de metodologia de Contas Nacionais pelo IBGE. Além
disso, tomam as varidveis de producdo industrial e PIB em reais constantes, evitando dessa forma
que ganhos de produtividade refletidos na queda dos precos dos bens de capital sejam

desconsiderados. Chegam a importantes conclusdes apds comparar o Brasil com outros paises.
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De fato, teria havido uma queda da participagdo da industria brasileira no PIB e no emprego,
iniciada nos anos 80 e ndo recentemente. Embora tal queda seja persistente, ela se da de forma
que a proporcdo da industria no produto brasileiro seja equivalente a de outros paises
industrializados. Os autores observam que a participacao da industria no produto do pais nos anos
70 era maior que a média mundial. Provavelmente em decorréncia do sobreinvestimento que
caracterizou o MSI.

Os autores observam ainda que desde os anos 90 ndo se denota tendéncia inexoravel a
reducdo do peso da industria na estrutura produtiva. Houve também ganhos de produtividade no
setor. Em especial apos abertura dos anos 90, que precisam ser levados em conta na analise.

A redugdo do emprego industrial esteve concentrada nos anos de reestruturagao produtiva
— anos 90 - nada ocorrendo depois disso. Com relacdo a taxa de investimento os autores afirmam
que quanto a evolucdo do investimento industrial (Formacao Bruta de Capital Fixo Agregada), “
[...] uma comparagdo dos dados de 1996 a 2007 mostra que houve forte aumento entre esses dois
anos: de 14,4% para 20,1%” (BONELLI; PESSOA, 2010, p. 1).

Numa releitura dos mesmos dados, Arend (2013) afirma que o processo de
desindustrializagdo brasileiro deve ser tomado como precoce uma vez que, desde que iniciado o
pais ndo conseguiu dobrar sua renda per capita, diferentemente do que se deu em outras nagdes
industrializadas. Apos alguns anos de perda de participagdo da industria o pais tem uma renda per
capita significativamente inferior a dos paises considerados desenvolvidos. Diante de diversos
estudos associando o desempenho da industria a elevagdo de produtividade do conjunto da
economia, bem como a elevagao das proprias taxas de crescimento, o autor identifica ai um risco
para a trajetéria futura da economia brasileira: “[...] a evolucdo da estrutura produtiva brasileira,
bem como de seu padrao de comércio exterior ajuda a entender a inser¢ao subordinada do Brasil
nas cadeias globais de valor” (AREND, 2014, p. 375). O pais estaria exportando bens bésicos
para que outros lhes agreguem valor.

Notando o ganho de participagdo das commodities industriais e agricolas no produto a
partir de meados dos anos 90, afirma que o Brasil estd tendendo a uma especializagao
exportadora que estaria na contramido da demanda mundial. Segundo o autor, haveria uma
tendéncia a reducdo da absor¢do mundial de produtos agricolas e bens industriais do padrdo

fordista, tais como automoveis, ao lado de uma elevacao da absorcao de eletronicos.
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Uma das consequéncias do tipo de especializacdo da industria brasileira ¢ a baixa
dependéncia da nossa estrutura produtiva em relacdo a importacdo de bens industrializados e
intermedidrios. A interpretacdo do autor sugere um trade off entre as possibilidades presentes —
elevada demanda pelos itens da pauta exportadora brasileira e baixo impacto do ponto de vista
dos constrangimentos do balango de pagamentos — e o futuro — onde a vulnerabilidade da
estrutura produtiva conduziria a economia a um baixo crescimento.

No presente, o que se constata ¢ que o Brasil conseguiu atravessar a crise internacional
com taxas médias de crescimento maiores que as dos paises desenvolvidos e ainda sem que a
recessdo internacional impactasse negativamente o nivel de emprego.

A abordagem da desindustrializacdo brasileira com distintos enfoques ndo teve por
objetivo assumir um deles como premissa, mas tdo somente, apresentar o cenario politico e
ideologico que esteve presente na formulagdo da politica industrial e a respeito do qual foram
adotados posicionamentos.

Nas diversas acepgdes sobre o papel da politica industrial conclui-se que um de seus
objetivos ¢ melhorar a natureza da inser¢@o internacional. Com relagdo a isso 0 comportamento
do cambio ¢ também relevante, especialmente considerado o impacto da taxa sobre os fluxos de
capital. Por essa razdo a politica cambial seria vista como também um instrumento de politica
industrial. Embora ndo se ignore a relevancia do fendmeno, o presente estudo focaliza as
variaveis da chamada economia real, pela seguinte razdo. A gestdo cambial ¢ instrumento da
gestdo macroecondmica, devendo responder a necessidades de curto prazo — como no caso da
crise de 2008. Os instrumentos de gestdo macroecondmica podem ser administrados por governos
dos mais distintos matizes, sendo dificil identificar seu carater desenvolvimentista ou ndo pela
pratica de politica cambial ou anti-inflacionaria.

Fez-se a escolha de procurar indicios do sucesso da politica analisando impactos sobre a
corrente de comércio e da taxa de investimento. A varidvel das Contas Nacionais denominada
Formagao Bruta de Capital Fixo -FBCF - representa uma visdo ex post sobre o investimento.
Expressa o aumento de capacidade fisica de producdo no periodo analisado (exclui a variagdo de
estoques). Uma base sobre a qual se calcula a capacidade do pais de crescer no periodo seguinte.
Uma maior participacdo desse item no PIB sugere a remocao de obstaculos internos a maiores

taxas de crescimento. Esse ¢ um alvo comum as politicas industriais, incluida a do Governo Lula.
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A andlise de correntes de comércio merece justificativa, especialmente porque a estratégia de
desenvolvimento do Governo Lula foi voltada ao fortalecimento do mercado interno. O
fundamento para essa opg¢do pode ser resumidamente expresso da seguinte forma: as exportagdes
trazem capacidade para importar, evitando estrangulamentos ao processo de crescimento.

Na literatura encontra-se justificativa tanto para que a melhoria da inser¢ao internacional
seja o alvo da politica industrial quanto para que se procure avaliar seus impactos a partir do
desempenho do comércio com o exterior. No caso da politica industrial do Governo Lula, a op¢ao
de abordar o comportamento da corrente de comércio corresponde a analisar os instrumentos em
seus proprios termos, uma vez que intensificar o comércio externo e reduzir a vulnerabilidade
externa eram objetivos explicitos de ambos (Anexo A). No caso da PITCE, a redugdo das
importagdes de farmacos, produtos intensivos em TI e bens de capital - opcio estratégica da
politica — era objetivo principal. No caso da PDP a elevacdo do nivel de exportagdes em geral foi
escolha predominante, embora ndo se tenha retirado de todo o apoio aos segmentos citados. A
correlagdo entre politica industrial e comércio externo ¢ abordada pelos autores de diferentes
maneiras.

Em sua sintese sobre o significado do processo de substitui¢do de importacdes e sobre a
respectiva interpretagdo da CEPAL, Tavares (1973) atribui papel chave ao mercado externo. O
volume e principalmente o valor exportado sdo vistos como ampliagdo da capacidade
importadora, um elemento bastante relevante ao processo de industrializacdo, especialmente em
seus momentos iniciais, quando ainda nao se desenvolveu o setor de producdo de bens de capital
no pais. A autora afirma que, ao contrario do que o nome sugere, o processo de substituicdo nao
significa uma redugdo do valor importado, mas mudanca do conteudo importado, reduzindo-se a
dependéncia a cada nova fase. Manter a capacidade exportadora ¢ sempre relevante para nao
estrangular o processo de crescimento da economia, visto que quanto mais aumenta a
diversificacdo do parque industrial interno, maior o grau de essencialidade dos produtos que se
necessita importar. A capacidade de crescimento passa a ser endogena na medida em que a
economia consegue entronizar seu setor de producdo de bens intermediarios e bens de capital.
Mas esse ¢ um processo que exige coordenacdo — principalmente estatal — para lograr seus
objetivos. Garantir fundos para investimentos e alguma prote¢ao a industria nascente. Isso porque

uma pauta exportadora baseada em commodities impde recorrentemente perda do poder de
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compra do pais em relagdo aos paises exportadores de industrializados. Uma politica industrial
deveria buscar a diversificagdo e integracdo da base produtiva, revendo seus objetivos
estratégicos a cada nova etapa e sempre aproveitando a capacidade exportadora como fonte de
recursos para importagdes dos itens estratégicos a continuidade do desenvolvimento.

Para Freeman e Soete (2008), também com foco no lado real da economia, o comércio
internacional ¢ fundamentalmente um processo difusor de inovagdes tecnologicas o que,
entretanto, ndo ocorre de forma automatica. Os lideres, aqueles paises ou regides que dominam
novos processos, produtos, materiais produtivos asseguram para si as maiores taxas de
crescimento e lucratividade com o comércio internacional. Lucros diferenciais sdo mantidos
enquanto os referidos processos ndo sdo imitados por outros agentes. Essa ¢ a razdo principal
para que os paises mantenham politicas industriais estruturantes - sistemas nacionais de inovacao
—um conjunto de institui¢des e incentivos a inovacao tecnoldgica na estrutura produtiva, que gere
um ambiente proficuo a continuidade dessa lideranca. Os balancos comerciais dos paises refletem
essa distinta capacidade competitiva dindmica. Em fases de difusdo de um determinado padrao as
taxas de crescimento dos paises convergem, enquanto na emergéncia de um novo paradigma -
novo ciclo - as taxas de crescimento dos paises voltam a divergir.

A protecdo as industrias nascentes via restricdes a importacdes, que caracterizou as
experiéncias latino-americanas de substituicdo de importacdes redundou num atraso tecnologico
exatamente quando se encerrou o ciclo de difusdo do paradigma metal-mecanico, que havia sido
introduzido na regido via atragdo de empresas multinacionais (BRESSER-PEREIRA, 2006).

A chamada “lei de Thirlwall” (ESTEVES, 2010) justifica a divergéncia das taxas de
crescimento entre paises pela diferenga entre elasticidade-preco de importacdes e exportacdes da
pauta de cada um. A demanda dos desenvolvidos pelos produtos dos paises em desenvolvimento
¢ muito relevante para que esses Ultimos cres¢am. Entretanto, beneficiam-se mais do comércio
mundial os capazes de exportar bens de alta elasticidade-renda da demanda, enquanto importam
os de baixa elasticidade. Os primeiros seriam produtos de maior intensidade tecnoldgica ou maior
valor agregado. Produtos agricolas e minerais estariam na extremidade oposta. Bem escolhida a
pauta, o comércio externo seria uma alavanca poderosa para o crescimento rapido. Mas
divergéncias entre as taxas de crescimento persistirdo enquanto as pautas de comércio tiverem

distingdes significativas relativamente ao valor agregado do que se oferece. Esse por sua vez, tem
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relagdo direta com a tecnologia incorporada a produgao.

A “lei” sugere que cada pais procure se posicionar no comércio internacional alterando
sua matriz produtiva de forma a oferecer mais bens de alta elasticidade renda da demanda. O
setor industrial ¢ chave neste aspecto, porque promove elevacao da produtividade média da
economia. Desta forma, para os paises menos desenvolvidos, a politica industrial tem um papel
fundamental de evitar que se cristalize a diferenca em relagdo aos mais desenvolvidos.

Como abordado anteriormente, no presente momento a economia mundial parece ter
posto em questdo a dita lei, dado que o Brasil e outros paises em desenvolvimento tém se
beneficiado pela elevada absor¢do dos itens agricolas e commodities industriais. Algum
distanciamento no tempo em relagdo ao ciclo presente parece necessario para uma conclusio
mais robusta. O aspecto mais relevante do argumento apresentado, no tocante ao objeto dessa
pesquisa € a percepc¢do de que qualquer que seja o fator capaz de dinamizar a economia mundial,
os paises ndo participa¢do igualmente deles. Apropriar-se dos efeitos dindmicos dependerd de
politicas internas que os potencializem, sempre com atengdo para evitar constrangimentos
internos ao crescimento.

As abordagens apresentadas t€ém em comum a percep¢do de que o auto-ajuste de mercado
nao conduz necessariamente a convergéncia das taxas de crescimento entre paises. E ainda que o
melhor desempenho comercial correlaciona-se a uma estrutura produtiva mais diversificada e
complexa, podendo ser tanto estimulo quanto consequéncia desta.

A preocupagdo com o desempenho externo do pais esteve presente nos instrumentos de
politica industrial do periodo, como se verificard a seguir, mas sempre articulada ao objetivo
estratégico de crescer fomentando o mercado interno.

Ferraz, em debate sobre os aspectos competitivos e regulatorios envolvidos no PAC e na
PDP, organizado pelo IPEA (FERRAZ, 2009) propde uma instigante reflexdo sobre o sentido e o
fazer da politica industrial. Elenca a presenca simultanea dos trés aspectos: incentivos, regulagao
e coordenagdo. Lembra que nenhum dos quais tem sentido préprio, sendo antes instrumentos a
servico de uma estratégia. A combinacdo virtuosa entre os trés da-se quando agéncias e atores
envolvidos na implementagdo orientam-se pela estratégia em tela, minimizando conflitos entre as
respectivas agendas. O mais desafiador dentre os trés campos da politica ¢ o de coordenagao. Este

se torna mais complexo em sociedades cada vez mais abertas e democraticas, como na trajetoria
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recente do pais. A sociedade brasileira hoje exige muito mais em termos de pactuar objetivos e
executar com transparéncia na execucao, que nos tempos de planejamento centralizado dos anos

70. Outro elemento relevante a considerar € o temporal, trazido pelo autor nos seguintes termos:

Por tultimo a questdo da tenacidade. Uma politica dessa natureza implica ndo s6 uma
forte capacidade de implementar e avaliar, mas principalmente, longos prazos de
maturagdo. Ela vai muito além do tempo politico. Ela se mede em décadas, ndo em
quatriénios. (FERRAZ, 2009).

3.3 POLITICA INDUSTRIAL DO GOVERNO LULA: O CENARIO

O contexto historico da politica industrial em analise ¢ significativamente distinto daquele
do Modelo de Substituicio de Importagdes. E isso quanto a situagdo politica, a organizacao
social, a situagdo da economia mundial, ao paradigma tecnologico vigente e a estrutura produtiva
local. Enquanto mecanismo de intervencao do estado ¢ aos desafios deste cendrio especifico que
a politica buscara responder.

O Presidente Lula foi eleito no quarto pleito o apds anos de regime militar. Uma
sociedade em processo de consolidacdo da democracia dificilmente aceitaria um regime de
acumulacdo que ampliasse a distor¢ao distributiva histdérica. O processo que culminou na nova
constituicdo de 1988 introduziu no marco regulatorio algumas salvaguardas com relacao a isso
(Ensaio 3). Além do mais, havia um compromisso do governo eleito que associava crescimento a
inclusdo social.

O processo de abertura econdmica, que sucedeu a abertura politica e representou um dos
aspectos programaticos do primeiro governo democraticamente eleito, simultaneamente expds a
estrutura brasileira a competicdo internacional e abriu perspectivas para um novo padrdo de
consumo interno. Ao mesmo tempo em que as empresas viam-se ante os riscos e oportunidades
das novas formas de organizacdo e do paradigma microeletronico, bens comercializaveis
importados passaram a integrar o consumo de todas as classes de renda. Enquanto itens
industriais de alta intensidade tecnologica participam de forma crescente do consumo da classe
média, a importagdo de bens de todos os tipos e padrdes passa a funcionar como instrumento de
controle inflacionario. Diversificagdo do consumo e estabilidade passam a fazer parte da pauta

politica de um espectro bastante amplo da sociedade. Passado o efeito distributivo inicial da
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politica anti-inflaciondria, porém, remanesce a demanda por uma sociedade mais equitativa
(ARAUIJO, 2009; REIS VELLOSO, 1997).

Desde a ultima politica industrial de grandes propor¢des — II PND — a situacdo do pais no
cenario mundial vinha mudando significativamente, com perda da participagdo do Brasil na
producao manufatureira mundial (AREND, 2014), o que se intensificou com a crise das dividas
interna e externa, que retiraram graus de liberdade da acdo estatal. Internamente, data do mesmo
periodo a redugdo da participagdo percentual da industria no PIB e emprego (BONELLI;
PESSOA, 2010). Ainda que esse fato seja consequéncia da elevacdo da produtividade da
industria, nota-se outra questdo desafiante: a baixa participacdo dos setores do novo paradigma
industrial no produto manufatureiro (AREND, 2014). Tanto do ponto de vista dos requisitos de
competitividade da industria local quanto da sustentabilidade do novo padrdo de consumo.

A exposicdo da industria nacional a concorréncia, num cenario de opg¢do por nao
intervengdo, resultou na reconfiguragdo da estrutura produtiva. Alguns dos setores produtivos
mais complexos perderam controle nacional (CALIARI, 2009) constituindo-se um processo de
especializacdo regressiva do pais, em commodities. O cenario internacional de elevacao da
absorcao desses produtos, principalmente em razdo do grande crescimento da China, acabou por
fortalecer os interesses internos ligados a esses setores.

Foi nessa multiplicidade de nuances que se retomou a politica industrial no Governo Lula.
Seus contornos se estabeleceram buscando legitimidade através dos interesses contraditorios e
demandas dentro e fora do governo.

Como se demonstra pela caracterizacdo dos instrumentos, o peso do cendrio e dos
interesses conflitantes refletiu-se nas escolhas iniciais € nas mudancas efetuadas ao longo do

tempo.

3.4 CARACTERIZANDO A POLITICA: O ENREDO

O governo Lula apresentou os primeiros elementos de coordenacdo da estratégia de
desenvolvimento em 2003, quando foram criados a APEX Brasil — sociedade civil de direito
privado de apoio as exportagdes e investimentos brasileiros - ¢ o CDES — Conselho de

Desenvolvimento Economico e Social. Ao final do mesmo ano divulgou um documento
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articulando as diretrizes de sua Politica Industrial Tecnoldgica e de Comércio Exterior, posta em
vigor no inicio de 2004. Em 2008, poucos meses antes do estouro da crise internacional, uma
nova versdo foi langada - a Politica de Desenvolvimento Produtivo - com alteragdes significativas
em relagdo a anterior. O Anexo A contém uma sintese dos dois instrumentos.

O documento do MDIC “Diretrizes da PITCE” (BRASIL, 2003) apresenta a visao, os
instrumentos e as diretrizes de uma politica intervencionista de longo prazo. Apoés justificar a
necessidade de politica industrial em paises “como o nosso”, no acirramento da concorréncia
internacional, na inova¢ao como pilar desta concorréncia € nas consequéncias, nefastas sobre a
economia, do déficit do Balanco de Pagamentos em bens de elevado contetdo tecnoldgico,
enumera seus principios. Manter os compromissos no plano internacional (OMC), induzir a
obtencdo de vantagens competitivas dindmicas, combinar politicas horizontais com politicas
seletivas para cadeias, arranjos produtivos locais ou segmentos considerados essenciais para o
salto tecnolodgico esperado. Atribuir temporalidade as politicas, de modo que os beneficios ndo se
traduzam em ineficiéncia no médio prazo.

Embora parta de um diagndstico e explicite os gastos publicos a serem efetivados, ndo
foram definidas métricas para os resultados esperados. Isso dificulta a avaliacdo dos resultados
obtidos. Combinam-se instrumentos de varios tipos, mas predominam os chamados estimulos
horizontais a competitividade. Mudangas legislativas buscaram induzir um ambiente favoravel ao
investimento privado, especialmente aquele voltado para a inovagdo tecnologica. O gasto publico
foi direcionado a programas de financiamento via BNDES, para segmentos especificos. Além
disso, dedicado a investimento direto do estado nos setores de produg¢do de firmacos e
participagdes em investimentos ligados a atividades consideradas portadoras de futuro, além de
subvencao direta a inovagdo privada. Com foco na competitividade externa do pais, foi
estabelecido o apoio a formag¢ado de grandes players nacionais. Atividades consideradas relevantes
para o desenvolvimento tecnoldgico de todo o tecido produtivo foram eleitas para apoio, ao invés
da tradicional concepcao de elei¢dao de setores. As acdes de inovagao referiam-se principalmente
ao estabelecimento do marco regulatério de um sistema nacional de inovagdo, que deveria
articular os atores — empresas e centros de pesquisa - e direcionar os recursos existentes de
pesquisa para inovagao tecnoldgica, além de estimular com incentivos tributarios a elevacdo do

gasto privado em inovagao.
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Conceitualmente, a PITCE inovou em relagdo a politica industrial tradicionalmente
realizada no pais. Inicialmente por articular aumento da eficiéncia industrial com inovagdo
tecnologica e insercdo internacional (SALERNO, 2006, p. 1). Na visdo de seus gestores, “a
PITCE ¢ uma politica focada na inovagao, que pode ocorrer em qualquer atividade, e nao ¢
voltada para distribuir benesses sem contrapartidas” enquanto historicamente o papel da politica
industrial foi “construcdo de setores e de capacidade fisica” (SALERNO, 2006, p. 5). A despeito
de apresentar eixos de intervencdo em setores e atividades, a mudanca do marco regulatério e a
estruturacao institucional da politica industrial sdo os pontos marcantes desta etapa do governo
(Ensaio 1).

Também merece destaque na PITCE o fato de representar um esfor¢o de integragdo em

relacdo a outras diretrizes de governo. Seu enunciado faz referéncia a estratégia apresentada pelo

governo e traduzida em seu planejamento de longo prazo — PPA 2004-7:

As agdes nesses casos pressupdem um complexo e sofisticado conjunto de instrumentos,
com forte articulagdo com outras politicas publicas. Por exemplo, ha nitida relagdo entre
as politicas para semicondutores, software e bens de capital com a politica de
infraestrutura (energia, logistica e saneamento e telecomunicagdes respectivamente);
Também ¢ forte a relacdo de farmacos e medicamentos com a apolitica de saude.
(BRASIL, MDIC Diretrizes de PITCE, p. 16-17).

O esfor¢o de uma abordagem mais abrangente da acdo estatal € ilustrado pela mudancga de
concepgdo que orientou a estratégia para o desenvolvimento do Complexo Industrial de Satde. O
termo passou a designar, nos documentos oficiais, o conjunto das atividades produtivas que estao
na base da oferta dos servicos de saude. Tratd-lo como uma cadeia produtiva, que mereceu
politica propria, passou a ser um objetivo do governo, o qual se destinada a viabilizar outro: a
universalizacdo do acesso publico a servicos de satde, um alvo da politica social (COSTA, 2012).
Por tais caracteristicas, a PITCE representou uma concepcao de politica industrial distinta da
historicamente praticada no pais, incorporando parte da critica feita a originaria.

Bem-sucedida ou ndo — o que a analise de alguns dados ajudard a concluir — essa ¢
claramente um a inovagao de perspectiva. Os setores do chamado Complexo Industrial de Satde
receberam apoio para o avango tecnologico em razao dos compromissos assumidos pelo governo
de fazer valer o direito constitucional de acesso a saude. Foram combinados o investimento

publico direto, crédito subsidiado ao empresariado nacional (BNDES-PROFARMA), estratégia
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de formagdo de grandes players nacionais, através do investmento em participacdo, politica
tributéria e politica de compras governamentais (COSTA, 2013).

A politica industrial para o Complexo de Saude representa uma ampliagio da bem-
sucedida iniciativa no governo Cardoso, que estimulou a producao de medicamentos genéricos e
assegurou, em negociagoes internacionais, a legalidade dessa medida. As iniciativas revelam uma
concepgdo estratégica na medida em que ha nelas o reconhecimento da exigéncia de uma forte
base industrial por trds da oferta de servigos de saude. E ainda, a percepcdo de qudo critico o
processo de universalizacdo do acesso seria para o Balanco de Pagamentos do pais na auséncia de
qualquer medida de intervengdo. O fato de a politica ter incorporado um conjunto de medidas de
estimulo a producao industrial cujo objetivo final era responder a um compromisso efetivado no
ambito das demandas sociais, demonstra que o governo em analise ndo corroborou com a
percepcao de um antagonismo intrinseco entre esses dois campos de atuacao.

O bom desempenho dessa politica poderia ser medido pela capacidade do pais de ampliar
0 acesso publico a medicamentos sem que se elevasse substancialmente o déficit no Balango de
Pagamentos. A evolugdo da corrente de comércio de farmacos e medicamentos foi um dos
aspectos pesquisados.

Os documentos da PITCE desconstroem (ou ignoram) o antagonismo tedrico entre
politicas horizontais de estimulo a competitividade e politicas de apoio setorial e o antagonismo
existente entre a producdo massiva de bens de baixo contetido tecnologico para os mercados
doméstico e externo e a estratégia de especializagdo em bens de alto teor tecnoldgico e valor
adicionado. Na pratica, recursos limitados e a interag@o de outros fatores do cenario, acabardo por
revelar as prioridades efetivas.

Foram estabelecidos trés eixos de atuagao, integrados e complementares:

a) acdes horizontais: inovacdo e desenvolvimento tecnoldgico; inser¢do externa;

modernizacao industrial; melhoria do ambiente institucional;

b) opgdes estratégicas: semicondutores, software, bens de capital, farmacos;

c¢) atividades portadoras de futuro: biotecnologia, nanotecnologia, biomassa e energias

renovaveis.

As medidas de inser¢do externa foram concebidas como medidas gerais para uma
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expansao da base exportadora. Ao contrario, a estratégia valorizou as vantagens ja obtidas pelo
pais em setores como agronegdcios, concebendo estratégias de negociagdo internacional para
reduzir barreiras ndo tarifirias a expansdo da parcela do pais nestes mercados. As politicas
tecnologicas sao mencionadas de maneira subordinada, ao lado de taticas como certificacdao de
origem e reducao do custo dos fretes.

Criar ou manter competitividade em setores tradicionais resume os objetivos das duas
proximas linhas. A de modernizagdo volta-se aos segmentos ja maduros da economia, com
recursos de financiamento para modernizagdo de equipamentos, tecnologia e gestdo,
setorialmente organizados e priorizando arranjos produtivos locais, ao invés de empresas
isoladas. Na linha da capacidade instalada, priorizam-se setores ja implantados de bens
intermediarios, com solugdes financeiras através do crédito direto ou do apoio a arranjos
patrimoniais ou organizacdo de consorcios para ampliacdo da escala, tendo em vista tanto o
mercado interno quanto as exportagoes.

A prioridade as industrias da economia do conhecimento ¢ sistematizada no ultimo item
de atuagdo vertical. Os setores eleitos foram avaliados como “importantes para o futuro do pais e
com potencial para o desenvolvimento de vantagens competitivas dindmicas”. O diagnostico do
documento ¢ de deficiéncia. Além da oferta de crédito o governo propods-se a expandir as
estruturas de P & D, apoiar a criacdo de empresas lideres, constituir regulacao adequada, facilitar
a importacdo de equipamentos sem similar nacional. A politica também elencou atividades,
inerentes a mais de um setor produtivo e de pesquisa, consideradas portadoras de futuro, a serem
estimuladas com recursos e programas de apoio.

O lancamento da PITCE foi acompanhado de divergéncias e resisténcias politicas. Em
especial, pelos setores tradicionais que nao foram contemplados diretamente. As alteragdes de
rumo podem ter sido um resultado dessa pressdo. Almeida (2009) argumenta sobre esse

fendmeno:

[...] apesar da roupagem moderna exibida pelas novas politicas industriais com o foco em
inovagdo e pesquisa e desenvolvimento, elas ainda fazem uso extensivo ode incentivos
identificados com as antigas politicas [...] a legitimidade de uma politica industrial em um
ambiente democratico depende, entre outras coisas, de que os setores tradicionais também
estejam contemplados. (ALMEIDA, 2009, p. 7).
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A Politica de Desenvolvimento Produtivo langada em maio de 2008, no segundo mandato
do Presidente Lula, ¢ apresentada como um aprofundamento da politica original e ao mesmo
tempo uma mudanga de perspectiva: a elei¢do de setores e atividades. O documento do MDIC
“Politica de Desenvolvimento Produtivo: inovar e investir para sustentar o crescimento”
(BRASIL, 2008) assume claramente um carater pragmatico, valorizando toda e qualquer
oportunidade de inser¢do da economia brasileira no mercado internacional. A justificativa consta
do documento de langamento ¢ estd associada a ideia de dar sustentabilidade ao ciclo de

crescimento do pais, que seria alcancgada:

[...] substituindo-se a defini¢do de um conjunto fixo e limitado de setores-alvo por uma
perspectiva inclusiva [...] que dialoga [...] com a diversidade da estrutura produtiva doméstica
[...] o Brasil tem um mercado interno de grandes dimensdes e em expansdo e conta com muitas
possibilidades de ampliacdo da sua insercdo internacional. Uma eventual sele¢do de sistemas
produtivos pode levar ao subaproveitamento de oportunidades, tanto interna quanto
externamente. (BRASIL, 2008, p. 15-16).

A PDP representa continuidade, na medida em que reforca o reconhecimento de um lugar
para a politica industrial na estratégia de governo, preservando e ampliando a PITCE nos
aspectos horizontais: marco regulatorio para ampliacio da competitividade e estimulo ao
investimento; arcabougco institucional dedicado — APEX, MDIC, ABDI, FINEP, BNDES, CDES —
acrescido de uma visdo de articulagdo com o PAC e o PDE — Plano de Desenvolvimento da
Educagdo; carater negocial — envolvimento do setor privado na defini¢ao de prioridades e metas.

Rompe com a anterior na medida em que nega relevancia da elei¢do de setores
estratégicos e atividades portadoras de futuro, optando por instrumentalizar apoio publico a
expansdo e conquista de mercados mundiais para todos os setores ou empresas que tém condicdes
objetivas de fazé-lo. E isso inclui commodities, sejam industriais ou ndo. O apoio a investimentos
em P&D e atividades de alta intensidade tecnoldgica perde centralidade, em favor do apoio
aqueles segmentos nos quais o pais tem maior competitividade — siderurgia, biocombustiveis,
agronegocios em geral.

O cendrio favoravel a expansao do consumo de commodities € bens intermediarios, € a
consequente pressdo dos grupos industriais tradicionais (tais como automotivo e agronegdcios)
podem ter justificado a mudanca de rumos.

Sao objetivos explicitos: a elevagdo da participacdo do Brasil nas exportacdes mundiais e
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a elevacao da participagdao da formagao bruta de capital fixo no PIB, a expansdo do nimero de
micro e pequenas empresas exportadoras, para os quais foram estabelecidas metas numéricas
(Anexo A).
Duas justificativas sdo apresentadas:
a) aproveitar a conjuntura internacional — altamente favoravel a absorcdo de bens
intermediarios e agricolas;
b) inadequacdo da eleicdo de setores de elevado conteudo tecnologico, dado o grau de
imbricacdo entre atividades e o processo de convergéncia tecnoldgica que altera

continuamente a matriz produtiva dos paises.

O governo respondeu a criticas a PITCE oriundas dos grupos econdomicos influentes em
cada um destes setores. Entretanto, perdeu espago a orientagdo da matriz produtiva para uma
inser¢do mais qualificada no cenario mundial, que segundo fatos estilizados apresentados, daria
mais folego ao crescimento no longo prazo.

Como decorréncia desta mudanga de perspectiva, o carater geral da politica industrial
retomou contornos da politica “classica” voltada a ampliagao de capacidade produtiva, perdendo
sua afinidade com a concepcdo neoschumpeteriana de elevagdo da produtividade sistémica e

busca sistematica de vantagens competitivas dindmicas. Consta do documento:

[...] a politica afirma a prevaléncia do interesse nacional: o investimento, o emprego, a producao
local e a inser¢do internacional, descartando proposi¢des pré-concebidas, em favor de
iniciativas pragmaticas ¢ adequadas a complexidade da economia brasileira. (BRASIL, 2008).

O novo instrumento fixou quatro desafios — ampliar a capacidade de oferta, preservar a
robustez do balango de pagamentos, elevar capacidade de inovagdo, fortalecer as micro e
pequenas empresas (MPE’S) - aos quais correspondem quatro metas pais: ampliacdo do
investimento fixo; elevagdo do gasto privado em P&D; ampliagdo da participacao das
exportacdes brasileiras no mercado mundial; e o aumento das MPE's exportadoras. O documento
inclui como destaques estratégicos, diretrizes que extrapolam a politica industrial propriamente
dita, envolvendo outros campos da politica de desenvolvimento do governo: no campo das

relagdes internacionais, integracao produtiva com América Latina (MERCOSUL, especialmente)
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e Africa; no campo da politica social, regionaliza¢io da estrutura produtiva e apoio as MPE'S.

A PDP classifica o apoio a setores de acordo com o que denomina estratégias aplicaveis a
cada estagio de desenvolvimento dos mesmos. As opgdes estratégicas da PITCE foram
aglutinadas no eixo “Programas Mobilizadores em Areas Estratégicas”; setores diversos do ponto
de vista da complexidade tecnoldgica e inovacdo, mas com potencial exportador constituiram
“Programas para Fortalecer a Competitividade™; setores nos quais o pais tem vantagens
comparativas, ‘“Programas para Consolidar e Expandir a Lideranca”. Na tultima categoria foram
incluidos Aerondautico, Petrdleo, Bioetanol, Mineracdo, Siderurgia, Celulose, Carnes. E pouco
factivel falar em focalizagao com espectro tao amplo.

Para responder a esta nova demanda, o BNDES foi fortemente capitalizado e uma
multiplicidade de programas foi criada, voltados para um rol de setores amplo, com juros e
spreads baixos. Os recursos da FINEP passaram a se orientar basicamente ao apoio a inovagdes
de carater incremental em todos os setores de atividade produtiva. Também o carater temporario
do apoio deixa de ser explicito nos documentos oficiais.

A focalizagdo introduzida pela PITCE foi substituida por um apoio genérico, voltado ao
aproveitamento das oportunidades de inserc¢ao internacional, oriundas da expansao chinesa e da
diversificacdo de parceiros comerciais na América Latina e Africa. Produtos industrializados de
baixo valor agregado obtiveram espaco de absor¢do. Embora com menor énfase, permaneceu
apoio a atividades intensivas em tecnologia, situadas em complexo da saude, defesa,
comunicagdo, nanotecnologia e biotecnologia. O apoio a determinados setores permaneceu, mas
alterou-se a énfase; por isso avaliar seu comportamento ¢ importante. Da perspectiva de reduzir a
vulnerabilidade externa para aproveitamento da exportagdo para produzir capacidade
importadora.

Considerando as caracteristicas apresentadas das duas fases da politica industrial do
Governo Lula, optou-se por analisar o comportamento da corrente de comércio e da participacao
do investimento no PIB. A sustentacdo do crescimento de longo prazo depende do nivel de
investimento. Uma forma de aferir ex-post como esse evoluiu € acompanhar a variagdo da
formacgao bruta de capital fixo e principalmente a parcela que essa representa do PIB. Apoiar a
producdo nacional de maquinas e equipamentos esteve entre os objetivos da politica em amas as

fases. A insercdo internacional do pais foi alvo também das duas etapas da politica, embora com
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mudanca de énfase. Enquanto no primeiro mandato valorizou-se a qualidade da inser¢ao —
visando elevar a participacdo do pais na oferta internacional de bens de maior complexidade
tecnologica, a partir da PDP a elevagdo da participagdo brasileira no total mundial para 1,25%
tornou-se o alvo.

Uma forma possivel de avaliar a natureza da inser¢ao ¢ subdividir o contetido exportado e
importado segundo o grau de intensidade tecnologica. O COMEX oferece uma classificagao para
os bens, que pode ser aplicada a pauta de comércio, com correspondéncia na Nomenclatura
Comum do Mercosul, como bens: ndo industrializados, de baixa intensidade tecnoldgica, média
intensidade, média-alta intensidade e alta intensidade. Nesse trabalho, considerou-se como alvo
da PITCE a elevacdo da participagdo brasileira na exportacdo dos itens de média-alta e alta
intensidade tecnoldgica, bem como a redugdo na participagdo na importacdo dos mesmos itens.
Como qualquer classificacdo, a de intensidade tecnologica ¢ contestavel. Supde-se que traga
genericamente mais beneficios a analise que prejuizos.

Objetivamente, uma politica industrial poderia ser interpretada estatisticamente como um
choque externo, que conduz a uma quebra de séries. Como o Governo Lula optou por uma
politica ativa, contrariando o padrdo dos antecessores, um choque que nao encontre outras
justificativas no cenario econdmico poderia ser um indicio de efetividade dessa politica. Caso a
politica industrial de Lula tenha impactado as séries consideradas, deveria ser verificada uma
mudanc¢a na média do subperiodo que se inicia com este governo, eventualmente com alguma
defasagem em relacdo as medidas. Para visualizar esses efeitos, foi necessario adotar tratamento

estatistico das séries, o que € objeto da proxima se¢ao.

