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DIREITO, ECONOMIA E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL |

Apresentacao

Este Grupo de Trabalho, que em 12 de novembro de 2015 reuniu pesquisadores de todo o
pais para discutir Direito, Economia e Desenvolvimento Sustentével, ndo poderia ter se
reunido em ocasido mais simbdlica. Uma semana antes, no dia 5 de novembro, acontecera a
tragédia do rompimento da Barragem do Funddo, em Mariana, Minas Gerais, que resultou
em perda de vidas humanas, de histérias de vida, de cultura, de meios de subsisténcia, lares,
dentre outros bens. E afetou populacdes, economia e meio ambiente de, até agora, dois
estados da federacdo, além de (segundo muitos) assassinar 0 Rio Doce, riquissimo em
biodiversidade e muito importante para a economia dos estados de Minas gerais e do Espirito
Santo. E foi lembrando isso que iniciamos nossos trabal hos.

Estavamos também a pouco mais de um més da data em que o mundo se reuniria novamente,
em Paris, para discutir (e pode ser nossa ultima chance) como lidar com o problema das
mudancas climéticas, cujos efeitos vém sendo sentidos por todos, em todos os continentes.
Nesse sentido, lembramos aos participantes que, no campo juridico, Comités Internacionais
da International Law Association (importantes por reunirem estudiosos do direito e das
relagles internacionais de todos os continentes e vertentes politico-juridicas) vém publicando
obras e relatérios importantes sobre dano ambiental, desenvolvimento sustentével,
responsabilidade social das empresas no contexto do desenvolvimento sustentavel, e, mais
recentemente, sobre a gestdo e 0 uso de recursos naturais internacionais em/por Estados
nacionais. Lembramos também de um projeto internacional (Earth System Governance)
nascido em uma universidade ( Universidade das Nagdes Unidas em Bonn) e que, hoje sob o
guarda-chuva da Future Earth (que redine as principais instituicdes nacionais e internacionais
financiadoras de pesquisa sobre o assunto), vem discutindo experiéncias de governanga, local
e global, para prevenir/conviver/mitigar/adaptar planeta e sociedade na batalha contra os
efeitos das mudancas climéticas. Ha que sensibilizar para os problemas e engajar na busca
de aternativas/soluges, jovens - cujo futuro esta ameacado... E isso exige uma mudanca
fundamental de mentalidade, para a qual o CONPEDI, com sua caracteristica Unica de fazer
conversar "todos os sotaques' dos diferentes estados e regides brasileiros, estd em posicdo de
contribuir muito.

Foram 27 trabalhos selecionados em processo de avaliac8o cega, apresentados e discutidos
em um clima de coleguismo e compartilhamento que ndo poderiater sido mais agradavel. Os



"sotaques’ se ouviram, valorizaram, respeitaram e foram respeitados e valorizados. Foi
certamente um longo dia, ao final do qual estavamos, todos (e ainda éramos muitos!),
exaustos mas felizes. Saimos de |4, todos, com novas ideias e perspectivas. Convivemos com
a diversidade, e dela aprendemos. Esperamos que este livro - resultado de tantos esforcos -
possa contribuir como se espera; que segja lido, replicado e as experiéncias multiplicadas.
Agradecemos, atodos os que apresentaram trabalhos mas também a tantos que |a estiveram
apenas para ouvi-los, a presenca, a atencao, o interesse. E esperamos vé-los em Brasilia em
seis meses!



NOVO DESENVOLVIMENTISMO, COMPETITIVIDADE DA INDUSTRIA
BRASILEIRA E O PRINCIiPIO DA BUSCA DO PLENO EMPREGO

NEW DEVELOPMENTALISM, COMPETITIVENESS OF THE BRAZILIAN
INDUSTRY AND THE CONSTITUTIONAL PRINCIPLE OF FULL EMPLOYMENT

Ana Elizabeth Neirao Reymao

Resumo

O artigo analisa 0 desempenho do setor industrial brasileiro e a politica econdmica novo
desenvolvimentista no pais, a luz do principio constitucional da busca do pleno emprego,
conforme Artigo 170 da Carta Magna de 1988. Para tal, discute a atuacdo do Estado
brasileiro e a politica econémica dos presidentes Lula e Dilma até 2014 por meio de uma
pesquisa bibliogréfica e documental. Reflete-se acerca da capacidade de crescimento do setor
e suarelacdo com o principio constitucional da busca do pleno emprego, aqui analisado sob a
égide da promocéo da dignidade do homem por meio da obtenc&o de renda garantidora de
seu sustento regular, que requer a arquitetura de politicas estatais que privilegiem o incentivo
a competitividade da indastria e o investimento em capacitacdo. Os resultados mostram
expressivos avangos sociais desde a adogdo do novo modelo de desenvolvimento da
economia brasileira, ao inserir como prioridade na agenda da politica publica a reducéo das
desigualdades, acompanhados, porém, de perda de dinamismo da industria. Conclui-se que a
manutencéo das conquistas desse modelo em termos de reducéo de desigualdades sociais
pode estar ameacada pela auséncia de atuacdo do Estado brasileiro em favor de uma politica
industrial que recupere sua competitividade, indicando que ele ndo vem cumprindo o
principio constitucional em analise.

Palavras-chave: Competitividade daindustria, Estado, Novo desenvolvimentismo, Principio
dabusca do pleno emprego

Abstract/Resumen/Résumeé

This article analyzes the performance of the Brazilian industrial sector and the new
developmentalism economic policy in the country in the light of the constitutional principle
of full employment and Article 170 of the Constitution of 1988. To this end, this
bibliographical and documentary research discusses the performance of Brazil and the
economic policy of president Lula and Dilma until 2014. It envisages to scrutinize the
sector's current capacity for growth and its relationship with the constitutional principle of
full employment, here analyzed under the protection and promotion of human dignity by the
regular payment of decent wages, which requires public policies that encourage industry
competitiveness and investment in education. It concludes by emphasizing that although
significant social advances were reached since the adoption of the new Brazilian economy
development model in terms of reducing the inequality gap, industrial dynamism suffered a
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great decline. Additionally, the articles also concludes that the maintenance of social
advancements may be threatened by the lack of action of the Brazilian government to foster
industrial policy to recover competitiveness of the Brazilian industry, indicating failure to
promote the constitutional principle of full employment.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Competitiveness of the brazilian industry, Industrial
policy, State, new developmentalism, Constitutional principle of full employment



1. Introducéo

O artigo analisa o desempenho do setor industrial brasileiro e a politica econdémica
novo desenvolvimentista no pais, a luz do principio constitucional da busca do pleno
emprego, preconizado no Artigo 170 da Carta Magna de 1988.

O novo desenvolvimentismo € uma expressdo que identifica uma “mudanga de rota”,
um rompimento com as politicas liberais na economia brasileira a partir de 2003. Implicaria
uma nova dindmica para a economia brasileira, que envolve decisdes de politicas publicas em
favor do estimulo ao crescimento, acompanhada de uma politica distributiva, tal como ter-se-
ia verificado no Brasil entre 2002 e 2014 nas gestdes dos presidentes Lula e Dilma.

Barbosa (2013), Sicst e Castelar (2009), Belluzzo (2013), Sader (2013), Mattoso
(2013) e Gongalves (2013) estdo entre autores que adotaram essa expressdo, surgida em 2003
quando os economistas Yoshiaki Nakano e Bresser-Pereira realizavam estudos conjuntos e
criticos a politica econébmica brasileira dos anos 1990, para caracterizar o periodo acima
referido.

No novo desenvolvimentismo a diretriz estratégica bésica seria o crescimento
econdmico com menor desigualdade, reformas das instituicdes, busca de uma maior eficécia
do governo, eficiéncia dos mercados e énfase especial nas politicas macroecondmicas:
monetaria, cambial e fiscal, como lembra Gongalves (2012).

A énfase do novo desenvolvimentismo nas politicas macroecondmicas que buscavam
taxa moderada de juro, taxa competitiva de cambio, e politica fiscal responsavel (divida
publica baixa, poupanca publica positiva — superavit fiscal) produziu, no periodo em
questdo, o anunciado pelo principio constitucional da busca do pleno emprego? Como o setor
industrial brasileiro sentiu os efeitos dessa politica?

