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O objetivo deste trabalho ¢ analisar a capacidade do instrumento de politica industrial, chamado Plano
Inova Empresa, de atuar como instrumento desenvolvimentista diante da ruptura da convencdo do
desenvolvimento que aconteceu no Governo Dilma Rousseff. Para isso, o trabalho apresenta uma revisdao
de literatura sobre os conceitos de convencdes e como o conflito entre convengles divergentes
perpassam pela histéria econdmica brasileira, dando énfase a mudanga de hegemonia da convengdo do
desenvolvimento do Governo Dilma. Através de uma analise empirica e descritiva, a pesquisa apresenta
gue conflitos entre convencdes do desenvolvimento enfraquecem politicas publicas, principalmente
quando elas ndo sdo adaptadas para tais mudancas, como no caso do PIE. A conclusao é de que assim
como qualquer politica industrial, o Plano Inova Empresa ndo contou com uma convengao de
desenvolvimento coerente com seus objetivos, tornando-o uma politica compensatéria que limita sua
implementacao e resultados.

Politica Industrial; Plano Inova Empresa; Convencdes do Desenvolvimento.
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6.1 Politicas Industriais e Comerciais



1. Introducao

O conjunto de conhecimentos, crengas, mitos e teorias cientificas que regem a tomada de
decisdo de uma sociedade é conhecido como convencdo do desenvolvimento (ERBER, 2004).
Conflitos entre convencdes de desenvolvimento distintas sdo claros na economia brasileira desde
seu periodo de industrializacéo, a partir da década de 1930. Com isso, 0 movimento de mudanca
de hegemonia das convencdes observados ao longo do tempo, refletem na limitacéo de resultados
de politicas socioeconémicas ja implementadas. Sendo assim, o objetivo deste trabalho € analisar
em quais circunstancias um “instrumento” brasileiro de politica industrial, corporificado no Plano
Inova Empresa, teve a capacidade de atuar como elemento de cunho desenvolvimentista dentro
da ruptura de convencéo percebida no Governo Dilma Rousseff.

O objeto de estudo foi o Plano Inova Empresa por representar um grande programa de
financiamento e subvengao econdmica tanto em termos do montante de recursos destinados como
na quantidade de agentes que atuaram no programa, tais como diversos ministérios, BNDES,
FINEP, empresas privadas e universidades, no &mbito do Plano Brasil Maior, a partir de 2013
(Gordon e Cassiolato, 2019).

A hipotese central do trabalho é a de que politicas fundamentadas pelo ideal
desenvolvimentista ndo conseguem ser bem implementadas se a convenc¢éo do desenvolvimento
hegemdnica n3o tiver o mesmo ‘“nucleo”, acarretando, por exemplo, em decisdes
macroeconémicas malignas para o ambiente industrial sisttmico (Coutinho, 2005). Ou seja, por
mais desenvolvimentista e de cunho sisttmico que possa ter sido o Plano Inova Empresa, este
precisaria de uma convencdo de desenvolvimento que também atuasse de forma implicita, ndo
diretamente, mas que “preparasse o terreno” para que os objetivos sejam alcangados (Herrera,
1995).

Para isso, o trabalho esta dividido em cinco partes, além desta introdugdo. Primeiramente é
apresentado o conceito de convencdo do desenvolvimento e quais seriam 0s papeis de uma politica
industrial em dois grupos de convencdes percebidas na economia brasileira: o grupo (neo)liberal e o grupo
desenvolvimentista. Logo depois é apresentado um histérico das convencBes do desenvolvimento na
histdria econdmica brasileira recente. Logo em seguida é apresentado os procedimentos metodoldgicos do
trabalho. Com a ruptura na convengdo do desenvolvimento do Governo Dilma, o trabalho apresenta os
principais elementos empiricos descritivos que corroboram o argumento de que o conflito entre
convencoes de desenvolvimento impede o Plano Inova Empresa de atuar como instrumento de politica
industrial. Por fim, sdo tecidas as principais conclusées do trabalho.

2. Convencgao do Desenvolvimento

De acordo com Erber (2004; 2012), uma convengdo do desenvolvimento é um conjunto
de ideias, crencas e diretrizes que guiam uma sociedade na tentativa de realizar transformacdes
estruturais, resolvendo o que é considerado errado no presente com o intuito de trazer um futuro
melhor. Além de identificar o que pode estar “errado”, o autor acrescenta também que numa
convencédo do desenvolvimento fica bem definido quais sdo as propostas para a mudanca a ser
alcancada, mas também fica claro o que ndo deve ser considerado como pauta de politicas
publicas, ou seja, existem temas ou problemas que ndo devam ser resolvidos ou ao menos nao sao
reconhecidos como prioritarios.