3.5 METODOLOGIA DE PESQUISA - ANALISE UNIVARIADA DE SERIES TEMPORAIS

Fazem-se necessarias algumas consideragdes iniciais. Um dos elementos caracterizadores
do desenvolvimentismo ¢ a intengdo manifesta de intervir de forma a estimular o
desenvolvimento econdmico. E essa pode traduzir-se de diversas maneiras que vdo do gasto
publico direto as negociacdes internacionais, das declaragdes aos instrumentos de planejamento.
Nem sempre o desempenho da economia ¢ coetineo as intervengdes levadas adiante pelo

governo. Uma mudanga na estrutura educacional, por exemplo, pode manifestar seus resultados
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diversos periodos apds a iniciativa que lhe deu origem. Por outro lado, o contexto econdomico em
que se insere uma economia tem impactos bastante significativos sobre seu desempenho,
dificultando a associagdo de um resultado especifico a uma politica determinada. Dessa forma, a
observagao de séries econdmicas que foram alvo de algum tipo de intervencao fornece sempre
uma visao parcial, consistindo mais indicio que prova da assertividade do instrumento adotado.
Ao eleger investigar essas séries a partir do periodo em que se implantou a politica, busca-se
identificar algum ponto relevante de alteragdo em sua trajetdria, que esteja a indicar que houve
alguma intervencao.

A escolha de se avaliar séries de comércio exterior encontra respaldo na literatura
econdmica, como exposto anteriormente. Entretanto, ¢ importante destacar seu carater
complementar no caso da economia brasileira, dada a relevante dimensao de seu mercado interno.
A excecdo das economias que sdo plataformas exportadoras, a composi¢do da pauta comercial
revela a situacdo econdmica interna, tanto quanto seu posicionamento no cenario mundial. Em
época de abertura comercial, a corrente de comércio de um pais reflete tanto sua estrutura
produtiva quanto sua demanda de consumo. Se o pais vende minério de ferro, soja € aco em
grandes propor¢des isso diz respeito a nossa capacidade de produzi-los tanto quanto a aceitacao
de nossos produtos pelo mercado externo. Conseguir vender mais ou menos, importar mais ou
menos de determinados itens, ja reflete ndo s6 capacidade de oferta e demanda quanto a forma
como o0 pais as trata politicamente — em termos de politica comercial e industrial. A escolha
adequada dos parceiros comerciais pode significar grande diferenca em capacidade de exportar
em tempos de crise. Politicas de estimulo a aquisi¢do de bens de capital nacional podem também
interferir no volume importado. Enfim, o comportamento do comércio externo, se
cuidadosamente analisado e contraposto a conhecidas politicas industriais praticadas, pode trazer
bastantes evidéncias sobre a efetividade dessas ultimas.

Com o objetivo de analisar o comportamento de determinadas séries econdmicas a partir
da politica industrial, estabeleceu-se comparagdo com igual namero de periodos anteriores ao do
Governo Lula. Foram tomados dados mensais de janeiro de1997 até dezembro de 2013. Os dados
de Contas Nacionais foram obtidos do IBGE, a partir do IPEADATA. Dados relativos a
exportagdes mundiais foram extraidos da mesma base de dados, tendo como fonte o FMI. As

seguintes séries foram escolhidas para anélise: exportagdes e importagdes totais em dolares FOB,
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produto interno bruto em reais (PIB), formag¢dao bruta de capital fixo em reais (FBCF),
exportacdes mundiais em dodlares. Dados relativos a corrente de comércio foram obtidos da base
do MDIC, extraidos no sistema Aliceweb. Os dados de contas nacionais foram obtidos em reais
correntes, deflacionados pelo indice Geral de Precos Disponibilidade Interna da Fundagdo
Getulio Vargas — IGP-DI/FGV. Exportagdes e importagdes brasileiras, exportagdes mundiais
foram obtidas e mantidas em dolares correntes norte-americanos.

A partir das séries de exportagdes e importacdes totais em reais foram obtidas as séries de
importacdes e exportagdes de alta e média alta intensidade tecnoldgica, o que foi possivel pela
aplicacdo do cddigo COMEX de Intensidade Tecnologica aos itens de cada uma das pautas,
extraidos com o codigo de atividade da Nomenclatura Comum do Mercosul — NCM, através da
ferramenta de procura vertical da planilha eletronica. Para compatibiliza-los com a série de PIB,
os dados relativos a Formagdo Bruta de Capital Fixo foram transformados da frequéncia
originalmente trimestral para a mensal, através da divisdo simples do valor trimestral pelo
numero de observacdes em cada periodo.

Para permitir analise da politica de apoio ao Complexo Industrial da Satide, um dos itens
destacados da PITCE, foi filtrado o comportamento da corrente de comércio de farmacos e
medicamentos, a partir das séries acima descritas.

Com base nas séries acima descritas, foram geradas séries de participagdo das exportagdes
de alta e média alta intensidade tecnoldgica no total exportado, participacdo das importagdes de
alta e média alta intensidade tecnoldgica no total, participagdo da FBCF no PIB, participagao das
exportagdes brasileiras no total mundial.

Para analisar o comportamento das séries buscando peculiaridades do periodo estudado
fez-se inicialmente um exercicio exploratorio plotando cada série em grafico de linha (Apéndice
Q).

Em seguida, realizou-se uma investigacdo em duas etapas, a primeira consistindo em
calcular o valor médio de cada série em todo o intervalo e em seguida apurando-se o valor médio
em subperiodos previamente estabelecidos: total (1997-2013), subperiodo 1, com dois intervalos
distintos - de 1997 a 2003 e de 1998 a 2004 e subperiodo 2, também com dois intervalos
distintos — de 2004 a 2010 e de 2005 a 2013. O segundo subperiodo correspondendo ao da

politica industrial do Governo Lula, com e sem defasagem.
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As eventuais diferencas de médias entre os dois subperiodos foram testadas do ponto de
vista de sua significancia estatistica, realizando-se testes de igualdade de médias disponiveis no
software Eviews. O teste consiste em comparar a média amostral (no caso de um dos
subperiodos) com a do outro, sob a hipotese de que essa ultima representaria a média
populacional. O objetivo dessa parte da analise € verificar se o periodo do Governo Lula foi
caracterizado por indicadores estatisticamente distintos do periodo anterior.

Essa forma de tratamento ¢ util para descrever e comparar os periodos escolhidos, mas
ndo permite identificar alteracdes de comportamento inerentes as proprias s€ries, pontos onde
eventualmente podem ter ocorrido mudangas em seus parametros. Assim, alteragdes ocorridas
podem ndo ter qualquer relacdo causal ou temporal com a adog¢do de medidas de politica
industrial. Nao foram analisadas aqui as relagdes causais entre variaveis, mas privilegiou-se
identificar, em caso de ocorréncia de quebras nas séries, em que momentos isso se deu. Para
permitir esse tipo de abordagem, foram utilizados principios da analise univariada de séries
temporais.

Esse tipo de abordagem emergiu como uma critica a metodologia econométrica
tradicional. Autores como Box e Jenkins (GUJARATI, 2011) observaram que as variaveis
econdmicas tendem a ser influenciadas ao longo do tempo por seu comportamento passado.
Dessa forma, o método tradicional pode identificar correlacdes espurias entre varidveis, que
caminham na mesma direcdo ao longo do tempo, simplesmente por uma dependéncia em relacao
a sua propria trajetoria. O proposito da andlise univariada ¢ identificar o padrdo estatistico de
comportamento de uma série, o melhor modelo para descrever esse comportamento,
simplesmente levando em conta como o valor verificado hoje foi influenciado pela média,
variancia e comportamento dos distirbios aleatorios passados. Cada ocorréncia de uma série €
considerada como um resultado de um processo estocastico, que a partir de alguns testes pode ser
aproximadamente descrito. Os modelos gerados numa analise univariada sdo meras descri¢des
estatisticas, sem relacdo com a Teoria Econdmica, por isso, os coeficientes dos pardmetros nao
sdo interpretados.

O fato de uma série temporal ser em parte determinada pelo passado decorre da existéncia
de varidveis que mantém com ela uma influéncia consistente, gerando uma relacdo estavel de

longo prazo. Em linguagem econométrica, um processo de cointegracdo. Além disso, a
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possibilidade de determinada realizacao hoje tem relacao direta com o passado imediato — sendo
comum que a valores baixos, sigam-se outros igualmente baixos. Esse fendmeno ¢é teoricamente
identificado como dependéncia de trajetoria. Assim, o fluxo de bens que representa o PIB de
determinado ano teve como base de producao o PIB do ano imediatamente anterior, tendo estreita
relacdo com esse niimero.

Para que uma série possa ser descrita a partir de seu passado e que assim seu futuro
proximo possa ser previsto ela deve ser estacionaria. Ou seja, sua média, variancia e a variancia
do erro estocastico devem ser independentes do tempo. Caso haja quebras estruturais, ou seja,
alteracdes nos pardmetros das séries, elas ndo se prestardo a realizagdo de previsdes. Uma série
estacionaria tem as seguintes caracteristicas (LOPES, 2001): sua média, varidncia e
autocovariancias dos erros sdo independentes do tempo, ou seja, sdo constantes ao longo do
tempo (E(yt)=p; E(yt-p)*=c?)).

O exercicio feito na primeira etapa — pré-estabelecer datas de corte para analise pode
distorcer o efetivo comportamento de cada série. E possivel que o recorte ndo leve em conta a
ocorréncia de alteracdes nos parametros — média, varidncia e curtose — em datas distintas das
escolhidas. Para verificar esses aspectos foram desenvolvidos os testes de quebras multiplas, que
tratam o niimero de quebras e os pontos especificos em que ocorrem, como varidveis aleatorias,
as quais se atribui uma probabilidade.

A proposi¢ao desse estudo ¢ de que cada uma das séries eleitas para andlise, porque foram
objetos da politica industrial, tenham sofrido quebras estruturais em determinadas dire¢des, em
consonancia com as medidas adotadas. As séries teriam se comportado da maneira esperada e
segundo a intervenc¢do estatal feita caso se possa verificar a ocorréncia simultanea dos dois itens
abaixo:

a) de maneira estatisticamente significativa: elevag¢do da participagao brasileira média nas
exportacdes mundiais, elevacdo do valor médio exportado, elevagdo da participagao
média das exportacdes de alta e média alta tecnologia no total, elevagao da média de
participacao da FBCF no PIB, redu¢do do valor médio das importagdes de alta e média
alta intensidade tecnoldgica no total importado; redu¢do do déficit de farmacos e
medicamentos. A elevacdo do valor total importado médio ndo sera considerada, uma

vez que segundo a Teoria deve crescer em resposta ao crescimento da economia;
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b) as quebras tenham ocorrido em momentos que possam ser relacionados com a politica

implementada e ndo possam ser justificadas por outros elementos relevantes do cenario

econdmico.

Para realizar os testes sobre as médias amostrais € os de quebras estruturais multiplas, sem

uma pré-determinacao dos pontos de quebras foram realizados testes de igualdade de médias e

quebras multiplas de Bai e Perron disponiveis no sofiware Eviews, versdo 8. Em seguida,

apresentam-se a mecanica dos testes, seus resultados e o sentido de tais resultados.

3.6 DISCUSSAO

Uma primeira visdo dos dados relativos a corrente de comércio, sem tratamento
estatistico, segue abaixo.
Tabela 01: Evolugo do Comércio Internaiconal Brasileiro - 1997a 2013
Més/Ano Exportacdes Exportaches de  |Importacdes Importacdes de  |Saldocomercial  |Saldo comercial |Participacdo |Participac |Exportagbes Participacd
totais Alta e Média Alta|Totais alta & media alta |Totzl Alta e Média Alta [Exp Altano |30 Impor |mundiais o Exp Bra
Tecnologia tecnologia Total (%) Alta no no total
Total %) mundial
()
Média Geral | 10.816.134.633,3 | 2785.7800505 | 8.616954.2888 5.058.162.7109 21951803445 |- 22723826604 282 608 913.858.955.882.4 11
Media97-03 | 47521757776 | 1508157.1253 | 4.450.301.7040 2864.1280.704,0 301.784.073,6 |- 1356.023.578,7 319 644 513.183.150476,2 09
Media 04-10 | 12.696567.962,0 | 3.439.6118470| 9.766.983.8088 5.917.169.205,0 2929578.153,2 |- 2477557.358,1 278 608 | 1056970.107.1429 12
Media 98-04 | 52723516459 | 16661134575 | 4487.1581343 2883.304 4853 78519341156 |- 12171810277 319 64,3 555.368.083.333,3 09
Média 05-13 | 15839.177.788,0 | 3.820414.8815 | 12.233.242.1865 6.966.418.614,3 36059356015 |- 3.146.003.7328 52 578 | 1.242903962963,0 13

Fontes: paro exportagbes € importagdies - MDIC- Aliceweb; Exportagbies Mundiais - FM! -IPEADATA, FBCF e PIB -IBGE- IPEADATA

‘abela 02: Comportamento médio das varidveis de comércio externo de firmacos e medicamenta

Participacdo Exp  |Particpacdo
Exportacdes de |Importagdes de  |Saldo comercial |Farmacos no total |Import Farmacos

Més/Ano Farmacos Farmacos farmacos (%) no total (%)
Media Geral 85.793.715,7 382753.751,2 |-  296.960.0355 08 44
Meédia 97-03 354345532 1844244366 (- 158.889.8834 08 44
Média 04-10 97.817.189,.2 4112286158 |- 313.4114265 08 42
Média 98-04 37.808.1275 2017978289 (-  163.989.7014 0,7 45
Média 05-13 1290221345 5469190685 (-  417.896.9340 08 44

Fonte: MDIC- Aliweb
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A observacao direta destas informagdes permite as seguintes constatacdes:

a) a média do valor exportado a partir do Governo Lula, nos dois critérios de
periodizacgao, foi significativamente superior a média geral do intervalo;

b) a média do valor importado apresentou comportamento semelhante, embora a
diferenca entre as médias do periodo em analise ¢ do imediatamente anterior seja
menor que no caso das importagdes;

c) a média das exportagdes de produtos de alta e média alta intensidade tecnologica
cresceu de modo insuficiente, ocorrendo reducao da participagdo das exportacdes de
alta e média alta intensidade no total exportado. Uma queda de aproximadamente 5
pontos percentuais, na comparagao entre 2005 e 2012 e o periodo imediatamente
anterior;

d) as importagdes de alta e média alta intensidade também cresceram em média;
entretanto, reduziu-se a participacdo média destes itens mais sofisticados no valor das
importagoes brasileiras, quando comprados os anos mais recentes com os anteriores;

e) a participagdo das exportagdes brasileiras no total mundial continua baixa no periodo
recente — inferior a 1% em média; entretanto, a média do ultimo subperiodo ¢ superior
a média geral,;

f) a representatividade do comércio de farmacos e medicamentos na Balanca Comercial
brasileira permaneceu praticamente inalterada; o saldo comercial no segmento
permaneceu negativo todo o tempo; embora as exportacdes tenham se elevado entre os
dois subperiodos, a elevacdo mais significativa das importagdes implicou um saldo

negativo maior a partir do Governo Lula.

Para avaliar se as diferencas observadas sdo estatisticamente significantes, foram
executados testes de igualdade de médias, comparando as 84 observagdes relativas ao subperiodo
2004-10, com igual numero do subperiodo imediatamente anterior. Como os dados para as séries
em nivel demonstram ser bastante distintos entre subperidos, optou-se por testar os valores

médios das séries relativas a participagdes. Foram feitas amostras com os dados do primeiro, para
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cada uma das variaveis. Em seguida, aplicado no software Eviews o teste de igualdade de médias,
unicaudal, com 5% de significancia. O teste consiste em considerada a média da amostra — dados
do segundo subperiodo - verificar se a média populacional pode ser igual a um determinado
valor: a do segundo subperiodo (Ho: p= pl, sendo pl= média 2005 a 2012). Se o valor de p, o
nivel de significancia marginal, for inferior ao tamanho do teste, por exemplo, 0,05, entdo rejeita-

se a hipdtese nula (EVIEWS GUIDE, 2014). Resultados foram sintetizados na tabela 3:

Tabela 03: Testes de Igualdade de Medias entre subpericdos 1997 a 2003 e 2004-2010

Varidveis Media amostral (2004-10) Meédia testada t-value Probabilidade Conclusdo
EXportacies
de alta e
meédia alta
intensidade 27,83 31,9 -0.44
das
importacdes
de alta e
media alta 60,82 64,4 -14,86
das
exportacies
brasileiras no 1,19 0,9 15,8
importagdes

de farmacos
no total aceitar a
importado (%) 42 44 -2,43 0,017 (1%

Obs: testes realizados no software Eviews, Ho: M=média testoda; unicoudais.

(=]

rejeitar

[=]

rejeitar

(=]

rejeitar

Fonte: Eviews Guide (2014).

Os testes comprovaram que as médias dos dois subperiodos analisados sdo
estatisticamente distintas, corroborando a visdo inicial. A excecdo € o comportamento da
participagdo da importacdo de farmacos no total, onde ao nivel de significancia de 1% nao se
rejeita a hipotese de igualdade. Isso pode sugerir que nao sofreu alteracdo significativa. A divisdo
em periodos utilizada nesses testes foi ndo aleatoria, escolhida para a pesquisa tendo-se em conta
o objetivo de identificar o desempenho das variaveis ao longo do Governo Lula,
comparativamente a igual periodo imediatamente anterior. Para obter indicios mais precisos sobre
o comportamento das séries, bem como descobrir suas caracteristicas — em especial, presenga de
tendéncias, estacionariedade, quebras — foram realizados alguns procedimentos tipicos de andlise

univariada de séries temporais.
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Para que os dados amostrais — a série efetivamente verificada — possa ser utilizada para
prever seu futuro proximo, ela deve ser estaciondria. No caso especifico dessa pesquisa, espera-se
que nenhuma delas o seja. Para testar estacionariedade, foram aplicados a cada uma os testes
Dickey Fuller Ampliados, ADF, realizados no Eviews.

O ADF consiste em testar o valor da raiz do polindmio, que pode ser obtido por uma das
trés equacdes seguintes: (a) AYt =0Yt-1+ ui; (b) AYt =0+0Yt-1+ ui; (c) AYt =0+BT+0Yt-1+ ui.
Testa-se para cada uma das trés equagdes HO: 0 =1; H1: 0 # 1. Caso o t critico seja menor que o
valor da estatistica ADF, em cada nivel de significincia, ndo se pode rejeitar a hipotese de que
haja raiz unitéaria (Ho). Espera-se que os processos investigados sejam ndo estacionarios, uma vez
que se supde ndo terem meédias constantes. Além das varidveis relativas a corrente de comércio,
foram testadas também as séries de PIB e participacdo da FBCF no PIB, também alvos da politica

industrial.

Tabela 4: resultado dos testes Dickey Fuller de raizes unitarias

Varidvel Equacgdo de teste | Estatistic] Valor critfConclusdo
FIB yi=6Yt-1+ui 2,507 |- 1,943 |raiz unitaria
Exportactes totais yi=6Yt-1+ui 1,251 |- 1,943 |raiz unitaria
Importagbes totais yi=6Yt-1+ui 0,712 |- 1,943 |raiz unitaria
Exp Alta Intensidade yi=6Yt-1+ui 0,462 |- 1,943 |raiz unitaria
Imp Alta Intensidade yit=6¥t-1+ui 0,631 |- 1,943 (raiz unitaria
Participagdo exp altaftotal |yt=8Y¥t-1+ui - 1,354 |- 1,943 |raiz unitaria
Participagio imp alta/total |yt=8Yt-1+ui - 0,495 |- 1,943 [raiz unitaria
Participagdo exp bras/mund|yt=8Y¥t-1+ui 1,359 |- 1,943 |raiz unitéria
Particpacgio da FBKF no PIB yt=8Yt-1+ui - 0,164 |- 1,943 [raiz unitaria
Participagdo Imp Farmacos |yt=8Yt-1+ui - 0,145 |- 1,942 |raiz unitaria

Ohs: testes realizados no software Eviews; HO- 6=1 (roiz unitdria); tau critico com 5% de signific@ncia

Fonte: Eviews Guide (2014).

Todas as variaveis testadas apresentaram raizes unitarias nas séries, o que indica que ndo

sdo estacionarias. Inclusive as que expressam participagdes apresentaram O mesmo
comportamento. Isso confirma o resultado intuitivo que se tem ao observar os respectivos
graficos. Também confirma uma hipdtese inicial de pesquisa, de que tais varidveis sofreram
alteracdes estruturais no periodo investigado. Para compreender sentido mais preciso dessas

alteragdes, procedeu-se em seguida aos testes de quebras estruturais.



101

A instabilidade de parametros caracterizadores de uma série foi objeto de diversos estudos
econométricos, sendo gerados diversos testes, desde o original de Chow (EVIEWS GUIDE,
2014). A primeira versao exigia que se conhecesse o(s) ponto(s) onde se modificou a estrutura da
série. O que implicaria a sele¢dao arbitraria pelo pesquisador de um ponto a ser testado. Esse
modelo seria inadequado na presente pesquisa, uma vez que o objetivo ¢ identificar quebras
estruturais em cada uma das séries, que possam ser temporalmente relacionadas a adogao de
medidas de politica industrial. Para atendé-lo utilizou-se o teste de quebras multiplas de Bai
Perron, disponivel no Eviews 8.

Foi utilizada a modalidade que testa globalmente a ocorréncia de / quebras contra
nenhuma, a qual trata o nimero de quebras como varidvel aleatoria, sugerindo possiveis pontos
de mudanga de comportamento da série — o ponto de quebra indicado é considerado o inicio do
proximo sub-periodo. O teste verifica de zero a um nimero maximo (como default, esse maximo
¢ de 5 quebras). Permite que cada subperiodo possa ter um tamanho diferente, desde que no
minimo contenha 15% das observagdes da amostra (trimming de 15%) — no caso, 30 observacdes
de um total de 204 para cada variavel. O teste oferece estatisticas F escalar e ponderada pelo
numero de observagdes do intervalo.

Parte-se do principio que se pode realizar uma estimativa pela técnica dos minimos
quadrados, que poderia ser representada pela seguinte equacdo, na forma vetorial: yt =X"tp+
7’tdj+ et, onde as variaveis X sdo estaveis ao longo de toda a amostra, enquanto as variaveis Z
sdo especificas em cada segmento. Estabelecer o nimero global de quebras m implica minimizar
a soma dos quadrados dos residuos da equagdo acima, testando todos os conjuntos possiveis de
particoes da amostra. Isso equivale, no teste escolhido, a procurar os valores para os quais a
estatistica F do coeficiente estimado 6 ¢ maxima. Para fazer a verificacdo, basta testar o
comportamento de um modelo simples, com constante representando o pardmetro cuja
estabilidade se quer verificar: modelo Yt = C. Optou-se por manter o default do Eviews, com
maximo de 5 quebras, trimming de 15% e nivel de significancia de 5%. A saida do teste apresenta
alguns nimeros de quebras estatisticamente provaveis associados a sua probabilidade. Considera-
se que a maior probabilidade de nimero de quebras seria representada pelas estatisticas F, escalar
e ponderado, mais significativas (méximas) dentre os numeros testados. Os resultados estdo

contidos na tabela 5:
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Tabela 5: resultados dos testes de multiplas quebras de Bai Perron

Estatistica
F
Valores de teste; equacdo: NE de Estatistica |ponderada
Yi=C (max) Pontos de quebra estimados

1071,74 2004.05 2007.03 2010.05
Exportacies totais (USS) 10.816.134.633,28 ; 929,57 2005.03 2010.05

Exp Alta Intensidade [USS) 2.785.780.050,54 ' - 2005.03 -

Saldo comercial de farmacos (%) |- 296.960.035,50

Obs: testes realizodos no software Eviews; Teste giobal de Bai Perron; | quebras versus nenhuma; para quebras de 1 a 5; nivel de seginificdncia de 5%

Fonte: Eviews Guide (2014).

Como apresentado, cada uma das séries analisadas apresenta quebras provaveis em
distintos pontos, conforme se adote o parametro escalar ou ponderado. Além da probabilidade de
ocorréncia de um determinado numero de quebras, segundo cada critério, no numero [/
identificado, também os pontos de ocorréncia sdo indicados. Assim, se aceita a probabilidade de
05 quebras na série de PIB, elas serdo nas datas indicadas.

Aceito o resultado dos testes como indicativo da existéncia de quebras, o proximo passo
da analise foi identificar o sentido das ocorréncias — se as mudangas implicaram variacao
negativa ou positiva do pardmetro média, em cada caso. Ainda, se o periodo em que ocorreram
poderia sugerir alguma conexdo com as intervengdes da politica industrial do Governo Lula. A
avaliagdo conjunta dos periodos de quebra identificados com a visualizagdo dos graficos das
séries (Anexo B) estd na base da produgdo das tabelas 6 e 7, onde foram estimados os parametros
C para cada uma das séries de participagdo, em cada subperiodo gerado com as quebras. Tal
estimativa corresponde a média da série, no intervalo considerado. Nos casos em que os
parametros escalar e ponderado apontam niimero distinto de quebras, escolheu-se o que aponta o

maior numero.



Tabela 06: Médias dos subperiodos gerados pelas quebras - Corrente de Comércio

Varidgwel

Intervalos/médias

1597.01 a 2004.04

200405 a 2007.02

2007.03 a 2010.05

201006 a 2013.12

Exportacoes totais
(USS)

4 832 680.504,60

10.312.045.777,37

14 465.151.413,34

20.246 935 462,09

Importactes totais

1597.01 a 2004.09

200410 & 2007.06

2007 .07 a 2010.06

201007 a 2013.12

(Us5)

4 506.064.030,12

7.126.831 696,88

12.368.475. 415,58

15.674 B60.932,21

Exp Alta Intensidade

1997.01 a 2005.02

2005.03 = 2013.12

[USS)

1.640.001.267,55

3.845.084.963,11

Imp Alta Intensidade

1997.01 a 2007.04

2007.05 a 2013.12

(USS)

3.221 553987,35

7.504 806.232,45

Participacdo exp

1597.01 a 2008.04

200805 a 2013.12

altaftotal (%)

31,31 22,07

1597.01 a 2002.08

200209 a2 2010.12

201101 a 2013.12

Participacdo imp
altaftotal (3)

54,80 61,10

52,27

Farticipac3o exp

1597.01 a 2005.04

2005.05 a 2015.12

bras/mundial(3)

0,94 1,27

Saldo comercial de

1597.01 a 2006.12

200701 a 2015.12

farmacos [US5) -

170.354 273,98 |-

477 825 409,10

Participacdo Imp

1997.01 a 1957.06

1997.07 a 2004.07

2004.08 a 2005.01

2008.02 a 2013.12

Farmacostotal (%)

3,29 4,49

3,93

4,84

Fonte: Dados MDIC/Aliceweb; elaboracio propria

Tabela 7: Médias de subperiodos indicados pelas
quebas - Contas Nacionais

Sentido de
Varidvel Intervalo Média variacdo
FBCF/PIB |1997.01 a 2007.06 16,46
() 2007.07 a 2014.02 18,63
1997 2000.09 24.734,13
2000.10 a 2003.03 47.785,75 +
2005.04 a 2005.09 91.694,95
2005.10 a 2008.04 134.905,74 +
PIB (RS MI [2008.05 & 201104 215.701,46
03/14) |2011.05a 2013.12 340.383,24 +

Fonte: Dados IPEADATA-IBGE; elaboragio propria
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Podem-se sistematizar as informacdes das tabelas 4 a 7 e dos graficos contidos no

Apéndice H (testes de Cusum) da forma que segue.

Todas as séries analisadas sofreram quebras no intervalo analisado. No caso das séries em
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moeda, a média dos subperiodos posteriores foi sempre superior, mesmo na ocorréncia da crise
internacional. Nessas ndo se observam picos, mas um comportamento persistente, crescente ou
decrescente, para além do intervalo de 5% em torno da média amostral.

Quando se faz a regressao da variavel dependente em relagcdo a uma constante, ndo se esta
discutindo a correlagdo entre a varidvel escolhida e outra varidvel econOmica que exerca
influéncia sobre ela. Tudo se passa como se essa constante representasse a sintese de todas as
influéncias sobre a variavel, que podem ndo permanecer estdveis ao longo de todo o periodo
amostral. De fato, diversos fatores economicos, identificados na Teoria poderiam interferir no
comportamento verificado. No estudo em questdo, algumas séries sdo partes de outras. Pode-se
observar pela visualizacao dos graficos, que, por exemplo, o comportamento das importacdes de
elevada intensidade tecnologica assemelha-se ao comportamento da série de importagdes totais.
O mesmo ocorrendo com as séries relativas a exportacdes totais e de alta intensidade e com a
formacgao de capital fixo em relagao ao PIB.

Uma forma de isolar os efeitos de varidveis que possam estar influenciando
simultaneamente duas séries € centrar a analise nas séries formadas pelas participacdes.

Nessas séries, representativas de percentuais, notam-se alguns picos e vales, claramente
em comportamentos ndo estaveis ao longo do periodo analisado.

Entretanto, observando-se os graficos das séries (Apéndice G), notam-se interrupcdes das
trajetorias ascendentes, coincidentes com a crise internacional de 2008. Descarta-se a hipotese de
que mudangas ocorridas nesse ano possam ter como motivacao a politica industrial.

A série de PIB teve inflexdes positivas antes da politica e também a partir dela. As
inflexdes positivas de 2003 e 2005 coincidem com os esfor¢os da politica pro-crescimento. A
série de exportacdes totais tem inflexdes positivas mais significativas a partir de meados de 2004,
coincidindo com o periodo das interveng¢des; a média do subperiodo posterior mantém-se maior
que a anterior (tabela 6).

O valor total das exportacdes de alta intensidade tecnologica sofreu alteracao positiva em
2005.

Ao contréario do previsto na primeira fase da politica industrial em estudo, a participagdo
das exportagdes brasileiras de elevada intensidade tecnologica no total exportado caiu no

subperiodo mais recente, ndo acompanhando o boom exportador do periodo. O novo valor da
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média assumido pela série e expressivamente inferior ao do subperiodo antecedente.

A média das importagdes de alta intensidade mais que dobrou a partir de 2007,
provavelmente em resposta ao crescimento expressivo do PIB. O aumento foi mais significativo
que o das exportagdes dos mesmos itens, de modo a preservar o déficit do pais nesse segmento.

No segmento de farmacos nota-se uma quebra que intensifica o saldo negativo a partir de
2007. Possivelmente como resultado da maior absor¢do provocada pelas politicas internas de
universalizacdo do acesso a medicamentos € ao aumento da producdo interna a partir de farmacos
importados. Sendo o saldo o resultado da corrente nos dois sentidos, o que se pode dizer ¢ que a
politica de estimulo a producao interna possivelmente ndo teve alcance suficiente para reduzir a
dependéncia externa, ou para produzir itens em volume suficiente para ampliar nossas
exportacoes.

Analisado em conjunto, o comportamento da corrente de comércio exterior relativo a itens
de média e média alta intensidade tecnologica ndo deve o desempenho esperado em resposta as
intervengoes da politica industrial do primeiro mandato (PITCE). Ao menos ndo o teve do ponto
de vista do objetivo de melhorar a inser¢do externa e reduzir a dependéncia de importacdes. Com
o tipo de indicio analisado, ndo se pode chegar a resultados conclusivos quanto a impactos da
politica sobre a estrutura produtiva interna.

A participacao do Brasil nas exportagdes mundiais sofreu quebra em 2005, com elevagao
da média a partir de entdo, uma alteracdo que vai ao encontro dos estimulos dados pela politica
industrial. Essa maior participagdo ndo sofreu descontinuidade nem durante a crise mundial de
2008. O comportamento ¢ compativel com o estimulo da politica (em especial se considerarmos a
atuacdo da APEX, desde 2003), mas ndo se pode afirmar que a politica industrial tenha sido o
unico, nem o principal determinante desse resultado. Esse poderia ser decorréncia de a série de
exportagdes mundiais ter-se afetado mais expressivamente pela crise que a das exportacdes
brasileiras. Também ndo ¢ possivel rejeitar que o tenha afetado positivamente. Note-se, em
especial que a média do subperiodo mais recente (1,25%) embora pouco significativa,
corresponde a meta estabelecida para esse indicador na PDP.

O comportamento da formagdo bruta de capital fixo foi também coincidente com a
direcdo dos estimulos dados pelos instrumentos de politica industrial. Entretanto, a média do

subperiodo mais recente (menor que 19%) ficou aquém da meta estabelecida, o que pode
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justificar as menores taxas de crescimento da economia recentemente. Corroborando as medidas
adotadas, houve quebra na série apds a adocao das medidas de estimulo, para uma média maior
(Tabela 7). Esse resultado positivo no intervalo pesquisado deve ser contraposto ao resultado de
um periodo mais amplos — década de 70 a atual — que foi objeto da pesquisa de Arend (2014)
sobre desindustrializagdo. Isso sera objeto dos proximos testes.

O comportamento das séries de comércios dos itens relativos a farmacos e medicamentos.
Tomaram-se os dados que segundo a classificagdo COMEX correspondiam, no periodo analisado,
ao codigo de situacdo 102, denominado “industria farmacéutica”, tomando o valor de todas as
transacdes comerciais realizadas em quaisquer cddigos da NCM assim classificadas (capitulos
28 a 30 da NCM). Essa pauta foi trazida a analise como proxy do desempenho da politica setorial
especifica da PITCE: fomento ao conjunto dos setores do chamado Complexo Industrial de
Satde. Havia a inten¢ao declarada de estimular a produgao local, de modo que a universalizagao
do acesso, com maior absor¢ao desses itens, nao fosse interrompida pela limitagao da capacidade
de importar. O resultado almejado poderia ser traduzido numa demanda por importacdes que
continua crescente, entretanto a taxas menores, numa quebra para baixo da curva de importagdes
ou numa redug¢do da participacao dessas no total importado.

Como se denota, o comportamento das importacdes de farmacos e medicamentos foi
crescente exatamente como o comportamento das importagdes totais, tendo sua participagdo se
mantido praticamente estavel ao longo do periodo estudado.

Um ultimo aspecto a ser tratado ¢ identificar se o aumento da média da Formacao Bruta
de Capital Fixo como propor¢do do PIB no periodo analisado representou uma ruptura na
trajetoria em relagdo ao longo prazo. Como discutido, a literatura sobre desindustrializagao
aponta reducdo de longo prazo do investimento industrial no PIB. Os dados mostraram que houve
recentemente uma recuperagdo, que coincidiu no tempo com a politica de estimulo ao
desenvolvimento Governo Lula. A questdo que ora se coloca ¢ identificar se posta numa série
mais longa — desde os anos 70 — a mudanga recente expressa uma quebra estatisticamente
significativa. Seria esperado que assim o fosse. E para testd-lo retomaram-se as séries de FBCF,
tomando a mesma precaugdo dos autores- valores em reais constantes para evidenciar ganhos de
produtividade. Analisaram-se as séries anuais, num periodo mais longo que o levado em conta até

entdo — 1980 a 2013.
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Tabela 8: PIB per capita e FBCF - valores anuais 1970- 2012

N2 gquebras Anos de quebras provaveis - teste global de Bai
Varidvel Média estimadas Critério Perron
3|F- escalar 1376 1994 2007
PIB Per Capita (em RS de 1980) 17.870,88 5|F-ponderada 1976 1985 1995 2001 2007
FBCF/PIB 17,72 1|Ambos 1983
1|F-escalar 2007
FBCF (em RS Ml de 1980) 98.599,05 3|F-ponderada 1976 1935 2008

Fonte dos dodos: IPEADATA / IBGE - tetes realizodos no software Eviews §

Como demonstram os resultados da tabela 8, ocorreram quebras nas séries, algumas
durante o Governo Lula. A observagdo dos graficos das séries (Apéndice G) permite concluir que
a dire¢do da quebra ndo coincide com o esperado no caso das séries de formacgao bruta de capital
fixo, a pregos de 1980. Mantém-se percentuais mais baixos que os dos anos 70. Ou seja, nao
houve reversao da média historica, embora tenha ocorrido um avango em comparagao ao periodo

imediatamente anterior.

3.7 CONCLUSOES

O governo Lula retomou a intervencdo ativa na economia, dinamizando o aparato tecno-
burocratico da politica industrial, alterando o ambiente institucional através de medidas
reguladoras e adotando instrumentos de planejamento de suas agdes nesse campo. Esse aspecto
tem correspondéncia com a perspectiva desenvolvimentista recuperada nessa gestao.

No que diz respeito ao ambiente institucional foram estabelecidas medidas tributarias,
crediticias, logisticas e relativas as compras governamentais que constituem em incentivos para a
inovacdo e o aumento das exportacdes, para todos os segmentos produtivos.