Em uma pesquisa bibliografica e documental, revisitando a literatura do tema e
analisando os documentos oficiais acerca da politica industrial do periodo, a discussdo dessa
problematica esta estruturada em cinco partes principais, além dessa introducdo. Nas secdes
seguintes, o artigo traz uma breve revisdo da literatura acerca do novo desenvolvimentismo no
Brasil; uma analise do desempenho do setor industrial brasileiro nos governos Lula e Dilma
(secdo 3); uma discussdo acerca dos fundamentos e dos principios da ordem econdmica
brasileira, com énfase no principio da busca do pleno emprego (se¢do 4) e na necessidade de
politicas que privilegiem o incentivo & competitividade da inddstria para sua real efetivagdo

em logo prazo, tema aprofundado na secdo 5. Ao final, as consideragdes finais contém
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reflexGes sobre a importancia de uma politica industrial para o pais e sua relagdo com o novo

desenvolvimentismo.
2. O Estado brasileiro e o novo desenvolvimentismo

As fungbes econdmicas do Estado capitalista tém sido muito discutidas, havendo
pouco consenso quanto a forma e intensidade do papel que ele deve exercer. A obra classica
de Richard Abel Musgrave, The Theory of Public Finance (1959), apresenta uma sintese do
que é definido em muitas teorias sobre as atribuicGes econdmicas bésicas do Estado na
economia, cabendo a ele o exercicio de trés funcdes — alocativa, estabilizadora e distributiva —
é referéncia para as analises desse artigo acerca do novo desenvolvimentismo no Brasil.

A funcdo alocativa trata da producdo direta ou induzida de bens publicos puros, bens
sociais (meritorios ou, ainda, semipublicos) ou, ainda, bens econémicos. A fun¢do distributiva
do Estado diz respeito a necessidade de promover uma distribuicdo de renda e dos recursos
justa e equitativa, atenuando as desigualdades sociais e regionais. A funcgéo estabilizadora, por
sua vez, visa a manutencdo do nivel do emprego e de precos, influenciando na demanda para
que ela atenue o impacto social e econdémico das épocas de inflacdo ou depressao, além de
estabilizar o valor da moeda e minimizar os efeitos negativos da flutuagdo do ciclo
econdmico.

Como o Estado brasileiro desempenhou essas fun¢ées no novo desenvolvimentismo?
Para discutir essa questdo, é importante esclarecer o que se entende por essa politica.

O novo desenvolvimentismo® é uma expressdo que autores como Barbosa (2013),
Sicsi e Castelar (2009), Belluzzo (2013), Sader (2013) e Mattoso (2013) adotam para
defender a ideia de que a politica econdmica dos presidentes Lula e Dilma resulta na adogéo
de um novo modelo de desenvolvimento, caracterizado por uma politica de estimulo ao
crescimento acompanhada de uma politica distributiva. Assim, as medidas de politica
econdmica voltadas a expansdo do mercado interno e a forte atuacdo do Estado para reduzir a
desigualdade na distribuicdo de renda implicariam em uma nova dindmica da economia
brasileira apos 2003.

Nessa fase predominariam grandes transformacdes, com reversdo de tendéncias

estruturais da economia brasileira, alem de uma visdo desenvolvimentista nas politicas do

! Como explicado em Reyméo e Miranda (2014), o termo novo desenvolvimentismo foi sugerido em 2003 pelo
economista Yoshiaki Nakano quando realizava estudos com Bresser-Pereira criticando a politica econdmica
brasileira da década anterior, apoiada no Consenso de Washington e nas teses ortodoxas.

446



governo (GONCALVES, 2011). A nova visdo refuta a ideia de crescimento liderado pelo
mercado externo, a centralidade do mercado e a énfase nas politicas macroeconémicas
ortodoxas de estabilizacdo que marcaram a fase anterior, incluindo a gestdo do presidente
Fernando Henrigque Cardoso.

O novo desenvolvimentismo é um conjunto de instituicdes e de politicas orientadas
para o desenvolvimento econdmico, afirma Bresser-Pereira (2006), o primeiro autor a
publicar uma obra com a expressdo®. A semelhanca do nacional desenvolvimentismo, defende
que o Estado deve orientar o desenvolvimento econdmico, definindo uma estratégia e uma

politica macroecondmica para tal:

E um conjunto de propostas de reformas institucionais e de politicas
econdmicas, por meio das quais as nacbes de desenvolvimento médio
buscam, no inicio do século XXI, alcancar os paises desenvolvidos. Como o
antigo desenvolvimentismo, ndo é uma teoria econdmica: baseia-se
principalmente na macroeconomia keynesiana e na teoria econdmica do
desenvolvimento, mas é uma estratégia nacional de desenvolvimento
(BRESSER-PEREIRA, 2006, p. 12).

O antigo desenvolvimentismo mencionado na citagio € o0 nacional-
desenvolvimentismo, concepcdo neomercantilista que tem em autores como Alexander
Hamilton (1791-1995) e Friedrich List (1841-1986) suas principais contribuigdes.

A formulagdo das estratégias e politicas de desenvolvimento econémico dos Estados
Unidos no final do século XVIII e no inicio do seguinte, baseada na substituicdo de
importacdes via inddstria nascente, foi bastante influenciada por Hamilton. Subsidios e
protecdo eram instrumentos utilizados para proteger a industria nacional da concorréncia
estrangeira. Ja a influéncia de List foi no projeto de desenvolvimento da Alemanha na
segunda metade do século XIX, que tinha como diretriz politica o nacionalismo. A
industrializacdo assentada na inddstria nascente era a base para acumulacdo de riqgueza com
geracdo de poder (GONCALVES, 2012).

No Brasil, o nacional-desenvolvimentismo orientou a industrializagdo substitutiva de
importagdes de Vargas até os anos 1980. Essa mesma tese esteve presente no pensamento da
Comissdo Econbmica para a América Latina (Cepal), escola de pensamento de tradi¢do
desenvolvimentista latino-americana, a partir do final dos anos 1940, que tem em Raul

Prebisch sua principal referéncia. Segundo essa tradigdo, o Estado deve promover mudancas

2 Bresser-Pereira (2006) mostra que a expressio apareceu pela primeira vez em um trabalho escrito no mesmo
ano, com a publicac¢éo da quinta edic¢éo do livro Desenvolvimento e Crise no Brasil em que o autor acrescentou
um ultimo capitulo, “Retomada da revolugdo nacional € novo desenvolvimentismo”, defendendo a revisdo da
politica econémica brasileira e apresentando a estratégia novo desenvolvimentista como alternativa.
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nas estruturas de producdo, comércio exterior e propriedade, como detalha Gongalves (2012,
p.652):

No plano da politica econémica, o nacional-desenvolvimentismo implica,
antes de tudo, planejamento econdmico, politica comercial protecionista,
politica industrial proativa (incentivos ao investimento privado na industria
de transformacdo, politicas setoriais), investimento estatal nos setores
béasicos, preferéncia revelada pelo capital privado nacional e subordinacgéo da
politica de estabilizacdo macroeconémica a politica de desenvolvimento.

Muitos desses pontos coincidem com a visdo novo desenvolvimentista, porém,
enquanto esses defendem que o crescimento deve ser impulsionado pelas exportacfes e a
producdo “voltada para fora”, o nacional-desenvolvimentismo destaca como estratégica a
absorcdo interna: o investimento e gasto publico devem privilegiar o capital privado nacional,
tendo o mercado interno (consumo) como objetivo da producéo.

O novo desenvolvimentismo destaca as falhas do nacional-desenvolvimentismo,
acrescida de criticas ao Consenso de Washington e a ortodoxia convencional, visdo que
defende a liberalizagcdo comercial e financeira, o crescimento liderado pelo mercado externo,
a centralidade do mercado e a énfase nas politicas macroeconémicas de estabilizacdo que
atendem os interesses dos principais paises desenvolvidos e de organismos multilaterais,
como o Fundo Monetéario Internacional (FMI) e o Banco Mundial.

Os principais pontos divergentes da visdo novo desenvolvimentista com o Consenso

de Washington e a ortodoxia convencional sdo apresentados por Gongalves (2012, p. 656):

No que se refere ao Consenso de Washington as criticas mais comuns sao:
negligéncia em relagdo ao crescimento econdmico, acumulagédo de capital e
emprego; melhora da estrutura produtiva e do padrdo de comércio;
aperfeicoamento do mundo do trabalho; equilibrio ambiental; reducéo das
desigualdades (riqueza, renda, etc.); melhora das condi¢Ges sociais; e
aperfeicoamento das instituicoes.

No ambito do mainstream do pensamento econdmico anglo-saxao as criticas
focaram na hipossuficiéncia do Consenso de Washington: as diretrizes eram
equivocadas e, principalmente, incompletas; e havia necessidade de reformas
de segunda geracdo. Surgiu, entdo, o chamado Pds-Consenso de Washington
(também conhecido como Consenso de Washington Ampliado), que coloca
énfase nas reformas institucionais.

As medidas propagadas pelo Consenso de Washington e pela ortodoxia convencional,
acima expostas, ganharam forca na América Latina a partir da crise fiscal e financeira dos
Estados na década 1980, a grande crise do modelo de substituicdo de importacbes em que o

nacional-desenvolvimentismo se apoiara nos cinquenta anos precedentes. Os problemas e
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distorcGes por que passou a estratégia de desenvolvimento latino-americanos tornaram o
desenvolvimentismo (nacional-desenvolvimentismo) uma expressao depreciativa, identificada
com o populismo ou a irresponsabilidade em matéria de politica econémica (BRESSER-
PEREIRA, 2006).