Mais didaticamente, Orlean (2004) apresenta que uma populacdo P, possui um
comportamento C. Este comportamento é corroborado por todos os membros de P, ja que cada
membro de P também confia que C sera seguido pelos demais, caracterizando e validando entéo
a convencdo como um resultado de interagOes sociais. Sendo assim, caso a tomada de decisédo
siga 0 comportamento esperado C, e os resultados vdo sendo alcancados, a atuacdo dos
policemakers vai sendo validada. Portanto, o0 comportamento C esta de acordo com o que foi
definido, em convencéo, por P, incluindo aquilo que ndo € prioridade de resolucéo.

Numa sociedade, € impossivel que uma convencdo do desenvolvimento seja unanime. Ha
sempre convencdes diferentes, com diversos principios e pautas convivendo entre si, porém, ha



sempre uma convengdo de desenvolvimento hegeménica que da a diretriz das politicas
econdmicas de uma sociedade por um periodo de tempo. Caso a sociedade tenha a sensacao de
que os problemas socioecondmicos centrais ditados pela convencao ndo estejam sendo dirimidos,
tal convencdo pode perder forca entre os agentes, dando espago para a hegemonia de uma
convengao menor ja existente, ou até para o surgimento de uma nova convencgao.

Ha diversas convencdes do desenvolvimento que a literatura elenca, geralmente atreladas
a teorias das ciéncias sociais, politicas e econémicas. No entanto, a fim de sistematizar os
argumentos do texto, este trabalho aborda os dois principais grupos de convencfes que ditaram
as “regras do jogo” da economia brasileira, pelo menos a partir da década de 1930. Sao elas as de
cunho (neo)liberal e a de conotacdo mais desenvolvimentista.

Convencgoes do desenvolvimento que possuem em seu cerne a teoria econdmica liberal
geralmente procuram diminuir o papel do Estado como propulsor do capitalismo e deixando com
que o mercado por si s6 assuma este papel. O Estado deve entdo somente ser o regulador da
economia, atuando em questdes geralmente imperfeitas ou assimétricas que ndo permitem com
que 0 mercado atue de forma eficiente. A convengdo liberal tem o seu “ntcleo duro” nos
pressupostos das expectativas racionais e do equilibrio dos mercados que deve ser atingido por
seus proprios mecanismos, sem interferéncia estatal. (Lisboa, 1998; Passos, 2019). Neste
contexto, a politica fiscal deve ser reducionista para o controle de gastos, dando espaco para o
investimento privado atuar. A “mao do mercado” também atua no contexto do comércio exterior,
onde os paises deveriam ter uma economia aberta comercial e financeiramente (Erber, 2011).

Ja uma convengdo desenvolvimentista, tem como “nucleo duro” uma inspiracao
keynesiana de investimentos em infraestrutura como principal motor do crescimento, guiado pelo
Estado. Também € encontrada nesta convencdo fundamentos de economia evolucionaria com a
inovacdo empresarial, seja através de politicas horizontais que atinjam a economia como um todo,
seja através de politicas verticais voltadas para setores especificos, a fim de aumentar a
competitividade nacional (Erber, 2011). A inovacao é a questdo central responsavel pelo aumento
da produtividade do trabalho, e consequentemente de competividade nos mercados.

As conven¢des mudam com o tempo. Como serd apresentado na proxima secdo, a
convencao de cunho liberal que assumiu a hegemonia na politica Brasileira a partir da década de
1980, se difere em varios aspectos da convencdo hegemonica do governo atual, no caso o Governo
Bolsonaro. Porém, a tentativa aqui ¢ apresentar que mesmo diferentes, o “nucleo duro”,
principalmente econdmico, € 0 mesmo. O mesmo acontece com o grupo de convencdes atuantes
na economia brasileira nas décadas de 1960 e 1970, e as dos Governos Lula e Dilma. S&o
convencGes bem diferentes dados 0s contextos historicos e politicos, mas que possuem 0 mesmo
centro de ideia econémica, que as diferem do grupo de convencdes neoliberais.