No tocante as agdes com diretrizes e metas definidas foram postos em agdo dois
instrumentos distintos, cada qual correspondendo a um dos mandatos de governo. Embora
expressem a continuidade da atuagdo pro-crescimento, entre PITCE e PDP ha importantes
alteracdes de concepgao, que devem ser consideradas na avaliagdo de seus impactos.

Esse trabalho levou em conta que havendo parametros pré-definidos ¢ possivel medir os

impactos, ainda que de maneira indireta e imperfeita. Nao havendo uma variavel que possa
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sintetizar os efeitos de uma politica industrial, optou-se por observar a presenca de quebras
estruturais nas séries de varidveis que foram alvo da politica industrial, nas areas de comércio
externo — reflexo da estrutura produtiva e de consumo - e contas nacionais (investimento em
maquinas e equipamentos).

Embora a presenca de quebras ndo signifique prova irrefutavel da efetividade da politica,
ela pode sugeri-la, caso tenha ocorrido em periodo posterior, com defasagem minima em relacao
a adocdo das medidas e ndo possa ser correlacionada com outro fato econdmico relevante. Na
presenca de quebras no sentido esperado nao se poderia recusar a hipotese de uma influéncia na
politica. Nao havendo tais mudangas estruturais ou havendo-as no sentido contrario ao esperado,
qualquer que tenha sido a motivagdo, concluiriamos que a politica industrial ndo exerceu sobre
elas a influéncia esperada.

No periodo pesquisado o principal fendmeno a interferir nas séries foi a crise de 2008.
Diante de sua magnitude, ¢ a ela que se devem tributar quebras em séries temporais nessa etapa.
Além dessa, foram observados pontos de quebra distintos em cada uma das séries, alguns dos
quais nao temporalmente coincidentes com os estimulos da politica.

Considerados os dois instrumentos integrantes da politica industrial do Governo Lula,
conclui-se que ela foi parcialmente bem-sucedida. E possivel identificar os aspectos nos quais ela
poderia se considerar efetiva.

Particularmente, observa-se maior impulso ao crescimento da economia medido pelo PIB,
a participagdo brasileira no total das exportagdes mundiais e na participa¢do do investimento no
PIB. Nesse ultimo caso, ndo na propor¢do estabelecida como meta pelo governo. Duas razdes
autorizariam a associar tais resultados a interven¢do ativa do estado brasileiro: o fato de que tal
crescimento tenha ocorrido em €poca de crise; o fato de que eram objetos de medidas especificas
tanto da politica industrial quanto da de relagdes internacionais. Embora ndo se possa concluir
que decorreram exclusiva ou principalmente da adocdo das medidas, desenharam trajetérias
coincidentes com os estimulos oferecidos.

Entretanto, esses resultados sao timidos porque a despeito de o pais atravessar a crise de
2008 sem interromper uma trajetoria de recuperacdo do crescimento, a variacdo da formagao de
capital foi baixa, mantendo a taxa atual abaixo da verificada na fase do Modelo de Substituicao

de Importagdes. Nao se deu de maneira suficiente para reverter a queda historica.
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O mesmo ocorre com a participagdo do pais no comércio mundial. Ainda que dobrando a
participagdo em relacdo ao governo imediatamente anterior e tendo atingido a meta estabelecida
pela politica, a participacao do pais ¢ inferior a dos anos 70.

A politica ndo apresentou resultados visiveis no tocante a diretriz de maior incorporagao
da inovacgao tecnologica na matriz produtiva. Esperava-se que a estratégia elevasse a participagao
de bens de maior intensidade tecnologica no PIB do pais. No critério de investiga¢do adotado
nesse ensaio, isso se refletiria por uma quebra para baixo na importagdo de itens de intensidade
tecnologica média e média alta e num melhor desempenho das exportacdes do setor. A
participacdo na pauta do pais nas exportagdes de elevada intensidade tecnologica se reduziu. As
importagdes também se reduziram, mas de um modo que ndo caracteriza o efeito positivo
sugerido pela politica — a quebra estrutural se deu antes do inicio do atual governo.

Numa das frentes de atuagdo eleita como prioritaria da politica industrial voltada para a
inovacao tecnologica estava a industria nacional de farmacos e medicamentos, por seus impactos
na politica social de satde. Esperava-se a reducao de déficits setoriais no segmento e em outros
segmentos do Complexo Industrial da Saude. Dessa forma, seria evitado comprometimento ao
aumento da demanda esperado com o processo de universalizagdo do acesso. Os dados de
importacdo de farmacos e medicamentos, parte relevante da meta, tiveram um comportamento
que nao evidencia o alcance do resultado esperado.

Entretanto, nesse aspecto, o resultado do comércio externo ¢ pouco significativo como
evidéncia, ante o objetivo maior da politica: universalizar o acesso a medicamentos, sem que o
Balanco Comercial se colocasse como restri¢do. Saliente-se que apenas um dos lados da questao
foi investigado, sendo possivel que a absorcdo interna desses itens tenha se elevado em
propor¢des mais amplas que as importacoes. O método adotado ndo permite esse tipo de
inferéncia, no entanto.

O sucesso parcial da politica industrial estd mais claramente associado ao tipo de
intervencdo introduzida pela Politica de Desenvolvimento Produtivo, PDP. A PITCE propugnava
um novo tipo de inser¢do para a economia brasileira, no qual a composi¢ao da pauta exportadora
fosse adensada por itens de maior complexidade tecnologica. Que em decorréncia disso, a
dependéncia do pais em itens importados da mesma natureza se reduzisse. Possivelmente a

reducdo da participacdo das importacdes de alta e média alta tecnologia responde a nova
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composi¢ao da estrutura produtiva, sendo pouco provavel que tenha decorrido dos estimulos da
politica. O baixo desempenho pode estar relacionado ao abandono da énfase, pela propria
renovagdo do instrumento de politica.

O contetido dos instrumentos de politica industrial revela que o Governo Lula alterou sua
perspectiva de intervengdo entre os dois mandatos. Iniciou com centralidade a industria e a
inovagdo no processo produtivo, € aos poucos, eventualmente cedendo a pressdes internas e
externas dos setores mais tradicionais, voltou-se para uma distribui¢do de beneficios
generalizados aos setores produtivos, em especial aos exportadores. E possivel que o desempenho
das séries estudadas tenha sofrido o impacto dentre outros fatores, da mudanca dos estimulos
fornecidos pela politica industrial em cada etapa. Exatamente as varidveis que seriam
representativas de uma politica baseada na inovacdo tecnoldgica e na competitividade sistémica,
foram retiradas da prioridade na segunda fase.

Alguns dos objetivos atingidos tém relevancia para o desempenho presente e futuro da
economia. A saber, a ampliagdo da capacidade exportadora, que evita constrangimentos ao
crescimento, ¢ redunda em maior participacdo do pais no comércio mundial. A reversdo da
trajetoria de queda da taxa de investimento, potencializando a capacidade produtiva. A politica
praticada foi vélida no sentido de assegurar que o pais aproveitasse as boas oportunidades
expansivas do mercado de commodities. Uma vez garantido esse espago no comércio mundial,
por uma politica de diversificagdo de parceiros, combinada a estimulos internos, possa cumprir o
classico papel de manter capacidade importadora. O significado dessa mudanga de perspectiva
poderia ser interpretado de ao menos dois angulos distintos.

A nova orientagdo — de PITCE para PDP - poderia significar mais a perda de uma
perspectiva que sua alteracdo. O governo poderia ter sucumbido as pressdes dos setores
exportadores de commodities, a0 mesmo tempo em que se deixou seduzir pelas oportunidades
mais faceis de crescer mantendo sua inser¢do tradicional. De outra forma, a opgdo poderia
demonstrar senso de oportunidade, capacidade de adaptacao do planejamento governamental a
mudanga de cendrio. Sem um conhecimento maior dos meandros das decisdes, ¢ dificil optar por
uma ou outra interpretagdo. Resultante de escolha ou reducdo dos graus de liberdade para fazé-la
a mudanca de rumos teve impactos.

Quanto as consequéncias imediatas, podem ser percebidos pelo comportamento das séries
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econdmicas que vém sendo examinadas. Quanto aos impactos futuros, tudo dependeria de como
os fatos estilizados do processo de desenvolvimento histérico tivessem condigdes de se
reproduzir nas circunstincias presentes. A manutencdo de uma insercdo internacional via
produtos de baixa intensidade tecnologica poderia implicar baixas taxas de crescimento do pais e
ndo convergéncia com os desenvolvidos, além de vulnerabilidade a que essa especializagdo
regressiva poderia conduzir. Entretanto essa ¢ uma tese controversa, mas nao se pode esquecer
que ¢ em geral a principal justificativa tedrica para a realizacdo de politicas industriais.
Justificagdo essa presente inclusive nos documentos referentes ao tema no governo em analise.

Se entre os instrumentos de politica industrial houve certa descontinuidade e alguma
contradigdo, a revisao da politica na dire¢ao de um aproveitamento de quaisquer que fossem as
oportunidades de inser¢do internacional parece ter ido ao encontro de outro objetivo desse
governo — a retomada do crescimento, com base no mercado interno. Especialmente num cenario
de crise internacional, esse mecanismo foi possivel exatamente devido a estrutura produtiva
interna — pouco dependente de importagdes para crescer.

Um aspecto relevante a destacar ¢ o de que o Governo Lula tinha um propdsito de
intervengdo na economia brasileira, que apontava em determinada direcdo. O cerne era retomar o
crescimento, tendo como base o mercado interno. Crescimento com inclusdo era o lema principal
(Ensaio 1). E possivel que ao longo do governo a opgdo de ampliar mercado interno, incluindo a
parte segregada da populagdo tenha se revelado incompativel politicamente com a opg¢ao por
mudar a natureza da inser¢do externa via inovagdo tecnoldgica. Em especial se considerado o
desafio politico de manter o apoio dos setores capitalista de modo a ndo encontrar oposi¢ao a
algumas intervengdes distributivas assumidas pelo governo. Mais uma vez na historia do pais
teriamos nos valido dos mecanismos de avangos combinados a retrocessos.

Nao foi objetivo desse Ensaio a politica social do Governo Lula, estudo que poderia
permitir uma visdo mais completa da estratégia governamental, inclusive uma melhor
compreensdo de como se articula a politica industrial. A considerar os instrumentos legais para
alteracdo do ambiente institucional, os gastos publicos com financiamento e subsidios e os
instrumentos de apoio que fazem parte do arcabougo de intervencao estatal, ndo se pode concluir
que o desempenho da economia do periodo tenha decorrido meramente de circunstiancias do

mercado externo. Os resultados, ainda que muito restritamente de acordo com as expectativas do
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proprio governo, decorreram entre outros fatores, dessa intengao materializada de intervengao.
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4 ENSAIO 3: POLITICA SOCIAL E DESENVOLVIMENTO- A OPCAO DO GOVERNO
LULA

O escopo deste Ensaio ¢ a avaliagdo da politica social do governo Lula enquanto elemento

da estratégia de desenvolvimento.

4.1 INTRODUCAO

A énfase na politica social ¢ uma caracteristica do governo Lula, destacada tanto pelos
seus criticos quanto por aqueles que t€ém dele uma avaliacdo positiva (DULCI, 2013;
MAEQUES; MENDES, 2013; MORALIS; SAAD, 2010; PAULA, 2005). O razoavel consenso
sobre o empenho na perspectiva distributiva contrasta com um acirrado debate sobre sua
natureza, o alcance e as consequéncias da politica realizada.

Uma andlise do periodo permite sustentar que tal governo assumiu caracteristicas
desenvolvimentistas (Ensaio 1). Foi retomado o intervencionismo de Estado direcionado para o
crescimento econdmico, materializado em politica industrial, de infraestrutura e mudancas no
aparato regulatorio visando induzir o investimento.

O proposito desse ensaio ¢ investigar o papel da politica social na estratégia do governo
em analise. Identificam-se suas principais caracteristicas buscando suas conexdes com a politica
de desenvolvimento.

A hipdtese apresentada € que a diretriz assumida pela politica social, em seu caminho
principal, foi fundamental na superagdo da dicotomia “distribui¢do versus crescimento”.
Sustenta-se que a melhoria dos indicadores sociais do pais teve relagdo precisamente com essa
articulagdo virtuosa, uma vez que politicas compensatorias ja existiam e avangos produzidos pela
CF 88 ja teriam seus efeitos absorvidos até o momento.

A politica social seguiu um caminho nao linear para tornar-se a contraparte da estratégia
de estimulo ao crescimento. Isso apds um periodo inicial de continuidade — seja em relagdo a
abordagem focalizada ou compensatdria para reducdo da pobreza, seja no tocante a dar segmento
a previsdo constitucional de ampliar direitos sociais. Entretanto, a intencionalidade de que tal

politica tivesse papel estratégico esteve presente desde os primeiros discursos oficiais. Na medida
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em que avanga o governo € nao sem um impulso dado pela propria crise econdmica, a politica
social foi assumindo lugar central na estratégia, como instrumento de sustentagdo da demanda
interna.

O perfil resultante foi uma politica social que combinou focalizacdo — combate a pobreza
extrema — presente nos governos anteriores, mas agora envolvendo uma parcela mais
significativa do dispéndio publico — com um rol de politicas de universalizagdo de direitos e
habilitagdo ao mercado.

Pode-se argumentar que essa combinag¢do permitiu suavizar os impactos da crise
internacional sobre o pais — dando folego a economia doméstica - e, ainda que de forma restrita,
contribuiu para a melhoria dos indicadores sociais verificada no periodo.

Dizer que na visdo assumida a politica social ndo seria antagonica a politica econdmica
nao implica dizer que se harmonizaram sem problemas. A construgdo sofreu contradigdes dentro
do proprio governo, evoluindo de modo ndo linear e pelas vias de menor resisténcia, de uma
politica focal para uma mais ampla, combinada a macroecondmica ortodoxa que vigorou, com
maior énfase, ao longo de todo o governo.

Embora a investigacdo levada a cabo até o momento permita identificar fortes tragos de
desenvolvimentismo no Governo Lula, ele ndo o ¢ a mera semelhanca do que se fez no passado.
A evolugao historica colocou o problema do subdesenvolvimento em outras dimensdes e foi a
estas que o governo teve que responder.

O estudo demonstrou que com a politica social do Governo Lula sucedeu algo semelhante
ao que se deu no ambito da politica industrial. Esta Gltima ndo manteve a mesma diretriz do
inicio ao fim do governo — a énfase inicial em inovagdo tecnologica perdendo espago para o
estimulo as exportacdes de diversos setores econdmicos através do crédito subsidiado. Pode-se
sustentar que essa mudanca de énfase ¢ em parte responsavel pelo ndo alcance de alguns dos
objetivos explicitados na politica, como a mudanca da inser¢do da economia brasileira no cenario
mundial. Alguns dos objetivos foram atingidos, tais como o aumento da participagdo nas
exportacdes mundiais € o da formagdao bruta de capital fixo, mas ndo de forma a reverter a
tendéncia de menor peso da industria na economia (Ensaio 2).

Em sintese, os espacos de ndo avango da politica industrial na direcdo de elevacdo da

produtividade envolvendo inovagdo tecnolégica também s3o os passos da elevacdo via
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especializacao de bens de consumo de massa, com ganhos de escala para industria nacional e
impactos positivos de fomento ao mercado consumidor interno. Durante o estudo foram
selecionados aspectos dessa contradicdo/ combinagao para investigacao.

Vale lembrar que politicas distributivas nao se encontram no cerne das experiéncias
desenvolvimentistas. No caso brasileiro, o aprofundamento do processo de industrializagao fez-se
exatamente com a opg¢do contraria. No momento de estagnacdo do processo, enquanto Furtado
(FURTADO, 1959) defendia medidas distributivas como opgao a estagnagdo, o governo adotou
um modelo concentrador - o Milagre Brasileiro. Portanto, ao dizer da presenca de uma estratégia
no Governo Lula, embasada numa visdo de crescimento com inclusdo, fala-se de algo atipico. A
hipdtese desse estudo é de que nisso reside a singularidade de projeto desenvolvimentista de
Lula, a qual pode ter sido responsdvel pela mudanga de perspectiva da politica industrial
discutida no Ensaio 2 desse trabalho.

O trabalho explora inicialmente o debate tedrico-politico sobre o papel da distribui¢ao de
renda e recursos sobre o crescimento de longo prazo das economias. Da literatura que tem como
parametro modelos de funcionamento da economia, destaca-se a visao de Solow que reporta um
trade-off entre uma orientacdo distributiva e as perspectivas de crescimento no longo prazo. O
estimulo ao consumo solaparia a poupanga e com isso as condigdes para elevar a taxa de
crescimento do longo prazo. Dentre os analistas de politica economica, o aspecto da austeridade
fiscal € tido como um requisito para o equilibrio e crescimento de longo prazo (PESSOA, 2014;
GIAMBIAGTI, 2004).

No presente artigo, maior énfase sera dada a analise de experiéncias de politica econdmica
distributivas. Autores que trabalham com o conceito de “populismo econdomico” (BRESSER-
PEREIRA, 1991), como apresentado a seguir, contribuem com a narrativa de fatos que se
repetiram em diversas experiéncias de meados do século XX nas quais uma orientacdo
fortemente expansionista da politica econdmica acabou por esbarrar em problemas estruturais que
frustraram a tentativa de elevagdo de gastos sociais e maiores salarios, terminando em ajustes de
cunho ortodoxo.

O desempenho do governo Lula e seus indicadores finais permitem concluir que ele se
distingue das experiéncias referenciadas de populismo econdmico. A seguir o trabalho investiga

quao proxima a politica praticada estaria da visdo de Furtado (1959) de crescimento baseado no
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mercado doméstico. A pesquisa procura responder a essa pergunta ¢ também ao proposito de
estabelecer qual seria a caracteristica peculiar da politica social desse governo. Iniciando de uma
visdo panoramica dos indicadores sociais do periodo, parte-se para a identificagdo dos eixos
articuladores — aquilo que associaria as medidas a visao de longo prazo proferida.

Assumida como inten¢ao nos documentos oficiais, a referida estratégia se construiu em
meio a contradigdes e divergéncias dentro do proprio governo, entre os dois mandatos. Como
apresentado no Ensaio 2, o processo de construcdo dessa perspectiva pode ter condicionado a
mudancga de rumos da politica industrial, bem como ser parte da explicagdo para o ndo alcance de
alguns dos objetivos inicialmente fixados.

Pesquisa documental e a analise de dados serdo os instrumentos principais da pesquisa
empirica, auxiliados por analise do comportamento de algumas séries temporais relativas ao gasto
social publico, indicadores sociais e mercado de trabalho.

O método atende ao objeto definido do estudo — que ndo se circunscreve na descricdo da
politica social como um todo e em si mesma, mas a relacdo que se estabeleceu entre essa € o
nucleo estratégico da politica governamental.

A investiga¢do conduz a percep¢do de que ndo somente a contraposi¢do entre crescimento
e distribui¢do deve ser considerada a luz da experiéncia recente de politica econdmica, quanto a
visdo de que se esse governo retoma caracteristicas desenvolvimentistas, nesse caso, nao se trata
de uma repeticdo da historia. Dos anos 40 aos 80 do século XX nem todos os governos que
dotaram o pais de um maior aparato pro-desenvolvimento o fizeram tendo a inclusdo social na
agenda. Enquanto, por exemplo, os governos Goulart (1961-3) e Vargas (1930-45 e 1951-4)
tinham na regulagdo social o cerne de sua estratégia de desenvolvimento, JK (Juscelino
Kubitschek, 1956-60) e Geisel (1974-9) trilharam outro caminho, no qual a inclusdo deveria ser
um desdobramento natural do aumento da renda. A experiéncia recente do pais ndo ¢ isolada.
Notam-se governos de paises vizinhos nesse mesmo movimento de retomar algum grau de
intervencdo e fazé-lo de forma distributiva, em reagdo a consequéncias negativas do liberalismo
adotado por seus antecedentes.

Finalmente conclui-se que parte da critica sobre a ndo originalidade da politica
assistencial do governo Lula pode ser aceita. Se considerada isoladamente, a politica de

transferéncia condicionada contém tracos que remetem ao populismo politico. Através dela, o
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governo teria se aproximado do segmento mais pobre da sociedade brasileira, convertendo esse
grupo em sua base de apoio. O elevado grau de exclusdo social historicamente experimentado por
esse grupo implicou a possibilidade de melhorar sua posicao relativa com baixo custo financeiro
e politico para o governo. Entretanto, ¢ o papel dessa e outras politicas na dinamizacao dos
mercados locais em pontos mais distantes dos centros dinamicos da economia que déa a ela um
sentido mais relevante. Defende-se a tese de que ela integrou uma estratégia de desenvolvimento,
autodenominada de estratégia de crescimento com inclusdo.

A contribuicdo especifica desse trabalho consiste nessa releitura do sentido conjunto da
politica social, permitindo refutar, nesse caso especifico, o argumento de que teria imposto
limites ao crescimento.

Apds o debate conceitual, as se¢des seguintes tratam sucessivamente de abordar a
caracterizacdo da politica social de Lula, incluindo as criticas recebidas e o contexto. Na
sequéncia, o ensaio apresenta a evolucdo de alguns indicadores sociais durante o periodo em
analise. Além da evolugdo do Indice de Desenvolvimento Social, sdo apresentadas séries
historicas de indicadores, procurando identificar se existem pontos de inflexdo que possam ser
associados as politicas governamentais. Trata-se a visdo da articulagdo entre politicas que as

integra a estratégia de desenvolvimento. Seguem-se as notas conclusivas.

4.2 POLITICA SOCIAL, CRESCIMENTO E DISTRIBUICAO

Embora haja um razodvel consenso de que ocorreram avangos nos indicadores sociais
brasileiros no periodo recente mantém-se controvérsia sobre o papel da politica social. Nesse
topico aborda-se o conceito de politica social no ambito da analise econdmica. Apresentam-se as
principais criticas sobre politica social realizada pelo governo Lula, analisando-as a luz do
referencial, quais sejam:

a) o marco dos avangos sociais no pais foi a promulgacdo da Constituicao de 1988; dai em

diante houve um crescimento quase que vegetativo dos direitos, de forma que o
Governo Lula ndo implicou mudanga de trajetoria;
b) o carro-chefe da politica social do Governo Lula ¢ o “Bolsa Familia”, um programa

focalizado na pobreza, em acordo com os preceitos do Banco Mundial para lidar com
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esse problema; essa estratégia representa continuidade em relacdo a do governo
anterior;

¢) o Governo promoveu uma elevacdo do salario minimo e dos beneficios pagos com
recursos publicos; politicas como essas sdo insustentaveis, por levar a corrosdo das
contas publicas e do balanco de pagamentos, como o demonstram as experiéncias de
populismo econdmico do passado;

d) houve uma intencdo manifesta de promover inclusdo social por esse governo, como
parte integrante de sua politica de desenvolvimento; entretanto, o grau de articulacio
entre as politicas e entre os projetos candidatos a articular esse desenvolvimento (PPA,

PITCE, PDP) redundaram em pouco avango.

Nesse item dialoga-se com tais criticas, com argumentos que vao sendo apresentados na
medida em que se aborda o respectivo argumento teorico.

O atributo “social” posto ao termo “politica” suscita diversas interpretagdes segundo o
enfoque analitico. Nesse estudo prioriza-se a relagdo entre politica econdmica e politica social,
mais especificamente a contribuigdo da ltima no sucesso ou insucesso da primeira.

Segundo Singer (2005) a contraposi¢do entre politica social e politica economica ¢é
fundamentalmente ideolodgica, reportando-se especificamente a uma visdao neoliberal do mundo.
O pensamento que as antagoniza preconiza como papel fundamental do estado na manutengao de
equilibrio fiscal e monetario, exercendo a politica social como forma de compensacdo e
dirigindo-a essencialmente ao segmento muito pobre da populacdo. Ressaltando ser a realidade
significativamente mais complexa do que a teoria, Singer (2005) argumenta que historicamente o
estado cumpre papéis mais amplos, ndo havendo contraposi¢do entre as politicas de educacao,
satide ou seguridade e o papel a ser desempenhado no estimulo a economia. Contrariando a
interpretacdo predominante sobre o carater ortodoxo do primeiro mandato de Lula, passa a
demonstrar o corte social da politica econdmica adotada.

Para os propositos deste estudo, a principal contribuicao de Singer no trabalho em questao
foi ampliar a percepcdo sobre a complexidade da estratégia desse governo, ndo o reduzindo de
forma monolitica aos aspectos de continuidade que representa em relagdo as politicas do governo

antecessor. Feito o alerta, optou-se por um critério para circunscrever o objeto de analise do
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ensaio, desenvolvido a seguir.

Num esfor¢o de delinear a tematica, Castro (2012) afirma que ndo ha um consenso na
literatura sobre o que vem a ser politica social, o que implica algum grau de subjetividade em
qualquer analise. Aponta como uma alternativa lidar com o uso politico que se faz do termo. Ou

seja, para além da conceituagdo tedrica, focalizar a pratica concreta:

Apesar de todas as dificuldades e limitagdes ird adotar-se aqui o entendimento da
politica social como sendo composta por um conjunto de programas ¢ a¢des do Estado
que se concretizam na garantia da oferta de bens e servigos, nas transferéncias de renda e
regulagdo de elementos do mercado. Para tanto, a politica social busca realizar dois
objetivos conjuntos que sdo a protegdo social ¢ a promogdo social para dar respostas aos
direitos sociais6 e a outras situagdes ndo inclusas nos direitos as quais dizem respeito as
contingéncias, necessidades e riscos que afetam varios dos componentes das condi¢des
de vida da populagdo, inclusive os relacionados a pobreza e a desigualdade. (CASTRO,
2012, p. 1014).

A protecdo social estaria associada a redug¢do da vulnerabilidade de alguns segmentos,
enquanto a promocao se referiria a medidas que conduzem a igualdade de condig¢des sociais,
através de servigos e regulamentagdes para toda a populagdo. No sentido proposto pelo autor,
pode-se afirmar que o compromisso do estado brasileiro com a promogao das igualdades civis e a
protecdo aos segmentos vulneraveis foi firmado, em grandes linhas, pela Carta Magna. Nela estao
postos os direitos dos cidaddos, as obrigagdes estatais de garanti-los, bem como as fontes de
financiamento especificas, conforme apresentado a seguir. O estado de direito naquele contexto
foi ampliado para um estado de direitos cidaddos, que condiciona dai para diante, enquanto
persistir o regime democratico, o conjunto da a¢@o politica dos que vierem a governar o pais.

Em capitulo proprio, determina a constituicdo o que sdo direitos sociais: a educagdo, a
saude, a alimentacao, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecao
a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao, além de
outros que visem a melhoria da condicao social (BRASIL. Camara dos Deputados, 2012 art. 6). A
Carta segue detalhando direitos e garantias do cidaddo na relacao de trabalho. Em seu titulo VIII
dispde sobre a ordem social, pela qual deve velar o Estado: “A ordem social tem como base o
primado do trabalho, e como objetivo o bem-estar e a justi¢a sociais. (art. 193)”. Institui o
conceito de seguridade social que “[...] compreende um conjunto integrado de a¢des de iniciativa

dos poderes publicos e a sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a satude, a
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previdéncia e a assisténcia social.” (art. 194) e a obrigagao do poder pubico de organiza-la nos
termos da lei, seguindo principios que asseguram a abrangéncia, irredutibilidade e a participagdo
cidada na concessdo, portanto, tornando a seguridade um compromisso de Estado, exercido com
participacao da sociedade civil, seja na deliberacao sobre o uso do recurso, seja no financiamento

(art. 194 e 195):

[...]1 - universalidade da cobertura e do atendimento;

I - uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as popula¢des urbanas e
rurais;

IIT - seletividade e distributividade na prestagdo dos beneficios e servigos;

IV - irredutibilidade do valor dos beneficios;

V - equidade na forma de participag@o no custeio;

VI - diversidade da base de financiamento;

VII - carater democratico e descentralizado [...] (BRASIL. Camara dos Deputados, 2012,
art. 194, paragrafo tinico).

O compromisso financeiro ¢ de elaboracao or¢amentaria de politicas de previdéncia,
assisténcia e saude ¢ compartilhado entre os entes federativos. Também se definem na Carta os
direitos dos cidaddos a educacdo, a obrigagdo estatal de prové-los e as formas de financiamento
cabiveis — comprometimento orcamentario (BRASIL. Camara dos Deputados, 2012). Assim,
definidos os direitos e a obriga¢do de atendé-los, a Constituicdo demarcou o patamar minimo de
exercicio de politicas sociais para os governos que a sucedem e se exercem sob sua vigéncia. A
promulgacao, feita num contexto de grande mobilizagdo social, foi seguida por um periodo de
expansao de direitos no pais.

Dessa forma, no tocante aos direitos previstos na Constituicdo Federal, pode-se dizer da
qualidade da politica social e da intensidade do gasto, uma vez que a diretriz foi posta para todos
os governos subsequentes. Dito de outra forma, em parte as conquistas sociais foram consagradas
pelo processo democratico, tendo-se tornado politicas de estado e estando acima ou além das
politicas governamentais. A despeito disso a forma como se articulam as politicas sociais ¢é
peculiar a cada governo. E aqui se argumenta que a énfase dada a cada uma ¢ especifica a cada
um deles.

Se quanto aos direitos constitucionais o que se fez no Governo Lula expressa
continuidade do processo, o mesmo nao se pode dizer da forma como tais politicas se articularam

com outras para criar um cenario positivo e propicio a retomada do crescimento. Além disso, os
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mesmos instrumentos de politica podem-se aplicar com abrangéncia distinta. Enquanto
instrumentos de intervengdo estatal as politicas sociais se traduzem em normas regulamentadoras
(institui¢des) e gasto publico direto. Dessa forma, um governo pode diferenciar-se dos demais por
sua atuacao: ampliando o gasto publico, instituindo medidas de regulagao que ampliem direitos
ou estimulando a agdo dos agentes privados na direcao da inclusdo de mais cidadaos no mercado.

Duas abordagens alternativas poderiam contribuir para verificar se existem rupturas
relevantes no tocante a direitos sociais a partir do Governo Lula. Uma forma seria procurar
quebras estruturais nas séries de gastos publicos e indicadores sociais. Uma outra, seria
identificar os aspectos inusitados de politica social desse governo e utilizar dados do proprio
periodo para avaliar sua evolugdo. A segunda forma foi privilegiada na pesquisa pelas razdes que
seguem. O intervalo na coleta de dados que indicam evolugao social ¢ grande — usualmente anual
— 0 que reduz o namero de variaveis numa série, tornando os testes de quebras poucos robustos.
Mudangas nas formas de apresentacdo dos dados e mudancgas conceituais sao recorrentes, o que
tornou esse caminho dificil de trilhar e levou a seu abandono ap6s algumas tentativas durante a
pesquisa. Finalmente, novas abordagens, novos temas de politica social e programas novos foram
observados, o que tornou o segundo método mais adequado ao objeto investigado.

Embora no século XX a pratica de politicas sociais seja usual, o perfil das mesmas tem
correlagdo direta com a visao sobre o papel que o estado deve cumprir. Os defensores do “estado
minimo” entendem ser suficiente que se facam politicas focalizadas nas camadas sociais em
situagdo de extrema pobreza, enquanto outros defendem a participagdo necessdria dessa
instituicdo na construgdo de um estado de bem-estar social. A inclusdo social seria um
desdobramento da democracia e um dever do estado.

Inclusdo ¢ um termo que aparece, com frequéncia, correlacionado as politicas sociais € no
governo em estudo ¢ quase um borddo. Seria o proprio objetivo das citadas politicas, ou seu alvo
principal. Albuquerque (2010) afirma ser algo intrinsecamente associado a democracia, na
conotagdo mais ampliada que o termo assumiu desde o século XIX — a participagdo nas relagdes
econdmicas, em igualdade inicial de condigdes com os demais cidaddos, sendo um requisito para
ndo viciar o sistema politico. A inclusdo pode ser medida - com critérios objetivos de expansdo da
participagdo escolar, digital e no mercado de trabalho — através de um indice de inclusdo social

(IIS). O método de Albuquerque oferece elementos para que se avaliem os resultados da politica
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social recente, o que serd abordado em tdpicos seguintes.

Por ter mantido e ampliado um programa de transferéncia condicionada de renda o
governo em analise ¢ avaliado como um continuador da trajetoria de seu antecessor, ao qual ¢
atribuida a autoria da ideia, com a introdugdo do Programa Bolsa Escola. Ressalte-se que dada a
extensdo da pobreza historica do pais, a abrangéncia e o volume de recursos envolvidos faz
diferen¢a, quando se trata de mensurar a eficacia da medida. De fato, os dados confirmam a pré-
existéncia de programas com o mesmo perfil que, entretanto, foram integrados e ampliados ao
longo do governo em andlise. A andlise da evolucdo dos gastos integra a pesquisa realizada, a
seguir.

No que diz respeito ao objeto desse estudo, ¢ interessante trazer outra conotacdo as
chamadas politicas sociais, que eventualmente descaracteriza uma contraposi¢do entre politicas
de protecdo e promogdo social. Na linguagem de Sen (1999) seriam medidas que ampliam os
conjuntos capacitatorios dos agentes para que se habilitem a participar do mercado. Tanto
habilitam ao mercado as medidas de transferéncia de rendas monetarias — ao propiciar a formagao
de demanda por consumo ao segmento contemplado quanto medidas como ampliacdo do acesso
ao ensino universitario. Nessa perspectiva, a formulagao de politicas sociais se fundamentaria na
ideia de ampliagdo de direitos previstos para a sociedade, aos quais alguns segmentos em
particular ndo tém acesso, por lhe faltar capacidades basicas. Os conjuntos capacitatorios sao
individuais, mas o Estado deve cumprir um papel de igualar oportunidades, se tem como meta a
participagdo de todos no mercado ou no projeto de desenvolvimento do pais. A ampliacdo de
direitos vista dessa forma € tanto um fim quanto um meio para o desenvolvimento.

Nao ¢ objetivo aqui analisar de forma extensiva as politicas sociais praticadas, mas
evidenciar sua relagdo com o proposito desenvolvimentista do governo. Nesse sentido ¢
interessante tomar de Sen a ideia mais geral de que as politicas sociais poderiam ser avaliadas
como passos a um objetivo maior de prover desenvolvimento. Haveria em sua formulagdo um
reconhecimento de que a despeito de uma sociedade ter um regime democratico € uma economia
de mercado funcionando, nem todos os seus membros estariam em condi¢des equanimes de
participar dessas instancias, em razao da desigualdade de oportunidades de partida.

Para organizar a pesquisa sobre o carater da politica social (item seguinte), tomaram-se 0s

identificados por Boschetti (2009) para avalicdo. Em contraposi¢do a visdo etapista e
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individualizada dos modelos de avaliagdo de impacto, propde considera-la como instrumento de
ampliagdo da cidadania, sob os seguintes prismas:

a) configuracdo e abrangéncia da politica;

b) financiamento e;

¢) gestao e controle social implicados no processo.

O primeiro aspecto focaliza o perfil do beneficio concedido — se servigo prestado ou
transferéncia de recurso financeiro e sua abrangéncia — se geral, destinado a um segmento amplo
ou focalizado, bem como a condi¢do de acesso — se existem condicionantes. O segundo traz a
tona a relagdo entre estado e mercado quanto a quem arca com os custos dos direitos sociais € em
que magnitude o faz. Diz respeito a estrutura que os financia — se tributdria, progressiva,
sustentada por estimulos via isenc¢do fiscal as empresas. O ultimo aspecto enfatiza a participacao
da desde a formulagao da politica, incluida a definicdo de prioridades até o acompanhamento de
sua evolugdo e desempenho.

Uma leitura das politicas sociais praticadas durante ou a partir do Governo Lula deveria
procurar identificar de que maneira contribuiram para sua visdo de desenvolvimento econémico:
crescimento baseado no mercado interno ou crescimento com inclusdo. Dessa perspectiva, a
pergunta que cabe fazer com relacdo a cada politica praticada ¢ de que maneira contribuiu para
promover o crescimento e simultaneamente, ampliar a participagdo dos segmentos no mercado.

Vista como objeto da andlise econdmica a politica social pode ser identificada com o
problema da distribuicdo — da renda, da riqueza, do progresso técnico — distinguindo-se de outras
questodes relativas a alocacdo e ao crescimento. Esses alvos da analise ou da intervencao da
politica econdmica podem ser vistos como concorrentes ou concomitantes. Na literatura
econdmica encontram-se visdes de antagonismo entre politica distributiva e o crescimento de
longo prazo em mais de uma corrente, as quais apontam a importdncia do processo de
acumulagdo para garantir o crescimento de longo prazo.