Implantadas no Brasil apos as crise fiscal e financeira dos Estados acima referidas, ao
final do século XX seus resultados prometidos ndo foram alcancados. Fracassadas as teses de
que os mercados livres, inclusive os financeiros, e a economia globalizada promoveriam o
desenvolvimento econdmico de todos, demandava-se uma revisdo da estratégia nacional de
desenvolvimento.

Uma obra de referéncia nessa discussdo acerca da importancia da definicdo de uma
nova estratégia de desenvolvimento para o Brasil é Sicsi e Castelar (2009), coletanea de
textos em que varios renomados economistas brasileiros apresentaram suas ideias e teses
acerca do debate envolvendo o desenvolvimento econémico e social do pais. Nesse prefécio,
Marcio Pochmann afirma sua crengca em que o Brasil parecia estar ingressando em uma nova

fase de sua historia econdmica e social:

Hoje, positivamente, sdo alcangados simultaneamente os objetivos como
crescimento econdmico, melhoria na distribuicdo de renda do trabalho e
fortalecimento institucional, em meio a um ambiente crescentemente
democrético. As classes populares aprendem aos poucos a reivindicar maior
participacdo no bolo da riqueza nacional e nem por isso se vé qualquer
ameaca a legalidade. Por fim, as acGes diplomaticas do pais no exterior
ganham relevo e diversificam em quantidade, tamanho e qualidade o0 nimero
de parceiros comerciais brasileiros. Tudo isso desenha um cendrio externo
ainda pouco claro para o futuro, mas diferente do que ja vivemos em tempos
passados (SICSU e CASTELAR, 2009, p.8).

Assim, com o novo desenvolvimentismo, a diretriz estratégica basica seria o
crescimento econdmico com menor desigualdade, o que implicaria no cumprimento das
funcbes alocativa e distributiva do Estado brasileiro, em consonancia com o principio
constitucional da busca pelo pleno emprego.

Nesse modelo, destacam-se também as reformas das instituicdes, a busca de uma
maior eficacia do governo e eficiéncia dos mercados, mas a énfase especial € nas politicas
macroecondmicas: monetaria, cambial e fiscal. Gongalves (2012, p. 656) lembra: “a énfase
nas politicas refere-se ao tripé da politica macroecondmica: taxa moderada de juro, taxa

competitiva de cambio, e politica fiscal responsavel (divida publica baixa, poupanca publica
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positiva — superavit fiscal)”. Assim, o cumprimento da fungdo estabilizadora também ¢
perseguido pelas politicas novo desenvolvimentistas, nessa anélise.

De fato, os resultados em termos distributivos sdo positivos, registram avancos
bastante significativos e evidenciam o compromisso do Estado com o exercicio dessa funcéo
econdmica nos governos Lula e Dilma.

De 2002 a 2012, o coeficiente de Gini caiu de 0,59 para 0,53 (queda de 10%), a razéo
entre a renda dos 10% mais ricos e a dos 40% mais pobres passou de 22,2% para 15,4%
(melhora de 30,6%) e a taxa de pobreza caiu de 34,38% para menos de 16% (quase 54% de
reducéo) (IPEADATA, 2014). Entre 2004 e 2010, a participagdo do rendimento do trabalho
na renda nacional elevou-se 14,8%, o grau de desigualdade na distribuicdo pessoal da renda
do trabalho caiu 10,7% (POCHMANN, 2013).

Observa-se também o aumento do poder de compra do salario-minimo, a expansao dos
salarios reais e a reducdo da taxa de desemprego, especialmente ap6s 2006. A renda média
real do trabalho principal subiu de R$1.056,80 para R$1.432,59 e a taxa de desemprego caiu
de 9,9% para 6,7% entre 2002 e 2012. Nesse periodo, o rendimento médio real efetivamente
recebido pelas pessoas subiu de R$1.680,36 (fev.) para R$1.948,34 (fev.) (IPEADATA,
2014).

Barbosa (2013) analisa os ganhos em termos de salarios e emprego, atribuindo-os a

politica macroecondmica e a politica social:

(...) no primeiro ano do governo Lula o rendimento médio real do trabalho
caiu, devido & alta inflaco e ao lento crescimento da economia em 2003.
Nos dois anos seguintes, a medida que o governo federal recuperou a
estabilidade macroeconémica do pais, o rendimento médio real do trabalho
ficou estavel. Por fim, a partir de 2006, quando o governo federal adotou
uma politica macroecondmica mais expansionista, o rendimento médio real
do trabalho cresceu rapidamente, apresentando uma taxa média de
crescimento de 3,5% ao ano, de 2006 a 2012 (p. 95).

(...) o aumento real nos salérios foi acompanhado de uma queda gradual na
taxa de desemprego. De um lado, o crescimento da economia aumentou a
geracdo de empregos, sobretudo no setor de servigos. Do outro lado, como
mencionado anteriormente, nos Ultimos dez anos também houve uma
desaceleracdo no crescimento da populacdo em idade ativa do Brasil. Esses
dois movimentos, em conjunto com as politicas publicas de combate a
pobreza, acabaram por empurrar a taxa de desemprego para baixo a partir de
2004 (p.97).

O periodo também experimentou uma ampliacdo do mercado consumidor brasileiro,
com maior participacdo das classes C e D, o que foi fundamental para o crescimento

econdmico baseado no setor de servicos. O gasto do governo com politicas sociais, com
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destaque para a adocdo de um amplo programa de transferéncia condicionada de renda, o
Bolsa Familia, fortaleceu o setor privado na producdo de bens e servigos destinados a atender
a crescente demanda que resultou desse processo de inclusdo de segmentos tradicionalmente
excluidos: “assim, o gasto social, a0 mesmo tempo em que representa uma ferramenta
fundamental na promogdo da coesdo da sociedade brasileira, torna-se cada vez mais o
multiplicador da incorporacao pelo mercado de consumo” (POCHMANN, 2013, p.155).

Com relacdo a funcdo estabilizadora, o periodo também revela avancos importantes
nesses governos, especialmente quando se analisa a ado¢do de medidas anticiclicas diante da
grave crise econdmico-financeira de 2008. No ambito fiscal, medidas de expanséo dos gastos,
como o aumento do nimero de parcelas para o seguro-desemprego, e de reducdo de tributos,
associadas a politica monetéaria de expansao do crédito favoreceram recuperacdo do mercado
interno. Assim, a politica macroeconémica foi muito importante para a recuperacdo da
economia brasileira, no segundo semestre de 2009 e em 2010, sem perder 0s ganhos sociais
do periodo anterior.

Sobre o0 processo de expansdo e popularizacdo do crédito e da ampliacdo e

consolidacdo das politicas sociais, Mattoso (2013, p.118) comenta:

Cada vez mais se reconhecia que as politicas sociais favoreceriam nao
somente 0 aumento da incluséo e a reducgdo da pobreza e da desigualdade,
mas também a economia (por meio da ampliacdo do mercado interno e do
consumo de produtos nacionais) e o crescimento do PIB.

Porém, especialmente com a piora do quadro internacional desde 2011, as dificuldades
de a economia brasileira prosseguir sua trajetoria de crescimento e assegurar 0 cumprimento
de sua funcdo alocativa evidenciam os limites da politica novo desenvolvimentista. Apesar de
medidas para reduzir os juros e promover a desvalorizacdo cambial, a recuperacdo dos
investimentos, do consumo interno e das exporta¢fes ndo foi observada, como sera detalhado
na secdo seguinte, que analisa a perda de competitividade da indUstria nos governos em

questao.
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3. O novo desenvolvimentismo e o desempenho da indUstria brasileira

Um cenario externo favoravel e o bom desempenho macroecondmico do pais na

primeira década do século XXI influenciaram essa visdo positiva acerca da mudanca no

modelo de desenvolvimento brasileiro no periodo. Desde 2003, o produto interno bruto (PIB)

vinha se recuperando, mas a partir de 2008 comegou a apresentar sinais de piora, tendo suas

taxas de variacdo anual caido para niveis ruins, como fora no final dos anos 1990, mostra o

gréfico 1.

Grafico 1 — PIB Brasil — variagdo real anual (% a.a.)