Como o foco do presente trabalho ¢é a analise de politica industrial, é interessante entéo
entender qual é o papel deste tipo de politica dentro destas convengdes apresentadas. No caso da
convencao neoliberal, principalmente a que esteve presente durante todo o Governo Lula, apesar
de ndo hegemonica, também denominada por Erber (2011) de convencéo institucionalista restrita,
coloca a inovacdo, tecnologica e institucional, como fundamental para o desenvolvimento
econbmico. Porém, baseado em teorias neoclassicas e pela Nova Economia Institucional de
(North, 1990), a inovacéo seria oriunda do contato com novas tecnologias vinda de empresas
transnacionais e que o Estado deveria atuar minimamente, para que o proprio mercado criasse 0
ambiente propicio para empresas nacionais absorverem tecnologias estrangeiras e com isso
promover o desenvolvimento. Politicas industriais verticais, com escolha de setores prioritarios,
“Campedes Nacionais” e barreiras tarifarias ndo sdo fundamentos desta convencdo, ja que na
teoria neoclassica, a industria é entendida como um todo e todos os setores tem igual peso e
potencial de produzir avancos tecnoldgicos e de produtividade do trabalho (BRESSER-
PEREIRA, NASSIF e FEIJO, 2016). Portanto, politicas industriais aqui possuem papel
meramente de regulacdo do mercado (ERBER, 2011). Nesta convencéo, a intervencéo do governo
é passiva e focada na correcdo de falhas de mercado (Suzigan e Villela, 1997).

Jaa politica industrial dentro de uma convencao de cunho mais desenvolvimentista coloca
também a inovacdo como centro de promog¢do do desenvolvimento, mas o que difere da
convencdo anterior € a fonte da inovacdo. Aqui, esta s acontece com a atuacao do Estado, seja



no incentivo fiscal, seja no financiamento, ou em quaisquer outras ferramentas que o
desenvolvimento tecnoldgico necessite (Mazzucato, 2011; Mazzucato e Penna, 2016). A politica
industrial no contexto da convencdo mais desenvolvimentista reconhece que ha setores industriais
estratégicos, tanto pela sua capacidade de mudanca estrutural como pelo efeito transbordamento
para outros setores da economia (Chang, 1994; Nelson e Winter, 2005; Pavitt, 1984). Sendo
assim, a intervencdo estatal deveria atuar no desenvolvimento de capacidades de inovagdo dentro
das empresas sob o controle e a supervisdo do Estado (ERBER, 2004).

Verifica-se, portanto, que a politica industrial, objeto desta pesquisa, atua de forma
diferente dentro de cada convencdo do desenvolvimento estudada. Observa-se quase que um
antagonismo no papel da politica industrial, embasado pelos “nucleos duros” de cada grupo de
convengdo. Numa convencéo de cunho neoliberal, qualquer incentivo direto a um setor ou uma
empresa ndo € aceito, ja que este ndo é o papel do Estado neste contexto. Porém, numa convencgao
mais desenvolvimentista, acontece exatamente o contréario, a politica industrial é colocada como
uma pauta importante para o desenvolvimento econémico e o papel do Estado é essencial,
definindo diretrizes, elencando setores prioritarios, dispendendo recursos para o financiamento,
etc. As mudancas de hegemonia de convengbes ndo acontecem da noite para o dia e qualquer
mudanga de convencao hegemonica reflete em instituigdes, politica e tomadas de deciséo.

Os resultados de algumas politicas publicas podem ser percebidos pelos analistas em um curto
espaco de tempo. Isso ja ndo acontece com a politica industrial ja que para que uma inddstria apresente
resultados de mudanca estrutural, & necessario tempo devido aos processos de P&D, cria¢do de redes de
conhecimento, riscos e desempenho. Por isso, € necessario analises com espago de tempo maior do que
as demais politicas publicas. Sendo assim, o conflito de hegemonias das convencées de desenvolvimento
caracteristico da historia econémica brasileira leva a hip6tese de que trocas de hegemonia podem afetar
a continuidade de politicas industriais. Ou seja, a0 mesmo tempo que politica industrial requer
continuidade, ela requer elementos de uma convengdo que pode ter deixado de ser hegemonica, 0 que
pode conduzir ao seu definhamento.

3. Breve historico brasileiro das convencgoes

E claro que a nogdo do que é neoliberal e o que é desenvolvimentista foi mudando ao
longo do tempo, principalmente no caso da economia brasileira (Bielschowsky, 2000). Porém, os
pressupostos de cada convencao permaneceram rigidos com o passar do tempo. J& com relacéo a
hegemonia da convencdo do desenvolvimento, percebe-se grandes mudancas e trocas na histéria
da economia brasileira, criando assim o que Bresser-Pereira, Nassif e Feijo (2016) chamam de
trajetdrias stop and go. Tal trajetoria € maléfica pois faz com que politicas econémicas, sejam elas
fundamentadas em qualquer que seja a convencao do desenvolvimento, ndo tenham continuidade
suficiente para atingir os objetivos propostos.

O periodo entre 1930 e 1970 é caracterizado por uma convengdo com 0 Vies mais
desenvolvimentista, com o Estado brasileiro atuando como motor da economia (Passos, 2019).
Principalmente encabecado pelos estudos da CEPAL na decada de 1960, ficou evidenciada a
importancia do consumo, investimento, gastos do governo e diversificacdo da pauta exportadora
através do processo de substituicdo de importacdes para o alcance do desenvolvimento pelos
paises periféricos (Prebisch, 2000).