Muitos dos argumentos contrarios a politica distributiva t€ém como base a visdo de Solow
(1956) sobre o crescimento econdmico e a necessidade de concentracdo para assegurar a
poupanca necessaria ao crescimento. Traduzida como uma critica a politica econdmica, essa

orientacdo conceitual sugere a menor interven¢do possivel do Estado na economia e destaca as
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distor¢des que uma distribui¢cdo forcada poderia trazer.

Entre as escolas que abordam a politica econdmica como algo que se deve avaliar a luz da
experiéncia historica, a visao sobre o papel da politica distributiva se bifurca nas seguintes visoes:
aquela que propde um antagonismo entre distribuicao hoje e crescimento no futuro e aquela que
vé€ na distribuicdo uma das alternativas para o crescimento.

Autores defendem a incompatibilidade entre manter altas taxas de crescimento e distribuir
renda num curto espago de tempo com base na observacdo do processo de substituicdo de
importagoes do século XX na América Latina. Em determinado ponto da experiéncia, paises
como Argentina, Brasil e México teriam estimulado fortemente a demanda de consumo, sem que
a infraestrutura econdmica tivesse condigdes de responder ao desafio. Tais tentativas sdo
classificadas como populistas, porque levadas adiante por governos que estabelecem
identificacdo com as demandas populares por maior participagdo na renda, de forma
desconectada com a elevagao da produtividade ou da arrecadacao de impostos € sem mensurar as
consequéncias (DORNBUSH; EDWARDS, 1989).

Bresser-Pereira (1991) afirma que em alguma medida ou em determinado momento, o
populismo economico foi um trago comum as experiéncias desenvolvimentistas de diversos
paises latino-americanos. e deveria ser superado numa retomada do conceito e da agdo estatal
intervencionista no presente. Para evitar que o populismo condicione de forma negativa o
crescimento, sugere que os governos nao descuidem do equilibrio fiscal € monetario ao formular
suas propostas de desenvolvimento. Em suas propostas sobre o “novo desenvolvimentismo”
sugere uma &nfase maior na politica de cdmbio em detrimento daquelas que possam levar a um
descontrole de gastos publicos, como concessdao de financiamentos com juros subsidiados a
empresas.

A visdo de que todas as experiéncias latino-americanas podem ser qualificadas como
populistas ¢ contestada por outros autores (FONSECA, 2014; CARNEIRO, 2012). Recorrendo as
mesmas experiéncias historicas observam que nem sempre a distribuicao integrou a experiéncia
de crescimento. Embora os aspectos distributivos ndo fossem antagonicos a proposi¢do, nas
experiéncias nem sempre a distribuicdo de renda e desenvolvimento andaram juntos na
concep¢do desenvolvimentista. Na histéria do desenvolvimentismo brasileiro, houve um

momento em que o contexto politico permitiu a continuidade da estratégia estatal de intervencao
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sem que fosse dada continuidade ao processo inclusivo. Portanto, a interrup¢do da perspectiva
desenvolvimentista do Estado ndo poderia ser associada de forma simplista a pratica de medidas
populistas. Problemas como descontroles fiscal ¢ monetario ndo foram a marca do processo de
industrializagdo substitutiva, mas questdes episodicas e por vezes sem conexao direta com
aquelas experiéncias. Postas as devidas ressalvas, vale caracterizar o que se chama de populismo
econdmico, tendo em vista a avaliacdo da politica social do governo Lula.

Segundo Dornbush e Edwards (1991): “[...] entendemos como populismo uma
experiéncia que enfatiza a redistribuicdo de renda e o crescimento e desconsidera os riscos da
inflagd@o e o financiamento inflacionario do déficit.” (DORNBUSH; EDWARDS, p. 151).

Algumas caracteristicas unificam todas as experiéncias: uma motivagao politica - o baixo
crescimento combinado a uma distribui¢do de renda socialmente desconfortavel, uma leitura
comum sobre a viabilidade econémica do projeto — a expansdo serd factivel dada a capacidade
ociosa da economia; uma abordagem sobre o impacto virtuoso sobre a demanda agregada que
envolve aumentos salariais combinados a elevagdo do gasto publico e uma condugdo que ignora
restrigdes fiscais e or¢amentarias.

O ciclo das experiéncias, também comum, inicia-se com um resultado positivo, aceleragao
da economia num curto espago de tempo - em resposta aos estimulos de demanda proferidos -
seguida de estrangulamentos que comeg¢am a se revelar — divisas, capacidade produtiva. Na
sequéncia, um periodo de escassez e o reconhecimento da necessidade de interromper a
experiéncia que fatalmente ¢ corrigida por uma politica ortodoxa.

Bresser—Pereira et al. (1991) conceituam o populismo econdmico como uma experiéncia
de politica econdmica em que se prioriza a distribuicao, descuidando-se do equilibrio fiscal e da
inflacdo. Sachs (1991) afirma que essa ¢ uma experi€éncia com teor macroecondémico
excessivamente expansionista, que necessariamente induzem a inflacdo elevada e desequilibrios
do balango de pagamentos. Observa ainda a probabilidade de paises com grande desigualdade de
renda adotarem politicas desse tipo seria mais elevada. Nesses ha uma resisténcia a elevar a
tributacdo e realizar os ajustes fiscais necessarios para suportar a distribuigdo, a0 mesmo tempo
em que ha pequeno apelo para realizagao de politicas que favoregam as exportagdes, reduzindo o
poder de compra dos salarios.

Uma caracteristica seria comum as experiéncias populistas — o fato de que a distribui¢do
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levada a efeito ndo se sustentar. As experiéncias de distribuicdo tomadas como populistas sao
precisamente aquelas em que ndo havendo outras alteracdes na politica economica que lhes
dessem sustentagdo, tiveram que ser bruscamente interrompidas por politicas ortodoxas.

Resumidamente, o populismo econdmico refere-se a experiéncias de distribui¢do que nao
mediram adequadamente as condi¢des materiais para sua realizagdo, tendo basicamente dado
errado. Para os autores que analisam as experiéncias latino-americanas de populismo, a
consequéncia € nitida — a um periodo como este sucede um forte ajuste recessivo, o que torna
ainda mais vulneravel a situa¢ao dos mais pobres.

Dito de outro modo, ndo ¢ propriamente a op¢ao de politica econdmica distributiva que
resume o populismo, mas o modo de coloca-la em pratica, sem construir um contexto favoravel
ao investimento que absorva o impacto inicial de elevacdo da demanda por consumo.

Numa avaliagdo retrospectiva, essa nao ¢ certamente uma caracteristica da politica social
do governo Lula, a qual foi acompanhada por taxas de crescimento econdmico maiores que as
médias do periodo anterior e que ndo comprometeram o desempenho do periodo subsequente. Os
numeros do governo Lula o colocam bastante distante da descri¢do acima — seja porque desde os
momentos iniciais do governo se revelou a intencdo de manter inflacdo e déficit publico
controlados, seja porque o aumento salarial e a elevagdo do gasto publico ndo se mostraram
insustentaveis. Ao contrario, parecem ter atuado de forma virtuosa para conferir alguma
longevidade ao ciclo de crescimento. Estaria essa experiéncia, entdo, mais afinada com a
proposta de Furtado sobre apoiar o ciclo sobre a elevacdo da demanda interna? Esse ¢ um dos
pontos da investigagdo que segue.

Caso se interprete qualquer op¢ao distributiva como distorsiva, a pressa em distribuir
compromete o crescimento e somente se sustenta enquanto hd alguma capacidade ociosa. Ao se
aproximar do pleno emprego as possibilidades de o mercado de trabalho dinamizar a economia
vao-se reduzindo e as contas publicas vado-se deteriorando. Poupanca publica restrita e
acumulagdo baixa condenam o pais ao baixo crescimento. A formacdo da poupanca exige
concentragdo funcional da renda a favor do capital, sem o que a trajetoria de crescimento torna-se
insustentavel.

Essa perspectiva se opde diametralmente a visdo keynesiana do funcionamento da

economia. Para Furtado (1968) a acumulagdo ¢ mero adiamento do consumo presente. Sem uma
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politica propria que lhe confira destinagdo ao investimento ela ndo tem um significado maior. Por
isso € papel da politica econdmica manter os recursos aplicados na atividade economica sempre.

Partindo de premissas diversas do mainstream, Furtado valoriza a distribui¢do como um
mecanismo eficaz para dar continuidade ao crescimento. Chamado, em meio a estagnacao da
primeira metade dos anos 60, a se posicionar a respeito o autor elabora o que denomina problema
estrutural da demanda global, defendendo a importincia da distribuicdo dos ganhos de
produtividade para a continuidade do crescimento do pais ou sua retomada (FURTADO, 1968).
Segundo sua interpretacdo, a distribuicdo esta intrinsecamente relacionada com a dindmica
econdmica. No Brasil a industrializagdo foi concentradora, realizada a partir de grandes unidades
empresariais com tecnologia poupadora de mao-de-obra, sendo tais empresas filiais de outras, em
cujo centro dindmico seriam produzidas as tecnologias. Nosso desenvolvimento ¢ o de outros
paises subdesenvolvidos assumiu uma natureza especifica, caracterizada pela dificuldade de
difusdo do progresso técnico no pais.

Assim, o projeto de industrializacdo brasileiro, embora induzido pela politica econdomica
de longo prazo, nao logrou transformar as estruturas sociais, superando seus desequilibrios
histéricos. Dai a necessidade de se dar continuidade a uma politica econdmica indutora do
investimento, mas que ao mesmo tempo seja indutora de igualagdo das condic¢des sociais.

Portanto, o ndo antagonismo entre politica social e politica econdmica em Furtado ¢ algo
intrinseco a sua concepg¢do. Nao ¢ do papel regulador da macroeconomia cotidiana que ele trata,
mas da capacidade de transformagdo estrutural. A preocupacdo central ¢ com a segmentagdo
estrutural da sociedade. Sua perspectiva sobre o desenvolvimento tem como horizonte a

transformacgao social:

[...] O desenvolvimento, demais de ser o fendmeno de aumento de produtividade do fator
trabalho que interessa ao economista, ¢ um processo de adaptacdo das estruturas sociais
a um horizonte em expansdo de possibilidades abertas ao homem. As duas dimensdes do
desenvolvimento — a e econdmica e a cultural — ndo podem ser captadas sendo em
conjunto [..] Em beneficio de que se faz o desenvolvimento? Em sintese: o
desenvolvimento ndo ¢ um simples questdo de aumento de oferta de bens ou de
acumulagdo de capital, possui ele um sentido, € um conjunto de resposta a um projeto de
autotransformag@o de uma coletividade humana. [...] O ponto de partida do estudo do
desenvolvimento deveria ser, ndo a taxa de investimento, ou a relagdo produto capital, ou
a dimensdo do mercado, mas sim o horizonte de aspiragdes da coletividade em questao.
(FURTADO, 1968, p. 18-19).
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Ao discutir o ntcleo dinamico do processo de desenvolvimento ele evidencia o fator
econdmico, numa leitura que se centra precisamente nos fatores produtivos. A forma assumida
pela difusdo do progresso técnico por toda a estrutura produtiva ¢ o mecanismo principal do
desenvolvimento. Esse processo depende da estrutura social e do modelo de industrializagdo de
cada economia concreta, ndo sendo factivel admitir que necessariamente os mecanismos de
mercado assegurem a difusdo. Nas economias subdesenvolvidas o progresso técnico ¢ induzido
pela demanda, ndo ¢ um motor autdonomo do desenvolvimento. Ele vem com as estruturas que
produzem os bens substitutos de importacdes, copiando seus padrdes de producdo original,
exercendo efeitos dindmicos limitados sobre o entorno.

Dessa forma, ao apontar o problema de distribui¢cdo, o autor estd dizendo da necessidade
de politicas econdmicas que garantam que os ganhos de produtividade, oriundos do progresso
técnico se difundam por toda a estrutura produtiva, remunerando os fatores e beneficiando o
conjunto da sociedade. Da mesma forma que tais ganhos sdo condi¢do para o desenvolvimento
da estrutura produtiva, sua apropriagdo pelos trabalhadores gera fortalecimento do mercado
interno.

A proposicao do autor ¢ de uma transformagdo estrutural, a partir de politicas que
enfrentem os diversos obstaculos presentes no contexto (1959), algumas das quais ainda
constituem desafios presentes. Trata da necessidade de elevar a produtividade do trabalho através
do acesso a educagdo. Levanta a necessidade de capitalizar as relagdes de producdo no campo e
melhorar as condigdes de acesso a terra — reforma agraria. Aborda ainda a necessidade de tornar a
tributacdo progressiva em relacao a renda e a necessidade de um aumento do nivel salarial, ambas
para fomentar a demanda doméstica. Identifica como problemadtica a dindmica do que denomina
capitalismo de grandes unidades, no tocante a difusdo do progresso técnico e da retengdo dos
ganhos com exportagdes, para 0 que sugere uma maior regulagdo estatal sobre remessas de
lucros.

Se analisadas em conjunto, as medidas propostas intentam uma transformagdo social
bastante ampla, ndo se restringindo a compensagdes por medidas econdmicas. Ao contrario, sao o
cerne de uma intervencdo estatal de cunho estritamente econdmico — nas estruturas produtivas e
na distribui¢do funcional da renda do pais. Trazendo as proposi¢cdes do autor para os termos do

debate sobre politica social, dir-se-ia que as medidas sugeridas ndo sdo politicas focalizadas,
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tampouco compensatorias. Nao se colocam ao largo do modelo econdomico, mas como eixos
sustentadores de uma estratégia de crescimento baseada no mercado interno. O estado tendo ai o
papel central de conformar a demanda doméstica, alargando suas possibilidades e tornando-a
indutora do conjunto da economia, ao invés de voltada para o consumo da produ¢ao importada.

Nao ¢ a presenca de capacidade ociosa o fundamento dessa. Essa visdo nao coaduna com
a do autor, para quem, a demanda pode induzir a elevagdo da capacidade produtiva e
transformagdo estrutural ¢ o mesmo que desenvolvimento. Sempre estdo presentes as duas
dimensdes do investimento enquanto demanda e ampliacao de capacidade.

A historia brasileira acabou por demonstrar que elevadas taxas de crescimento sao
atingiveis concentrando renda ao invés de distribui-la. Esses fatos acabaram por desqualificar e
ofuscar o pensamento cepalino que sugeriria a distribui¢do como caminho factivel a continuidade
do crescimento do pais. Foi somente a redemocratizagdo que abriu a perspectiva para retomada
do debate. Ao aprovar uma constituicdo que afirmava a universalidade de diversos direitos
sociais, torando a politica social uma questdo de estado, a sociedade brasileira trouxe a seus
proximos governos o desafio de conciliar politica economica e distribuicao.

O desafio foi posto de maneira especialmente contundente na eleicdo do Presidente Lula,
quando os elementos de uma agenda de reforma do estado ja haviam sido cumpridos pelos
antecessores (COSTA, 2014, Ensaio 1) e ainda os efeitos distributivos do fim da inflacdo ja
haviam sido absorvidos. O Governo Lula respondeu a essa demanda com sua formulacdo de
crescimento econdmico baseado no mercado interno. A forma especifica assumida por essa
resposta encontra-se tratada no item 3 desse Ensaio.

Se de fato a politica social de Lula ndo teve o destino das estratégias distributivas de
experiéncias populistas isso ndo implica concluir que tenha sido bem-sucedida no sentido de
alavancar um ciclo de crescimento baseado na inclusdo, que tenha representado, como na
proposi¢do original de Furtado (1968), uma alternativa sustentdvel de transformacdo estrutural
pela via da inclusdo no sistema produtivo, na participacdo em servigos publicos universais, na
demanda de consumo.

Como se verd em topicos seguintes, ¢ possivel identificar algum grau de articulacdo entre
a politica social brasileira do periodo e a opcdo de crescimento pela via do mercado doméstico.

Mas seja pela extensdo restrita seja pelo recorte, tal politica ndo estimulou suficientemente a
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estrutura produtiva a ponto de gerar impactos mais permanentes sobre o setor produtivo. A
despeito disso, tdo elevado era o grau de segmentacdo estrutural da sociedade brasileira que em
poucos anos foi possivel reduzir a dimensdo estrutural da pobreza e assegurar taxas de
crescimento em média mais elevadas que as do periodo recente.

Dito de outro modo, a articulagdo percebida entre politica social e estratégia de
desenvolvimento ndo tem, exatamente, a perspectiva da proposta por Furtado — cujo cerne era a
distribuicdo por dentro do sistema produtivo. Nao se nota no Governo Lula um movimento de
contrabalancear a concentragdo da estrutura produtiva e bancaria, da propriedade da terra ou da
desconcentracao funcional da renda. Existe um grau de avancgo, mas esse se fez, como em outras
frentes do governo pelas linhas de menor resisténcia. Na sequéncia desse trabalho retoma-se essa
discussdo, apresentando-se de que modo as politicas se articularam ou nio.

Sem elaborar uma critica direta a politica econdmica do periodo Bielschowsky revela sua
percepgao sobre sua insuficiéncia ao abordar as frentes que entende seriam nos tempos atuais
capazes de cumprir o papel indutor que a industrializagdo teve no passado do pais
(BIELSCHOWSKY, 2012).

Seriam trés grandes motores de desenvolvimento adequados & situagdo do Brasil, no
sentido de promover o desenvolvimento pela via do fomente a demanda agregada — no cerne, a
mesma 1deia de Furtado: consumo de massa; os recursos naturais € os investimentos em
infraestrutura. A inovacao tecnologia ¢ considerada pelo autor como algo que per si ndo € capaz
de gerar escala para mobilizar uma economia com a dimensao da brasileira.

Reconhece no governo Lula a retomada de uma perspectiva de desenvolvimento, como
disse Erber (ERBER, 2011) — a partir de certo momento predominou no governo a chamada
convencao do crescimento derrotando a convengdo da estabilizagdo. Foram apresentados
programas nessa direcao, que o autor compreende como candidatos incompletos e desarticulados
entre si a cumprirem ao papel de projetos de desenvolvimento para o pais. Entende que ndo
chegaram a lograr seus efeitos, uma vez que constituiram como estratégias segmentadas, tendo
negligenciado frentes importantes de atuagao.

Segundo Bielschowsky (2012), a desempenhar o papel indutor que a industrializacdo
representou no passado do pais, existem trés frentes, que um projeto de desenvolvimento deveria

incluir: a consolidagdo de um mercado de consumo de massa; a producdo de infraestrutura, a
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exploragdo e disponibilizagao de recursos naturais. Na sequéncia, identifica os desafios que a
acdo estatal deveria enfrentar na atuagdo. O fomento ao consumo interno deve ser adequadamente
acompanhado de um apoio ao desenvolvimento da estrutura produtiva local, sem o que a
demanda se voltara para as importagdes. Da mesma forma, a exploragdo das vantagens
comparativas que o pais detém em commodities deve ser acompanhada do desenvolvimento
tecnoldgico necessario para assegurar boas sementes, as melhores técnicas de extragao e cultivo.
Devem-se assegurar mecanismos para que esse desenvolvimento tecnoldgico aconte¢a no pais,
sem o que a janela virtuosa que se abriu para as exportagdes brasileiras no Ultimo ciclo de
expansdo tende a ndo ser apropriada pelo pais. Na questdo da infraestrutura o papel da regulacao
seria central, cabendo-lhe assegurar a gestdo dos recursos de energia, logistica, fornecimento de
agua que fomentem a estrutura produtiva local a custos adequados e distribuam as benesses a
toda a populagao.

Como se percebe, atualizando a pauta anteriormente identificada por Furtado,
Bielschowsky (2012) propde eixos de intervencdo do Estado que melhorardo as condigdes
sociais, pela via do fortalecimento do aparato produtivo e da maior participagdo no mercado
interno. Uma visdo também bastante ampla da articulacdo entre dimensdo social e econdmica.

Ao analisar documentos do governo, inclusive os citados pelo autor, identifica-se a
intencao de exercer essa articulagdo. Ainda que a analise das medidas demonstre que isso se fez
de forma parcial. Se houvesse um paradigma a classificar esse governo ele seria a conven¢ao da
inclusdo — que deu o tom a todas as politicas sociais e as medidas econdmicas, voltadas a
inser¢do no mercado do segmento mais vulneravel da sociedade, ndo necessariamente pela via
que mais potencializa as outras frentes de desenvolvimento levantadas por Bielschowsky (2012).

Teodricos do populismo econdmico e estruturalistas t€ém em comum uma abordagem que
focaliza o problema da distribuicdo de riqueza na sociedade. Na ultima apresentada, nota-se um
corolario de que a distribuicdo ¢ sempre condenatéria do crescimento futuro. O aspecto
enfatizado € que tanto gasto publico quanto consumo representam demanda e o mesmo se diz dos
gastos em investimento. O carater transformador da estrutura produtiva representado pelo
investimento ou o carater transformador da estrutura social representado pelo gasto publico nao
sdo enfatizados.

Na visdo dos economistas estruturalistas, aqui representada pelas proposi¢des de Furtado
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e Bielschowsky, o crescimento pela via do mercado interno, tendo um apoio no estado através do
estabelecimento da norma salarial e do carater progressivo da tributagdo tem um papel
civilizatorio. E ainda, representa uma alternativa de crescimento. Nao se desconsidera o impacto
do investimento sobre a capacidade instalada e principalmente, ndo se ignora o papel central do
progresso técnico no caminho da elevagdo da produtividade. A resposta a superacao dos
estrangulamentos provocados pelo aumento da demanda interna vira, no médio prazo, através dos
ganhos de produtividade. Eles evitardo que se perpetuem pressdes inflacionarias e sobre o
balango de pagamentos. A pergunta que emerge desse tipo de andlise e que serd a base da reflexao
sobre o Governo Lula ¢ qual a natureza dos gastos sociais publicos e politicas sociais adotados.

O debate precedente traz elementos para construir a abordagem para analise das politicas
sociais do Governo Lula. Sempre procurando estabelecer a conexdo com a estratégia de
desenvolvimento, entende-se ser possivel abrigar o que foi feito nos seguintes eixos:

a) politicas para universalizacdo de direitos: gastos sociais publicos voltados para o
cumprimento dos direitos constitucionais; exemplos: gastos com saude, educagao,
seguridade, saneamento e seguranca;

b) politicas habilitadoras: ampliacdo dos conjuntos capacitatorios para inclusdo de
segmentos especificos em meios sociais, mercado consumidor € mercado de trabalho,
através de regulamentagdo e/ou gasto publico; exemplos: transferéncias de renda
condicionadas (Bolsa Familia) e ndo condicionadas (Beneficio de Prestagdo
Continuada da Previdéncia), politicas de cotas para acesso a educagdo,
reconhecimento de remanescentes de quilombos; crédito consignado, financiamento a
habitagdo popular, microcrédito produtivo e orientado;

¢) politicas de valorizagdo do trabalho e da insercao produtiva, que sdo essencialmente
regulatorias; exemplos; valorizagdo do salario minimo, programa de financiamento
rural; desenvolvimento agrério; simplificagdo da tributacdo para micro e pequenas

cempresas.

A relagdo das politicas de valorizacdo do trabalho com a estratégia de crescimento
baseado no mercado interno ¢ mais evidente. Entretanto, impactos positivos sobre o mercado

interno podem advir da elevagdo dos pisos de beneficios previdenciarios ou da dinamiza¢do do
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mercado de construgdo civil provocada pelo PAC Habitagao, por exemplo. Nao esquecendo que a
relevancia social das medidas ndo tem necessariamente ligacdo com seu impacto econdmico.
Promocao de igualdade racial ou de género tem relevancia que extrapola em muito os eventuais
impactos que possam ter sobre o mercado. Apenas, o escopo desse trabalho se restringe ao
desenvolvimento econdmico e, portanto, somente o que diz respeito a isso sera avaliado.

O mosaico de politicas adotadas tem consequéncias tanto para a capacidade fiscal do
estado — politicas focalizadas costumam custar menos — quanto para o nivel de crescimento que
se atinge. No que segue, se procura avaliar as escolhas feitas pelo Governo Lula. Ao dizer
escolhas, ndo se ignora que o rol final ¢ fruto de pressdes internas ao governo ou advindas dos
grupos sociais mais organizados. E que se levam em conta além dos objetivos estratégicos
também a viabilidade eleitoral das opgoes.

A correlacdo de forcas que sustentou o Governo Lula, ou a leitura que dela fizeram seus
formuladores de politica, determinou também aqui que os avangos sociais se dessem pelas linhas
de menor resisténcia (COSTAS, 2014, Ensaios 1 ¢ 2) — sem alterar profundamente a estrutura
tributdria ou a estrutura agraria, com uma énfase apenas indireta na distribuicdo funcional da
renda. Portanto, com restricdes ao avanco da generalizagdo do estado de bem-estar social. Ao

mesmo tempo, permitindo grandes avancos na redugdo da pobreza.

4.3 DESENVOLVIMENTO SOCIAL NO PERIODO: INDICADORES E INDICIOS

Esse topico ¢ dedicado a identificar a evolugdo social durante o periodo do Governo Lula,
sob duas oOticas: os indicadores que foram alvos das politicas sociais e os gastos sociais publicos.
Januzzi (2005) obsevou que a construgdo de indicadores sociais no Brasil ainda padece de uma
definicdo de critérios mais claros. Conceitos distintos, diversas metodologias de pesquisa e
diferentes intervalos na coleta dos dados podem levar a distintas conclusdes sobre o fendmeno
que se quer abordar. Com a avaliacdo de politicas sociais ndo ¢ diferente. Com a profusdo de
indicadores, o resultado da anélise ¢ fortemente influenciado pela selegdao e pode levar a uma
percepcao fragmentada. A despeito do risco, foi feita uma escolha analitica baseada na exposi¢ao
anterior sobre politica social e na op¢ao investigativa do trabalho: estabelecer suas peculiaridades

e sua relagdo com a estratégia de desenvolvimento do governo Lula.
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4.3.1 UMA VISAO A PARTIR DE INDICADORES SINTETICOS

Para a analise da evolu¢ao dos indicadores toma-se inicialmente a analise de um indicador
sintese utilizado pelo Forum Nacional de Direitos Humanos — o Indice de Desenvolvimento
Social (IDS) — e a andlise de algumas séries temporais relevantes, com base na avaliagdo da
presenca de quebras estruturais nas mesmas (aplicacao do teste de Bai Perron).

Segundo o estudo de Albuquerque (2010) os indicadores sociais brasileiros evoluiram de
maneira muito positiva nos ultimos 30 anos, demonstrando que o crescimento econdmico
traduziu-se em melhorias sociais. O autor obtém suas conclusdes comparando a evolugdo de
indicadores-sintese entre si. Nota que IDS evoluiu mais rapidamente que o PIB e o PIB per
capita. Para a evolucdo do periodo em andlise nesse artigo, ¢ importante levar em conta a
evolugio do Indice de Inclusio Social, cuja metodologia e resultados Albuquerque apresenta no
mesmo artigo (ALBUQUERQUE, 2010).

Trata-se de um niimero derivado do Indice de Desenvolvimento Social — uma composigio
de indices de saude, educacgdo, trabalho, rendimento e¢ habitacdo. Trata-se de um indicador
sintético, que tem como fundamento o conceito de inclusdo social apresentado no item anterior
desse ensaio. O indice atribui uma nota relativa de zero a dez a determinada unidade — cinco
grandes regides, unidades da federagdo, situacdo de domicilio — para trés quesitos com igual
peso; inclusdo educacional, produtiva e digital. Cada um dos itens tem diversos componentes (ao
todo doze), aos quais igualmente se atribuem pesos, segundo as taxas de participacdo. Apenas a
titulo de exemplo (o anexo metodoldgico do referido artigo contém o detalhamento), cita-se que
no item inclusdo escolar computa-se a porcentagem de pessoas alfabetizadas e a porcentagem que
relaciona idade e anos de estudo; na inclusdo produtiva computa-se, entre outros, o grau de
formaliza¢do das relacdes de trabalho; na inclusdo digital a porcentagem de domicilios com
telefone e microcomputador. As informagdes sdo oriundas de tabulagdes especiais de dados
PNAD. Tanto o indice geral quanto o desagregado foram calculados para 2001 e 2008, podendo
fornecer um retrato da situacdo de cada ano, que permite compara-los.

A evolugdo sugere ampliacdo da equidade de condigdes entre regides do pais e entre os

habitantes de metropoles e ndo metropoles entre os dois anos. As principais conclusdes da analise
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dos dados apresentada pelo autor sdo:

a) o processo de avancos sociais do Brasil estd em curso nos ultimos 30 anos; entretanto,
o comportamento dos indicadores sociais ndo tem correlagdo direta com a evolugdo
dos indicadores econdomicos. O crescimento do Indice de Desenvolvimento Social foi
maior nos anos 70, mas seu crescimento foi inferior ao do PIB e do PIB per capita, o
que indica que o pais tirou pouco proveito do crescimento para resolver suas
desigualdades regionais naquele momento. Entre 1980 e 1990 ocorreu o inverso —
com o desenvolvimento social crescendo mais rapidamente que o PIB; no periodo
2000 — 2008 a evolugao foi concomitante;

b) no periodo 2001 a 2008 o indice de Inclusio Social variou mais que o PIB per capita,
indicando que a melhoria social foi avancou mais que o crescimento nesse intervalo —
com taxa anual de crescimento de 5,3% contra 2,3% do PIB per capita. As maiores
taxas de crescimento foram observadas nas unidades de analise que tinham menores
IIS, mostrando que o processo levou a redugdo das desigualdades;

c) a despeito da reducdo verificada a escala de inclusdo social ainda apresenta um leque de
situacdes que vai de médio alto a baixo IIS. O Sul metropolitano lidera o ranking,
enquanto estados do Nordeste e Nordeste Rural encontram-se nas piores posigdes,
abaixo da média do pais;

d) quando se tomam os trés componentes do Indice percebe-se que a maior evolugdo se
deu no componente informagdo e comunicagdo, que cresceu 56,6%, um possivel
resultado da expansdo da renda e do crédito aos segmentos mais pobres; educacao e
conhecimento foi o componente que menos avangou, crescendo apenas 32%. O
coeficiente de variacdo dos trés componentes por regides teve uma queda
significativa, mostrando que também nesse quesito houve redugdo das disparidades

regionais.

4.3.2 POLITICA SOCIAL E DESENVOLVIMENTO — A PERSPECTIVA TEMPORAL

O indicador desenvolvido por Albuquerque (2010) oferece uma visdao horizontal,

diferenciando a configuracdo social de cada unidade espacial, num mesmo ponto do tempo.
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Como foi demonstrado pelo proprio autor que o avango social nao coincide necessariamente com
o crescimento da economia, a melhoria mais significativa de uma unidade ou regido em relacao
as demais pode indicar a eficacia de politicas sociais ativas. A melhoria poderia decorrer de
fatores inteiramente alheios a politica praticada, ou ser progressiva, representando a continuidade
de um processo anterior. Para responder a tais questdes apresentam-se a seguir os dados em
perspectiva temporal.

Embora importantes para um mapeamento do desenvolvimento regional, os resultados do
estudo de Albuquerque contribuem pouco para os propodsitos assumidos nesse trabalho: averiguar
se houve uma evolucdo social que distinga o periodo analisado da trajetéria anterior; verificar a
conexdo entre essa evolugdo e a politica adotada, essa ultima materializada em duas formas
principais: gasto publico e regulamentacdo com coordenacgdo. Finalmente, procurar, através do
comportamento das séries - especialmente a de gastos publicos - identificar como se manifestou a
intencdo de crescimento com inclusdo nesse comportamento. Séries como crédito consignado,
crédito direcionado e salario minimo real s3o significativamente influenciadas pela
regulamentacao.

Articulando informacgdes sobre evolucao do gasto publico — geral e social - e de diversas
séries temporais de indicadores sociais, procura-se estabelecer a correlacdo entre a politica
praticada e os resultados obtidos. Essa escolha permite ainda identificar em quais topicos houve
maior avango € sempre que se dispde de séries mais longas, permite ainda verificar se houve
quebras estatisticamente significativas pode-se corroborar a hipotese de que o governo atual
assumiu trajetoria distinta dos anteriores. Um terceiro elemento serd levado em conta na analise:
a expansdao do crédito. Embora ndo seja usualmente considerado como elemento de politica
social, o crédito, em especial a expansdo do direcionado, foi elemento central da politica
praticada.

Um desafio importante da pesquisa foi a obtencdo dos dados. Embora abundantes, sdo
produzidos pelas mais diversas instituicoes, havendo interrupcdes e poucos dados no periodo em
analise, que possam ser comparadas com um periodo mais recente. Diversas séries tém intervalos
anuais, hd descontinuidade e mudancas de conceitos nos ultimos anos. Esse perfil dificultou que
se priorizasse a andlise de quebras estruturais, que era a intencdo inicial, para boa parte dos

dados. Por outro lado, essa dificuldade estatistica ¢ de fato uma das faces do problema que se
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quer analisar, porque:
a) caracteristicas sociais sao estruturais, mudando bastante lentamente; dai os grandes
intervalos de coleta — usualmente evoluem em determinada dire¢do, ndo sendo sujeitos
a sazonalidades;
b) politicas sociais por sua vez, a exce¢ao das previstas constitucionalmente, variam com

as prioridades governamentais, gerando descontinuidades na séries.

Levando em consideracao a classificagao de politica social mencionada acima, obtiveram-
se dados de distintas fontes, refrentes a evolugcdo dos anos 90 até o periodo atual, sempre que
disponiveis. Quanto a politicas criadas no governo Lula tomou-se dados anuais até o Gltimo ano
disponivel. Os bancos de dados pesquisados foram: IPEADATA, para séries de indicadores
sociais diversos; BCB- Séries Temporais, além dos seguintes relatorios: BCB- Relatorio de
Economia Bancaria e Crédito 2010; Boletim Regional do Banco Central abril- 2011; Estudo
Especial Panorama de Microcrédito out- 2014; Boletim de Politica Social do IPEA — anos 2002 a
2012.

A partir da coleta de dados secundarios nas fontes mencionadas, foram construidos
graficos e tabelas incluindo desde a evolugdo de indicadores sociais € de mercado de trabalho até
a evolucao do mercado de crédito, onde se observaram mudancas significativas a partir do
governo estudado.

A evolucdo das varidveis no tempo foi o corte adotado em todos os casos. Entretanto,
algumas das séries estavam incompletas, algumas com dados gerados por interpolagdo. As fontes
de informag¢do sdo bastante diversas. Procurou-se reproduzir abaixo de cada tabela ou grafico a
sintese metodologica apresentada pela propria instituicao (fonte), obtida no local de acesso aos
dados. Sempre que disponiveis, foram trazidos dados nas séries para periodos anteriores ao
Governo Lula, de forma a estabelecer comparagdes. Séries em reais foram convertidas a reais
constantes pelo Indice Geral de Precos Disponibilidade Interna, da Fundagio Gettilio Vargas
(IGP-DI/FGV). Os dados trabalhados foram dispostos nos Apéndices. Também integraram o
material pesquisado tabelas e graficos extraidos de relatorios do Banco Central, mantidos com
seu teor e forma originais e dispostos nos Anexos A a C.

Embora diversas em forma e contetdo, as informacdes coletadas permitem compor uma
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visao do que foi a politica social do Governo Lula. A interpretacdo conjunta das mesmas lhes
confere significado e ¢ a principal contribuicao desse trabalho.

Embora o rol de politicas sociais de qualquer governo envolva uma gama bastante ampla
de agdes, foram enfatizadas nesse estudo somente aquelas cujo impacto na dinamica econdmica
seja mais direto. Isso ndo implica desconsiderar o papel para o desenvolvimento em sentido mais
amplo de politicas afirmativas, raciais ou de género, estabelecidas nos anos recentes e expressivas
no governo em analise.

A interpretagdo dos indicios e sua confrontagdo com as intengdes expressas da politica
contribuirdo para a resposta as seguintes questdes: ela representa ruptura em relacdo a trajetoria
de avangos sociais do pais? Em que medida havia intencdo de articuld-la a estratégia de

crescimento?

4.4 POLITICA SOCIAL DO GOVERNO LULA: INTENCOES E CARACTERISTICAS

Nesse topico, procuram-se os nexos entre intengcdes manifestas, gastos publicos e
regulacdo. Mais que apresentar evolucao de séries de dados esse item busca articular sua andlise

com a politica social e econdmica do periodo correspondente.

4.4.1 OS DESAFIOS DE FAZER AVANCAR A DEMOCRACIA

A andlise a seguir ampara-se nas informacdes contidas nos anexos e apéndices desse
trabalho, contrapondo-as aos principios estratégicos enunciados nos documentos oficiais sobre o
papel da politica social.

A erradicagdo da pobreza como uma das faces do modelo de desenvolvimento foi
reiterada nos discursos presidenciais desde a posse. No discurso do Presidente da Republica,
pronunciado na cerimdnia de lancamento do Programa de Aceleragdao do Crescimento foi dito:
“Crescer de forma correta ¢ crescer diminuindo as desigualdades entre as pessoas e entre as
regides, € crescer distribuindo renda, conhecimento e qualidade de vida.” (SILVA, 2007).