5,33

7,53

6,09

5,71

2,73 49

1,03

1994

1995
1996
1997
1998
1999
2003
2004
2005
2006
2007
2008

2000
2001
2002
200

2010
2011
2012
2013

Fonte: Ipeadata

A ideia acerca da mudanca no modelo de desenvolvimento brasileiro no inicio da

gestdo Lula foi influenciada por cinco eventos ou decisdes econémicas, apresentados por

Barbosa (2013, p.89) para caracterizar o periodo:

(1) o cenério externo favoravel resultou numa elevacdo substancial nos
termos de troca da economia brasileira com o resto do mundo; (2) os ganhos
decorrentes do cenario internacional favoravel foram canalizados para a
reducdo das vulnerabilidades financeiras do pais e para a aceleragdo do
crescimento, puxado pelo investimento e consumo domésticos; (3) a politica
de estimulo ao crescimento foi acompanhada de uma série de acdes para
melhorar a distribui¢cdo de renda, o que criou um circulo virtuoso entre a
expansdo do emprego e do consumo, de um lado, e da produtividade e do
investimento, do outro lado; (4) a melhora no desempenho macroecondémico
gerou um forte processo de inclusdo social, com a reducdo da taxa de gerou
um forte processo de inclusdo social, com a reducéo da taxa de desemprego,
0 aumento dos salarios reais e a ampliacao do acesso da populacao brasileira
ao crédito; e (5) a melhora nos termos de troca do Brasil e a evolucdo do
cenario internacional acabaram gerando uma forte apreciacdo cambial, o que
por sua vez comprometeu a competitividade da industria brasileira,
sobretudo nos Gltimos quatro anos.
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Apesar dos avangos citados, o autor reconhece que 0 novo desenvolvimentismo néo
foi capaz de promover o crescimento industrial brasileiro. Ao contrario, o periodo é de perdas
para o setor e desde o inicio da crise mundial, em 2008, a industria acumulou uma queda de
quase 5% da producdo e uma presenga cada vez menor no cenario internacional. No valor
gerado pela industria no mundo, a participacdo do Brasil, que ja foi de 2,7% em 1980, foi
muito baixa em 2014. Com um lento crescimento do valor da transformacéo industrial (VTI)
entre 2005 e 2010 (1,4% ao ano) e negativo entre 2010 e 2013 (-0,1%, em US$ constantes de
2005), o pais sua participacdo no VTI mundial reduziu de 1,86% em 2005 para 1,59% em
2014 (tabela 1).

No total das exportacbes globais, dados da Organizacdo Mundial do Comeércio
mostram que o0 pais passou a ocupar o 29° lugar, tendo a participacdo brasileira retrocedido
para 0,7% em 2012 (IEDI, 2014).

De 2005 a 2014, a tabela 1 mostra que a China, Coréia do Sul e India melhoraram
significativamente o peso de suas inddstrias na producdo global. Embora essa perda de
participacdo da industria também tenha ocorrido em outros paises importantes no cenario
internacional, como Estados Unidos, Japdo, Alemanha, Italia e Reino Unido, o desempenho
da industria de transformacdo brasileira no século XXI ficou muito aquém dos padrBes
globais.

Tabela 1 — Participacao da industria de transformacéo na producéo industrial mundial (%)

PAIS 2005 2010 2014
EUA 22,59 19,44 12,30
China 9,97 14,99 18,41
Japdo 12,29 12,01 10,89
Alemanha 7,47 7,03 6,93
Coreia do Sul 3,11 3,79 4,01
Italia 3,88 3,21 2,69
Reino Unido 3,38 2,80 2,54
Franca 3,29 2,79 2,46
india 1,60 2,26 2,31
México 1,94 1,79 1,81
Brasil 1,86 1,82 1,59
Canada 2,22 1,66 1,58
Espanha 2,10 1,69 151
Russia 1,63 1,50 1,51
Turquia 1,12 1,20 1,30
Fonte: United Nations Industrial Development Organization

(UNIDO)

453



Dados do IEDI (2014) mostram que o valor de transformacdo industrial (VTI) do
mundo cresceu 2,3% em 2014, tendo aumentado 1,4% entre 2005 e 2010 e 2,8% de 2010 a
2013 em termos reais. Nas economias emergentes industriais e em desenvolvimento, o VTI
cresceu 6,9% em 2005-2010, 5,4% em 2010-2013 e 5% em 2014. Ja a evolucdo das
economias industrializadas passou de -0,7% entre 2005 e 2010 para 1,5% entre 2010 e 2013 e
1% em 2014. O Brasil retrocedeu, como mencionado anteriormente.

Com esse desempenho da industria brasileira nos governos Lula e Dilma, evidenciam-
se as dificuldades da politica novo desenvolvimentista do Estado brasileiro na promocéo do
crescimento econdmico de longo prazo e no cumprimento de sua fungédo alocativa.

A forte queda do produto interno bruto (PIB) desde 2010 e da formacdo bruta de
capital fixo desde 2008 (com excecdo de 2010, como mostrado no grafico 2) sdo
acompanhadas de uma tendéncia declinante do PIB da industria, que ja vem se manifestando
desde 2004 (gréfico 3).

Gréfico 2 - Formacdo bruta de capital fixo - variacéo real anual (% a.a.) — 1994-2013
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Fonte: Ipeadata
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Gréfico 3 — PIB da industria (valor adicionado a precos basicos) (% PIB Brasil) — 1994-2013

45,00 -

40,00 - - 0 .

35,00 - 2 o e

N

30,00 - N

25,00 - ""H-; L ¢ 'ﬁ

20,00 -

15,00 -

10,00 -

5,00 -

O'OO T 1T T T T T T T T T T T T T T T 71T 71T T 1
< WO O~ 0D 1 AN MSTLWO OM~N0O00O0 dANM
OO0 OO O O OO OO0 O0O0ODO0O0ODO d d dd
OO OO O)OOO OO OO O OO0 O0OO0OO0OO0O OO o
A AN AN AN AN AN AN AN NN ANANANNN

Fonte: Ipeadata

A queda da producdo industrial, especialmente a partir de 2010 (grafico 4), reflete-se
na queda da participacao relativa desse setor no total de empregos formais do pais. Entre 2002
e 2010 a industria e a agricultura diminuiram essa participacdo, enquanto que o0 comercio e 0

setor de servicos aumentaram (grafico 5).

Grafico 4 — Producéo industrial (% a.a.) —2013-2014
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Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, Pesquisa Industrial
Mensal - Producéo Fisica (IBGE/PIM-PF) apud Ipeadata

Nota: Producdo da industria geral (quantum). Variacdo percentual em relacéo
ao mesmo periodo do ano anterior.
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Gréfico 5 — Participacéo relativa no total de empregos formais, segundo os setores de
atividade econémica (%) — 2002 e 2012
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Fonte: RAIS

Apesar de medidas de politica monetaria e cambial para a recuperacdo da economia
brasileira ap6s 2011, com a reducdo de juros e desvalorizacdo cambial, a recuperacdo dos
investimentos, do consumo interno e das exportacdes ndo foi observada. Os dados mostram
que o investimento vem perdendo espago no PIB, especialmente no governo Dilma. Entre
2003 e 2008, a industria de transformacdo cresceu 23%, mas apresentou uma queda de 3%,
entre 2009 e 2012 (BARBOSA, 2013).

No periodo em analise, a dindmica da economia nacional esteve fortemente associada
ao comportamento do gasto social e na incorporagdo pelo mercado de consumo de milhGes de
brasileiros, de maneira que o fortalecimento do setor privado na producédo de bens e servicos
adequados a crescente demanda decorrente do processo de inclusdo de enormes segmentos
tradicionalmente excluidos impulsionou parte do crescimento econémico. Sobre esse tema,
Pochmann (2013, p. 155) comenta: “o gasto social, a0 mesmo tempo em que representa uma
ferramenta fundamental na promocéo da coesdo da sociedade brasileira, torna-se cada vez
mais o multiplicador da incorporacéo pelo mercado de consumo”.

Ocorre que a partir de 2010 o peso do consumo das familias no aumento do PIB
também esta em queda. Como se visualiza no grafico 6, essa participacdo vinha aumentando
até 2007, oscilou com a crise, mas apos 2010 a tendéncia é declinante: enquanto na gestdo
Lula o consumo era muito importante, no governo Dilma € menor a participagdo no PIB desse

fator da demanda.
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Grafico 6 - Contribui¢do do consumo das familias no crescimento do PIB (%) — 1994-2013
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Ao contrério das expectativas do novo desenvolvimentismo, as dificuldades por que
passa a industria brasileira evidenciam uma perda de competitividade do pais. A auséncia de
uma politica industrial efetiva e de sua articulacdo com a politica macroecondmica, além do
ndo enfrentamento de questdes estruturais, vem comprometendo o crescimento da economia
brasileira e a capacidade de se assegurar o desenvolvimento econémico de longo prazo. Faz-
se necessario uma politica de desenvolvimento para a inddstria que eleve sua a taxa de
investimento e amplie as inversdes privadas.