Esta convencdo do desenvolvimento comegou a desmoronar como um resultado das crises
internacionais, mais especificamente a crise do petrdleo, que impactaram o Brasil e geraram crises
econdmicas nacionais gigantescas, deteriorando as contas publicas e gerando inflagdo (Franco,
2004), trazendo descontentamento da populacgdo e a crenca de que o modelo desenvolvimentista
havia se esgotado, ou ainda mais, que foi a principal causa da crise brasileira (ERBER, 2004). A
década de 1980, foi denominada de “década perdida” por ndo ter outra pauta a ndo ser a tentativa
de controle inflacionario que atingia em cheio no poder de compra da populacéo.

A década de 1990 foi marcada entdo por uma convencéo do desenvolvimento liberal, onde
o0 Estado néo possui outro papel na economia a ndo ser de regulador, com a visédo especifica de



um processo de desenvolvimento focado no progresso técnico. Porém, tal progresso técnico, que
deveria ser alcancado pelas empresas, ndo necessitaria de atuagdo mais ativa do Estado. Bastava
com que a abertura comercial e financeira atraisse boas empresas transnacionais para o mercado
interno, fazendo com que o contato destas empresas com as empresas nacionais fosse frutifero em
termos de transferéncia de tecnologia e progresso técnico (ERBER, 2004). Nesta visdo,
investimentos publicos contraem os investimentos privados por gerar expectativa de aumento de
impostos ou reducdo da poupanca para arcar com o aumento dos gastos (PASSOS, 2019).

Devido a grande incerteza dos agentes econdmicos, 0 Governo Lula comeca no inicio dos
anos 2000 com um discurso bem mais brando sobre a “ruptura do modelo neoliberal” que vinha
historicamente acompanhando a trajetoria politica do agora entdo presidente. Apesar de
reconhecer que a mudanca era a palavra de ordem para a economia brasileira, esta deveria ser
feita de forma gradual, através de um plano nacional de desenvolvimento com paciéncia e
perseveranca (Erber, 2011). Apesar de ndo abandonar a pauta principal do Partido dos
Trabalhadores de dirigir politicas publicas para os mais pobres — alimentacéo, emprego, saude e
educacédo — Lula colocava a estabilidade macroecondmica como ferramenta-chave para o avango
desta pauta, o que faz (Teixeira e Pinto, 2012) afirmar que a politica macroeconémica de Lula,
manteve-se igual a do Governo FHC, reaproximando as elites hegemdnicas ao bloco de poder.

Apesar de ndo romper com a agenda de estabilizacdo do governo anterior, foi no governo
Lula que se semeou uma nova convencdo mais desenvolvimentista, com um pacto social mais
amplo. O exemplo disso foi a retomada das politicas industriais mais heterodoxas, como o caso
da PITCE (Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior) em 2004, a Lei da Inovacédo
e a Lei do Bem implementadas no primeiro governo e reforgadas pelo Programa de Aceleracéo
do Crescimento (PAC) e a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) apresentadas no
segundo governo, porém todas ainda submissas a convencdo mais liberal, denominada de
institucionalista restrita, o que também deixa restrita esta convencdo mais desenvolvimentista e
inclusiva (ERBER, 2011).

Para Erber (2011), a falta de confianca no periodo de transicdo do Governo FHC para o
Governo Lula fez surgir duas convengdes do desenvolvimento: uma mais conservadora com foco
na estabilidade econémica, mais preocupada com a inflacdo (institucionalista restrita); e outra
chamada de neodesenvolvimentista, apoiada no investimento pablico e privado e no consumo das
familias. Porém, como os resultados da economia brasileira foram bons devido ao cenério
econdmico internacional, houve a coexisténcia de duas convengdes do desenvolvimento sem que
uma tenha sido mais hegemdnica do que outra.

3.1 O Governo Dilma Rousseff e os conflitos entre convencgoes

Dilma Rousseff assume a presidéncia da republica em 2011 e num primeiro momento
segue com as politicas econémicas de seu antecessor e mentor politico. Porém, a partir do
primeiro semestre do primeiro ano de governo, a presidenta comeca o que Singer (2015) chama
de “ensaio desenvolvimentista”.