Entre 2002 e 2012 o numero de pessoas abaixo da linha de pobreza se reduziu pela

metade (contra uma queda inferior a 0,5% em igual nimero de anos imediatamente anterior). A
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parcela da populagdo em situacdo de extrema pobreza caiu 48% (contra queda de 30% entre
1992e 2002). No mesmo periodo, a renda média domiciliar per capita cresceu 40%, enquanto a
participacdo dos 20% mais pobres na renda subiu um terco. Em igual periodo imediatamente
anterior o crescimento da renda também foi expressivo — de 29%, mas a renda dos mais pobres
aumentou menos (7,1%). Como desdobramento, o coeficiente de Gini caiu 10% no periodo,
contra uma ligeira eleva¢do no periodo imediatamente anterior. Pela magnitude dos numeros,
aponta-se uma ruptura de comportamento coincidente com a mudancga de governo.

Os indicadores de robustez do mercado interno — grau de informalidade do mercado de
trabalho e taxa de desemprego — evoluiram positivamente no periodo recente. A informalidade
caiu 10% entre 2008 e 2013. A taxa média anual de desemprego teve uma trajetoria de oscilagdes.
Apresentou os menores indices nas regides metropolitanas ¢ nao-metropolitanas entre 1993 e
1995 (logo apds Plano Real) e novamente com quedas sucessivas a partir de 2008, tendo
patamares mais elevados no inicio dos anos 2000.

Refletindo a entrada de profissionais menos qualificados ou pior qualificados no mercado
de trabalho, a rendimento médio real caiu entre 2003 e 2010 cerca de 4%, contra 2,6% no periodo
total entre 2002 e 2010. Esse ¢ um fenomeno usual nos momentos de crescimento econdmico.

O comportamento do chamado nucleo duro do mercado de trabalho, em geral, o mais
formalizado — a induUstria ndo tem uma trajetoria claramente ascendente. Quando se plotam os
dados trimestrais de horas pagas na industria com os dados trimestrais de rendimentos médios
nota-se que variam sazonalmente, usualmente na direcdo oposta. Os indices atuais de ambos
cresceram em relacdao a 1992, mas com diversas reducgdes ao longo do periodo considerado.

A melhoria verificada nos indicadores de vida — mortalidade infantil e esperanca de vida
ao nascer — que vem ocorrendo desde 2000 foi continuada nos anos mais recentes, o segundo
indicador superando em 2012 os 74 anos de idade. A mortalidade infantil, mesmo que ainda alta,
vem caindo gradativamente (em tono de 5% ao ano desde 2000), atingindo 15% em 2012. A
evolugcdo positiva desses indicadores apresenta-se anteriormente ao governo em analise,
decorrendo de circunstancias independentes de politica governamental. Sdo possivelmente
atinentes ao processo de expansdo de direitos, que foi ratificado pela promulgacdo da
Constituicao de 1988.

O governo Lula ocorreu em plena consolidacdo do estado democratico de direito, no qual
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a previsao de universalizar acessos a educagdo, saude, seguridade, direitos de trabalho prevista no
texto estava em processo de consolida¢do na sociedade. O referido processo avangou a passos
lentos dos governos Collor a Cardoso, por razdes que vao da crise inflaciondria as convicgdes
sobre papéis do estado. O avango do papel social do estado, pleiteado pelo movimento
constituinte, incluido na Constitui¢ao, ganha maior €nfase no governo em estudo.

Dessa forma, no tocante a esses itens o que ¢ interessante verificar ¢ se nota-se uma
ruptura nas séries de gastos no sentido da ampliacdo, que possa ser atribuida a intervengdes
diretas do governo ou iniciativas governamentais levadas ao Congresso. Como nos casos dos
fundos de educagdo basica e da ampliacdo de vagas universitarias. O aumento do patamar de
gastos em qualquer das politicas pode implicar em aumento de sua significancia social, com

distintos impactos sobre a economia.

4.4.2 CRESCIMENTO COM INCLUSAO

Nos documentos oficiais, a intencdo de promover reducdo de desigualdades e realizar
inclusdo social — nos servigos, no crédito, no mercado foi manifesta explicitamente, na orientacao
a estratégia, tanto da primeira quanto da segunda gestdo: “O social ¢ o eixo do projeto de
desenvolvimento. Os programas dirigidos a inclusdo social e a redistribuicao da renda sdo uma

absoluta prioridade do governo federal.” (BRASIL, 2003, item 54).

A Agenda Social compreende um conjunto de iniciativas prioritarias, com énfase: nas
transferéncias condicionadas de renda associadas as ac¢des complementares;, no
fortalecimento da cidadania e dos direitos humanos; na cultura e na seguranga publica. A
prioridade ¢ a parcela da sociedade mais vulneravel. (BRASIL, 2007, p. 13).

Essa opcao tem dois elementos dignos de nota e que ndo sdo comuns a todas as
experiéncias desenvolvimentistas: a politica social aparece como eixo da estratégia; ela se

articula ao projeto de crescimento apresentado:

As politicas sociais viabilizam o consumo popular ao aumentar o poder aquisitivo das
familias e reduzir a pressdo da oferta de mdo de obra sobre o mercado de trabalho,
favorecendo a transmissdo dos aumentos de produtividade aos salarios. (BRASIL, 2003,



141

p-17).

O conteudo da politica social modifica-se entre a formulacdo dos dois planos de
desenvolvimento de médio prazo — os PPAs 2004-7 e 2008-11. Enquanto no primeiro a énfase
recai sobre combate direto a pobreza e agdes para inclusao no mercado consumidor, no segundo,

apresentam-se as acoes do PAC como eixo articulador e da-se centralidade as acdes de educagao:

No ambito da Politica Nacional de Juventude (PNJ) serdo integradas as iniciativas para a
faixa etaria de 15 a 29 anos, com foco em trés eixos: elevagdo da escolaridade;
qualificagdo social e profissional e desenvolvimento humano, esse tltimo conjugando
acdo comunitaria, esporte, lazer, cultura e inclusdo digital. (BRASIL, 2007, p.14).

Por outro lado, o segundo ciclo de planejamento governamental vem reforgar a concepgao
de que inclusive as politicas focalizadas sdo estratégicas, na medida em que habilitam os
beneficiarios ao mercado consumidor € sdao passo inicial no rumo da cidadania. No documento

onde se apresentam as diretrizes do PPA de 2008 a 2011 registrou-se:

A Agenda Social para o proximo periodo promovera as alternativas de emancipagio para
as familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia por meio da integragdo de politicas
de acesso a educacdo, a energia, aos produtos bancarios, ao trabalho e a renda,
viabilizando a continuidade da reducdo da pobreza ¢ da desigualdade. (BRASIL, 2007,

p. 2).

Ademais, nem todos os elementos enunciados foram levados adiante com a mesma
énfase. Também na politica social, como na industrial, percebe-se que da estratégia inicial
bastante ampla focalizou-se em itens cuja implementagdo implicava menor enfrentamento a
interesses instituidos. No documento que apresenta as diretrizes do PPA em 2004, 1é-se, no item

37:

[...] hd uma série de outros instrumentos [...]: aumento da progressividade da estrutura
tributaria; reducdo dos precos de bens e servigos essenciais, [...]; medidas de estimulo a
concorréncia, voltadas a repressdo de atitudes monopolistas; estimulos a
desconcentracao da propriedade, em particular através da reforma agraria e do acesso
dos mais pobres a moradia de qualidade; medidas voltadas a ampliagdo da poupanga da
parcela mais abastada da populagdo [...]; medidas voltadas a absor¢ao de trabalhadores
menos qualificados. (BRASIL, 2003, p. 12-13).

Se na formulagdo oficial todas as medidas citadas sdo exemplificativas, na pratica o
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governo optou por realizar sua opg¢ao distributiva com medidas que afetam renda e rendimento,
ndo interferindo na estrutura de propriedade, distribui¢do funcional da renda ou estrutura de
concorréncia empresarial. Valeu-se do gasto publico direto para ampliar o leque de beneficios
concedidos e os valores aplicados. Utilizou a regulamentacao para fomentar o mercado de crédito
e a valorizagao da remuneragao do trabalho.

Finalmente, para os fins almejados interessa destacar o cunho social de algumas politicas
que poderiam ser inicialmente identificadas como politicas economicas. Tais como a politica de
financiamento habitacional do PAC, a politica de apoio aos segmentos do complexo industrial da
saude e bens de capital — que barateariam bens e servigos no mercado doméstico. Essas tltimas
parecem ser a contribui¢ao especifica desse governo para a formulagdo de politica social e mais
ainda para a materializacdo de sua propria visao.

Ao falar em estratégia ndo se estd sugerindo um grau de articulagdo complexo e onisciente
dos efeitos de todas elas, mas a possibilidade de interpretar que a énfase dada a cada uma das
politicas de estado ja em curso teve relacdo direta com os objetivos especificos tracados por esse
governo. Significa dizer que se reconhece no Governo Lula a intengdo de direcionar o
crescimento da economia impulsionando-a a partir do mercado interno. Que reconhece a
possibilidade e intenta fazé-lo, através de regulamentagdo ou gasto direto de valer-se da politica
social para obter seu fim — o desenvolvimento com inclusdo. Nao implica supor que o tenha
conseguido ou que ao manifestar tal intencdo tenha ampliado direitos de maneira significativa ou
distinta do que o fizeram seus antecessores.

Sobre as politicas sustentadas com despesas vinculadas observa-se que cresceram, embora
nesse caso especifico seja dificil correlacionar esse resultado com a orientagdo politica de
qualquer governo exatamente porque constitucionalmente sdo gastos protegidos de
discricionariedade.

Quando se consideram as medidas ade regulacdo e estimulo ao mercado de trabalho e de
estimulo & formalizacao de empresas, percebe-se que houve uma nova conotagdo a isso que a CF
previu como politicas sociais. E dessa nova conotagdo que se pode dizer que teve papel promotor
do crescimento. O avanco pelo caminho de afirmagdo dos direitos sociais pode ndo ser uma
ruptura mas pode ser reconhecido como aceleragdo do processo e aprofundamento dos

mecanismos.
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Mesmo incluindo em suas diretrizes a perspectiva de elevagdo da produtividade e
aumento da qualificagdo profissional como taticas de assegurar a inclusdo social, o conjunto de
medidas adotadas claramente priorizou a inclusdo via mercado consumidor.

O governo apresentou a nagdo em documentos e discursos oficiais a sua visdo sobre o
sentido do desenvolvimento e da centralidade da opg¢do social. No discurso de 22 de janeiro de

2007 o presidente disse:

Aqui ndo se cresce sacrificando a democracia, aqui ndo se fortalece a economia
enfraquecendo o social, aqui ndo se cria ilusdes de distribuir o que ndo se tem, nem de
gastar o que ndo se pode pagar. Aqui, o econdmico, o politico e o social estdo
plenamente enlagados em um moderno projeto de nagdo. (SILVA, 2007).

4.5 POLITICA SOCIAL E ESTRATEGIA DE CRESCIMENTO

Com tais observagdes, passa-se a apresentar a avaliacdo que se pode obter a partir dos

dados, dispostos no apéndice I e nos anexos A e B deste Ensaio.

4.5.1 HABILITACAO AO CONSUMO NO CERNE DA ESTRATEGIA

As politicas de inclusdo via consumo envolveram tanto medidas de gasto direto
governamental quanto regulamentacdo indutora do mercado. No primeiro caso, a atuagdo foi
mais de ampliar a dimensdo de obrigagdes estatais ja estabelecidas — elevar valor ou extensdo dos
beneficios previdenciarios e assistenciais.

Houve um crescimento expressivo no numero de beneficios totais e assistenciais (que nao
resultam de contraprestacdo prévia) concedidos entre 2003 e 2013 — de 43% e 80%,
respectivamente. Essa trajetoria de expansdo foi desencadeada no governo anterior, quando os
aumentos no nimero de beneficios concedidos foram de 54% no total e 85% em assistenciais. A
visdo de que a expansdo de direitos € anterior ao atual governo ¢ confirmada quando se toma a
trajetoria anual do beneficio de prestacdo continuada concedido a deficientes, que teve expansao
de 220% entre 1996 e 2002, contra 55% em igual periodo posterior. Houve durante o Governo
Lula uma politica de valorizacdo dos beneficios, que resultou numa eleva¢ao de 37% no valor

real médio total, contra uma valorizagdao de 6% no valor real médio entre 1993 ¢ 2003.
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A ampliacao do valor dos beneficios — em especial os previdenciarios - tem relevancia na
dinamizacdo dos mercados locais mais distantes dos centros econdmicos dindmicos, nos quais as
aposentadorias representam a principal forma de poder de compra.

Criado em 2004, unificando politicas iniciadas pelo governo anterior, o Programa Bolsa
Familia — de transferéncia de renda condicionada — consiste na politica social mais conhecida do
Governo Lula. O crescimento mais expressivo, em termos de numero de beneficios concedidos,
deu-se quando da implantagdo — o crescimento acumulado dos atendidos entre 2005 e 2006
somou 58%, tendo incrementos significativamente menores a partir dai, excecdo feita a 2009
(crescimento de 17%). Em termos de gastos do governo com o programa, os gastos reais de
dezembro — que representam o total de cadastrados do ano em curso — tiveram crescimento de
87% até 2009. No ano seguinte, os gastos nado acompanharam a variagdo da inflagdo, caindo mais
de 5% em termos reais. Em valores reais, o desembolso do governo Lula no programa
ultrapassou R$6 bilhdes de reais.

Embora o aspecto mais destacado pela midia na politica social de Lula seja o focalizado —
combate a extrema pobreza — uma analise do gasto publico mostra que essa ndo foi sua unica
faceta, mas apenas a mais popular.

Os programas de transferéncia condicionada sdo concebidos para reduzir os efeitos da
pobreza entre geragdes — sob a hipotese de que a permanéncia na escola e os cuidados basicos
com a saude aumentardo a expectativa de renda dos filhos em relacdo aos pais. No caso
brasileiro, onde a densidade econdmica ¢ regionalmente bastante dispare, esse programa teve
ainda um papel de atenuar as desigualdades regionais. Juntamente com os beneficios
previdencidrios, aumentou a apropriacdo e a circulacdo de recursos nas regides menos
desenvolvidas.

A elevacdo da renda disponivel provocada pelo conjunto das medidas teve efeitos
positivos na atividade econdmica, inclusive no mercado de trabalho (KREIN, 2012).

E nas medidas indutoras, porém, que se percebe maior adesdo aos objetivos estratégicos:
elevacdo do salario minimo, ampliacdo do crédito rural, criagdo das contas simplificadas,
regulacdo do microcrédito produtivo orientado, ampliacdo do crédito habitacional, com o
programa de moradia popular e ampliagdo do crédito imobiliario, com a mudanca da legislagao.

A preocupacdo com a reducdo da pobreza — posta no centro da estratégia - refletiu-se na
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abordagem dada a mercado de trabalho, calcada na expansao da base — ampliagdo do nimero de
participantes e da renda de base. Os maiores incentivos foram dirigidos aos setores de construgdo
e pequenos negocios, grandes empregadores, mas com baixa exigéncia de qualificacdo e baixa
produtividade.

O salario minimo ¢ considerado pelos estudiosos do mercado de trabalho como um
importante balizador (MATTOSO; BALTAR, 1997; DEDECCA, 1991). Ao definir para os
empregadores publicos e privados o piso a ser praticado, induz a elevagido do salario praticado
nas ocupagOes mais qualificadas. Além disso, provoca os setores intensivos em trabalho a
procurar elevacdo da produtividade para comportar os aumentos de custos. O governo Lula
atendeu a uma antiga reivindicacdo do movimento sindical estabelecendo uma politica de
aumentos reais sucessivos do saldrio minimo.

O crescimento do poder de compra do salario minimo vinha acontecendo no periodo
anterior, em especial em razdo do controle inflacionario, entretanto, em menor intensidade. A
variacdo média do salario minimo em reais constantes foi de 93% entre 2003 e 2010, contra um
crescimento real médio de 32% entre 1995 e 2002. Em ddlar paridade do poder de comprar (PPC)
o crescimento foi de 164%, no periodo 2003-10 contra 47% entre 1995-02. Em qualquer das
medidas, o crescimento do saldrio minimo do ultimo periodo ¢ superior ao do PIB no intervalo
correspondente, manifestando-se uma clara intengdo distributiva. O fato de tais aumentos terem
coexistido com uma trajetoria de crescimento demonstrou que, ao contrario da tese do populismo
econdmico apresentada, isso significou mais estimulo que entrave a economia.

Inclusdo financeira foi outra politica explicitada nas diretrizes inclusivas constantes dos
documentos oficiais. Modalidades de crédito a pessoas fisicas - tais como contas simplificadas e
crédito consignado - ao lado da regulamentacdo dos correspondentes bancarios, permitiram
ampliar a demanda, a0 mesmo tempo em que trouxeram maior seguran¢a aos ofertantes de
crédito. Apds um periodo inicial de elevagdo da inadimpléncia média, o mercado de crédito foi se
regulando via taxas de juros praticadas, consolidando as modalidades.

Dois dos aspectos que restringem a concessao de crédito a pessoas fisicas e juridicas de
baixa renda ou faturamento sdo: dificuldade de ofertar garantias aos agentes financeiros e
dificuldade de apresentar um histérico de informagdes (relacionamento bancéario anterior) que

permitam aos agentes avaliar o risco do crédito. Dessa forma, embora tecnologicamente seja um
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dos mais avang¢ados do mundo, o sistema financeiro brasileiro mostra-se ainda bastante
excludente. Para ampliar o acesso a crédito a pessoas de baixa renda e microempreendimentos, o
Governo Lula atuou alterando a regulacdo bancaria. Foi instituida normatizacdo obrigando os
bancos a aplicar parte dos recursos compulsérios em microcrédito (Ensaio 1) bem como foi
instituida a modalidade que permite descontos em conta, baseados no recebimento de salarios e
proventos, a aposentados, funcionarios publicos e posteriormente empregados do setor privado. O
advento da conta simplificada complementou esse quadro.

Como decorréncia dessa nova regulagdo, houve uma alteracdo significativa do perfil de
concessao de crédito no pais. Entre 2004 e 2013 o crédito pessoal — medido pelos saldos das
operagdes contratadas em janeiro - se elevou de R$ 31 bilhdes para R$209 bilhdes, enquanto o
consignado teve um crescimento ainda mais expressivo — de R$ 9,7 bilhdes para RS 139,7
bilhdes, aproximadamente.

O crescimento médio real do crédito consignado no pais foi de aproximadamente 1100%,
sendo que as regioes Sudeste e Sul tiveram um crescimento acima da média nacional. Em 2013 o
consignado ja era a segunda modalidade mais relevante nas carteiras bancéarias com clientes
pessoas fisicas, abaixo apenas do habitacional.

O microcrédito a pessoas fisicas foi estimulado a partir da regulamentagdo das contas
simplificadas — mais uma porta de entrada do cidadao no sistema bancario, criando oportunidades
para movimentagdes de recursos posteriores. Além disso, criou-se o programa de microcrédito
produtivo e orientado, cuja principal distingdo em relagdo ao anterior € a apresentacdo pelo
empreendedor de uma proposta de negdcio, posteriormente acompanhada pelo agente de crédito.
Com requisitos simplificados em termos de exigéncias de garantias e com a possibilidade de
aplicar nesse item uma parte dos depositos compulsorios, o Banco Central acabou criando
condig¢des para que os bancos comerciais entrassem nesse mercado.

Nesse nicho de mercado ¢ comum que os empreendimentos ndo se distingam dos gastos
pessoais e familiares. Por isso, quando se observam as estatisticas, nota-se que em 2013 dos
menos que seis milhdes de reais aplicados, noventa e cinco por cento (95%) do microcrédito foi
concedido a pessoas fisicas. O valor médio do tiquete era de um mil seiscentos e oitenta reais
(R$1680,00) para pessoas fisicas e de dois mil e oitocentos reais (R$2.800,00) para as juridicas.

Embora a legislagdo que o regulamentou seja federal, os dados demonstram que a aplicagdo tem
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conotacdo fortemente regional. Em 2013, o Nordeste detinha cinquenta e dois por cento (52%) do
valor da carteira de microcrédito do pais, contra vinte e trés por cento (23%) do Sudeste e dezoito
por cento (18%) do Sul. Dessa forma, esse mecanismo contribuiu para que a renda gerada no pais

circulasse mais por regioes de menor densidade econdmica, somando-se a estratégias anteriores.

4.5.2 ESTIMULO AO INVESTIMENTO PELA VIA SOCIAL

Quase um refrdo da estratégia manifesta oficialmente, a melhoria dos indicadores sociais
foi posta como finalidade também no programa de estimulo ao investimento criado pelo governo
— O Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), langado em 2007, conforme discurso do

presidente no langamento, em 22 de janeiro:

Na 4rea da infraestrutura, junto com medidas nas areas tradicionais, estamos
introduzindo um novo conceito: o de infraestrutura social. E assim que passamos a
denominar investimentos em alguns setores, como: habitagdo e saneamento, transporte
de massa, além de determinados programas de agua e eletricidade, como o Luz para
Todos, que representam, de forma direta, melhoria da qualidade de vida da populacao
mais pobre. (BRASIL, 2007).

A articulacdo prevista nesse enunciado acabou materializando-se na construg¢ao da politica
urbana, através de trés mudancgas institucionais relevantes: a criagao do Conselho das Cidades, a
criacdo do Ministério das Cidades, como instancia articuladora de todas as acdes, o conjunto de
normativos que viabilizou a recuperacao do crédito ao setor habitacional e imobiliario.

O modelo de gestdo compartilhada — entre diversas instdncias governamentais e
representantes da sociedade civil — foi instituido pela Constituicdo para as politicas sociais
tradicionais e estendido por esse governo a politica urbana. Além de proporcionar maior
transparéncia e controle sobre a alocacdo de gastos publicos, permite que as diretrizes tornem-se
mais aderentes as distintas necessidades locais. A implantacdo do Conselho respondeu a pressdes
dos movimentos sociais que foram ganhando corpo nos anos 90 e apoiaram Lula na campanha,
gerando compromissos.

A proposi¢do que orientou a criacdo do Ministério foi a de articular os diversos aspectos

da politica urbana — habita¢do, saneamento, transportes, conceitualmente uma evolugdo em

relagdo as politicas anteriormente praticadas no pais. O maior desafio e que também recebeu



148

maior €nfase era o problema do déficit habitacional, em especial entre os segmentos de baixa
renda.

O governo anterior havia adotado medidas para evitar que se repetissem os problemas
financeiros que acabaram por levar a extingdo do BNH, concentrando a gestao dos recursos do
FGTS na Caixa Econdmica Federal e restringindo o crédito. Se por um lado, isso preservou os
recursos do fundo, por outro, ampliou a defasagem entre oferta ¢ demanda por moradias na
parcela mais pobre da populagao (BONDUKI, 2008).

O governo Lula encontrou no FGTS uma fonte volumosa e preservada para a execugdo da
politica habitacional popular, ao lado da pratica de municipios e estados de alocar recursos fiscais
a essa mesma finalidade. Articulou as duas fontes no sistema de financiamento habitacional, num
modelo em que recursos sem custo de captagdo (fiscais) eram utilizados para subsidiar os
segmentos mais vulneraveis e combinados aos recursos do fundo para o restante da politica. O
modelo foi consolidado no Programa Minha Casa minha Vida.

Para estimular a participagdo do setor privado, em especial dos bancos, combinaram-se
uma série de alteragdes nas resolucdoes do Conselho Monetario Nacional além de uma lei
especifica — a Lei 10391/04. A destinag@o pelos bancos de mais de 60% dos recursos captados
para poupanca em crédito imobiliario foi uma medida relevante. No lado das garantias, a nova lei
permitia utilizar a cédula de crédito imobiliario, um titulo auto-executavel, o que ampliou a
seguranca dos bancos para entrar no negocio. Na mesma lei, a afetacdo do patrimoénio pelas
incorporadoras cumpriu também o papel de ampliar a seguranga do financiamento. Foi também
proibida a utilizacdo de clausulas de limite do endividamento ao comprometimento de um
percentual da renda.

Essa lei foi bastante controversa e contestada especialmente pelos movimentos de defesa
dos consumidores. O efeito sobre o mercado de crédito, entretanto, foi notorio. A manutencao do
texto da lei confirma a op¢ao desse governo por politicas cujo resultado final favoreca a camada
mais vulneravel da populagdo, ainda que confrontem alguns interesses dos segmentos meédios.

Além de uma expansao sustentada do crédito, os bancos se aproximaram gradativamente
do cumprimento da porcentagem legal de aplica¢do nesse segmento.

A estratégia de fomento a economia via setor de construgdo conciliava objetivo social e

econdmico de forma bastante harmoniosa — gerando empregos em grande volume para o
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segmento de baixa qualificagdao e fomentando empregos a partir dai.

A articula¢do da politica urbana da forma desenhada permitiu uma integracdo virtuosa
entre o interesse social e estimulo ao mercado. Foi dito que uma das consequéncias do ajuste feito
pelo governo Cardoso foi a ampliagdo do déficit habitacional. A razao principal disso foi que ao
deixar o crédito imobilidrio administrado por critérios essencialmente bancarios passaram a ser
privilegiados os financiamentos a imoveis prontos — os quais poderiam servir de garantia. Isso
afastou a politica crediticia da oferta de novas moradias e desestimulou o mercado da construgao
civil, restringindo seus efeitos multiplicadores sobre a renda e a geragdo de empregos.

Ao combinar a reducdo do risco de crédito com programas habitacionais locais e geridos
de forma tripartite — governo federal, agente de crédito, municipios — tais objetivos foram
reconciliados.

Os dados do Relatério de Economia Bancaria e Crédito de 2010, do Banco Central
(Anexo A), contendo informacgdes de 2002 a 2010, permitem uma visao dessa evolugao.

Entre 2002 e 2010 houve expressiva elevagdo das aplicagdes imobilidrias, sendo que no
periodo as aplicagdes a taxas de mercado cresceram duas virgula seis (2,6) vezes, enquanto as
aplicagdes no habitacional — taxas subsidiadas — cresceram mais expressivamente, cinco virgula
sete (5,7) vezes. No mesmo periodo o cumprimento da exigibilidade de aplica¢do pelos bancos
evoluiu significativamente, de quarenta por cento (40%) para noventa e oito por cento (98%) em
2010. Inclusive entre instituigdes privadas a evolugdo foi significativa. Nota-se que o mercado de
titulos ainda ¢ uma fonte pouco significativa para o financiamento do setor — mantendo-se em
aproximadamente 8% do total de fontes, sendo a poupanca — entre livre e compulsoria — a mais
significativa. A aplicacdo compulsoria tem sido a forma de assegurar a disponibilidade, ante um
mercado de capitais pouco maduro. O saldo de operagdes de crédito com recursos do Fundo de
Garantia por Tempo de Servigo - FGTS evoluiu de cinquenta e um por cento (51%) entre 2002 e
2010. A despeito do grande crescimento de aplicacdes, a representacdo destas na arrecadacgdo se
reduziu. Eram setenta e seis por cento (76%) dos depositos em 2002 e cinquenta e seis (56%) em
2010. A elevacao do volume arrecadado ¢ decorréncia das maiores taxas de crescimento da
economia ¢ da maior formalizagdo do mercado de trabalho no periodo. Entre as modalidades,
habitacional segue sendo a prioritaria, a despeito do crescimento de aplicacdes em saneamento e

infraestrutura.
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Também relacionados ao direcionamento de crédito voltado a realizagdo de sua politica
social, estdo a obrigagdo de aplicacdo de percentual de recolhimento compulsério em
microcrédito e de parcela dos depodsitos a vista em crédito rural.

A aplicagdo compulséria foi o mecanismo utilizado para materializar o programa de
microcrédito produtivo orientado regulado no inicio da gestdo. A escassez de dados sobre
desempenho do programa sugere que o mesmo teve um desempenho pouco significativo. O
elevado custo unitdrio € o maior risco desse tipo de operagdo tornaram o estimulo da
regulamentacdo insuficiente para induzir o mercado a atuar como esperado. Ja o crédito pessoal
para pessoas fisicas em pequenos volumes (até dois mil reais) teve melhor desempenho,
conforme j& apresentado.

Nota-se que a principal fonte de financiamento rural € o recurso obrigatorio, que desde
2002 até 2010 responde por aproximadamente cinquenta por cento (50%) do valor desembolsado.
A parcela mais significativa do financiamento parte ainda do Banco do Brasil — bancos oficiais
detém aproximadamente cinquenta por cento (50%) dos desembolsos nos anos analisados.

Outra diretriz de politica social levada adiante pelo governo foi a criagdo de empregos. Ja
foi visto que o estimulo a construgdo residencial fomentou aumento das ocupagdes de baixa
qualificagcdo. A ampliacdo do acesso a crédito para consumidores promove o mesmo efeito no
tocante a servigos nao comercializaveis internacionalmente e a industrias tradicionais, intensivas
em trabalho.

A diretriz de estimular o fortalecimento das micro e pequenas empresas, através da lei que
lhes atribui estatuto proprio - a Lei Complementar 123, de dezembro de 2006 (BRASIL, 2006).
Cumpriu papel indutor importante. Ao estabelecer regime de tributacdo diferenciado foi
estimulada a formalizagdo. Essa abre caminho para obtencdo do crédito bancario destinado a
pessoas juridicas — com custos expressivamente mais baixos que os praticados para pessoas
fisicas — além de credencia-las para o mercado mais dindmico da venda entre empresas (business
to business), bem como para a participagdo em concorréncias publicas. O crédito e as maiores
oportunidades contribuem para a expansao desse segmento empresarial na ultima década, de
forma expressiva. Entretanto, o estimulo tributario conferido inibe o crescimento ou o seu

reconhecimento, para cada uma dessas empresas.
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4.5.3 EXPANSAO DOS DIREITOS

O significado da expansdo do gasto publico em politicas sociais ou garantias de direitos ¢
controverso. Embora a alocagao dos recursos entre os diversos usos revele prioridades — quando
ndo se tratam de verbas vinculadas a finalidades especificas — dimensionar quao representativo €
o gasto face a necessidade ¢ tarefa dificil. Um maior gasto em determinada politica pode
significar a expansdo da base de atendimento. Mas pode estar associado também a baixa
eficiéncia de seu uso. A classificagdo funcional do gasto pode trazer outra armadilha analitica.
Um exemplo ¢ a opinido de que hé necessidade de redugdo dos gastos de custeio em relacdo aos
gastos em investimentos. Entretanto, a folha salarial (custeio) ¢ um dos itens mais relevantes para
a prestagdo de servicos intensivos em trabalho como o s3o os atendimentos em saude e educacao.
Em principio, mais profissionais, melhor remunerados em atividades como estas implicariam
ampliacao dos direitos sociais. Esse nimero, entretanto, pouco diria sobre a qualidade do que ¢
oferecido.

Duas peculiaridades do caso brasileiro dificultam a analise da evolucao do gasto. Por um
lado, a vedacao a vinculagdo de receitas tributarias a qualquer politica. De outro, a vinculacao
constitucional de determinados tipos de contribui¢do a certas politicas — o estatuto de garantia de
direitos inaugurado pela Constituicdo Federal, para todos os governos que sucederam sua
promulgacdo. Embora alguns aspectos tenham sido regulamentados posteriormente (como no
caso da emenda 29, relativa a aplicagdes obrigatorias em satde) e haja problemas de
interpretacdo, a regra geral foi estabelecida.

Levando tais fatos em consideragdo, concluiu-se ndo ser produtivo tentar diferenciar
Governo Lula dos anteriores a partir da evolugdo das aplicagdes vinculadas ou do crescimento
geral do gasto.

A tabela 8 (Apéndice I), sobre a evolugdo da despesa consolidada do governo federal,
mostra que houve crescimento real da mesma todos os anos. O crescimento anual médio de 2003
a 2009 foi de 6% aproximadamente, enquanto de 1995 a 2002 foi de aproximadamente 7,5%,
contra um crescimento do PIB de 4% e 2,5% aproximadamente, nos respectivos periodos. Se
estimada uma taxa de crescimento anual da populacdo de aproximadamente dois por cento (2%),

constata-se que em ambos 0s casos o crescimento do gasto publico foi superior. Em reais
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constantes o crescimento do gasto consolidado foi de trezentos e sessenta por cento (360%) entre
1992 e 2009, suportado por elevacdo da arrecadagdo. Os aspectos mais especificos, associados a
evolucdo da concessdo de beneficios previdenciarios foram abordados anteriormente.

Finalmente, a evolucao do gasto publico - em custeio ou investimento - ndo deve ser
analisada de forma isolada. H4 que notar se um eventual crescimento se deu acima do
crescimento do PIB, em resposta a um aumento populacional na faixa destinataria da politica,
qual sua relagdo com o respectivo crescimento da arrecadagdo.

Em seu estudo sobre a evolugcdo da politica social brasileira, Castro (2012) chega a
conclusdes semelhantes. Demonstra que houve elevacao significativa do gasto social total como
proporgao do PIB entre 1995 e 2010, principalmente em razdo do comportamento da Unido — que
elevou a participacao do gasto publico social no PIB em aproximadamente 5 pontos percentuais,
ante uma elevacao geral de 6 pontos percentuais. Nota ainda que os gastos previdencidrios sao os
mais significativos, enquanto a maior elevacao relativa foi a da politica de assisténcia de meio
(0,5%) para um e meio por cento (1,5%). Observa que entre 1995 e 2005, embora crescendo
significativamente em numeros absolutos, a participagdo dos gastos em educacdo e saude
permaneceu estavel como propor¢ao do PIB, revelando um comportamento mais associado a
norma vinculante que a estratégia. A partir de 2005 até 2010 os dois percentuais se elevam,
demarcando uma ligeira mudanca de énfase — expressiva em termos absolutos, mas ainda pouco
expressiva diante do tamanho da economia. Os gastos representam trés virgula oito por cento
(3,8%) do PIB na Saude e cinco por cento (5%) na educagdo.

A conclusdo mais relevante € que entre o governo Lula e o antecedente se manteve um
padrao no qual o estado ampliou suas dimensdes, seja em relagdo ao crescimento da economia,
ou da populagdo. Mas ndo em todas as frentes, a previdenciaria foi a principal. Uma vez que os
gastos publicos sdo socialmente regulados — orcamentos aprovados pelo parlamento e contas
prestadas a tribunais proprios — esse aumento de dimensdes ¢ provavelmente o resultado
combinado de maiores exigéncias de prestacao de servicos combinada a evolugdo e tratamento do
endividamento publico. Em sintese, o maior gasto social publico do governo Lula em rela¢dao ao
do antecedente ¢ parte desdobramento da estratégia e parte decorréncia de um crescimento
vegetativo dos direitos protegidos pela constituicao.

No tocante a expansdo de direitos sociais classicos — saude, habitacdo, educacdo,



153

seguranca — através do gasto publico, portanto, pode-se dizer que esse governo fez jus a seu
contexto dando continuidade ao processo iniciado nos anos 80 com a redemocratizacdao do pais,
demonstrando alguma pendéncia para privilegiar elevacdes nos gastos habitacionais, de saude e
educagdo, em consonancia com sua estratégia. Por outro lado, ¢ herdeiro do governo anterior no
quesito adotar métricas para racionalizacao do uso da maquina e mensuragao de desempenho.

O que parece diferenciar os governos entre si, € o governo em estudo em particular, sdo as
novas pautas da politica social, desenvolvidas através de programas nos mais diversos
ministérios, bem como a forma peculiar de articulagdo entre os programas e as metas gerais.
Destacam-se abaixo concepg¢des postas em movimento em duas das areas mais significativas da
politica social — educagdo e saude.

No caso da politica de saude, a perspectiva de universalizacdo do acesso aos servigos foi
tratada tanto do lado da oferta quanto da demanda. Embora ndo se tenha realizado nesse trabalho
uma investigacdo direcionada para mensurar os impactos, a inten¢cdo revelada nas medidas
adotadas mostra uma inovacdo de perspectiva. Do lado da oferta, uma série de medidas para
elevagdo do investimento publico e privado — via crédito, estimulo a fusdes e aquisi¢des e gastos
com pesquisa, através de BNDES e FINEP — foram adotados, para os setores fornecedores de
bens e servigos em saude. O Complexo Industrial da Satde consiste num dos eixos destacados da
politica industrial do governo Lula (Ensaio 2). O estimulo fortaleceu o mercado doméstico em
alguns itens especificos — fabricagdo de medicamentos genéricos e alguns farmacos, dinamizando
os mercados locais onde se instalam as estruturas produtivas. Mas alteragdes significativas — seja
em preco, seja em estrutura de produgdo - sdo pouco notaveis, dada a elevada concentragdo de
capital nesse segmento, dominado por poucos operadores em nivel mundial.