O novo desenvolvimentismo, equivocadamente, abriu méo de uma politica industrial
permitisse o pais repensar seu desenvolvimento autdonomo, a nosso ver. Falta um “projeto de
industria” que ndo apenas identifique as barreiras a ele interpostas, mas que garanta 0s meios
para remover 0s obstaculos de forma organizada e programatica. Dele decorre um certo
padrdo de desenvolvimento, posto que € no sistema industrial que ocorre o desenvolvimento
tecnoldgico a ser difundido pelos demais setores econdmicos. Se, na concep¢do nacional
desenvolvimentista, ela € um relevante aspecto do intervencionismo estatal e de seu papel
proativo na economia, para o novo desenvolvimentismo ela é coadjuvante, acessoria a politica

macroecondmica, como explica Gongalves (2012, p. 660):

O novo desenvolvimentismo superestima a importancia da politica
macroecondmica no desenvolvimento econémico de longo prazo e
negligencia as questdes estruturais. Inimeras questdes ndo sdo sequer
tratadas: mudancas na estrutura de propriedade; estrutura tributaria e
distribuicdo de riqueza; vulnerabilidade externa estrutural nas esferas
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comercial, produtiva e tecnoldgica; influéncia de setores dominantes
(agronegocio, mineracdo e bancos); e viés no deslocamento da fronteira de
producdo na direcdo do setor primario.

Um programa de desenvolvimento do pais “que alimente o entusiasmo do ‘espirito
animal’ dos empresarios” precisa incluir uma politica industrial que a0 mesmo tempo dé
autonomia as estruturas de Estado em relagédo aos interesses privados do capital internacional
e que, internamente, seja capaz de integrar diferentes areas do governo e fazer a interlocucéo
com o setor privado (empresarios e trabalhadores). Nesse sentido, a politica industrial é
fundamental para alavancar o crescimento econdmico e permitird que o Estado cumpra sua
funcdo alocativa, garantindo os preceitos estabelecidos pela Constituicdo Federal de 1988,

para regular as relages econdmicas no Brasil, como seré discutido nas se¢des seguintes.

4. A ordem econdmica na Constituicdo Federal de 1988 e a busca do pleno emprego

O Direito Econémico, pode ser definido como o conjunto das técnicas juridicas de que
lanca mdo o Estado contemporaneo na realizacdo de sua politica econdmica. Ele constitui a
disciplina normativa da atuacdo estatal sobre as estruturas do sistema econémico
(COMPARATO, 1978, p. 465).

Ao dedicar titulo especifico a ordem econdmica e financeira, a Constituicdo Federal de
1988 (Titulo VII) estipulou certas bases para regular as relagbes econdmicas no Brasil,
impulsionando o desenvolvimento de um conjunto normativo e interpretativo singular
(TAVARES, 2001).

Deste modo, a politica econémica estatal, parte integrante das politicas publicas de um
pais, deve ser tracada no Brasil em conformidade com os fundamentos e principios da ordem
econbmica para que seja revestida de legitimidade, prevé o Direito Econémico.

Neste ambito, o art. 170 da CF/88 elenca a valorizagdo do trabalho humano e a livre-
iniciativa como fundamentos da ordem econdmica, tendo como finalidade a promog¢édo da
existéncia digna do homem, conforme os ditames da justica social. Para o legislador
constituinte brasileiro, a aplicagdo de tais fundamentos e materializacdo das finalidades
propostas deve passar, obrigatoriamente, pela observancia dos seguintes principios
econdmico-constitucionais: soberania nacional, propriedade privada, livre concorréncia,

defesa do consumidor, defesa do meio ambiente, reducdo das desigualdades regionais e
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sociais, busca do pleno emprego e tratamento favorecido as empresas de pequeno porte
constituidas no Brasil (incisos I a IX do mesmo artigo).

Eis que a ordem econbmica, fundada, entre outros, no preceito da valorizacdo do
trabalho humano, traz como um de seus principios orientadores a busca do pleno emprego. A
ideia central de ambos é de que a valorizagdo do trabalho permite ao homem o exercicio de
sua dignidade, munindo-o de condicdes financeiras que garantam seu sustento e 0 exercicio
de uma série de direitos sociais relacionados ao valor do trabalho. Neste sentido, Figueiredo
(2012, p. 59) destaca:

Para o direito econbmico, pessoa digna é aguela que conquistou sua
independéncia econdmica, isto &, aquela que se sustenta e é capaz de gerar
renda que lhe garanta acesso aos bens essenciais para uma existéncia digna.
Em outras palavras, a valorizac¢do do trabalho humano é fator de garantia do
principio da dignidade da pessoa humana. Vale observar que a valorizagéo
do trabalho humano necessita de politicas de investimento em capacitacdo de
méo de obra, que, para tanto, deve passar necessariamente por um conjunto
de politicas de investimento em educagao.

A busca do pleno emprego traz para a ordem econdmica o dever de promover, gradual
e continuamente, a criacdo de empregos, ja que a dignidade do homem, para o direito
econdmico, esta ligada a sua capacidade de prover, pelo trabalho, o seu sustento. Porém, a
importéncia e alcance do principio, ndo terminam aqui, necessitando de abordagem mais
profunda. Muito mais do que a criacdo quantitativa de postos de emprego, 0 cumprimento
efetivo do principio exige investimentos em capacitacdo e educacdo como parte das politicas
publica e econdbmica, mormente em plena era da Economia do Conhecimento, conforme

adiante conceituada.

4.1. O pleno emprego no Brasil em sua acepcao qualitativa

Para a Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE),
instituicdo internacional da qual o Brasil atua em cooperacdo, o pleno emprego acontece
quando: “a economia esta produzindo em sua maxima capacidade sustentavel, utilizando
forca de trabalho, tecnologia, terra, capital e outros fatores de producdo em seu completo
potencial”. O pleno emprego, dentro desta Otica, deve ser composto pelo trabalho em seu

completo potencial, o que remete a ideia de trabalho decente e de qualidade.
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A OCDE investiga a qualidade dos postos de trabalho criados pelos seus Estados-
membros analisando o bem-estar do trabalhador em trés grandes &reas: (a) a qualidade dos
ganhos, verificando se a remuneracéo auferida contribui para a melhoria da qualidade de vida
do trabalhador; (b) a seguranca no mercado de trabalho, levando-se em consideracdo a
probabilidade de uma possivel demissdo repentina e o consequente pedido de beneficios
sociais, como o seguro-desemprego e (c) a qualidade do meio-ambiente do trabalho, com
atmosfera salubre e propicia a aprendizagem e especialidade do empregado (OCDE, 2014).

Essas dimensfes — econdmica, socioldgica e de salde ocupacional — deixam claro que
para a instituicdo, a performance do mercado de trabalho de um pais deve ser observada a luz
ndo apenas dos numeros de oportunidades, mas da qualidade das oportunidades criadas.
Partindo-se desses critérios, para a OCDE nem sempre o PIB e a taxa de desemprego trazem a
situacdo real do mercado de trabalho (OCDE, 2014).

Com estes propdésitos, a OCDE acabou por integrar, de modo certeiro, 0s reais
indicadores da presenca do pleno emprego em um pais, especialmente quando a juncao
daquelas trés areas vem a demonstrar a presenca macica em um pais de trabalhadores jovens
sem a especializagdo necessaria (“low skilled workers”), deficiéncia que se inicia, muitas
vezes, no recebimento de educacdo basica de baixa qualidade. A falta de boa escolaridade e
de especializacdo de jovens trabalhadores, para a OCDE, acabam sendo fatores determinantes
de baixos salarios e multiplicadores das chances de potenciais demissdes. Tais problemas,
frisa, tendem a se acentuar com o envelhecimento do individuo.

Na mesma linha, a Organizacéo Internacional do Trabalho (OIT) considera o pleno
emprego alcancado quando a taxa de desocupados estd abaixo de 3%, sendo de extrema
importancia que o trabalho seja decente, i.e., que ndo englobe apenas a promogéo do trabalho
produtivo, mas também condicGes de trabalho, igualdade de tratamento de homens e
mulheres, assisténcia social, seguranca no ambiente de trabalho, didlogo social, protecdo
social da familia, compensacdo justa, liberdade para a escolha do trabalho, dentre outros
(KON, 2012).

Os desafios da busca do pleno emprego e sua mensuragdo no Brasil se iniciam ja na
colheita de dados nas pesquisas oficiais. Os dados divulgados pelo IBGE em suas Pesquisas
Mensais de Emprego ndo levam em consideracdo a qualidade e escolaridade do posto

ocupado, assim como néo registram a quantidade de trabalhadores no mercado informal.
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Mesmo com estas deficiéncias, observa-se que o aumento do desemprego, que pulou
de 4,9% em setembro de 2014 para 6,9% e junho de 20152 aponta uma elevada mudanca no
mercado de trabalho em menos de um ano, periodo este caracterizado tambeém pela
diminuicdo acentuada do consumo no mercado varejista ampliados, queda na producdo de
eletrodomeésticos, veiculos e outros bens de consumo, alta da inflagdo e aprovacédo, pelo
Congresso Nacional, de recentes mudancas para a concessdo de beneficios do seguro-
desemprego®, principalmente para aqueles que almejam pedi-lo pela primeira ou segunda vez,
afetando principalmente jovens trabalhadores com baixa especializacao.