Pelo lado das politicas industriais, Dilma lanca o Plano Brasil Maior, com objetivos de
inovacdo para fomentar a competitividade e produtividade industrial. Esta politica foi a mais
abrangente visto que seu foco é no fortalecimento do Sistema Nacional de Inovacgéo incluindo
além da industria, incentivos ao setor do comércio e de servigos tanto no mercado interno quanto
no exterior quando estabelece “aproveitar competéncias presentes nas empresas, na academia e
na sociedade, construindo um pais mais prospero e inclusivo” (ABDI, 2018). Seu objetivo era o
estimulo a inovacdo e a producdo nacional para alavancar a competitividade da industria nos
mercados interno e externo (TEIXEIRA, RAPINI E SZAPIRO, 2017). Era entendido que as
empresas industriais brasileiras precisariam de recursos e incentivos para inovar. Uma prova disso
s&0 0s aumentos dos programas de financiamentos e coordenagéo de programas publicos voltados
para Ciéncia, Tecnologia e Inovacgéo, que ja haviam sido criados e ampliados no Governo Lula
(Leal et al., 2019).

O Plano também aborda as questdes sistémicas voltadas para a eliminagéo de entraves e
aumento da produtividade da inddstria como um todo, mas sem descartar a dindmica estratégica



setorial, que foi ordenada em cinco grandes grupos e orientam a formulagdo e implementacéo de
programas e projetos de varios agentes coordenados e alinhados com os objetivos do referido
Plano, chamado de Dimensfes Estruturantes. Ainda que o PBM apresentasse nog¢bes bem
préximas a teoria neo-schumpeteriana, este nao foi eficiente no que se refere ao apoio a setores
estratégicos, elencando principalmente setores intensivos em trabalho como alvo da politica, o
que leva mais a defesa da estrutura produtiva presente do que a transforma e aproxima da fronteira
tecnoldgica (Castelli, 2017).

Corroborando com este fato, (Schapiro, 2013) apresenta que ha uma diferenca entre o que
ele chama de PBM in book (texto da politica que foi documentado) e o PBM in action (as medidas
que os agentes econdémicos tomaram com relacdo a politica industrial). Para o autor, as medidas
apresentam mais efiéncias ricardianas do que schumpeterianas, como por exemplo, medidas de
exoneracdo fiscal da folha de pagamento para setores especificos, e que de fato somente 15% das
medidas tomadas durante a vigéncia do plano atenderam a setores de difusdo do progresso
técnoldgico cujo o padrdo de competicdo é autenticamente schumpeteriano, ja evidenciando que
politicas mais desenvolvimentistas tinham dificuldades de ser implementadas.

A organizacdo setorial do Plano Brasil Maior esta dividida em cinco grandes grupos de
setores, classificados por suas especificidades técnicas e capacidade de transformacéo industrial.
Os blocos foram criados para focar em caracteristicas relevantes para o Plano e ajudar o processo
de implementacdo dos instrumentos que seriam utilizados posteriormente (Texto Referéncia,
2011). Portanto, os blocos foram assim divididos, de acordo com a Quadro 1:

Quadrol - Grupos setoriais prioritarios para o Plano Brasil Maior

® Aeronautica e Espacial

® Bens de Capital

® Tecnologias da Informagéo e
Comunicagéo

e Complexo Industrial da Defesa

Perfumaria e
Cosméticos

® Mdveis

® Brinquedos

e Construcdo Civil

e Frutas e Sucos
e VVinhos

Mecanica, Eletrbnica e Saude Sistemas Sistemas Sistemas Comérecio,
produtivos produtivos Produtivos do Logistica e
intensivos em intensivos em agronegécio Servicos
escala trabalho
® Cadeia de suprimento de Petr6leo e Quimicos e Plasticos e Carnes e e Comeércio e
e Gas Natural, o Fertilizantes e Calcados e Derivados Servicos
® Complexo da Salde (fa&rmacos e e Bioetanol Artefatos e Cereais e Pessoais
equipamentos médico- e Minero- e Téxtil e Leguminosas e Logistica
hospitalares) Metal(gico Confecgbes » Café e Produtos fe Servigos
e Automotivo e Celulose e Papel ®Higiene Pessoal, | Conexos Produtivos

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informagdes do Texto Referéncia da Plano Brasil Maior (2021)

Outra diretriz importante do Plano Brasil Maior foi a identificacdo de empresas que
serviriam de apoio a implementacdo de instrumentos das politicas industriais, aumentando sua
eficacia. As empresas entdo foram classificadas perpassando o desenho de programas e projetos,
afirmando que tal classificacédo seria fundamental para a sua operacionalizacao.