Para compensar tal dificuldade, o governo investiu em medidas do lado da demanda.
Ampliou-se a cobertura de doengas cronicas com distribuigdo gratuita de medicamentos via
Sistema Unico de Saude e criou-se o programa Farmacia Popular, com parceria dos distribuidores
privados varejistas de medicamentos. A descentralizagdo do processo de aquisi¢ao e distribuigao
promovida pelo ultimo programa citado embutia a concepcao de elevar a eficiéncia do processo,
ao permitir uma gestdo de mercado sobre o rol de produtos oferecidos. A despeito de diversas
criticas a seu funcionamento, muitos agentes privados concordaram em participar, uma vez que a

presenca do programa farmécia popular aumenta a exposi¢ao do restante do estoque de produtos
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disponivel aos potenciais consumidores que passam a frequentar o estabelecimento por conta do
“Farmécia Popular”.

A qualificacdo dos trabalhadores ¢ considerada pelos analistas como um dos pilares do
desenvolvimento econdmico. No caso do Brasil, a defasagem nesse quesito ¢ apontada como um
dos gargalos para um desenvolvimento sustentavel. O Governo Lula assumiu perspectiva propria
com relacdo a tal questdo. Os dois principais programas desse governo na area de educacdo tém
uma diretriz basicamente quantitativa, voltada a um dos segmentos — a educagdo universitaria.
Sao eles o Prouni — ampliacdo de vagas em universidades privadas com subvencdo publica — e
ampliacdo do numero de cursos e vagas nas universidades publicas — Reuni. Combinou a politica
de ampliacdo do numero de vagas com politicas afirmativas voltadas para a inclusdo de jovens
oriundos de determinados segmentos. Embora andlises parciais deem conta de que os dois
programas apresentaram bom desempenho no tocante a seus propositos especificos (AMARAL;
OLIVEIRA, 2011), essa diretriz ¢ bastante controversa entre os analistas. E ¢ cedo para avaliar
sua eficacia no tocante a contribuicdo ao desenvolvimento de longo prazo. Para os propositos
desse trabalho, ¢ interessante notar a coeréncia entre a abordagem dada a questdo da escolaridade
e a visao manifesta em outras arecas de atuacao - inclusdo social como meio ¢ fim do
desenvolvimento.

O Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansao das Universidades Federais
— REUNI foi instituido pelo Decreto n° 6.096, de 24 de abril de 2007,e tinha como objetivo
“dotar as universidades federais das condi¢des necessarias para ampliagdo do acesso e
permanéncia na educacdo superior”, com a meta de atingir um percentual de trinta por cento dos
jovens de 18 a 24 anos com educagdo universitaria (BRASIL, 2007). Nesse programa, a diretriz
de ampliacao de acesso deveria ser cumprida pela otimizagdo dos aparatos de ensino disponiveis
nas universidades publicas. Tanto instalagdes fisicas quanto a qualificacdo dos docentes deveriam
ser orientadas a referida ampliagdo.

O PROUNI — Programa Universidade para Todos — iniciado em 2005, reconheceu por
outro lado o significativo papel que vinham cumprindo as instituicdes privadas na oferta de
ensino universitario. Direciona subvencdes para a ampliagdo de vagas a estudantes oriundos de
escolas publicas ou bolsistas integrais de escolas privadas de educag¢do secundaria. O menor custo

na geracdo de vagas foi a principal justificativa para a adogdo desse modelo.
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O governo Lula manteve a légica de financiamento da educagdo estabelecida no governo
Cardoso — com manuten¢do de fundo proprio, gerido de forma compartilhada entre entes
federativos e distribuido segundo numero de matriculados. Em 2005 introduziu alteragdes que
vao ao encontro da perspectiva de inclusado. O FUNDEF — Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério - foi transformado em
FUNDEB - Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educagdo. Foram ampliadas as fontes de recursos que o alimentam e as
modalidades abrangidas — Educacdo Infantil e Educacdo de Jovens e Adultos foram incluidas. As
mudangas implicaram uma elevagdo substancial do gasto publico em educacdo bésica, a despeito
de ainda representar pequena parcela do PIB.

Pesquisas tém demonstrado que o desempenho das escolas brasileiras em quaisquer niveis
de educacdo sdo inferiores ao das congéneres internacionais, sendo voz corrente entre o0s
pesquisadores do tema que o pais vem avancando em extensao do acesso, embora ainda tenha um
longo caminho para o avango da qualidade (DAVIES, 2006).

A perspectiva de inclusdo e reducdo de desigualdade de oportunidades, que permeou a
estratégia desse governo em diversas frentes, parece ter sido dominante também nas prioridades
estabelecidas para a educacdo. Ao priorizar a entrada, seja através de politicas afirmativas, seja
através de convénios com universidades privadas, resgata-se uma divida social antiga — a
elitizacdo do ensino superior. Em conjunto, as medidas adotadas reduzem as diferengas de
condi¢des formais para entrada no mercado de trabalho. Nao se colocou énfase em diagnosticar e
atuar sobre a distancia entre o conteudo da educagao formal e os desafios do mercado de trabalho,
uma das criticas recorrentes a educagao no Brasil. No debate politico emergiu recorrentemente a
alternativa de priorizar a melhoria da educagdo basica. A elevagdo da qualificagdo técnica da
forca de trabalho estd intimamente relacionada ao desenvolvimento de longo prazo. Por sua
caracteristica, mudancas na educagdo tém efeito geracional, sendo cedo para avaliar as

consequéncias das escolhas.

4.6 NOTAS CONCLUSIVAS

O governo Lula tem em comum com os desenvolvimentistas do século XX a retomada de
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um projeto de pais. Ainda que incompleto e limitado diante dos desafios encontrados,
enfrentando contradi¢des internas ao proprio governo, denota-se a presenca desse projeto. Como
a histéria ndo se repete, mas aprende consigo mesma, as semelhangas ficam por conta da
manifestagdo de uma visao e do desenho de uma estratégia. Diferentemente daqueles governos,
ndo ¢ a industrializagdo que estd no centro, mas a inclusdo social. Distribuicdo ndo era um
requisito essencial ao desenvolvimentismo. Tanto que no Brasil o mesmo foi adiante na auséncia
de democracia e mediante aumento da concentracdo de renda. Na abordagem institucionalista,
pode-se afirmar que a perspectiva do governo estudado gira em torno de uma convencio da
inclusdo.

A opcdo de crescimento adotada pelo governo Lula foi o fortalecimento do mercado
interno. Ao combinar distribuicdo direta de renda aos mais pobres com elevagdo persistente do
salario minimo e mecanismos de acesso a crédito, a politica ndo somente estimulou o mercado
como o fez principalmente em locais onde o capitalismo do pais ¢ menos dinamico.

Nesse estudo, procurou-se demonstrar que a politica social praticada pode ser vista, em
suas diretrizes gerais, como integrante ¢ funcional a politica de crescimento do tipo presente na
visdo governamental. E essa politica que se fez factivel a despeito da op¢do por manter uma
politica macroecondmica ortodoxa. Construiu-se por vias de menor resisténcia - enquanto se
praticava uma politica de metas de inflagdo simultaneamente se abria ao mercado de crédito a
segmentos de mais baixa renda e se recuperava o mercado de crédito imobilidrio. O método
aparentemente contraditorio permitiu que se conciliassem interesses que poderiam ter posto a
perder a governabilidade do presidente eleito — ou nisto acreditavam os condutores da politica.

O que faz com que essa politica se distinga do populismo ¢ esse grau de articulacdo entre
si € com a estratégia, pois, tomadas isoladamente, as medidas adotadas bem poderiam ser
enquadradas como populistas. Também houve resultados positivos que se pode atribuir as
mesmas, ao contrario do que usualmente se da numa experiéncia populista.

Ao mesmo tempo, os caminhos distributivos que poderiam aproximar o modelo da social
democracia foram pouco enfatizados — deixando o caminho da distribui¢ao via sistema tributario
adiado; bem como havendo uma contradicao entre a énfase da politica e os aspectos relacionados
a melhoria dos servigos publicos. Permaneceram vulnerabilidades na infraestrutura e nos servigos

publicos - de nivel insatisfatorio ante o padrdo de outras economias em desenvolvimento. A



157

insuficiéncia no projeto de universalizagdo de direitos pela sociedade estd na origem das
cobrangas eleitorais dirigidas a presidenta Dilma, sucessora politica do projeto de Lula.

O modelo dialoga com a proposicdo de Furtado em linhas gerais — a busca das
potencialidades econdmicas internas e das potencialidades exportadoras do pais. Mas em sua
construgdo objetiva afasta-se bastante daquela perspectiva. No contexto original as
transformagoes requeridas, na visdo de Furtado, ndo se tornaram politicamente viaveis. No
passado recente, também ndo. Segue o pais com a estrutura produtiva e patrimonial concentrada,
com o grau de progressividade da tributacdo ainda baixo e a capacidade de entronizar o progresso
técnico insuficiente. Os dados mostram reducdo de desigualdades regionais em alguns quesitos,
mas ainda com longo caminho a percorrer.

Numa comparacao com a perspectiva de Celso Furtado notam-se aspectos que o governo
ndo se dispds a enfrentar: uma distribui¢ao forcada dos ganhos de produtividade via regra salarial
(como nos paises da social democracia europeia) ou via carater progressivo da tributacdo ou
ainda via retencao de remessas de lucros. O aspecto relacionado a patrimonio foi 0 menos tocado
pela politica social em analise — a reforma agraria saiu do horizonte, tdo logo extinta a secretaria
especial de combate a fome.

Ainda assim houve avangos na execu¢do dos objetivos do bem-estar social estabelecidos
como compromissos do Estado pela Constituicdo Federal de 1988, visiveis pelo aumento
significativos dos gastos publicos nesses itens. Possivelmente em razdo da pressdo dos
movimentos organizados, através dos mecanismos participativos previstos constitucionalmente,
aos quais, por razao de origem, esse governo deveria necessariamente responder.

A despeito de ndo ser original, a politica de ampliagdo dos conjuntos capacitatorios,
capitaneada pela distribui¢do condicionada, foi um dos elementos da estratégia de crescimento
com inclusdo. Isso foi possivel devido a maior dimensdo assumida e as enormes lacunas de
constitui¢do das relagdes mercantis nas regides do pais que estdo distantes dos centros urbanos.
Essas politicas fomentaram economias regionais € do ponto de vista politico garantiram apoio ao
governo — tanto por incorporar 0s segmentos sociais mais vulneraveis a base de apoio quanto por
evitar confrontos de interesses com os segmentos mais organizados.

Se essas politicas garantiram um dinamismo econdmico pela via do mercado consumidor,

por outro lado, a escolha pode ter limitado as taxas de crescimento futuras, na medida em que
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gargalos da infraestrutura produtiva (fisicos e tecnologicos) e da capacitagdo da forga de trabalho
(satde e educagdo) receberam menor atengao.

De toda forma, o conjunto das medidas implicou mudanga significativa e estatisticamente
mensuravel na composicao social brasileira. Nao se pode negar o impacto ¢ o significado da
inclusdo de quase 30 milhdes de pessoas ao mercado de consumo e de trabalho, num pais oriundo
do colonialismo e da escravidao. Abrindo talvez a possibilidade de se repensar o sentido do que
se denomina transformagao estrutural pelos institucionalistas.

Nao se trata de uma transformagdo estrutural no sentido pleno — produtivo e social —
mesmo assim, ocorreu a mudanca foi substantiva. A cobranga social sobre o patamar dos servigos
publicos dos proximos governos deverd se elevar, em razdo da inclusdo massiva de um novo
contingente nas relagdes de cidadania e de consumo. Ampliaram-se direitos sociais, conciliando
isso com 0 aumento do poder dos bancos e dos grandes oligopdlios. Vista de forma panoramica, a
dindmica assumida pela politica social do governo Lula repete um movimento tipico da trajetoria
historica do pais. Avanga mesmo sem efetivar muitas das rupturas que se entenderiam como
necessarias. Avanga contraditoriamente, sem romper, mas avanca. Parece ter havido continuidade
do mecanismo identificado por Fernandes (2005) como basilar & Revolugdo Burguesa brasileira —

mudanga com acomodagao.

4.7 NOTAS FINAIS

O trabalho apresentado versa sobre o governo Lula, mais especificamente, sobre as
caracteristicas de sua politica econdmica de longo prazo.

Foi fortemente motivado pela observacdo empirica de que as andlises sobre o referido
governo suscitavam controvérsias e contradicdes bastante instigantes. Enquanto o governo
procurava construir em torno de si uma identificagdo com a ideia de mudanga, as caracteristicas
da politica econdomica demonstravam notoria continuidade em relagdo ao governo anterior. Por
outro lado, a despeito de mantidos os mecanismos formais da gestdo macroecondmica — metas de
inflagdo, superavit primario, cAmbio flutuante, estado regulador dos setores de infraestrutura — o
desempenho econdomico do periodo mostrou-se significativamente superior ao do antecedente.

A justificativa mais trivialmente apresentada para esse fato ¢ a conjuntura externa
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excepcionalmente favoravel ao tipo de bens que o Brasil tem como predominantes em sua pauta
exportadora. Entretanto, além de mudancas que poderiam ser facilmente associadas a tal
circunstancia — aumento de exportagdes e o proprio crescimento do PIB — outras ocorreram.
Indicadores sociais considerados estruturais e, portanto, dificeis de afetar no curto prazo,
melhoraram. O crédito se expandiu de forma significativa em igualmente curto periodo de tempo.
Dificilmente o tipo de modificacdo que se observou pode ser atribuido ao aumento da renda do
setor exportador.

As inquietagdes originadas destas constatacdes estdo na origem da opcao de pesquisa que
se fez. Seu recorte em trés ensaios, por outro lado, resultou da escolha dos aspectos mais
relevantes a serem estudados, quando se adotou como fio condutor o conceito de
desenvolvimentismo.

Em cada ensaio produzido procurou-se investigar mais cuidadosamente um aspecto
considerado relevante. Comegando pelo proprio conceito estruturador — desenvolvimentismo —
passando por uma de suas praticas mais tipicas — a realizacdo de politica industrial e finalmente,
abordando o que parece ser o aspecto mais caracteristico desse governo — a politica social como
eixo de politica de desenvolvimento. Mas ainda que a opcdo seja justificavel, estd longe de
esgotar o que seria uma andlise completa e articulada de todos os aspectos do governo Lula.

Primeiramente, o trabalho se restringiu, no tocante, a abordagem politica, a debater
politica econdmica. E o fez privilegiando um recorte especifico: medidas que estruturam a agao
de governo e regulam o cenario econdmico visando o longo prazo. A pensar desenvolvimento a
partir do pensamento econdmico, utilizando instrumentais e referéncias da politica econdmica.
Muito provavelmente, uma abordagem que enfatizasse o cenario politico e a movimentagao dos
atores durante os dois mandatos poderia esclarecer mais sobre os processos decisOrios € os
conflitos de interesse que certamente impactaram nos resultados economicos observados.

Ao iniciar a pesquisa, deparou-se com uma profusdo tanto de informacdes quanto de
analises sobre o governo Lula. O trabalho procurou contribuir para uma visao menos
fragmentaria, embora reconhecidamente nao totalizante. Adotada a investigacdo sobre o carater
desenvolvimentista como questdo chave, procurou-se empregar a metodologia capaz de
responder a perguntas nesse sentido: se haveria um propdsito, um sentido orientador da acdo,

uma mensagem que fosse direcionadora da intervengdo estatal no periodo. Para avaliar
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intencionalidade e a possivel retomada de uma postura de intervencao ativa de estado a partir
desse governo, combinou-se analise de discurso, documental e de quebras de séries temporais.
Tudo a busca de um fio condutor.

O material pesquisado acabou por demonstrar que havia uma intencdo manifesta e

corroborada em gastos publicos, medidas regulatorias, arranjos politicos, instrumentos de
planejamento, no sentido da diretriz de crescimento a partir da inclusao social.
Mas a pesquisa também demonstrou que movimento tinha um carater muito mais especifico e
restrito que o aquilo que o discurso oficial sugeria. Restrito do ponto de vista de a quem as
politicas incluiram, de que forma incluiram e fundamentalmente de quais interesses foram
preservados impedindo (ou evitando) que o sentido do enunciado fosse mais profundo. A inclusdo
implicou principalmente uma inclusdo a relacdo consumo de segmento expressivo da sociedade
brasileira, tanto pela via das politicas de renda - elevac¢ao do salario de base, renda condicionada
e valorizagao de beneficios — quanto crediticias - inclusdo financeira. Tais mudangas ndo sao sem
importancia num pais historicamente tdo excludente. A habilitacdo para acesso ao mercado nao ¢
0 unico, mas um dos mecanismos relevantes de acesso a propria cidadania e portanto, tanto um
fim quanto um meio do desenvolvimento (SEN, 1999).

O que ndo € possivel afirmar € que o que foi feito representou o limite do possivel — do
ponto de vista da correlagdo politica ou da conjuntura internacional. Em especial, por que essa
seria uma justificativa que a rigor poderia ser utilizada por qualquer governo, ante a distancia
entre o programa de governo e sua verificada implementacdo, sem que ninguém possa apresentar
um contrafactual.

Além do mais, no caso do governo Lula alguns aspectos notdveis podem ser identificados
e que demonstram uma combinag¢do de escolhas com restrigdes (ou avangos com permaneéncia).

A mudanga estrutural ocorrida ndo se deu na estrutura produtiva, nem a elevacao da renda
de base se sustentou numa elevagdo da produtividade, alicer¢ada na modernizacdo da referida
estrutura. As medidas adotadas para incluir novos grupos a relagdo de crédito ocorreram com a
preservacao de elevados spreads bancarios. O apoio técnico e financeiro a agricultura familiar foi
fortalecido enquanto se esvaziava politicamente a proposicdo de uma reforma fundiaria. A
elevagdo dos gastos em politicas publicas distributivas se fez sem uma mudanga na estrutura

tributaria.
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Também entre os resultados obtidos notam-se contradi¢des. As medidas reduziram de
maneira expressiva e concentrada no tempo a pobreza e os indicadores a ela relacionados, a
generalizagdo do acesso a servigos de saude e educacdo teve sequéncia, algumas estruturas
importantes para a capacidade de intervengdao do estado foram preservadas e ou criadas.
Entretanto, talvez mesmo em consequéncia das inclusdes recentes, o provimento de
infraestrutura, logistica e servigos publicos dirigidos ao conjunto da populagdo emergiram como
francamente insuficientes.

A despeito de diversos mecanismos identificados na pesquisa para articulagdo de
instrumentos de politica industrial ndo se modificou a participagdo da industria brasileira na
estrutura produtiva, que segue perdendo posi¢des desde os anos 80. Alguns analistas afirmando,
com razoavel fundamentacao, que isso pode vir a ser um problema, uma vez que historicamente a
industria foi a principal responsavel pela dinamizagdo de toda a economia, sendo essa a principal
razdo para se realizar politica industrial. O insucesso dos dois instrumentos de politica, nos
termos das metas e objetivos estabelecidos por eles proprios, parece o principal obstaculo a se
considerar o governo Lula como um candidato a desenvolvimentista.

Nos termos da pesquisa realizada e levando-se em conta somente as caracteristicas
enfatizadas pela repeticdo nos autores estudados, podem-se tecer as consideracdes que seguem.

A INTENCIONALIDADE ¢ a caracteristica mais relevante para se caracterizar
desenvolvimentismo; ainda que os resultados da politica econdmica praticada, diante de um
cenario dado, sejam insuficientes nos seus proprios termos; esse governo criou ou recuperou um
aparato de interveng¢ao ativa, o qual ndo foi desmantelado durante a crise de 2008.

O desenvolvimentismo enquanto pratica sempre assume que existe um atraso do pais em
relagdo a um padrdo, estabelece uma visdo de onde se quer chegar e procura liderar os grupos de
atores na diregdo esperada. A superacdo da desigualdade de renda e a redugdo da pobreza como
eixos da agdo parecem ter prevalecido sobre uma pauta de inovagdo tecnologica e maior
competitividade internacional. A mudanca de énfase entre o instrumento inicial de politica
industrial — PITCE - e a PDP deixam isso mais evidente.

A combinag¢do de planejamento com pragmatismo, a recusa a um receitudrio pré-
estabelecido de politica econdmica ¢ também uma caracteristica do desenvolvimentismo. Assim,

mesmo entre aquelas experiéncias reconhecidamente tratadas como desenvolvimentistas notam-
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se auséncias ou insuficiéncias que posteriormente foram utilizadas pelos adversarios como
elementos de critica. O exemplo, o governo JK e seus investimentos em infraestrutura a despeito
de ndo haver uma estrutura de financiamento para tal volume de investimentos.

Finalmente, as conclusdes a que se chegou sdao uma decorréncia direta tanto do método
quanto da conceituagdo adotados. Procurou-se ndo ampliar o conceito — desenvolvimentismo
social, socioambiental, sustentavel ou outras adjetivacdes recentemente incluidas no debate. A
proposi¢ao era tornar essa experiéncia comparavel com outras, nos pardmetros nos quais aquelas
foram enquadradas como desenvolvimentistas.

Observou-se um governo que reconhece um estagio insatisfatorio de desenvolvimento, o
enuncia, reconhece um compromisso estatal de supera-lo e apresenta essa proposi¢cdo a nagao.
Constatada a comparabilidade com experi€ncias mais aceitas como desenvolvimentistas, passa-se
a identificar a singularidade.

A despeito de ter obtido coesao em torno dos propositos enunciados, as agoes ¢ indugdes
parecem ter sido pouco ousadas em afetar de forma significativa alguns dos problemas herdados
da estrutura brasileiras construida na fase desenvolvimentista anterior. O sentido de inclusdo que
apresenta ser bastante mais restrito do que sua tradicional base de apoio politica esperaria — a
despeito de ndo ser insignificante. Uma nova estrutura de consumo e acesso a direitos emergiu
apo6s esse periodo. Tragou um caminho proprio e identificavel para lidar com outros. Diante das
restrigdes ao crescimento impostas por nosso posicionamento no mercado externo, optou por
medidas de fortalecimento do interno, com pouco impacto sobre a demanda de transaciondveis e
grandes sobre os aspectos distributivos eleitos como eixo. Medidas consideradas insustentaveis
ha poucos anos atrés. No todo, com contradi¢des e limites, delineou-se um projeto.

Entretanto, a insuficiéncia de um periodo de governo para equacionar os desafios do
desenvolvimento brasileiro ¢ patente. Questdes relativas ao sistema de inovagao ou ao equilibrio
ambiental continuaram pouco significativas na pauta de interven¢do, bem como o desafio de
equacionar ¢ modernizar a infraestrutura social e produtiva. Um ultimo lembrete se faz
necessario. Investigou-se um periodo delimitado, a partir da atuacdo da Presidéncia da Republica.
Dele se procurou destacar o que deixou como heranga na direcdo de um pais desenvolvido, ainda
que por caminhos contraditérios na sociedade brasileira e no ambito do proprio aparelho de

estado. Ainda que se tenha medidas voltadas para o longo prazo, ndo had garantias contra
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retrocessos. Bem como nao se pode afirmar que os avangos alcangados representava o limite do

possivel.



164

REFERENCIAS

ALBUQUERQUE, R.C. Uma avaliagao do atual processo de inclusao social no Brasil. In:
FORUM NACIONAL: na crise, Brasil, desenvolvimento de uma sociedade ativa e moderna
(Sociedade do dialogo, da tolerancia, da negociagdo), Programa Nacional de Direitos Humanos e
Novos Temas, 22. Anais... [S.L.]: Instituto Nacional de Altos Estudos (INAE), 2010. (Estudos e
Pesquisas, 348). Disponivel em: <http://forumnacional.org.br/>. Acesso em: 01 ago. 2014.

ALMEIDA, M. Desafios da real politica industrial brasileira do século XXI. Brasilia: IPEA, dez.
2009. (Texto para Discussao, 1452).

. Estrutura e dindmica produtiva no Brasil: desafios e diretrizes ao crescimento
economico. In: CARDOSO JR., J.C. Para a reconstru¢do do Desenvolvimento no Brasil: eixos
estratégicos e diretrizes de politica. Sao Paulo: Hucitec, 2011. p. 169-207.

ALMEIDA, M.H.T. A politica social do governo Lula. Revista Novos Estudos CEBRAP, [S.1.], n.
70, p. 7-17, nov. 2004.

ALMEIDA, P.R. 4 Carta-Compromisso de Lula de 2002: um balango preliminar, dois anos
depois. [S.L.], 2002. Disponivel em: <http://www.pralmeida.org>. Acesso em: 01 jan. 2013.

AMARAL, D.P;; OLIVEIRA, F.B. O PROUNI e a conclusao do ensino superior: questoes
introdutdrias sobre os egressos do programa na zona oeste do Rio de Janeiro. Ensaio: avaliagdo e
politicas publicas em educacao, Rio de Janeiro, v. 19, n. 70, p. 21-42, jan./mar. 2011.

ARAUJO,J.P. O Brasil de Lula e o de FHC. Belo Horizonte: Impresso, 2009.

AREND, M. 4 industrializacdo do Brasil ante a nova divisdo internacional do trabalho.
Primeiro relatorio parcial: Projeto Agenda Desenvolvimentista e sua Inser¢do Global. Brasilia:
IPEA, jan. 2013.

. A industrializag¢ao do Brasil ante a nova divisao internacional do trabalho. In:
CALIXTRE, A. B.; BIANCARELLIL A. M.; CINTRA, M. A. M. (Org.). Presente e futuro:
desafios do desenvolvimentismo brasileiro. Rio de Janeiro: IPEA, 2014. p. 375-422.

BACHA, E.; BONELLI, R. Crescimento e produtividade no Brasil: o que nos diz o registro de
longo prazo. Brasilia, maio 2001. (Seminarios DIMAC —IPEA, 52).

BELLUZZO, L. G. Um novo estado desenvolvimentista? Le Monde Diplomatique, [S.1.], v. 27, n.
3, p. 4-5, 20009.

BIANCARELLI, U. O governo Lula e sua questao econdmica principal: crescimento, mercado
interno e distribuicdo de renda. Revista do Instituto de estudos Brasileiros, Sdo Paulo, n. 58, p.



165

263-288, jun. 2014.

BIELSCHOWSKY, R. Estratégia de desenvolvimento e as trés frentes de expansao no Brasil: um
desenho conceitual. Economia e Sociedade, Campinas, v. 21, n. especial, p. 729-747, dez. 2012.

; MUSSI. C. O pensamento desenvolvimentista no Brasil: 1930-1964 e anotagdes sobre
1964-2005. Brasilia: CEPAL, jul. 2005.

BONDUKI, N. Politica habitacional e inclusao social no Brasil: revisao historica e novas
perspectivas no governo Lula. Revista Eletronica de Arquitetura e Urbanismo, [S.1.], n.1, 2008.
Disponivel em: <www.usjt.br/arq.urb>. Acesso em: 9 jan. 2015.

BONELLI, R. Industrializag¢do e desenvolvimento: notas e conjecturas com foco na experiéncia
do Brasil. [S.1.], 2005. Disponivel em:
<www.fiesp.com.br/download/semin_desindustrializ/6Bonelli_ind desenv.pdf>. Acesso em: 21
out. 2014.

; PESSOA, S.A. Desindustrializacdo no Brasil: um resumo da evidéncia. Rio de Janeiro:
Fundacao Getulio Vargas — IBRE, mar. 2010. (Texto para Discussdo, 7).

BOSCHETTI, I. Avaliagdo de politicas, programas e projetos sociais. In: CONSELHO
FEDERAL DE SERVICO SOCIAL - CFESS; ASSOCIACAO BRASILEIRA DE ENSINO E
PESQUISA EM SERVICO SOCIAL — ABEPSS. Servico social: direitos sociais e competéncias
profissionais. Brasilia, 2009. p. 575-591.

BRANDAO, L.A.; DRUMOND, C.E. Politicas pré-inovacio: uma analise da politica industrial
nos oito anos do governo Lula. Revista Economia & Tecnologia (RET), [S.1.], v. 8, n. 2, p. 20-40,
abr./jun. 2012.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e
Social. Cartas de concertagao do CDES, n. 1 a 6. Brasilia, 2004. Disponivel em:
<http://www.cdes.gov.br/conteudo/1428/cartas-de-concertacao.html>. Acesso em: 2 mar. 2014.

. Banco Central do Brasil. Relatorio de economia bancaria e crédito de 2011. Brasilia:
Departamento de Estudos e Pesquisas BCB/ DEPEP, 2011a. Disponivel em:
<http://www.bcb.gov.br>. Acesso em: 10 set. 2014.

. Banco Central do Brasil. Relatorio de inclusdo financeira. Brasilia: Banco Central do
Brasil, n.2, 2011b. Disponivel em: <http://www.bcb.gov.br/microfin>. Acesso em: 12 set. 2014.

. Camara dos Deputados. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil: texto
constitucional promulgado em 5 de outubro de 1988, com as altera¢des adotadas pelas Emendas
Constitucionais n. 1/1992 a 68/2011. Brasilia: Centro de Documentagao e Informagao, 2012.

. Camara Federal. Projeto de Lei PL 3337/2004. Dispoe sobre a gestdo, a organizagao € o



166

controle social das Agéncias Reguladoras, acresce e altera dispositivos das Leis n® 9.472, de 16
de julho de 1997, n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, n° 9.782, de 26 de janeiro de 1999, n° 9.961,
de 28 de janeiro de 2000, n°® 9.984, de 17 de julho de 2000, n° 9.986, de 18 de julho de 2000, e n°
10.233, de 5 de junho de 2001, da Medida Provisdria n® 2.228-1, de 6 de setembro de 2001, e da
outras providéncias. Brasilia, 2004. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb>. Acesso em: 13 jan. 2014.

. Camara Federal. Projeto de Lei PL 5877/2005. Estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa
da Concorréncia e dispde sobre a prevencdo e repressao as infragdes contra a ordem econdmica e
da outras providéncias. Brasilia, 2005. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoes Web/fichadetramitacao>. Acesso em: 5 jan. 2014.

. Casa Civil da Presidéncia da Republica. Diretrizes de politica industrial, tecnologica e
de comeércio exterior. Brasilia, 26 nov. 2003.

. Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006. Institui o Estatuto Nacional da
Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte; altera dispositivos das Leis no8.212 e 8.213,
ambas de 24 de julho de 1991, da Consolidagdo das Leis do Trabalho - CLT, aprovada pelo
Decreto-Lei n. 5.452, de 1 de maio de 1943, da Lei n.10.189, de 14 de fevereiro de 2001, da Lei
Complementar n. 63, de 11 de janeiro de 1990; e revoga as Leis n. 9.317, de 5 de dezembro de
1996, ¢ 9.841, de 5 de outubro de 1999. Brasilia, 2006. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/LCP/Lcp123.htm>. Acesso em: 6 jan. 2014.

. Lei Complementar n° 126 de 15 de janeiro de 2007. Dispde sobre a politica de resseguro,
retrocessao e sua intermediagdo, as operacdes de co-seguro, as contratagdes de seguro no exterior
e as operagdes em moeda estrangeira do setor securitario; altera o Decreto-Lei n. 73, de 21 de
novembro de 1966, e a Lei n. 8.031, de 12 de abril de 1990; e dé outras providéncias. Brasilia,
2007. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/LEIS/LCP/Lcp126.htm>. Acesso
em: 6 jan. 2014.

. Lei complementar n° 140, de 08 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos
incisos III, VI e VII do caput e do paragrafo unico do art. 23 da Constitui¢do Federal, para a
cooperacao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas acdes
administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protegcdo das
paisagens naturais notaveis, a prote¢do do meio ambiente, ao combate a poluicao em qualquer de
suas formas e a preservagdo das florestas, da fauna e da flora; e altera a Lei no 6.938, de 31 de
agosto de 1981. Brasilia, 2011. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/CCIVIL 03/LEIS/LCP/Lcp140.htm>. Acesso em: 6 jan. 2014.

.Lein °11.105, de 24 de margo de 2005. Regulamenta os incisos I, IV e V do § 1o do
art. 225 da Constitui¢ao Federal, estabelece normas de seguranca e mecanismos de fiscalizacao
de atividades que envolvam organismos geneticamente modificados — OGM e seus derivados,
cria o Conselho Nacional de Biossegurangca — CNBS, reestrutura a Comissao Técnica Nacional de
Biosseguranca — CTNBio, dispde sobre a Politica Nacional de Biosseguranca — PNB, revoga a
Lei no 8.974, de 5 de janeiro de 1995, e a Medida Provisoria no 2.191-9, de 23 de agosto de




167

2001, e os arts. 50, 60, 70, 80, 90, 10 ¢ 16 da Lei no 10.814, de 15 de dezembro de 2003, e da
outras providéncias. Brasilia, 2005.Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02004-2006/2005/Lei/L11105.htm>. Acesso em: 6
jan. 2014.

.Lein®10.820, de 17 de dezembro de 2003. Dispde sobre a autorizagao para desconto de
prestacdes em folha de pagamento, e da outras providéncias. Brasilia, 2003. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Leis/2003/L10.820.htm>. Acesso em: 6 jan. 2014.

.Lein®10.973, de 02 de dezembro de 2004. Dispde sobre incentivos a inovagao € a
pesquisa cientifica e tecnologica no ambiente produtivo e da outras providéncias. Brasilia, 2004.
Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03>. Acesso em: 5 jan. 2014.

.Lein?11.101, de 09 de fevereiro de 2005. Regula a recuperacao judicial, a extrajudicial e
a faléncia do empresario ¢ da sociedade empresaria. Brasilia, 2005. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ At02004-2006/2005/Lei/L11101.htm>. Acesso em: 6
jan. 2014.

.Lein?11.110, de 25 de abril de 2005. Institui o Programa Nacional de Microcrédito
Produtivo Orientado - PNMPO e altera dispositivos da Lei no 8.029, de 12 de abril de 1990, que
dispde sobre a extingdo e dissolucdo de entidades da administragdo publica federal; da Lei
no 9.311, de 24 de outubro de 1996, que institui a Contribui¢cdo Provisoria sobre Movimentagao
ou Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira — CPMF; da Lei
no 9.872, de 23 de novembro de 1999, que cria o Fundo de Aval para a Geragdo de Emprego e
Renda — FUNPROGER; da Lei no 10.194, de 14 de fevereiro de 2001, que dispde sobre a
instituicdo de Sociedades de Crédito ao Microempreendedor; e da Lei no 10.735, de 11 de
setembro de 2003, que dispde sobre o direcionamento de depdsitos a vista captados pelas
instituigdes financeiras para operagdes de crédito destinadas a populagio de baixa renda e a
microempreendedores; e d4 outras providéncias. Brasilia, 2005. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02004-2006/2005/Lei/L11110.htm>. Acesso em: 6
jan. 2014.

.Lein®11.196, de 21 de novembro de 2005. Institui o Regime Especial de Tributagao para
a Plataforma de Exportacdo de Servigos de Tecnologia da Informacdo - REPES, o Regime
Especial de Aquisi¢dao de Bens de Capital para Empresas Exportadoras - RECAP e o Programa de
Inclusdo Digital; dispde sobre incentivos fiscais para a inovagao tecnologica; altera o Decreto-Lei
no 288, de 28 de fevereiro de 1967, o Decreto no 70.235, de 6 de margo de 1972, o Decreto-Lei
no 2.287, de 23 de julho de 1986, as Leis nos 4.502, de 30 de novembro de 1964, 8.212, de 24 de
julho de 1991, 8.245, de 18 de outubro de 1991, 8.387, de 30 de dezembro de 1991, 8.666, de 21
de junho de 1993, 8.981, de 20 de janeiro de 1995, 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, 8.989, de
24 de fevereiro de 1995, 9.249, de 26 de dezembro de 1995, 9.250, de 26 de dezembro de 1995,
9.311, de 24 de outubro de 1996, 9.317, de 5 de dezembro de 1996, 9.430, de 27 de dezembro de
1996, 9.718, de 27 de novembro de 1998, 10.336, de 19 de dezembro de 2001, 10.438, de 26 de
abril de 2002, 10.485, de 3 de julho de 2002, 10.637, de 30 de dezembro de 2002, 10.755, de 3 de
novembro de 2003, 10.833, de 29 de dezembro de 2003, 10.865, de 30 de abril de 2004, 10.925,



168

de 23 de julho de 2004, 10.931, de 2 de agosto de 2004, 11.033, de 21 de dezembro de 2004,
11.051, de 29 de dezembro de 2004, 11.053, de 29 de dezembro de 2004, 11.101, de 9 de
fevereiro de 2005, 11.128, de 28 de junho de 2005, e a Medida Provisdria no 2.199-14, de 24 de
agosto de 2001; revoga a Lei no 8.661, de 2 de junho de 1993, e dispositivos das Leis nos8.668,
de 25 de junho de 1993, 8.981, de 20 de janeiro de 1995, 10.637, de 30 de dezembro de 2002,
10.755, de 3 de novembro de 2003, 10.865, de 30 de abril de 2004, 10.931, de 2 de agosto de
2004, e da Medida Provisoria no2.158-35, de 24 de agosto de 2001 e da outras providéncias.
Brasilia, 2005. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2004-
2006/2005/Lei/L11196.htm>. Acesso em: 6 jan. 2014.