Resultado de uma politica econbmica que se baseou apenas no consumo interno e
redistribuicdo de renda, os nimeros atuais tendem a sofrer uma maior acentuacdo. Antevendo
a crise atual, a OCDE, em 2013 (p.16), recomendou ao Brasil, no que tange a produtividade e

competitividade das empresas locais:

O aumento da produtividade e do investimento exige que sejam
combatidas as deficiéncias em matéria de infraestrutura, os precos
elevados de mao de obra e os baixos niveis de competéncias, uma
carga fiscal elevada e um sistema tributario oneroso, encargos
administrativos excessivos, mercados de crédito pouco desenvolvidos
e barreiras ao comercio internacional.

As politicas publicas desenvolvimentistas ndo devem ser pautadas em medidas que
venham a gerar desemprego. Ao contrario, devem agir na manutencdo dos postos existentes e
na criacdo de novos, priorizando o direito ao pleno emprego da populagdo economicamente
ativa e reduzindo, por conseguinte, 0 nimero de pessoas dependentes de beneficios sociais
ligados a sua falta (TAVARES, 2011).

A politica econdmica contemporanea, pois, ndo pode ser pautada somente na expansao
do crescimento quantitativo da economia. Mais do que crescimento, busca-se
desenvolvimento econémico completo e sustentavel, que atenda ao fundamento da dignidade
e ao principio do pleno emprego. Por esta 6tica, desenvolvimento econémico, seria resultado
de convergéncias de politicas que privilegiem modernizacdo, investimento e avan¢o social,
com a valorizacao do trabalho. Sobre o tema, Bercovici, citado por Koury (2013, p. 274-275)
discorre com propriedade:

* Dados IBGE — PEN junho 2015.
* Dados IBG — Pesquisa Mensal de Comércio, junho 2015.
> Medida Proviséria n. 665 de 30/12/2014, transformada em lei em 16/06/2015 (Lei 13.134/2015).
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(...) € necessaria uma politica deliberada de desenvolvimento, em que
garanta tanto o desenvolvimento econémico, como o social, dada a sua
interdependéncia. Desse modo, o desenvolvimento s6 pode ocorrer com a
transformacdo das estruturas sociais. (...) Quando ndo ocorre nenhuma
transformacao, seja social, seja no sistema produtivo, ndo se esta diante de
um processo de desenvolvimento, mas de simples modernizacéo.

A dicotomia “desenvolvimento Versus crescimento” é ponderada por Koury (2013, p.
275)

(...) o legislador constituinte brasileiro de 1988 adotou como ideologia, que
as relages econdmicas deverdo estar fundadas na valorizagéo do trabalho
humano e da livre-iniciativa, tendo por assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justi¢a social, o que demonstra a sua opcéo pelo
desenvolvimento.

Deste modo, o pleno emprego deve ser parte crucial do desenvolvimento do
pais, e, para isto, politicas publicas condizentes devem ser propostas. Importante salientar que
esta ideia de desenvolvimento j& se encontra consagrada na elaboracdo, pelo Forum
Econdémico Mundial, do indice Global de Competividade (IGC) dos paises, apontando relagio
intima entre a melhora das condicBes de vida, crescimento econémico e competitividade,

chamando esta interrelagao de “competitividade sustentavel”.

4.2. Politica econdmica e o principio do pleno emprego

Para promover seus objetivos de crescimento, estabilidade e equitatividade, a politica
econdmica, ndo obstante sofrer influéncias politico-ideoldgicas, deve se alicercar nos
principios e normas da ordem econémica constitucional (ROSSETT], 2013).

Para a consecucdo do crescimento econémico, deve-se adotar medidas, entre outras,
para a modernizacdo da producdo e a melhoria da infraestrutura interna. A estabilidade
econdmica, por sua vez, manifesta-se em agdes promovedoras do emprego e da estabilidade
dos precos. A equitatividade, por fim, impde a reunido de ac¢des visando distribuicdo de renda
que importe na diminuigcdo ou erradicacdo da pobreza (ROSSETTI, 2013). A breve analise
desses objetivos ja demonstra consistente sintonia com os fundamentos e principios elencados
no Art. 170 da CF/88, mormente no que tange a garantia da existéncia digna e da busca do
pleno emprego.

A aplicacdo prética desses objetivos, no entanto, depende da utilizacdo de

instrumentos econdmicos capazes de surtir os efeitos desejados. Com este fim, 0s governos
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tm em suas maos instrumentos de natureza fiscal, monetaria, cambial e até mesmo
instrumentos de intervengdo direta na economia, lembra o autor.

A utilizacdo recente dos instrumentos da politica econémica pelo governo brasileiro
mostrou clara priorizacdo da transferéncia de renda e da expansdo do consumo como
multiplicadores do crescimento econdmico. No entanto, a sustentabilidade deste modelo de
desenvolvimento econémico estd quebrada, ao passo que surgem diversos indicadores de
desgaste do ciclo de consumo interno.

Apesar do credito facil, dos subsidios e dos programas sociais terem alavancado o
consumo e a qualidade de vida de milhdes, a utilizacdo de outros instrumentos, desta vez
voltados para a competitividade e modernizacao da industria, ndo se fez presente nas politicas
publicas do periodo. O crescimento atingido foi alcancado sem que promovesse,
efetivamente, melhorias na infraestrutura brasileira de apoio ao empresario, através de
construcdo e modernizacdo de portos e estradas e de uma urgente reforma tributéria.

J& na area monetéria, 0 aumento do crédito acelerou o consumo, mas ensejou um
aumento inflacionario que ja impde dificuldades na busca pela estabilizacdo dos precos e
manutencdo do poder real de compra dos salarios.

indices e previsdes nacionais e internacionais recentes, comegam a apontar sinais de
desaceleracdo do modelo pautado no consumo interno, mesmo tendo o Brasil o 9° mercado
interno mundial (FEM, 2014). A falta de adogdo de medidas indutoras da producdo pela
industria demonstra o colapso do exercicio da funcdo alocativa pelo Estado, resultando em
previsdo, pelo Fundo Monetario Nacional (2014), de crescimento minusculo do PIB brasileiro
para 2014 (0,3%) e 2015 (1,4%). Crucial notar que, juntamente com a previsdo do PIB para
2014/2015, a estimativa da taxa de desemprego para 2015 foi aumentada pelo Férum
Econdémico Mundial para 6,1% em 2015, sendo esta justificada pela contracdo do PIB na
primeira metade 2014, que acabou por refletir a fraqueza competitiva da inddstria brasileira, o
investimento fraco, a moderagdo do consumo devido a condicGes financeiras restritivas e o
enfraquecimento continuo da confianca dos consumidores e do setor de negdcios (FEM,
2014). Somem-se a estes progndsticos os dados sobre o endividamento das familias
brasileiras que, segundo dados coletados entre janeiro de 2013 e janeiro de 2014 na Pesquisa
Nacional de Endividamento e Inadimpléncia do Consumidor (PEIC), realizada pela
Confederacdo Nacional do Comeércio de Bens, Servicos e Turismo (CNC), aumentou devido

ao crédito facil e a extensdo dos prazos de pagamento.
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Este cenario se torna ainda mais preocupante quando se analisa que 0s empregos
gerados e mantidos recentemente dependeram, em sua maioria, da explosdao do consumo e
distribuicdo de renda gerados pelos programas sociais.

E necessario, pois, voltar a discussdo sobre crescimento econdmico quantitativo e
verdadeiro desenvolvimento econdmico. A economia atual, e os indicativos para o futuro,
apontam problemas no modelo alicercado no consumo e, juntamente com a falta de politica
industrial, j& trazem reflexos substanciais na manutencédo e geracdo de empregos que o pais
necessita como promotor da dignidade e da valorizacdo do trabalho.

A importancia de politicas publicas que privilegiem o incentivo a competitividade da
indUstria para a recuperagdo do crescimento econdmico brasileiro serd discutida na se¢do
seguinte sob a égide do principio constitucional da busca do pleno emprego, inserido no
Artigo 170 da Constituicdo Federal de 1988.

5. Novo desenvolvimentismo, competitividade e politica industrial

Medidas para a modernizagéo da producdo e a melhoria da infraestrutura interna séo
essenciais para assegurar o pleno emprego, mas o despenho da industria brasileira é
preocupante, como ja mostrado nesse artigo. Ainda que os dados indiquem que os problemas
apontados nao se limitam ao periodo da politica novo desenvolvimentista, tendo muitas vezes
sido piores antes de 2003, um projeto de desenvolvimento ndo pode prescindir de uma
politica industrial7. Essa politica esta diretamente ligada a capacidade do Estado-nacdo em
pensar e repensar 0 seu desenvolvimento autbnomo, bem como assegurar 0 cumprimento do
principio da busca pelo pleno emprego.