As empresas foram entéo classificadas em:

a) Empresas lideres — i) Inovam em produto para 0 mercado e exportam com prego prémio
e/ou, ii) inovam em processo para 0 mercado, exportam e apresentam menor relagdo
custo/faturamento no seu setor industrial; b) Empresas Seguidoras — i) demais exportadoras
ndo lideres ou ii) empresas que tém produtividade (valor de transformacao industrial por
trabalhador) igual ou superior as exportadoras ndao lideres no seu setor industrial; c)
Empresas Emergentes — empresas ndo classificadas como lideres e seguidoras, logo ndo
exportadoras, que investem continuamente em P&D, inovam em produto para o0 mercado
mundial ou possuem laboratérios de P&D. Sdo predominantemente Pequenas e Médias
Empresas (PME); d) Empresas em Desenvolvimento — firmas que ndo exportam e néo
realizam o esforco sistematico de P&D, fortemente representadas por PMEs voltadas para
0 mercado interno, em geral regional ou local. (Texto Referéncia, 2011).



O conjunto de medidas do Plano pode ser organizado em trés grandes blocos que destacam
0s seguintes objetivos: a) reducdo dos custos dos fatores de producdo e oferta de crédito para
investimentos; b) desenvolvimento de cadeias produtivas, inducdo do desenvolvimento
tecnoldgico e qualificacdo profissional; c) promogéo das exportacdes e defesa do mercado interno.
Todos os instrumentos para se atingir tais objetivos sdo operados de maneira articulada com outras
iniciativas como a Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (ENCTI), o Programa
de Aceleracdo do Crescimento (PAC), o Programa de Investimento em Logistica, 0 Minha Casa
Minha Vida, o Brasil Sem Miséria, a Estratégia Nacional de Defesa, e os programas setoriais de
salde, educacdo, meio ambiente e desenvolvimento regional e agrario (ABDI, 2014).

A gestdo do Plano foi assim formada:

a) 19 Comités Executivos com recorte setorial; b) 9 Coordenagdes Sistémicas, responsaveis
por temas transversais como comercio exterior, relagcbes do trabalho e desenvolvimento
regional; ¢) um Grupo Executivo, com representantes de ministérios e agéncias relevantes,
do qual o BNDES faz parte; d) um Comité Gestor interministerial; além do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI), érgdo tripartite de aconselhamento da
politica existente desde a PITCE (TONI, 2015).

Nas palavras de Schapiro, (2013) no que toca ao desenho institucional e a burocracia, tem-
se que a governanca do PBM ndo é centralizada, funcionando como um hub institucional das
diferentes agéncias e 6rgaos de fomento, contando ainda com uma burocracia ad hoc, gerando
debilidades de coordenacéo e de implementacéo, trazendo, principalmente, problemas na tomada
de decisdo. As 69 medidas adotadas pela politica se centraram principalmente no Ministério da
Fazenda, o que pode ter refletido em desalinhamentos com a proposta de desenvolvimento da
ciéncia e tecnologia brasileiro.

Como principal agente das politicas industriais anteriores, 0 BNDES ganhou forca como
instrumento de financiamento e apoio a inovacdo das empresas brasileiras. Especificamente para
0 PBM, 0 BNDES revisou o PSl e criou 0 subprograma de Projetos Transformadores. O montante
de financiamentos focou principalmente os setores estratégicos elencados pelo plano, que somou
cerca de 80% dos recursos destinados a inddstria, com destaque para os setores de Mecanica,
Eletrdnica e Saude. As MPEs também foram grandes beneficiadas pelo BNDES nos anos vigentes
do Plano (Toni, 2015).

Jad pelo lado macroecondémico, tentou-se implementar uma ‘“nova matriz
macroecondmica”, com agdes principalmente de reducdo de juros, desvalorizagdo do real e
controle de capitais, além de reformas do setor elétrico, desoneragdes das folhas de pagamento
para setores intensivos em méo de obra, reducdo de impostos tais como IPI e PIS/Cofins, o que
“preparava o terreno” para uma tentativa de mudanga estrutural da industria brasileira, frente a
concorréncia internacional (SINGER, 2015). Finalmente, as bandeiras desenvolvimentistas
baseadas na inovagdo empresarial nacional para aumentar a competitividade e investimentos
publicos tomaram a frente nas politicas econdmicas do pais.

A partir de 2011, houve uma estratégia de governamental de aumentos de investimento
publico, com as apostas no setor privado, utilizando de instrumentos como desoneragdes fiscais,
créditos via BNDES, o Programa Minha Casa Minha Vida e concessdes de infraestrutura e
logistica (Carvalho, 2018). De acordo com (Lopreato, 2014), o Governo Dilma continuou com a
politica de defesa do mercado interno do Governo Lula, mas para isso utilizou de maiores
intervencdes estatais na economia tais como utilizacdo de precos administrados como politica
macroecondmica, reducdo da taxa de juros via bancos publicos e concessdes ao setor privado,
mas financiado pelo BNDES. Foi a partir deste momento, principalmente pelo questionamento
da presidenta sobre as altas taxas de juros praticadas no Brasil somada a percep¢do da reducdo
das taxas de lucro empresarial desde o final do Governo Lula, (Souza e Nascimento, 2019) que a
convencéo neoliberal, antes adormecida pelo ciclo positivo da economia brasileira, acordou e
ganhou espaco como convencao hegemonica que é tdo influente na economia brasileira desde a



década de 1990, porém agora assumindo um papel de antagonismo as politicas do governo,
rompendo com o papel conciliatorio alcangado no Governo Lula (Ribeiro e Vasconcelos, 2020).