.Lein®12.529, de 20 de novembro de 2011. Estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia; dispde sobre a prevenc¢ao e repressao as infracdes contra a ordem econdmica;
altera a Lei no 8.137, de 27 de dezembro de 1990, o Decreto-Lei no 3.689, de 3 de outubro de
1941 - Cédigo de Processo Penal, e a Lei no 7.347, de 24 de julho de 1985; revoga dispositivos
da Lei no 8.884, de 11 de junho de 1994, e a Lei no 9.781, de 19 de janeiro de 1999; e da outras
providéncias. Brasilia, 2011. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2011-
2014/2011/Lei/L12529.htm>. Acesso em: 5 jan. 2014.

. Ministério da Educagdo. Diretrizes gerais do Programa de Apoio a Planos de
Reestruturagdo e Expansdo das Universidades Federais - Reuni. Brasilia, ago. 2007.

. Ministério da Fazenda. Economia brasileira em perspectiva: edigao especial de 2010.
Brasilia, 2011.

. Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo. Plano plurianual 2004-2007. Brasilia,
2003.

. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos. Plano plurianual 2008-2011. Brasilia, 2007.

. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos. Plano plurianual 2008-2011: projeto de lei. Brasilia, 2007.

. Presidéncia da Republica. Ministério do Desenvolvimento Industria e Comércio
Exterior. Politica de desenvolvimento produtivo: inovar e investir para sustentar o crescimento.
Brasilia, 2014. Disponivel em: <http://www.mdic.gov.br/pdp/index.php/sitio/inicial>. Acesso em:
21 mar. 2014.

. Presidéncia da Republica. Programa de Aceleragdo do Crescimento: medidas
institucionais. Brasilia, 2007. Disponivel em:
<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/noticias/pac/070122 PAC medida
s_institucionais.pdf>. Acesso em: 2 fev. 2014.

BRESSER-PEREIRA, L. C. (Org.) Populismo econémico: ortodoxia, desenvolvimentismo e
populismo na América Latina. Sdo Paulo: Nobel, 1991.



169

. O novo desenvolvimentismo e a ortodoxia convencional. SGo Paulo em Perspectiva, Sao
Paulo, v. 20, n.3, p.5-24, jul./set. 2006.

. Populismo e politica econdomica no Brasil. In: . (Org.). Populismo economico:
ortodoxia, desenvolvimentismo e populismo na América Latina. Sao Paulo: Nobel, 1991. p.107-
122.

CALIARI, T. et al. Uma década de medicamentos genéricos: sucesso relativo ou progressiva
perda de eficiéncia? In: ENCONTRO NACIONAL DE ECONOMIA (ANPEC), 37., 2009, Foz
do Iguacu. Anais... Niter6i: ANPEC, 2009. Disponivel em:
<http//www.anpec.org.br/encontro_2009.html>. Acesso em: 20 dez. 2011.

CANO, W.; SILVA, A.L.G. Politica industrial do governo Lula. Campinas: Instituto de Economia
UNICAMP,, jul. 2010. (Texto para Discussao, 181).

CARDOSO JR., J. C. Para a reconstrugdo do desenvolvimento no Brasil: eixos estratégicos e
diretrizes de politica. Sdo Paulo: HUCITEC, 2011.

CARDOSO, F.H.C. Discurso de posse. Brasilia: Biblioteca Virtual da Presidéncia, 30 jan. 2003.
Disponivel em: <http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes>. Acesso em: 13 ago.
2014.

CAREGNATO, R.C. A.; MUTT]I, R. Pesquisa qualitativa: andlise de discurso versus andlise de
conteudo. 7exto Contexto Enferm, Florianopolis, v. 15, n.4, p.679-684, out./dez. 2006.

CARNEIRO, R. Desenvolvimento em crise: a economia no ultimo quarto do século XX. Sao
Paulo: UNESP Editora, 2002.

. Velhos e novos desenvolvimentismos. Economia e Sociedade, Campinas, v. 21, n.
especial, p. 749-778, dez. 2012.

CASSIOLATO, J.E.; LASTRES, H. M. Sistemas de inovacao e desenvolvimento: as implicacdes
de politica. Sdo Paulo em Perspectiva, Sao Paulo, v. 19, n. 1, p. 34-45, jan./mar. 2005.

CASTELAR, A. C.; GIAMBIAGI, F. Rompendo o marasmo: a retomada do desenvolvimento no
Brasil. Rio de Janeiro: Elsevier, 2006.

CASTRO, A.B. Arica fauna da politica industrial. Revista Brasileira de Inovagao, [S.1.], v.1, n. 2,
p.253, jun/dez. 2002.

CASTRO, A.T.B. A politica social do Governo Lula. In: JORNADA INTERNACIONAL DE
POLITICAS PUBLICAS, 2., 2005. Anais... Sdo Luis: Universidade Federal do Maranhao,
Programa de P6s-Graduacdo em Politicas Publicas, 2005.



170

CASTRO, J.A. Politica social e desenvolvimento no Brasil. Economia e Sociedade, Campinas, V.
21, n. especial, p. 1011-1022, dez. 2012.

CERVO, A.L. A constru¢do do modelo industrialista brasileiro. Diplomacia Estratégia Politica,
[S.L.], n.10, p. 75-87, 2009.

CHANG, H. Globalisation, economic development and the role of the state. Penang: Jutaprint,
2003.

. The political economy of industrial policy. London: MacMillan, 1994.

COSTA, L. M. B. Politica para o Complexo Industrial da Saude: caminho para universalizacao?
Revista Andalise Econémica, [S.1.], ano 30, n. especial, set. 2012.

CUNHA, A. M. et al. A intensidade tecnologica das exportagdes brasileiras no ciclo recente de
alta nos precos das commodities. Indicadores Economicos (FEE), Porto Alegre, v. 39, n. 3, p. 47-
70, 2011.

DAVIES, N. FUNDEB: a redenc¢ao da educagao basica? Educagdo e Sociedade, Campinas, v. 27,
n.96, out. 2006.

DE TONI, J. Novos arranjos institucionais na renovacao da politica industrial brasileira. Ensaios
FEFE, Porto Alegre, v. 28, n. 1, p. 127-158, jul. 2007.

DICKEY-FULLER Unit Root Test. [S.1.], 2013. Disponivel em:
<http://staffweb.hkbu.edu.hk/billhung/econ3600/application/app01.html>. Acesso em: 6 jul.
2013.

DORNBUSCH, R.; EDWARDS, S. The macroeconomics of populism in Latin America.
Chicago: The University of Chicago Press, 1989.

. O populismo macroeconémico na América Latina. BRESSER-PEREIRA, L. C. (Org.).
Populismo econémico: ortodoxia, desenvolvimentismo e populismo na América Latina. Sao
Paulo: Nobel, 1991. p. 151-190.

DRAIBE, S.; RIESCO, M. Estados de bem-estar social e estratégias de desenvolvimento na
América Latina: um novo desenvolvimentismo em gestacdo? Sociologias, Porto Alegre, v.13, n.
27,2011.

DULCI, L. Um salto para o futuro: como o governo Lula colocou o Brasil na rota do
desenvolvimento. Sao Paulo: Fundagao Perseu Abramo, 2013.

ERBER, Fabio. As convengdes de desenvolvimento no governo Lula: um ensaio de economia
politica. Revista de Economia Politica, [S.1.],v. 31, n. 1 (121), jan./mar. 2011.



171

; CASSIOLATO, J. E. Politica industrial: teoria e pratica no Brasil e na OCDE. Revista de
Economia Politica, [S.1.], v. 17, n. 2 (66), p. 32-59, abr./jun. 1997.

ESTEVES, L. E.; CORREIA, F.M. Crescimento econdomico e lei de Thirlwall: uma analise para
economias latino-americanas. In: ENCONTRO REGIONAL DE ECONOMIA (ANPEC SUL),
12.,2010. Anais... Niteroi: ANPEC, 2010.

EVANS, P. Embedded autonomy. Princeton: Princeton University Press, 1995.

. O Estado como problema e solugdo. Lua Nova: revista de cultura e politica, Sao Paulo,
CEDEC, n. 28-29, abr. 1993.

EVIEWS GUIDE. [S.1.], 2014. Disponivel em: <http://wps.aw.com>. Acesso em: 6 jul. 2014.

FAGNANIL, E. 4 politica social do Governo Lula (2003-2010): perspectiva historica. Campinas:
Instituto de Economia UNICAMP, jun. 2011. (Texto para Discussao, 192).

FELTRIM, L. E. et al. Perspectivas e desafios para inclusdo financeira no Brasil: visdo de
diferentes atores. Brasilia: Banco Central do Brasil, 2009.

FERNANDES, F. 4 revolugdo burguesa no Brasil: ensaio de interpretagao sociologica. 5. ed. Sdo
Paulo: Globo, 2005.

FERRAZ, J. C. Mesa Redonda 1: PAC e PDP: desafios regulatdrios e impactos concorrenciais.
In: JORNADA DE ESTUDOS DE REGULACAO, 4., 2009. Anais... Rio de Janeiro: IPEA, 2009.

FILGUEIRAS, L. Politica social focalizada e ajuste fiscal: as duas faces do governo Lula. Revista
Katal, Florian6polis, v. 10, n. 1, p. 24-34, jan./jun. 2007.

FONSECA, P. C. D. A politica e seu lugar no estruturalismo: Celso Furtado e o impacto da
grande depressao no Brasil. Revista EconomiA, Brasilia, v. 10, n. 4, p. 867885, dez. 2009.

. Desenvolvimentismo: a constru¢ao do conceito. In: CALIXTRE, A. B.;
BIANCARELLI, A. M.; CINTRA, M. A. M. (Org.). Presente e futuro: desafios do
desenvolvimentismo brasileiro. Rio de Janeiro: IPEA, 2014. p. 29-78.

. Génese e precursores do desenvolvimentismo no Brasil. Revista Pesquisa & Debate do
Programa de Estudos Pos-Graduados em Economia Politica, Sdo Paulo, v.15, n. 2 (26), p. 225-
256, 2004.

. Vargas: o capitalismo em construgdo. Brasiliense: Sao Paulo, 1989.

; MONTEIRO, S. M. M. Credibilidade e populismo no Brasil: a politica econdmica dos



172

governos Vargas e Goulart. Revista Brasileira de Economia, Rio de Janeiro, v. 59, n.2, p.15-243,
abr./jun. 2005.

FREEMAN, C.; SOETE, L. 4 economia da inovagao industrial. Campinas: Editora UNICAMP,
2008.

FURTADO, C. Criatividade e dependéncia da civilizag¢ao industrial. Sao Paulo: Paz e Terra,
1978.

. Um projeto para o Brasil. Rio de Janeiro: Saga, 1968.

GIAMBIAGIL, F. A politica fiscal do governo Lula em perspectiva historica: qual € o limite para o
aumento do gasto publico? Planejamento e Politicas Publicas, [S.1.], n. 27, jun./dez. 2004.

GONCALVES, R. Governo Lula e o nacional-desenvolvimentismo as avessas. Revista da
Sociedade Brasileira de Economia Politica, [S.1.], n. 31, fev. 2012.

GUJARATI, D. Econometria basica. Porto Alegre: AMGH, 2011.

HIRSCHMANN, A. The strategy of economic development. New Haven: Yale University Press,
1958.

INSTITUTO DE ECONOMIA E DESENVOLVIMENTO INDUSTRIAL - IEDI. Carta 525. Sao
Paulo, 2012. Disponivel em: <http://www.iedi.org.br>. Acesso em: 22 jun. 2012.

INSTITUTO DE PESQUISAS ECONOMICAS APLICADAS - IPEA. Atual arranjo
institucional da politica externa brasileira. Brasilia, 2010. (Texto para Discussao, 1489).

. Brasil em desenvolvimento: Estado, planejamento e politicas publicas. Brasilia: IPEA,
2009.

JANUZZI, P. M. Indicadores para diagnostico, monitoramento e avaliagdo de programas sociais
no Brasil. Revista do Servigo Publico, Brasilia, n. 56 (2), p.137-160, abr./jun. 2005.

JARDIM, M. A.C. Dados. Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 52, n. 1, p. 123-159,
2009.

KREIN, J.D; SANTOS, A.D. Crescimento e efeitos da politica laboral no Brasil. Nueva
Sociedad, [S.1.], 2012.

LOPES, A.C.B.S. Modeliza¢do univariada de séries temporais. Lisboa: Instituto Superior de
Economia e Gestdo, Universidade Técnica de Lisboa, 2001. Disponivel em:

<https://www.repository.utl.pt//btsstream>. Acesso em: 1 jul. 2014.

MARQUES, R.M.; MENDES, A. Servindo a dois senhores: as politicas sociais no governo Lula.



173

Revista Katal, Florianopolis, v. 10, n.1, p. 15-23, jan./jun. 2007.

MATOS, F. et al. 4 atividade e a politica de microcrédito no Brasil: visdes sobre sua evolugdo e
futuros desafios. Fortaleza: IDT/USP, 2014.

MATTOSO, J; BALTAR, E. Estrutura econdmica e emprego no Brasil: a experiéncia recente. In:
REIS-VELLOSO, J.P. Brasil: desafios de um pais em transformagdo. Rio de Janeiro: José
Olympio, 1997. p. 293-314.

MENDES-E-SILVA, M.A. Sobre a analise do discurso. Revista de Psicologia da UNESP, Sao
Paulo, v. 4, n. 1, 2005.

MORALIS, L.; SAAD-FILHO, A. Da economia politica a politica econdmica: o novo-
desenvolvimentismo e o governo Lula. Revista de Economia Politica, [S.1.], v. 31, n. 4 (124),
out./dez. 2010.

MUGNOL, M.; GISI, M. L. Avaliagdo de politicas publicas educacionais: os resultados do
PROUNIL. In: ANPED SUL, 9., 2012. Anais... Rio de Janeiro: ANPED, 2012.

NOVELLIL J.M.N. A questdo da continuidade da politica macroeconémica entre o governo
Cardoso e Lula (1995-2006). Revista de Sociologia Politica, Curitiba, v. 18, n. 36, p. 227-240,
jun. 2010.

NOVY, A. O retorno do Estado desenvolvimentista no Brasil. Indicadores Econémicos FEE,
Porto Alegre, v. 36, n. 4, p. 121-128, 2009a.

. Politica e economia, outra vez articuladas. Le Monde Diplomatique, [S.1.], v. 3, n. 27, p.
6-7, 2009b.

OCAMPO, J.A. Los caminos para superar 13s frustaciones de crecimiento em América Latina. In:
FRENCH-DAVIS, R. (Org). Crecimiento esquivo y volatilidade financiera. Santiago do Chile:
CEPAL; Mayol, abr. 2005.

OLIVEIRA, M.F. de. Aliangas e coalizdes internacionais do governo Lula: o IBAS e o G-20.
Revista Brasileira de Politica Internacional, [S.1.], v. 8, n. 2, p. 55-69, 2005.

PASTORE, A.C. et al. Limites ao crescimento economico. [S.1.], 2013. Disponivel em:
<http://www.acpastore.com/>. Acesso em: 4 jan. 2013.

PAULA, J.A de. Adeus ao desenvolvimentismo: a op¢ao do Governo Lula. Belo Horizonte:
Auténtica, 2005.

. Raizes da modernidade em Minas Gerais. Belo Horizonte: Auténtica, 2000. (Colecao
Historial, 8).




174

. Raizes do desenvolvimentismo: pensamento e a¢ao de Jodo Pinheiro. Pesquisa e Debate,
Sao Paulo, v. 15, n. 2 (26), p. 257-282, 2004.

PAULANI, L. Brasil delivery: razdes, contradigdes e limites da politica econdmica dos primeiros
seis meses do governo Lula. PAULA, J. A de. 4 economia politica da mudang¢a. Belo Horizonte:
Auténtica, 2003.

. The real meaning of the economic policy of Lula's government. In: ARESTIS, P.;
SAAD-FILHO, A. (Ed.). Political economy of Brazil: recent economic performance. [S.1.]:
PalgraveMacmillan, 2007.

PESSOA, S. O PIB dos economistas ¢ o PIB do povo. Folha de Sao Paulo, Sao Paulo, 5 maio
2014.

PINHEIRO, A. C; GIAMBIAGTI, F. Rompendo o marasmo: a retomada do desenvolvimento no
Brasil. Rio de Janeiro: Elsevier, 2006.

PREBISCH,R. The economic development of Latin America and its principal problems. New
York: Ecla, 1950.

REIS-VELLOSO, J. P. (Org). Brasil: desafios de um pais em transformagdo. Rio de Janeiro: José
Olympio, 1997.

RICARDO, E. et al. Semindrio de Economia Mineira de Diamantina. Belo Horizonte:
CEDEPLAR, 2008.

RODRIGUEZ, O. O estruturalismo latino-americano. Rio de Janeiro: Civilizacao Brasileira,
2009.

RODRIGUES, T.A.; SALVADOR, E. As implica¢des do Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC) nas politicas sociais. Ser Social, Brasilia, v. 13, n. 28, p. 129-156, jan./jun.
2011.

ROMER, P. M. Increasing returns and long run growth. Journal of Political Economy, [S.1.], v.
94, p. 1002-1037, Oct. 1986.

SADER, E. (Org.). 10 anos de governos pos-neoliberais no Brasil: Lula e Dilma. Sao Paulo:
Boitempo; Rio de Janeiro: FLACSO Brasil, 2013.

SALERNO, M. P.;; DAHER, T. Politica industrial, tecnologica e de comércio exterior do governo
federal (PITCE): balango e perspectivas. Brasilia: ABDI, 23 set. 2006.

SA-SILVA, J.R.; ALMEIDA C.D.; GUIDANI, J.E. Pesquisa documental: pistas tedricas e
metodoldgicas. Revista Brasileira de Historia & Ciéncias Sociais, [S.1.],ano 1, n. 1, jul. 2009.



175

SCHUMPETER, J. Capitalismo, socialismo e democracia. Rio de Janeiro: Fundo de Cultura,
1961.

SEN, A. Desenvolvimento como liberdade. Sao Paulo: Schwarrcz, 1999.

SICSU, J.; PAULA, L. E. de; MICHEL, R. Novo-desenvolvimentismo: um projeto nacional de
crescimento com justi¢a social. Barueri: Manoele; Rio de Janeiro Fundagdo Konrad Adenauer,
2005.

SILVA, L.IL. Encontro Dimensées Eticas do Desenvolvimento: discurso presidente Lula.
Brasilia: Biblioteca Virtual da Presidéncia, 3 jul. 2003. Disponivel em:
<www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes>. Acesso em: 22 mar. 2014.

. Abertura do Conselho de Desenvolvimento Social: discurso presidente Lula. Brasilia:
Biblioteca Virtual da Presidéncia,12 fev. 2003. Disponivel em:
<www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes>. Acesso em: 22 mar. 2014.

. Abertura Semindrio Brasil China: discurso presidente Lula. Brasilia: Biblioteca Virtual
da Presidéncia, 30 abr. 2003. Disponivel em: <www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-
presidentes>. Acesso em: 22 mar. 2014.

. Assinatura da Medida Provisoria “Pro-Jovem”: discurso presidente Lula. Brasilia:
Biblioteca Virtual da Presidéncia, 1 fev. 2005. Disponivel em:
<www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes>. Acesso em: 22 mar. 2014.

. Avaliagdo das realizagoes de 2004 discurso presidente Lula. Brasilia: Biblioteca Virtual
da Presidéncia, 2 jan. 2005. Disponivel em: <www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes>.
Acesso em: 22 mar. 2014.

. Entrega das unidades habitacionais PAR: discurso presidente Lula. Brasilia: Biblioteca
Virtual da Presidéncia, 18 mar. 2005. Disponivel em: <www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-
presidentes>. Acesso em: 22 mar. 2014.

. Entrega relatorios 27 foruns PPA: discurso presidente Lula. Brasilia: Biblioteca Virtual
da Presidéncia, 14 ago. 2003. Disponivel em: <www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-
presidentes>. Acesso em: 22 mar. 2014.

. Lancamento “Brasil Alfabetizado: discurso presidente Lula. Brasilia: Biblioteca Virtual
da Presidéncia, 8 set. 2003. Disponivel em: <www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes>.
Acesso em: 22 mar. 2014.

. Langamento “fome zero” e CONSEA: discurso presidente Lula. Brasilia: Biblioteca
Virtual da Presidéncia, 30 jan. 2003. Disponivel em: <www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-
presidentes>. Acesso em: 22 mar. 2014.



176

. Lan¢amento Bolsa Familia: discurso presidente Lula. Brasilia: Biblioteca Virtual da
Presidéncia, 20 out. 2003. Disponivel em: <www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes>.
Acesso em: 22 mar. 2014.

. Recriag¢do da SUDENE: discurso presidente Lula. Brasilia: Biblioteca Virtual da
Presidéncia, 28 jul. 2003. Disponivel em: <www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes™>.
Acesso em: 22 mar. 2014.

. Sang¢do Lei Sistema Nacional de Habita¢do: discurso presidente Lula. Brasilia:
Biblioteca Virtual da Presidéncia, 16 jun. 2005. Disponivel em:
<www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes>. Acesso em: 22 mar. 2014.

SINGER, P. Politicas sociais ¢ economicas do governo Lula. In: DE PAULA, J.A. Adeus ao
desenvolvimento: a op¢ao do governo Lula. Belo Horizonte: Auténtica, 2005. p.171-180.

SOARES, M. M. Microfinangas: o papel do Banco Central do Brasil e a importancia do
cooperativismo de crédito. Brasilia: BCB, 2008.

SOARES, S. S. D. O ritmo da queda da desigualdade no Brasil ¢ aceitavel? Revista de Economia
Politica, [S.1.], v. 30, n. 3 (119), jul./set. 2010.

SOLOW, R. A contribution to the theory of economic growth. Quartely Journal of Economics,
[S.1.], n. 70, 1957.

TAVARES, M. C. Da substitui¢do de importacoes ao capitalismo financeiro. 2. ed. Rio de
Janeiro: Zahar, 1973.

THIRLWALL, A. P. The balance of payments constraint as an explanation of international
growtth rates differences. Banca Nazionale del Lavoro Quartely Review. [S.1.], v. 128, 1979.

UNIVERSIDADE ESTADUAL DE CAMPINAS - UNICAMP. Cria¢do da Rede D. Campinas,
2013. Disponivel em: <www.unicamp.br/noticas>. Acesso em: 29 nov. 2013.



APENDICE A- ENSAIO 1 - DOCUMENTOS OFICIAIS PESQUISADOS

Apéndice 1 - documentos oficiais pesquisados

Tipo Titulo Ano
Discurso Presdencial Discurzo de Posse- Presidente Cardose 1995
Carta piblica Carta do Pove brasileiro - Candidate Lula 2002
Dizcurso Presdencial Langamento “fome zero™ & CONSEA 2003
Discurzo Presdencial Abertura do Conselhe de Dezenvolvimento Social 2003
Dizcurzo Presdencial Abertura Semindrio Brazil China 2003
Dizcurzo Presdencial Encontro Dimensies Eticas do Desenvolvimento 2003
Dizcurso Presdencial Recriacio da SUDENE 2003
Dizcurzo Presdencial Entrega relatorios 27 foruns PPA 2003
Dizcurzo Presdencial Langamento “Brazil Alfabetizado 2003
Dizcurso Presdencial Langamento Bolza Familia 2003
Carta piblica Carta de Concertagio 01- CDES 2003
Carta piblica Carta d= Concertagio 02- CDES 2003
Carta piblica Carta de Concertagio 03- CDES 2003
Carta piblica Carta de Concertagio 04- CDES 2003
Carta piiblica Carta de Concertagio 03- CDES 2003
Regulamento Lein® 10.820 2003
Diretrizes de politica indnstrial, tecnologica e de
Documento de Plansjamento comércio exterior. Brasilia, nov. 2003 2003
Documento de Plansjamento Plano plorianual 2004-2007 2003
Documento de Plansjamento Plano de Gestio PPA 2004 2003
Carta piblica Carta de Concertagio 06- CDES 2004
Regulamento Projeto de Lei PL 33372004 2004
Dizcurso Presdencial Awaliacio das realizagdes de 2004 2005
Dizcurzo Presdencial Assinatura da Medida Provisoria “Pro-Jovem 2005
Dizcurzo Presdencial Entrepa das unidades habitacionaiz PAR 2005
Dizcurzo Presdencial Sangio Let Sistema Nacional de Habitagio 2005
Eemulamento Projeto de Lei PL 58772003 2005
Regulamento Lein®11.196 2005
Regulamento Lein®11.101, 2005
Regulamento Lei 11103 2005
Regulamento Lei Complementar n® 123 2006
Remulamento Lei Complementar n° 126 2007
Documento de Planejamento Plano plurianual 2008-2011. 2007
Documento de Plansjamento Proprama de Aceleragio do Crescimento 2007
Documento de Plansjamento Politica de Desenvolvimento Produtive 2007
Regulamento Lein"12.529 2011
Bepulamento Lei complementar n* 140 2011
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Més 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Posse 2°
Gov;
Posse 1° Gov; Descoberta | langamento | Inicio PPA
Jan Fome Zero do Pré-sal | PAC 2008
fev
PITCE Lei de
mar 31 Bioseguranca
Minha Casa
abr Minha Vida
Criagdo Mensalao:
CDES; dentincia de Teste de
Criagdo da Jefferson a exploragao
mai APEX imprensa PDP do Pré-sal
Mensalao:
dentincia ao
Conselho
FEtica da
Cartas de Céamara;
Concertagao/ rentncia de
Formagao do Dirceu ao
jun IBAS Ministério
Refornma
ministerial
jul ampla
Declaragio
de
Formag~¢ao
ago do G-20
Concordata
Lehmon
set Brothers
Instituigdo do
Bolsa Familia
out pela MP 132
Programa
Luz para Encerramento
nov Todos CPI mensaldo
Recriagdo de
SUDAM e Langamento
SUDENE; Anuncio do | Plano
Criagao cassagio pacote anti- | Nacional de
dez ABDI DIRCEU crise (11) Habitagdo Fim PPA 2008

Ministro Fazenda

ANTONIO PALOCCI FILHO (01.01.03 a 28.03.06)

GUIDO MANTEGA (28.03.06 a 01.01.11)

Ministro
Planejamento

GUIDO MANTEGA
(01.01.03 a 19.11.04)

PAULO BERNARDO SILVA (22.03.05a 01.01.11)

Ministro
Desenvolvimento

LUIZ FERNANDO FURLAN (01.01.03 a 29.03.07)

IVAN JOAO GUIMARAES RAMALHO (01.08.05 a
01.01.11) interinamente

Presdiente Banco
Central

HENRIQUE MEIRELLES (01

.01.03 A31.12.10)

Presidente
BNDES

CARLOS TFRANCISCO
RIBEIRO LESSA (01.03
a 11.04)

GUIDO MANTEGA (11.04
a 03.06)

DEMIAN
FIOCCA
(03.06 A
05.07)

LUCIANO COUTINHO (05/07 -)
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Ministro Casa
Civil José Dirceu (01.01.03 a 21.06.05)

Dilma Rousseff (21.06.05 a 30.03.10)

Elrenice Guerra e
Crlos
Esteves(30.03.10
a 01.01.11)

Fontes: Presidéncia da Republica; BNDES,; Congresso Nacional; Jornal Folha de Sao Paulo; ABDI; MPOG

Obs: oficialmente os mandatos terminam em 01 jan. O ciclo de planejaemnto envolve o primeiro ano do mandato seguinte




180

A

APENDICE C - ENSAIO 1 - CONFIGURACAO DO AMBIENTE INSTITUCIONAL

eudeud oglesoge|s ‘NIDWE 2 SIANE 0P SO1US |EusREN oss2uSunD op onsISa) o3ueg SsTIUDY

|EIPUNL OPEJIaW ou DEIaasU) YT S0-£00T £1g 2p ogIelERag INS op Ea1ry
= sLodsuELl Wa 0gIEIado0D |EUOIIELISIUl GI2JFW0D O OUGWE ou S2g300Seu elted sasied = 1SE.E "B1pU) 0F0|B10 2P WNIDY -SYE| OP OEIEW.I0]
£ 50 213U syusuewlad opdeiadoos a39]aqeIsa sausled S10OS OSOIIUSIUDI Op OpUILIEd ’
|=SIPUNW SR EsIeW ou DESAEsUl Si=aues S=erooz Smo=p ot-0 op opS=iwog
sasajed sop s2j0aSE SOIPISANS SOP W U EPESSEG - 0IUSWIAOALSSSP Wa sas|ed sop ened |EumaIsIuIW BlaURIaueD
ep og3eaafau eied euiyd @ B1pu) IISE1E 2P 0g3EUaPI003 190s NS op sasied sop ogsIOED A& 23uEInp ogleieaag
opEsa=w |EusioEU caInpold 1o3sE oT-z00T MWD OF S203n|0ssd 41rL- oze1d oFuo| Sp sounl =p Exe3 0E3NPaY

=p s1eurs sop oglioisip foussiuy
opElsEW op oUW ELOY

0B S30NE Op @ssEda) 2p S01E11U00 SOp Ex=pul 2nb "grL ep sTeweled Sox eq WS ogiusInuEw

opesisw
=p s12uls sop ogiioIsig

SoLpSSEOE sNes 3 SIUSWEINREWOINE SOpEp Wasseo.id sojuswedinbs 8
seuynbgw 19usPIL) & ossElE waep 2nb soluRwedinbe 3P SEpUSA WS ELEINGLI ogiesBUOSag

SO/36TTT 157

(w=g op 1=1] I=RSIQ oE=n|3u| =p EwWelSo1g

opess=w ‘SuswiAoAUSSap B Esinbsad Wos so3ses Jeacsdwos s anb | So/Aou SO/96TTT 191 Q'=d W= s0I5E8 soE ojnWIs]
sp sieuwis sop ogSumisia|  we soses sou epesse|Ese ogSeinsidep B So3sodul B CIUSWIYI03B) Op EAREIUSIS oESnpaY

opess=w DIUBUWIIA|OAUSSSP OB SOLIESSa0a0 SUS11 3P 0E3E1I00W] Bled Sousww Wwesed ‘2331a33) ep 3405 | S0/A0U SO/9ETTT 191 jw=g op
ap siewrs sop oeSioisia | Jevodxs B welswoidwos as snb s s1ed Ou || B3P SO3MUSS 8 SBIEMLOS Bp SEJ0INpoud sesasduwg 157) 11 3p sssopeuodxs eiedeueIngu) oeSelsuasag

opesi=w oESeziiqow) e sepeunsap segisinbe @ sojuswedinba @ seuinbew op ogSisinbe eied | GO/ADU SO/9ETTT 191 {wi=g op 19) selopeLIodxs sesaudws

sp s1euls sop 03103510

|E351 OESEIBUOSSP WS1 SIEAEU SOJIS|E15S 3 SEL0pE o s sluswsiuespuadsad sesasduwg

1od jeydes ap susq sp oESisinbe & ojnuwiysy

oul=au)
OPEJISW Op 0JUSWIIB| B0

JOpE|0Iu0D Op SuodE 2p S2gIEISq19p | 0poIad Ou [ENdED 2P SoIUBWINY

OTOZT & E00T

sEIsIucIE
ap seljquiasse

S30NE OF EJISJUEUY SPEPIDEDED B CIUSWIRIELI0S

ouisaul
OpElISW op cauSwWIR B0y

(g1d op ogdsen
ep Bwide 0g32.103) opoued OU S1ES) SOIUSWNE LEs0SIA B J0|EA OACU OP CIUSWIIS SIS

OTOT & E00T

s1enue s013.133p

I O1IE|=5 Op OE3ETIIOIEA P E213/104

suisul E1131183 E155U SOSIN35] WSIE30|E SIEI0USW0D Sooueq | So/igE TT TT 1= opEIUSLg S oAIINpold
OPE3SSW Op CIUBWIIS|ELOY =p |=5=5| og5eSugo = [Jopspussidws o= oiode =31duwn 2nb) GdJW 5P 0NSIUCT O S39|gEIS] SUPSIICISNW SP |EUCIDEN EweaSold Op oESEUD

ouiauy soluaweueuy 3 sownssudwa ap cluswesSed |sg/fzap €0/0T8 0T 2N 131 SPEUSISUDS O3PSI 0P SIUSWIIS|SqEIs]
OPEIISL 0P 0IUSLIIS|ELOY Sp 24|04 WS 01UOISSP JEZUOINE SopEIUSsode 5 115 £5d sopiSa) sopeSsadws soe B1noey

ousaul STPEPIEUCIZIPUCI WO SEPUSL 2P EIDUISSSUELl 2p sagle se eayiun |rofuel “e0/9EE 0T ON 1T wey es)og eweiSoid op cgdeud

OPEIISW Op 0JUSWIIS| B0

|EIPUNL OpEJJaW ou DgIsUl

02153 2 soJqUIBIW ses|ed 11U O13IPLI0D 2A1 2P ESUE LD

Eupuesly eu sesied
S0 33us opewy OpIoTY

03153 - INS0212 W DIIFWIOD A1 SP OPIoTY

|SIPUNL OpESJaW ou DESIEEU

|5E15| = sougsw sesied S13US OI3IBLWOS 1Al SP ES4E ELD

So/zap

00T
30 '9E6 3N OALLYISIDIT
013u03g Jod opedynes

“ienSnun ou'sasied

S0 S11US OPELLIL OPISIY

|=2EIS| -] NE032Y S1243W0 SJA1T 3P OPJOIY

|SIpUN OpESJW ou DESIEU]