Ela deve ser uma preocupacdo constante do Estado em atingir e/ou manter um certo
padrdo de desenvolvimento, posto que € no sistema industrial que ocorre o desenvolvimento
tecnoldgico e a sua difusio pelos demais setores econdmicos (MORAIS e LIMA JUNIOR,
2010). Uma politica industrial requer a criacdo, a implementacdo, a coordenacdo e o controle
estratégico de instrumentos destinados a ampliar a capacidade produtiva e comercial da
industria, a fim de garantir condiges concorrenciais sustentaveis nos mercados interno e
externo (CAMPANARIO e MUNIZ DA SILVA, 2004). A intervencdo do Estado em
atividades econbmicas especificas ou setoriais como agente e coordenador do
desenvolvimento industrial e tecnoldgico é fundamental para a competitividade e para o

cumprimento de sua funcao social, como a geracao de empregos.
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Reivindicando mudancas na politica econémica que incluam o estimulo aos

investimentos no Brasil, Delfin Netto e Ikeda (2009, p. 43) afirmam:

A incorporagdo dessas condigdes em um programa de desenvolvimento
nacional que alimente o entusiasmo do “espirito animal” dos empresarios
produzird a continuidade do crescimento econdmico tdo desejado e dard, ao
Estado, as condi¢Ges de cumprir 0 seu papel na area de infraestrutura, na
geracdo do capital humano e no equilibrio social. O crescimento econémico
€ menos uma questdo de teoria econdmica e mais um estado de espirito!
Comeca por um Governo que o entenda e respeite as condi¢des objetivas,
dentro das quais ele pode realizar-se com equilibrio interno e externo. O
crescimento econdémico é menos uma questdo de teoria econdbmica e mais
um estado de espirito! Comeca por um Governo que o entenda e respeite as
condigdes objetivas, dentro das quais ele pode realizar-se com equilibrio
interno e externo.

Assim, além de dar continuidade ao crescimento econémico, o papel proativo do
Estado enfrentando questBes estruturais lhe permitird cumprir a funcdo alocativa em
consonancia com a fungéo distributiva.

Quais sdo as questdes estruturais? As que comprometem a competitividade brasileira,
especialmente a inddstria.

O Relatério de Competitividade Global 2014-2015 mostra que o pais enfrenta
dificuldades para melhorar sua posicdo nesse aspecto. Divulgado pelo Férum Econdmico
Mundial, o estudo analisa a competitividade a partir de 12 dimensdes, sintetizadas no Indice
Global de Competitividade (IGC): instituicdes, infraestrutura, ambiente macroeconémico,
salde e educacdo primaria, educacdo superior e treinamento, eficiéncia do mercado de
produtos, eficiéncia da méo de obra, desenvolvimento do mercado financeiro, prontidao
tecnoldgica, tamanho do mercado, sofisticacdo dos negdcios/empresas e inovacao.

Em 2014, o ranking do IGC apresentava o Brasil na 572 posicéo, retrocedendo da 482
posicdo no periodo 2012-2013 e do 56° lugar no relatério passado. Na América Latina, o
Chile (33%) lidera o ranking regional, seguido do Panamé (48% e da Costa Rica (51%). Em
termos mundiais, a Suica ocupa a primeira posi¢do pelo sexto ano consecutivo, seguida de
Singapura (2%), Estados Unidos (3%), Finlandia (4%) e 5° lugar é da Alemanha (FEM, 2014).

As dificuldades da politica econémica para promover o crescimento brasileiro incluem
desafios como os de melhorar a infraestrutura de transporte, o funcionamento das instituicdes,
a eficiéncia do governo, a performance macroecondmica, 0 acesso a financiamentos, a
educacéo, a qualificacdo social e profissional do trabalhador, todos esses aspectos imperativos
para viabilizar ganhos de produtividade e promover a competitividade do pais no ambiente
globalizado da Economia do Conhecimento.
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O que é a Economia do Conhecimento? E aquela que tem como base a tecnologia da
informacdo e comunicacdo (TIC), a qual permite armazenar, processar e fazer circular,
rapidamente e a baixo custo, um numero de dados cada vez maior, tornando-se uma
importante fonte de ganhos de produtividade. Nela hd uma constante necessidade de
aprendizagem, tanto da informacdo codificada como das competéncias para usar esta
informacdo. Setores econdmicos tradicionais que se baseiam no manuseio e producgéo de bens
tangiveis vém dando lugar a setores intensivos em Ciéncia e Tecnologia e atuacdo em rede.
Lundvall (1997) lembra que essa expressao “economia baseada no conhecimento” decorre da
observacdo de que apds a Segunda Guerra Mundial, os processos produtivos tém
crescentemente se apoiado e dependido de atividades “intensivas em conhecimento”.

Nesse ambiente, a concorréncia exige aprendizagem vitalicia e uma politica de
inovacdo para que 0s paises sejam competitivos. Politicas publicas que contemplem as
diferentes dimensdes da competitividade sdo fundamentais para atingir desenvolvimento
econdmico sustentavel e de inclusdo, fortalecendo economias para estarem bem posicionadas
nesse novo ambiente de desenvolvimento industrial e tecnoldgico. Trabalhos
neoschumpeterianos, como Freeman e Perez (1988), Cassiolato (1999), Cassiolato e Vitorino
(2009) defendem a ideia de uma politica industrial no contexto mais amplo das politicas
nacionais de desenvolvimento. O Estado deve acelerar o processo de inovacgao para aumentar
as probabilidades de o sistema atrair e absorver pressdes competitivas e influenciar no
crescimento das suas economias.

Isoladamente, as politicas macroecondmicas ndo reverterdo o problema do baixo
crescimento econdmico do Brasil. Assim como, no passado, 0 aumento da produgdo nao
produziu a queda na desigualdade de renda do pais, a auséncia de uma reorientacdo
estratégica para a industria comprometera os ganhos distributivos e reduzira a capacidade de o
Estado brasileiro atuar com sucesso diante das instabilidades do ciclo econdmico, de precgos e
de choques externos.

Para 0s empresarios assumirem riscos, imobilizarem capital reinventando a indUstria e
aproveitando suas potencialidades, faz-se necessario que o Estado promova uma reorientacao
estratégica do setor industrial, delineando uma alianca estratégica com o empresariado. Acoes

nesse sentido foram tentadas, como festejava Kupfer (2009, p. 217):

Apenas com a retomada da reflexdo sobre a politica industrial em 2003, apds
o0s anos de chumbo impostos pelos dogmas neoliberais, o tema voltou a cena,
agora apontando industrias de elevado contetdo tecnoldgico como
semicondutores, farmacéutica e software, além dos bens de capital, como os
setores ausentes a serem desenvolvidos. A fase Il da politica industrial,
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editada em 2008, reforcou essa tese, consagrando o tema da inovagdo como
o foco central das iniciativas de desenvolvimento industrial.

Kupfer (2009) referia-se ao fato de que, apds os ajustes monetario e cambial dos
primeiros anos do governo Lula, com a adocdo de uma série de medidas restritivas para
combater o aumento da inflagdo e a depreciagéo da taxa de cadmbio, como a elevacdo da taxa
Selic e a elevacdo da meta de resultado primario para conter o crescimento da divida, em
2003 o governo iniciou a formulacdo da Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio
Exterior (PITCE).

ApoGs a fase em que prevaleceram as medidas do Consenso de Washington e das
politicas ortodoxas dos governos anteriores, seria a retomada da politica industrial. A PITCE
buscava considerar a complexidade da estrutura produtiva do pais e seus diferentes setores e
cadeias produtivas, as quais inserem-se de “diferentes formas na dindmica do
desenvolvimento, em termos de geracgéo e difusdo de inovagdes, competitividade e dinamismo
internacional e atendimento das necessidades basicas da populagao” (CANO e SILVA, 2010,
p.7).

A PITCE tinha como objetivos 0 aumento da eficiéncia da estrutura produtiva, o
aumento da capacidade de inovagdo das empresas brasileiras e a expansao das exportacdes.
Apresentava medidas distribuidas em 11 programas de politica e pretendia articular trés
planos distintos: “1) linhas de agdo horizontais (inovagdo e desenvolvimento tecnoldgico;
insercdo externa; modernizacdo industrial; ambiente institucional/aumento da capacidade
produtiva); 2) opcdes estratégicas (semicondutores, software, bens de capital e farmacos); 3)
atividades portadoras de futuro (biotecnologia, nanotecnologia, biomassa/energias
renovaveis)” (CANO e SILVA, 2010, p.7).