Tal reversdo na hegemonia da convencdo brasileira foi marcada pelas manifestagdes de
2013, que tomou grande proporcéo e acabaram por ndo ter uma pauta especifica, mas que mostrou
a insatisfacdo da populagdo com as medidas governamentais tomadas até entdo. Com isso, apesar
de reeleita com a continuacgdo do discurso desenvolvimentista na campanha, Dilma nomeia um
Ministro da Fazenda de viés ortodoxo, a fim de tentar diminuir as incertezas por parte dos agentes
(RIBEIRO E VASCONCELOS, 2020). Pelo lado macroeconémico entdo, as politicas voltaram a
se preocupar com ajuste fiscal e monetario principalmente para conter o avango da inflacéo, outro
grande motivo para a perda de hegemonia da convencdo desenvolvimentista (SINGER, 2015).

O Banco Central comegou a algada de elevacédo das taxas de juros que so se encerrou dois
anos mais tarde e na tentativa de acalmar os animos, Dilma promove um corte de 10 bilhdes de
reais no Orgamento em 2013, (SINGER, 2015), e diante dos desdobramentos da Lava-Jato, com
dendncias de corrupcdo das principais empreiteiras nacionais financiadas com dinheiro pabico,
fazendo com que aumentasse o descontentamento nacional com o Governo reeleito, fez a
convencdo neoliberal reassumir a hegemonia entre 0s agentes da economia brasileira, inclusive
descreditando as tomadas de decisdo tomadas anteriormente pela presidenta e pelo seus
antecessor.

Portanto, o Grafico 1 abaixo evidencia a mudanca de hegemonia da convencdo pelo
historico de taxa de juros e taxa de cAmbio na economia brasileira, a partir de 2011:
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Gréfico 1: evolugdo da taxa SELIC e da taxa de cdmbio brasileiras no periodo de vigéncia das politicas
industriais brasileiras

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados do BCB e do |Ipeadata disponivel em
https://www.bcb.gov.br/controleinflacao/historicotaxasjuros  http://ipeadata.gov.br/ExibeSerie.aspx?serid=38389.
*Taxa de cambio R$/US$ comercial (valor de venda) médio para o periodo (2021).

O Gréfico 1 permite analisar o que aconteceu com a economia brasileira com relagdo a
taxa de juros e taxa de cambio. Em 2013, no ano de lancamento do Inova Empresa, a taxa de
cambio estava sobrevalorizada (o dolar era cotado a 2 reais, em média), e as taxas de juros se
encontravam em um patamar relativamente baixo (cerca de 7,25% a.a.), configurando assim num
ambiente macroecondmico “semibenigno” nos termos de Coutinho (2005). A taxa de juros se
encontrava neste patamar como resultado do “ensaio desenvolvimentista” (SINGER, 2015) e da
implementa¢do da “Nova Matriz Macroecondmica”. Porém, nesta situacdo, se a posi¢do do pais
no cenario internacional ndo for sélida, a taxa de cambio sobrevalorizada pode comprometer essa
situacdo. Ou seja, nessa situacéo, as exportagdes brasileiras poderiam ser estimuladas, mas o custo
do capital ainda estaria alto, 0 que poderia comprometer as tomadas de empréstimos das empresas
para financiar inovagdes. Além do que neste cenario, por mais diversificada e “na fronteira” que
possa ter se transformado a pauta exportadora brasileira, a taxa de cdmbio torna os produtos
brasileiros menos competitivos.


https://www.bcb.gov.br/controleinflacao/historicotaxasjuros
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Em resumo, houve um “esfor¢o desenvolvimentista” no Governo Dilma Rousseff que
dadas as circunstancias perdeu sua hegemonia a partir de 2013. Porém, no que se refere aos
esforgos de politicas industriais do mesmo governo, tal mudanca de hegemonia ndo gerou sequer
revisdes sobre formulagdes e/ou implementaces, ja que agora a convencédo de desenvolvimento
neoliberal estava ganhando forca e todos os objetivos principalmente atrelados ao incentivo ao
investimento privado via investimento publico, através do BNDES, nao seria mais “visto com
bons olhos” no despertar da nova convencdo hegemonica.