EUESLISLWIE0UIIE| DI3JSW0D SJal| Bp E5JE BT

£0/8909 ca=iaag
sod opesynes 'gg 30w

=ano
- nasosimp Eawguosy ogSeuswe|dweg 3P GpIoIY

50/T2ES o3=423g
e3d opE3aEs 155 30

Ejenzesusp, = JopeEnb3 ‘EIQWDI0D
- INTODUBW ENWQUEDT ogieIBWSIdWoD BP OPIoTY

Sofaou 50,/T595 0150930 nusd
sod opEayaEl I95 30w | - Insoousp Esiwouoa3 opdEuswe|dwon B0 OPJoTY
|=1IpUnLW opE3IaW ou ogiaasu) “1s anua (soplun sopeis3 sop saue|0p] sesap wa | go/3es wHIE |nso3uapy op s1e30]
sE1SusISysUSIl SE opUIZNPS] ‘Ses1ed SI0P S0 S13US SIE13U8WoS sso3esusi] Bied “5IE30] SEPSOW 5838 S11US cIUSALDS] | SEPSOW WS clusweSed 5P EWSISIS SIUSWIIS|BqE1S]
ws sojusweSed 5p |SJSIE|19 SWSITIT WN WEISUI EURUSSsy 3 [ITE4g 5P SIE13US] ToduEg
|EIPUNL OPEJIaW ou ogilasu] (oE3E1S53u1 3 DlUSWIA|DAUSSSR] DTvD 2P 2 eamad ogdesaund)|oT/Ae “oaneap -3%13D ep og3eun op og3eae3ag
o1y Op odnuD op SE0INGUIE BUNS1 Iy 130 W "SOUED 3 |E1IUSD EIUSWY |NS 0P E3SUNy ‘EAE EIBIMY “BUIED
ep s=sied 52,3 @ 23u13 Sop ‘odElSsiul 3 22110d OESELSIUDT P OWSIUEISW OAGU INJITUDY op = BunRe] BxuSWY
Ep oulan0g 2P @ opeEas3
2P S|IYD LAPEPIUN EP
endng ep ogSeaeag,,
oussiul opEIISW \p=43 =P 0g3UsI90 2u @ onioignd Joies | 60Y/ZEP £2T 27 es31dw=0131W ep 0IN1E1S3 Op oESILLSg
op cIuBWIIS|EL0Y fopEIIaW oj2d sodiues @ suag 2p oedisinbe eu 21uPIaEld BT (0IUSWEINIE 3P SO|EAI2IUI OPUNSas
op ogSenSas o eSueinSag sepeuyap ‘sesasdwaciouu se ‘opesyduns 3 opeinusiapp ouelngul swnSal sa9aqeas3
opeEassw TT/6Z5 ZT 197 ‘T TOZ W= 0poacido g0 "0g32,3us3u0s =P 018 S0P 3gvo of=d - So/Le851d EI5U31I03003 Bp BESAa0 og3eIUY
op ogienI=i = eSusinSes =inzud ogdeieude sasud selwen opuezSe ‘clusweSnl = ogdnuasul 2p eaneSonsid ssl e
essed aped 'EIWQUOIS WSPJO B E1IU00 Segdenul SE ogssaudal & @ ogdusnead & EauswenSaa
3 (308S) 215US1103USS Ep BS53450 3P G1I3|ISEIF E1ISISIS O B2 EUGIIE] 3 EININIISS3Y
opelsaw opennbie jsgo [[23uEINIulA OEU J31EIED - omInIaxg sesope|nSsl sezusfe enusladwon
op ogienSas = ejueinSag =p sonaedized soanaasw & sogpepa sop ogediamued & aSuased) seiouaSe augos (E120s op EapEImUE
5|01uDs 3p SEuULoU 333|3qe1SS sausSp eied SolEpUBW ‘BLUOIPNE ‘SEI3WW WO3) 0E1SaS
sp 01E13U03 3p SpEPaUsIESUGe EUs sEisusSE sep olunluos o sied S1E18S SEWIOU 3|15
opelIaw OPEIST WN 2P SIEW W sieauaique soedun [ TT/zEe (e0/zT 1d) oFT/ON 43 Ep £T "Ww og3E|InEsy
op ogie|nSas o eSueinSag 2y cjuenb soquswipasoid Ipap eied squapisaad OB SUSJUEN IVINVNOD OP 2iusiadwos
£ 2111 ISEPEIDUSI| TEIQO WS Sag3UES NaWdWI 5P SE15)Ss SN0 Sp sosig aqioud
IT3IUs £02.3UT |EIUSIGLE SIUSWEIDUSH| Bied sE13usI=dwos spIp ogdiniod & s3Eqwos
= slusiqwe 13w op ogis1oud sied sopesspey SSIUS Suaus ogdessdood sued TEwIou Ex
opeassw SISAQUI 3P SS10pIWNSUGS Sop E3UEINSas B OpUBIUSWNE ‘SolusWIpUSsIdwa | po/ose +0/TEE OT ON 31 oagieiaye
op ogSe|nSss s eSusinSss =souIno ws sepuad ap o-opusSaioid ‘opEls)E B3y oluSWIpUSSIdWwS op o1alqo sp clugwinEd 5P 01IS3UGT OP 0IUSWNID|SgEIST
gow) ogSesodiosu) eu jenb ojad ‘ogielse ap clugwied Sp 0usIUCD O S39|SgEIs]
opeassw -Esue e3sap SeugIE|NSal S293UNy SE 435NS € Aiaysuen feso) | Lo/usl £0f9zT 01 soinSess=y opdElely
op ogSE|nSss 5 eSusinSss JOPEINSSSIS1 WN Y| O EUI0] 'SIEUSIIEUISILI S210PEISd0 B S0UNSSS551 5P OPEIISLI O BUgY
opeasaw ogiesadnaas ap |mimpnlenxe 2 [zpnl oueld B3 Jepl|es essew ep Jopeadwoa | So/a=s SEIDUSIEI SR 1S EP BI04y

op oeie|nSas 3 eSueinSag

oe eusInguUl 3 BISIY|EqEN SESSIINS INSUNXS ‘on

=13 op op3essdnial e S310paI3 SOE B

opesi=w
op ogienSau = ejueinSes

SEUBUOIDEU) SEISW 2 O1 135 2P 0EIEXY 2 OUEUSD 2P OESEI BNy

wiodos se1e

‘DESElUI =p sEI=W Bp OESExIY

opess=w
op ogienSes = ejueinSeg

115 oj=d sepeS|nl seg5e ‘opeiEa

11d 0104 INIDVE OP S3uSpISeld OF CUISIUIL BP SNIEIS INQUIY

LOT dW

N3DWE ePuspuadspu)

EPIPaLU Bp EZBINIEY

11s1oeies stediduLg

152 causwnasu)

eppaN

[EUSIIMASUl IUSIgUY Sp DESEINERUOD -

aaspusdy



APENDICE D - ENSAIO 1 - INDICADORES SOCIAIS E ECONOMICOS

Anexo 4A- Indicadores sociais

Renda Taxa
domiciliar per |Rendamédia |Populacio Desem
capitameédia |daocupagio |ocupada indice de |prezo
dos pobres principal {em Distribuicd | Coeficient |nformalid |dez
Ano RS/ out 2009} [[RSfout 2009) milhdes) |o (%) edeGini |ade 1{*¥) |[**¥] Evolugio do saldrie minimo
d Variagio | Variagao
real anual real por
1535 102,55 1.420,73 65,39 27,29 0,601 42,6] - Inicio de vigéncia | Norma Valor [RS) indice Inflagd| (%} mandato (%)
']535 99,83 1.476,28 64,30 27,29 0,602 43,2( - MFP637/34 (70,00 -
r
1997 101,40 1.470,25 65,58 23,34] o602 23,4 - 01/05/1335 Lei9.032/95)| 100,00 1,18 21,33
'JBBB 102,54 1.476,48 66,14 27,29 0,600 43,9] - - 112,00 1,17 -4, 67
Mass 102,71 132321 59,18 26,26 0,594 a57| - - 120,00 1,08 0,53
F001 101,39 1.285,15 72,32 27,29 0,59 26,5/ - - 130,00 1,08 4,22 18,91
M002 104,35 1.240,23 74,89 25,25 0,583 47,2| 105 01/05/1395 - 136,00 1,03 1,43
r MP 2019
Convertidas
na Lein?
2003 103,33 1.128,35 75,82 24,26 0,583 46,0 10,9 9971, 151,00 1,06 435
To0s 106,35 1.120,03 78,53 23,29 0,572 48,1 5,5 - |180,00 1,07 11,81
r Medida
Proviséria
2005 108,43 1.175,11 80,40 22,34 0,569 45,9 8,3 n®35 200,00 1,08 2,50 21,78
r Lein®
2006 110,53 1.237,02 82,20 21,41 0,563 445 3,4 10.699, 240,00 1,17 2,77
r Lein®
2007 104,31 1.276,09 83,57 2050 0,55 43,8 7.4 10.838, 260,00 1,08 2,40
d Lein2
2008 111,86 1.274,03 86,06 19,60 0,548 42,8 6,8| 11.164, 300,00 1,08 6,79
r Leing
2009 111,42 1.314,62 36,74 18,73 0,543 41,7 &3] 11321, 350,00 1,05 11,50 5,31
r Leing
2010 - - - - - - 53 11.498, 380,00 1,03 5,41
Lein?
Média 1955-8 101,58 1.460,94 65,35 - - - - 11709, 415,00 104 4,55
Lein?
Médial333-2 103,15 1.283,22 72,13 - - - - 115944, 465,00 1,05 671
Lein?
Média 2003-6 107,32 1.165,26 75,24] - - - - 12.255, 510,00 1,04 534 23,88
Lein?
Média 2007-10| 109,43 1.288,25 85,46 - - - - 12.382, 545,00 1,09 -1,73
Decreto n?
[*)Parcela da populacio mais pobre que divide uma renda igual 3 do 1% mais rico da populacio 7.655, 622,00 1,08 7,45
Decreto n?
(**jindice: [sam carteira+ conta prépria)/[protesidos+sem carteira+contra prépria) 7.872, 678,00 1,06 2,69
Variagio
acumulada 1995-
[***) PME/IBGE de 30 dias; taxas mensais de dezembro 02 - - - 46,03
Variagio
acumulada 2003-
Fonte: IPEADATA; elaboracdo propria 10 - - - 55,23

5,00
4,50
4,00
3,50
3,00
2,50
2,00
1,50
1,00
0,50

0,00
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Gini
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MO ONOO00000000
DOTONO 00000000
o e e T T P P T I

= Distribuicdo por mil{*)

Informalidade por mil

Evolugdo dos Indicadores sociais

*|PCA/IBGE: variagdo acumulada entre datas de vigéncia

Fontes: Ministério do Trabalho; IBGE; elaboragdo propria
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Anexo 4 B -Indicadores econdmicos variagdes anuais

5o NFSP [zov [Transferénci extarna PartExp | Participga

PIB PlBper |Indistria |Participagio fede  |ascorrentes [Divida  [setor Carga  [BR/ olmpbr/ |Graude

variagio | capitaem [de Indistria PIB | ExportagBes Inflagio BACEN)/P |diversas - | Liquida/P1 | piblico/P |traibutéri| Mundisl{ [Mundial |abertura |Saldo BC[USS
Ano Pi8 pm (RS] anual () |USSmil]  |transform |[36) /PIB (5] FBKF/PIB (%) |IPCA[5) | B[}  [usoslRS) |8 ] a/PIB () |5] (36) (36) i)
1994 343.204,68 533 5,38 2679 40,00 5,51 20,75 s1646 1015 3 30,00 89| 279 108 0,81 14,11 10.466,47
1995 705.640,89 4,42 5,62 18,62 27,53 7,26 18,32 22,41 2,38| 416000 28,00 512| 2824 093 1,02 12,52 -3.465,62
1996 843.965,63 2,15 9,68 16,80 25,98 6,57 16,87 3,56 2,56| 3602000 30,70 351 2883 g@1 1,02 12,03 -5.599,04
1957 533.146,62 3,38 5,85 16,67 26,13 6,82 17,37 5,22 2,63| 370800 31,80 398 2858 opo8 1,10 12,94 -6.752,89
1998 579.275,75 0,04 3,71 15,72 25,66 6,93 16,37 1,65 5,40| 214400 3850 577| 2933 qs8 1,08 12,90 -6.574,50
1993 1.064.993,71 0,25 5,59 16,12 25,35 5,41 15,66 8,54 687| 3275000 44,50 5,38 31,07| 086 0,88 16,58 -1.198,87
2000 1.179.482,00 431 5,88 17,22 27,73 5,98 16,30 5,57 3,13| 327800 4550 50| 3038 gss 0,38 17,21 -697,75
2001 1.302.136,00 131 5,84 1713 26,92 12,18 17,02 7.67 3,41| 438300 4840 5,53| 31,87| go7 0,90 20,57 2.650,47
2002 1.477.822,00 2,66 5,96| 1635 27,05 14,10 16,33 12,53 587| 777800 5050 12,93 32,35 gag 074 21,35 13.121,30
2003 1.699.948,00 115 5,54| 18,02 27,85 14,38 15,28 9,30] 2,32| 9421000 5240 1069 31%0| go9 0,65 21,95 24.793,92
2004 1:941.438,00 571 10,37 19,22 30,11 16,43 16,10 7,60] 1,22| 10321000 47,00 682 3282 1908 0,69 24,03 33.640,54
2005 2.147.233,00 316 10,56) 18,09 29,27 15,13 15,34 5,63 3,20 9.621,000 4650 2,33 3383 116 0,71 21,77 24702,88
2006 2.369.484,00 3,96 10,85 17,37 28,75 14,37 16,43 3,14 3,05| 1035400 44,00 262 3412 117 077 21,05 46.456,63
2007 2.661.344,00 6,08 11,38 17,03 27,81 13,36 17,24 4,46 2,15| 937300 41,00 868 3471 117 0,88 2058| 4003163
2008 3.032.203,00 517 11,85 16,63 27,90 13,56 19,11 5,50] 033 99000 3880 -1357| 3485 135 110 22,47 24.835,75
2009 3.238.404,00 033 11,63 16,65 26,83 10,98 18,07 431 3,32| 9.312,00 33,70| 1,35 1,05 17,27 25.289,81
2010 3.770.084,87 7,53 12,25 1623 28,07 10,87 19,25 5,91|- - - - - 136 1,24 17,90 20.146,86
2011 4.143.013,34 2,73 12,69 14,60 27,53 11,88 19,29 5,50/ - - - - 1,48 1,29 19,49 29.793,68
2012 4.402.537,11 0,87 13,25 26,29 12,56 18,16 5,84|- - - - - - - - 19.430,65
Média 1955-]
5 867.007,22 2,50 9,71 16,35 26,33 6,90 17,38 9,71 3,24| 340350 3235 a62| 2875 0,94 1,06 12,60 -5.598,01
Médial995-
2 1.256.109,93 213 9,81 16,83 26,91 11,42 16,47 8,78 4,82 479525 4723 1024| 3181 0,92 0,85 18,93 3.468,79
Média 2003-]
3 2.039.542,25 3,50 1043 18,18 29,00 15,23 15,34 643 2.45| 9.529,25| 4748 431 3337 1,10] 0,71 22,20 37.398,49
Média 2007
10 3.175.758,97 4,62 11,85 16,64 27,65 12,22 18,52 5,15 2,13| 945000 3780 1112 3442 1,26 1L07| 18,55 27.576,01
Variagio
acumulada
1995-02 323,20 19,98 - - - - - 100,64 153,13 - - - - - - -
Variagio
scumulada
2003-10 155,11 3713 - - - - - 56,68 #VALOR! | - - - - - - -

Fonte: IPEADATA; Base MDIC; elaboragio propria
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APENDICE E - ENSAIO 1 - ORGANOGRAMA DA POLITICA INDUSTRIAL

MDIC Conselho de
Desenvolvimento
<:‘> Industrial
1 1 1 1
Secretaria . .
. Secretaria Secretaria
Desenvolvime . o .
Comeércio Comércio de Secretaria
nto da . ~
~ Externo Servigos Inovagéo
Produgao

[ Entidades Publicas Vinculadas J

INPI

INMETRO

SUFRAMA

LLLT

BNDES

[ Entidades Privadas Ligadas ]

APEX }

ABDI }
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APENDICE F- ENSAIO 2 — POLITICAS INDUSTRIAIS: CARACTERISTICAS

(malo / 2008)

Politica |Diagnéstico/desafios  [Visdo Objetives Diretrizes Metas Instrumentos Observacbes
5 Baixa participacdo nas|+ Industria € principal |- - Aumento da = Sustentar Estruturarsistema [+ Harmonizacdo da  |Polencializada
o8 exportacdes dos indutor do eficiéncia patamar de nacional de base legal de apoio & [por:
°d segmentos de desenvolvimento; econdmica. exportaces; inovagdo; inovagdo; - Politica de
2 E produtos de alta infraestrutura
8 r intensidade Inovacdo & chave Desenvolvimentoe |+ Promover Qualificar insercdo [ Recursos para :
oL fecnoldgica; paraa difusdo de capacidade externa; financiamenfose |+ Politica de
o ’_;' compefitividade tecnologias inovadora das subvencdo a desenvolvim
o industrial e . empresas; Ampliar capacidade|  inovagdo, ento
1) (capacidades Foco naeficiéncia e escala produtiva; |  investimentos regional;
'_g § Baixa alocacdo de competitivas daestrutura Contribuir para plblicos, compras Plano
€3 recursos pablicos e dindmicas); produtiva, inovacBo|  desenvolvimentl  Estimular opces governamentais. nacional de
] s privados em P&D e e exportacfes 0 regional; estratégicas - furismo;
- E baixa qualificaciodo |- Politica pablica setores/ atividades [+ Apoio logisticoa |+ Politica
T 2 frabalho. eficaz orientada Aumento dos Desenvolver infensivas em organizagdo de , educacional.
'g" £ para padrbes de gastos privados e projetosparao | conhecimento: APLE:
T H competitividade plblicos em P&D. consumo de semicondutores,
o E internacional. massa. farmacos, Servicos de apoioa
Se softwares, exporiadores -
"-;' o bens capital. distribuicdo
: E prospecgdo de
wE mercados,
f-_’ £ desoneragoes.
g
PITCE construiu Continuidade com Desafios: Para 2010: - Incentivos: fiscais,  |Apoios
marco institucional,  [evoluc&o: + Ampliacdo da oferta, de todos os Taxa de crédito, capitalde  [diferenciados a
legal e tecnolgico; |+ Consolidar a political ~ setores, para responder a demanda investimento: de fisco; sistemas
_8 de crescimento; internacional crescente; 17,6% para 21% do produtivos
5 Brasil recuperou PIB); - Poderde comprado [segundo
b frajetoria de Ampliar capacidadel: Preservacdo da robustez do BP; estado; posicaon:
a crescimento; de oferta; Participagdodas |+ Regulacdo técnica,
g + Elevagdo da capacidade inovadora exportagbesno econdmica, sanitaria; [lideranca;
@ Trajetoria de longo Aproveitar cenario empresarial; comércio mundial’ participacdo
E prazo néo esta para expandir de 1,18% para Apoio técnico s significativa,
s assegurada; exportacdes. Distribuicdo dos efeitos do crescimento | 1,25%); exportacfes: ffocalizagdo
Z (apoio s MPES). certificacdo, (atividades
® Oportunidades do Gastos em P&D: promog&o comercial. [complexas),
a mercado mundial para de 0,51% para posicionamento
] exportar itens ndo 0,65%; de marca.
o industriais; MPE's
- exportadoras:
S
%
o
g

Dindmica tecnoldgica
toma inadequado
eleger setores/

segmentos para apoio.

aumentar 10%.
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APENDICE H - ENSAIO 2 — TESTES DE CUSUM

Apendice 3- Testes de Cusum
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Saldo comercial de farmacos
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APENDICE I - ENSAIO 3 - INDICADORES SOCIAIS E GASTO PUBLICO

Tabela 01 - Pobreza e renda

Henda

Renda domiciliar Pobreza - [Pobreza - nimero [Renda - domiciliar per

- participacéo taxa de de pessoas desigualdade {capita - média -

dos 20% mais |MNumero de pessoas |extrema extremamente coeficiente de[R$ de outubro
Data pobres - (%) " |pobres (f) pobreza pobres Gini 2012 -
1992 2.36 58.910.610,00 19.97 27.954 459,00 0,583 527,51
2002 2.52 58.701.158.00 13.98 23.862.250.00 0,589 680.01
2012 3.32 30.350.786,00 5.29 10.081.225,00 0,530 962,10
Variagao
2002/1992 7,10 0,36 -30,03 -14,64 1,16 28,91
Variagao
201272002 31,49 48,30 62,14 1,73 10,11 41,48
Variagao
total 40,83 48,48 73,51 63,94 9,07 82,38

Fonte: IPEA; base PNAD, elaboracdo prapria

(") Obs: E a proporcdo da renda total apropriada pelos quinto mais pobre da populacdo (renda domiciliar per capita).

(*) Pessoas com renda domiciliar per capita inferior 4 linha de pobreza (dobro da linha de extrema pobreza),
estimativa do valor de uma cesta de alimentos com o minimo de recomendacdes da FAD e da OMS. Base

Pnad/IBGE.

(*)Percentual na populacdo total com renda domiciliar per capita inferior a linha de extrema pobreza, estimativa de
uma cesta de alimentos com o minimo recomendado pela FAD e da OMS.
Tabela 2: Beneficios previdenciarios

A- Valor médic |B- Valor médio IGP-DI -
dos beneficios  |dos beneficios do |geral -

Beneficios |Beneficios do do IN55 em IN55 em centrado -

do INSS  [INSS em dezembro - dezembro - fim periodo -

em dezembro - previdenciarios |previdenciarios e |indice (ago.

dezembro |assistenciais - e acidentarios - |acidentarios - 1994 = 100) - - A- Em R$ de B-Em R$
Data - Qde. - (') [Qde. - () rurais - R$ - () |urbanos -R$ - (7) |- dez/1993 dez/1993
1993 14.185.370 1.266.503 8,34 17.93 10,7194 8,34 17.93
2003 21.851.685 2.330.419 241,97 539,26 292 6252 8.863778434| 19.75423424
2013 31.199.043 4.165.956 601.70 1.046,89 5321254 12,12093653| 21.08899619
Variagao
2003/1993 54 84 2.802 2.908 2.630 6 10
Variagcao
2013/2003 43 79 149 94 82 37 7
Variagao total 120 229 7.116 5.739 4.864 45 18
Fonte: Beneficios- MPS; IGP-DI - FGV; elaboracdo propria
(")Obs: Beneficios emitidos pelo INSS em dezembro; o que representa o estoque de cada ano
(*) Em R§ comrentes.

Tabela 3: Grau de Informalidade
i Variagio
2008 2009 2011 2012 2013 201372008
51,6 50,9 475 47,1 46,4 -10,0

Fonte: IPEA; bage PNAD/BGE; elaboracdo pripria

Obs: Definicio 1 da PNAD - divisdo: (n® de empregados sem carteira +
trabalhadores por conta propria) / (trabalhadores protegidos + empregados sem
carteira + trabalhadores por conta propria).
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Tabela 4 - Beneficios de prestagio continuada - deficientes

190

Ano Nimero Variacdo anual (%)

1996 304.227] -

1997 557.088 83

1998 641.268 15

1999 720.274 12

2000 806.720 12 -

001 570072 5 Tabela 5 - Bolsa Famllla -vqlur:‘le

002 976257 12 Beneficios em [Variagdo

F Ano dezembro (n®) |anual{%)

2003 1.036.365 G r

2004 1127 849 ool 6.571.839) -

= - : 2005 8.700.445 32

égg: 13;;;3; ;'2005 10 965 810 26

-

E e 2007 11.043.076 1

2007 1.385.107 712008 10.557.996 4

F

2008 1.510.6862 312009 12.370.915 17

2009 1.625 625 82010 12.776.220 3

2010 1.778.345 92011 13.352.306 4

2011 1.907.511 7[2012 13.900.733 4

2012 2.021.719 6|Fonte: MDS; elaboracdo prépria

Variacao 2002/1996 21 - UDsT T de Tamias em aezemoro.

Variacio 2008/2002 55 - Prngrama_dg trarjsferenma de{ renda
—I— com condicionalidades a familias

Variacao total 565| -

Fonte: MDS; elaboracio prdpria

Obs: BPC & uma transferéncia mensal de um salario minimo a
pessoa com deficiéncia ou idosa (65 anos ou mais) com renda
familiar per capita menor que 1/4 do salario minimo. O BPC foi
previsto na Constituicio de 1988 e regulamentado pela Lei

pobres cadastradas. Instituido por
lei em 2004, pela unificacdo de
programas. Valor do beneficio,
reajustavel por decreto, varia
conforme a renda domiciliar per
capita da familia, o numero e a idade

Organica da Assisténcia Social (Loas), de 1993 dos filhos.
Tabela 6- Bolsa Famila - valor em R$
Variacdo

Valor em dezembro Valor real (R de real anual
Ano (RE) IGPM dez/04) (%)
2004 439.870.605,00 | 327,3736 439.870.605,00{ -
2005 549.385.527,00 | 3320264 541.686.794,62 23.15
2006 686.701.612.00 | 344.1162 £53.290.950,60 20.60
2007 831.106.698,00 | 3723075 730.800.051,07 11,66
2008 905.599.897.00 | 404 2145 733.688.842,73 0.40
2009 1.174.266.196,00 | 400.4110 960.072 862,72 30,86
2010 1.239.042.080,00 | 445 5902 910.319.511,09 -5.18
2011 1.602.079.650.00 | 454 8705 1.153.028.286.20 26,66
2012 2.012.526.564,00 | 474,8788 1.387.402.453,95 20,33

Fonte: MDS; elaboracdo prépria
Obs: valor em R do gasto total com beneficios em dezembro



Tabela 07: Mortalidade infantil e esperanga ao nascer

Variagao Variagao
Data Taxa (%) |{%) Anos (%)
2000 290 - 69.8 | -
2001 27,5 (5.3) 70,3 0.7
2002 26,0 (5.2) 70,7 0.6
2003 24.7 (5.2) 71,2 0.6
2004 234 (5.2) 71,6 0.6
2005 22,2 5.2) 72,0 0.6
2006 21.0 5.1) 724 0.6
2007 20,0 (5.0) 72,8 0.5
2008 19.0 (5,0) 73.1 0.5
2009 18,1 (4.8) 73,5 0.5
2010 17,2 4.7) 739 0.5
2011 16,4 (4.6) 742 0.5
2012 15.7 4.5) 745 0.4
2013 15.0 4.3) 74,8 0.4
Variagao
acumulada (14,0) (48,2) 5,0 7,2

Fonte: IBGE- Indicadores de populacdo e indicadores sociais; estimado
com projecde anual de populacdo; metodologia IBGE

Tabela 08: Taxa de Desemprego

Area
Nao-
metropolitan |Metropolitan
Data |as (%) a (%)

1992 6.1 97
1993 5 6 95
1994
905 5.9 8.3
1996 6.6 9.8
1997 7.0 11,6
1993 8.0 13 6
1999 8.6 14 4
2000
2001 8.6 13.0
2002 8.1 13,5
2003 8.7 14,1
2004 7.9 13.5
2005 8.6 134
2006 7.8 12,1
2007 7.7 11.3
2008 6.9 9.6
2009 8.2 10,7
2010
2011 7.0 7.9
2012 6.4 7.4
Fonte: IPEA

Obs: Percentual que procurava mas ndo
encontrou ocupacdo remunerada, na semana
de referéncia da PNAD, entre todas as ativas
no mercado de trabalho ( 10 anos ou mais).
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Tabela 04 Evalucao do Salario Minimo

Salario mmime real Salario mmimo PPC

EmUSE
Variacio |FPCY Variacio
EmEide |Variacio acummlada |EM Variacio acumulada
Data nov2014 [ (04 9 w0 | (e g
196512 3875 -L&131413 18 728017 2043 -1, 6872448 21328309
196512 33847 -0 3181851 2153807 8353 -0.3291851 286T2TTD
184712 34756 05666177 100,18 -0.GBDT3E: 343TRE9
196812 36739 -L41B419 10780 -0478054] 44334005
190812 35446) -LTE46312 106,680 | 0734821 41006008
200012 ERcEE I e 11624 -0.6043113 53905334
200112 40720 0734345 46701531 | 12858 -1,1260136 TLAGR44T
2000 12 38432 -1 E180Es1 41061853 | 12747 -1,B435084] TOSB4E2E
200812 42867 -0L53T004 54437343 | 141.1B| -D.544BRDS BR3TR605
200412 43756 -LBES2TTET 57,80615 | 14880 -1.2161245 Se585081
200512 480,52 -0L35B5528 73133138 | 12,02 -0,B01 7108 126.72374
2006.12 54338 -Do1GloGE DA4B4EIS | 196467 -D4ENH 13,8008 5
200712 58,10 -0o%606108 10B6TES | 21135 -1.0260073 JEEEN ]
200812 57754 -L21E00M40 10806823 | 11657 -1.32{582 18100555
200012 621,55 -0.230548 1130487 23083 | -D41501%6 1,317
01012 64030 03055 130,681 | 250079 -DA4260758 13630550
Media 8502 365,75 048 3110 | 10906 0,68 4677
Media 03-10 534,81 057 834 | 186,60 0,77 16372
Meda 8512 4@ 52 0,50 672 1=:43 0,70 11441
Fonk: IFEA

Ote: s=lirio minkno rezl - wlor nomingl deflecionzdo pelo PG/ IBGE

Obs Salznio mmnimo PPC -Prego nos Estedos Unidos da cest de bens adguinids com o SA no Brasil
ComversZo pelz xa (PPC) do Banco Mundial = 2005, corrigida pe inflaco a0 consum idor nos Estedos
Thridos & no Brasil
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Tabela 10 Rendimento médioreal habitual

empresados com @rteira awmnada
Variacdo
acummlada
Data Valor emRS (%)
00003 171526 -
0013 162625 -508
0HE13 15157 -7.80
00413 155173 -S43
00612 157,76 -E14
00613 163251 4.5
00713 163536 -338
00813 175400 143
00013 171820 031
01012 17848 287
01112 180730 548
Média 2003-10 164885 37
Média Geral 166875 2@
Fonke: IBGE

Tt Valorssmadios de 05 BM inflacionados pelo
INPC/ TBGE para now 2014
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ANEXO A - ENSAIO 3 - TABELAS EXT,RAiDAS DO RELATORIO DE ECONOMIA
BANCARIA E CREDITO - BACEN- 2010

Tema 01: Financiamento habitacional

Tabela 7 — SBPE - Direcionamento de recursos

Saldos em R$ milhdes

2002 2004 2006 2008 2009 2010
Usos 125.106 130.760 150.273 208.648 256.553 319.814
Aplicactes Imobiliarias 102.692 105616 121.034 165.770 206.201 260.133
- Financiamento Habitacional 20718 29330 45263 76 466 100 486 136 688
- Fin. Imob. a taxas de mercado 12.088 13.118 16.319 22128 30.989 43.194
- FCVS: Créditos e Divida Novada 63.570 59959 49 692 39576 38.340 31.162
- Qutros créditos (fundos e titulos) 6.316 3.209 9760 27.600 36.386 49.090
Compulsérios no BC 22414 25144 29239 42 879 50.352 59 681
Fontes 127.519 149.041 176.288 250.461 299.857 377.859
Recursos de Poupanca 112423 126.871 150.714 215.400 250.352 299 878
Repasses e Refinanciamentos 4472 9.306 15.715 24 530 33.536 48 .460
Letras e Céd. Hipot. Emitidas 10623 12.864 9.859 10.531 15.969 29 520

Fonte: BCB — Estatisticas do SFH — Financiamentos (www.bcb gov.br)
Tabela 9 - SBPE — Aplicagdes em financiamentos habitacionais efetivos
x Exigibilidades em financiamentos habitacionais

Saldos em R$ milhdes

2002 2004 2006 2008 2009 2010
Exigibilidades Fin. Habitacionais 53.288 61.268 70.035 99.907 117.059 139.823
-LF. Piblicas 25403 20.969 36.100 52476 62.140 71.928
- LF. Privadas 27.885 31.299 33935 47 431 54919 67.895
Aplicacdes 20.718 29.330 45.263 76.466 100.486 136.688
-LF. Piblicas 11562 15.398 22,951 34.903 50.133 74.218
- LF. Privadas 9.156 13.932 22312 41563 50.353 62.470
AplicacBes/Exigibilidades (%) 38,9% 47,9% 64,6% 76,5% 85,8% 97,8%
_LF. Piblicas 45 5% 514% 63,6% 66,5% 80.7% 103,2%
- LF. Privadas 32.8% 44 5% 65,7% 87.6% 91.7% 92.0%

Fonte: BCB — Estatisticas do SFH — Financiamentos (www.bcb_gov.br)



Tabela 10 - FGTS — Operacdes de crédito e depositos vinculados
Saldos em R$ milhdes

2002 20086 2007 2008 2009
Operacdes de Crédito 65.040 77.563 78.687 91.937 98.387
Setor Publico 73.417 75.110 88.469 93.901
- Habitacional 49 143 52277 60.395 66.810
- Saneamento 20.087 18.999 18.591 18.348
- Infraestrutura 4187 3.824 9483 8.742
Setor Privado 4.1486 3.577 3.468 4.486
- Habitacional 3913 3222 3100 4138
- Saneamento 194 329 356 346
- Infraestrutura 39 26 12 2
Depésitos vinc. FGTS 84.951 135.734 144.709 159.696 174.830

Com base nas informacdes disponiveis em demonstracdes financeiras, as
operagoes de crédito do FGTS sao direcionadas majoritariamente para financiamento
de programas de habitagdo popular de responsabilidade governamental. O saldo
desses financiamentos somava R$66,8 bilhdes em 2009, correspondendo a 67,9% do
total das operagoes de crédito do FGTS (Tabela 10). As demais operagdes relevantes,

Tabela 11 - FGTS - Arrecadacéo, saques e financiamentos

Fluxos em R$ milhdes

2002 2006 2007 2008 2009
Arrecadacéio Bruta 22,422 36.505 41.630 48.714 54.726
Saques 19.626 29.684 38.379 42.679 47.825
- Rescisdo 15.399 23404 31.044 33439 38192
- Moradia 2744 4328 4911 5650 5687
- Outros créditos 1483 1952 2424 3580 3946
Arrecadacdo Liquida 2.795 6.822 3.251 6.035 6.901
Financiamentos 3.099 7.416 6.753 9.175 18.024
- Habitacdo Popular 2955 6.648 5913 7756 16.351
- Saneamento 144 768 841 1.419 1673

Fonte: FGTS — Demonstracdes Financeiras (www.fgts.gov.bridownloads.asp)
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Tema 2: Financiamento Rural
Tabela 12 - Operactes do SNCR — Por fonte dos recursos

Desembolsos anuais 2m B$ milhdes

2002 2006 2008 2009 2010
Recursos Obrigatdrios 118327 20.033 I1.381 36430 38.22T
Poupangs Rural 28277 3.162 17.195 19.385 24.559
FAL 22035 A5 i} LN gl
BNOFSTiname 16235 A207 3 A52 5178 5 246
Fundes Constitucionais 15445 4.011 5810 5454 6.443
Outros Recurses Pablicos 1.1496 2.000 20507 3.508 3.308
Recursos livies 11594 1 897 3159 3168 1 549
Recuisos Exlermuos 63 Rural 224 613 035 955 B39
Total 22.443 43.766 66.172 74.958 81.239
Ranrns Cficiais [Mederais 12 4N6 27 295 anans 37 8h4 40 275
Bancos Oficiais Estaduais 516 803 1.000 3044 1 636
Bancos Privades 8.013 17.864 27.83 27.180 31.010
Cooperativas de Crédito 1.0 26fY G027 B0y r.arm

Fonte: BCE — Anuarios Etatisticos de Crédito Rural {www bch.gov.bry
Tabela 14 — Operagdes do SNCR - Por finalidade
Desembolsos anuais em R$ milhes

2002 2006 2008 2009 2010
Agricola 17.080,2 31.652,8 49.782,0 54.316,2 56.339,4
- Custeio 10.948,0 19.219,1 31.786,1 331121 34.200,1
- Investimento 2687,8 54985 79714 95209 9.860,9
- Comercializacdo 3444 4 6.935.2 10.024,5 11.683,2 12.278.4
Pecuaria 5.363,1 12.112,8 16.390,1 20.869,9 24.949 4
- Custeio 26263 51475 75548 97265 11.3532
- Investimento 21626 46328 6.297.0 8.028.4 10.582,5
- Comercializacdo 5742 23325 25383 31150 30137
Total 22.4433 43.765,6 66.172,1 75.186,1 81.288,8
- Custeio 135743 24 3666 39.340,9 42,8386 455533
- Investimento 48503 10.131,3 14.268.4 17.549,2 20.443 4
- Comercializacéio 40187 92677 12.562,8 14.798,3 15.292.1

Fonte: BCB — Anuarios Estatisticos de Crédito Rural (www_bcb_gov.br)

Fonte: Banco Central do Brasil (2014).
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ANEXO B - ENSAIO 3 - INFORMACOES EXTRAIDAS DO BOLETIM REGIONAL DO

BANCO CENTRAL Fonte: Boletim Regional do Banco Central do Brasil (abr. 2011)

Tabela Z = Saldos de operagdes contratadas com

passoas fisicas

Modalidades salacionadas

g

Pericdo  Crédite  Crédito  Aquisicio lessing Cartfo Cheque
pessoal consignado  de bens de crédito especial

2004 a8 a7 36,0 1,7 6,7 9,4
2005 44 8 86 a6,z a7 a7 10,6
2006 5.0 31 62,2 49 11,9 12,2
2007 814 406 753 4B 14,1 13,3
2008 103.2 B59 955 311 17,7 14,1
2009 1342 BO,0 @7 53 20 17,1
2010 167,1 108,38 W50 63,1 26,8 16,6
2011 2087 1387 1528 462 a0,4 18,2

Mota: Refers-se a0 salds em janeim do corespondents ano.

Grafico 2 — Crescimento real do crédito consignada
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ANEXO C - ENSAIO 3 - INFORMACOES EXTRAIDAS DO ESTUDO ESPECIAL DO
PANORAMA DE MICROCREDITO OUT/2014- BASE - DATA-BASE DEZEMBRO/2013

Grafico Y — Valor da carteira total de virias modalidades de crédito pessoa fisica, em RS bilhées®
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Tabela 1 — Microcrédito: Valor e quantidade de operacdes da carteira total (identificada e nio identificada)
pur lipu de cliente, em %°

Tipuv de Clienle Valur Gpliolal | QL Oper. ap/iplul | VLMEdia
Pessea fisica 5.063.728.419 095 0% 3.003.332 06,904 1.630
Pessea juridica 267.607 450 5,0% 04.038 3.1% 2.828
‘Lotal 5.331.335.800 100,0% 3.097.970 100,09 1.721

Grafico 2 — Microcrédito: Valor da carteira identificada, % por regiio
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8 Fonte dos dados: BCB (Valor: Notas econdmico-financeiras para a imprensa — Politica Monetéria e Operacdes de
Crédito do SFN. publicadas no sitio do BCB; Qt. Oper.: SCR).
Fonte: Banco Central do Brasil (2014).