Os programas “Industria Forte”, voltado ao fortalecimento e expansdo da base
industrial brasileira, e “Inova Brasil”, para estimular a capacidade inovadora das empresas,
eram componentes desse plano de acdo para ampliar a inser¢do brasileira no comércio
internacional, por meio de incentivos aos setores com maior capacidade ou necessidade de
desenvolver vantagens competitivas e oportunizando a insercdo nos setores mais dindmicos
no comeércio internacional.

Ao final do primeiro mandato do presidente Lula, os avangos dessa politica industrial
foram muito timidos, o que ndo impediu o langamento de um novo programa de promocao a
industria brasileira no mandato seguinte. Em 2008 foi anunciada a Politica de
Desenvolvimento Produtivo (PDP) que, associada a medidas de politica macroecondmica

fiscal e monetaria, alem de aprimoramento juridico, regulacdo e apoio técnico, tinha como
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objetivo a sustentacdo de um longo ciclo de desenvolvimento produtivo, apoiado no
investimento, na inovagdo, na competitividade das empresas e na ampliacdo das exportagoes.
No ambito fiscal, o governo propunha a desoneracdo de diversos setores produtivos
totalizando uma rendncia fiscal de R$ 21,4 bilhdes entre 2008 e 2011.

Os timidos resultados dessa politica industrial mostram que ela nem foi capaz de
influenciar significativamente o nivel de investimentos na direcdo pretendida, nem de reverter
problemas estruturais da industria brasileira. Iniciativas descompassadas e nao articuladas,
dificuldades para a reconstrucdo de instancias de planejamento e gestdo e de instrumentos de
politica, sdo apontadas como responsaveis pela ineficacia das medidas. No primeiro mandato
de Lula, a falta de coordenacdo da PITCE com as politicas macroeconémicas foi a principal
dificuldade. No caso da PDP, apesar das medidas de expansao do crédito e desoneracéo fiscal
como resposta a crise internacional, os resultados da politica econémica do periodo foram
melhores para a manutengdo do consumo no mercado interno do que como incentivos para a
recuperacdo do investimento.

No governo Dilma, a nova tentativa de promocdo industrial também néo atingiu os
resultados esperados. Em 2011 foi lan¢ado o Plano Brasil Maior (PBM), como resposta aos
impactos da crise internacional. O PMB, ampliado no ano seguinte, continha medidas
protecionistas a industria nacional, de estimulo as exportagdes e ao investimento, assim para
como atuar como mecanismo de compensacao a tendéncia de apreciagdo do real e de protecéo
dos setores que vinham perdendo mercado no pais, dado o aumento das importacoes.

E fato que fatores como a explosdo do fenémeno China, a crise internacional e a
apreciacdo da moeda brasileira, que piorou a partir de 2007, tiveram impactos negativos sobre
0 crescimento da indUstria brasileira. Porém, para ser competitivo no mercado mundial de
produtos manufaturados, onde a concorréncia é cada vez mais acirrada, 0 pais tera que
considerar outras dimensdes da competitividade a partir de medidas que ndo favorecam o0s
mecanismos de mercado em detrimento de um projeto de desenvolvimento nacional.

Sem superar desafios como a melhora da infraestrutura de transporte, a educagéao, a
qualificacdo social e profissional do trabalhador, o funcionamento das instituicbes e a
eficiéncia do governo, dentre outros que afetam a competitividade do pais, o desenvolvimento
econémico sustentavel e de inclusdo ndo podera ser alcancado. Assim, qualquer projeto de
desenvolvimento que cologue em contradicdo as politicas industrial e macroeconémica nao
sera bem sucedido.

As relagdes entre politicas de infraestrutura, ciéncia e tecnologia e educacdo,

qualificacdo social e profissional de trabalhadores precisam estar presentes para que fornecam
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incentivo & competitividade da industria e, em consequéncia, a recuperacdo do crescimento
econdmico brasileiro, promovendo uma politica industrial que permita ao Estado brasileiro o
cumprimento de sua funcdo alocativa e do principio constitucional da busca do pleno

emprego, conforme estabelecido no Artigo 170 da Constituicdo Federal de 1988.

6. Consideracoes finais

A ideia de que o pais, ap6s 2003 foi conduzido sob a égide de um novo modelo de
desenvolvimento, representando uma “mudanca de rota” na politica econdmica brasileira, traz
a tona o conceito do novo desenvolvimentismo, que caracterizaria uma politica de estimulo ao
crescimento, acompanhada de uma politica distributiva.

Como discutido no artigo, Bresser-Pereira (2012), Barbosa (2013), Sicsu e Castelar
(2009), Belluzzo (2013), Sader (2013), Mattoso (2013) defendem o novo desenvolvimentismo
enquanto estratégia nacional de desenvolvimento que propde reformas institucionais e
politicas econébmicas por meio das quais o pais poderia competir com éxito com 0s paises
ricos e, gradualmente, alcanca-los, seja em termos de crescimento econdmico, seja em termos
de reducéo de desigualdades.

As analises aqui apresentadas mostraram, no entanto, que apesar da importancia
estratégica do Estado para o desenvolvimento das economias capitalistas por meio do
cumprimento da funcdo alocativa, distributiva e estabilizadora, a politica econébmica apds
2003 privilegiou a fungéo distributiva e a funcgdo estabilizadora do Estado, mas a fungéo
alocativa foi negligenciada.

Esse resultado é especialmente preocupante no caso da analise da industria. O fraco
desempenho em termos crescimento desse setor, em particular, contrasta a eficacia das
politicas voltadas as func@es distributiva e estabilizadora. Assim, mostrou-se que a politica
econdmica dos governos Lula e Dilma ndo contém uma estratégia dinamizadora da economia
capaz de produzir resultados sustentaveis em termos de crescimento econdmico de longo
prazo e, portanto, uma nova rota para a economia brasileira.

As conquistas distributivas e estabilizadoras, especialmente considerando as medidas
adotadas para enfrentar as crises econdmicas recentes, representam uma importante conquista
do Brasil em relacdo a nossa histdria recente, quando periodos de acelera¢do do crescimento
tendiam a ocorrer com concentracdo na distribuicdo de renda, mas ao contrério das

expectativas do novo desenvolvimentismo, as dificuldades por que passa a industria brasileira
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evidenciam uma perda de competitividade do pais. Falta uma politica industrial efetiva e
articulada e com a politica macroeconémica.

E preciso enfrentar as questdes estruturais que comprometem, ha tempos, o
crescimento da economia brasileira e sua capacidade de se assegurar o desenvolvimento
econémico de longo prazo, permitindo-lhe cumprir a funcéo alocativa em consonéancia com a
funcdo distributiva. Faz-se necessario uma politica de desenvolvimento para a inddstria que
eleve sua a taxa de investimento e amplie as inversfes privadas no ambiente da Economia do
Conhecimento, revertendo as tendéncias negativas para o setor, como mostrado na se¢éo 5.

O novo desenvolvimentismo dos governos Lula e Dilma, & semelhanca das politicas
ortodoxas neoliberais precedentes, equivocadamente, ndo promoveu uma politica industrial
que permitisse ao pais assegurar um desenvolvimento autbnomo. A Politica Industrial,
Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE) e a Politica de Desenvolvimento Produtivo
(PDP), do governo Lula, e o Plano Brasil Maior (PBM), apresentado por Dilma, tém o grande
mérito de reintroduzir na agenda de politicas publicas o tema da politica de desenvolvimento
industrial. Porém, tiveram resultados muito timidos, incapazes de influenciar
significativamente o nivel de investimentos na direcdo pretendida e reverter problemas
estruturais da industria brasileira.

Foram iniciativas descompassadas e ndo articuladas, que revelaram inconsisténcias e
conflitos, como uma politica monetaria e cambial desfavoravel, auséncia de mecanismos de
disseminacéo de tecnologia, dificuldades para a reconstrucao de instancias de planejamento e
gestdo e de instrumentos de politica, negligenciadas a segundo plano com a crise
internacional.

Apesar das mudangas importantes trazidas para a economia e a sociedade brasileiras,
os governos Lula e Dilma ndo romperam com o modelo de capitalismo dependente, razdo
pela qual Gongalves (2012) acusa o novo desenvolvimentismo de uma “versdo do liberalismo
enraizado”, que se propde ao gerenciamento do capitalismo periférico. Para nds, ao que
indica, 0 novo desenvolvimentismo é a politica de desenvolvimento possivel dentro dos
limites dados pelo modelo capitalista neoliberal ainda vigente. Assim, a manutenc¢do das
conquistas em termos de reducdo de desigualdades sociais pode estar ameagada pela auséncia
de atuacdo do Estado brasileiro em favor de uma politica industrial que recupere sua
competitividade, indicando que ele ndo vem cumprindo o principio constitucional da busca do
pleno emprego, j& que este, para ser alcancado, necessita de politicas de geradoras de

verdadeiro desenvolvimento econdmico.
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