3. Procedimentos Metodoldgicos

Para atingir o objetivo da pesquisa, o autor recorreu a revisao bibliografica sistematica sobre o
tema “Convencgdes de desenvolvimento”, “Politica Industrial” e “Governo Dilma” a fim de estruturar as
hipoteses do trabalho. Como fonte de dados, o trabalho utilizou dados secundérios a saber: 12 editais e
resultados do Plano Inova Empresa e relatdrios financeiros da FINEP e do BNDES coletados no ano de
2018 e atualizados nos anos de 2019 e 2020, todos disponibilizados em meio digital. Dados
complementares das empresas contempladas nos editais também foram coletados no website da Receita
Federal do Brasil. Foram utilizadas estatisticas descritivas sobre os montantes de recursos disponiveis nas
organizag0es a fim de sistematizar as informagdes.

4. O Plano Inova Empresa num ambiente de mudanca de Convencao

Dado o contexto da virada de convencdo do desenvolvimento que aconteceu no Governo
Dilma, no mesmo ano das manifestagfes contra as medidas do Governo que ganharam as ruas em
junho de 2013 foi lancado o Plano Inova Empresa, a partir de um conjunto de ag6es articuladas
da Casa Civil, demais ministérios (MCTI; Fazenda; Saude; Comunica¢des; Desenvolvimento,
Industria e Comércio; Agricultura) e outras instituicGes. Esse Plano foi desenhado para ajudar na
elevacdo da produtividade e da competitividade da industria brasileira através da elevacdo dos
gastos em P&D, por meio dos diversos mecanismos de crédito e subvencao, aumento da relacdo
U-E, intensificacdo do uso do poder de compra do Estado, descentralizacdo dos recursos para
alcancar micro e pequenas empresas, reducdo dos prazos e simplificacdo administrativa,
evidenciando o carater sistémico do processo. Além de focar em prioridades setoriais ja
predefinidas pelo Plano Brasil Maior, o alvo do Plano Inova Empresa era alcangar as micro,
pequenas e médias empresas além da descentralizacdo do crédito e das subvencdes. Este plano é
inovador em pelo menos trés aspectos: i) coloca a empresa como ator principal do processo; ii)
permite a utilizacdo integrada de diversos instrumentos; iii) preocupa-se em apoiar empresas que
consigam desenvolver plano de negécio Corder, Buainain e Lima Junior (2017). Turchi e Morais
(2017) também coloca o PIE politica de inovagcdo moderna focando no investimento, acenando
com a estabilidade orcamentaria (pelo menos na implementacdo) e colocando lado a lado
empresas e institutos de pesquisa.

O Plano Inova Empresa consistiu num conjunto de editais de financiamento e subvencao
econbmica divididos em areas, baseado nas areas prioritarias principais do Plano Brasil Maior.
Numa primeira fase, sete areas estratégicas foram elencadas: Energia, Petroleo e Gas, Complexo
da Saude, Cadeia Agropecudrias, Aeroespacial e Defesa, TICs e Sustentabilidade. Numa segunda
fase, foi formulado também editais para area da industria quimica e mineral. Os editais
comecaram a ser publicados a partir de 2013, considerando que o PAISS foi uma experiéncia
piloto com o primeiro edital langado em 2011. Segundo Corder, Buainain e Lima Junior (2017).
Os recursos deveriam ser alocados entre 2014 e 2015, mas logo esse prazo foi estendido por conta
de diversos fatores entre os principais as diversas etapas de selecdo dos projetos e a falta de
planejamento para a liberagdo dos recursos para os projetos aprovados.

O alinhamento do PIE com o PBM é visto principalmente na convergéncia dos editais de
Energia, Petrdleo e Gas, Saude, Aeroespacial e TICs ligados ao bloco de Mecanica, Eletronica e
Saude; PAISS, PAISS Agricola, Editais do Inova Agro e Sustentabilidade pertencentes ao bloco
de Sistemas Produtivos do Agronegdcio; Inova Mineral e PADIQ ligados ao bloco de Sistemas
Produtivos e Intensivos em Escala. Tambeém nos editais do PIE, os projetos deveriam conter



empresas parceiras com o intuito de formar uma rede de geragdo de conhecimento e inovagao,
principalmente entre as empresas e 0s institutos publicos como Universidades e a Embrapa, o que
se alinha perfeitamente com a proposta do PBM e de politicas sistémicas.

Entre 2013 e 2017 foram lancados 12 editais e chamadas publicas, incluindo o PAISS, o
Inova-Petro e o langamento do Fundo de Investimento em Participagdes (FIP Inova Empresa).
Apesar de algumas criticas quando a formulacdo e implementacdo, o PIE é importante por
representar um dos maiores programas de financiamento e subvengdo econdmica ja existente no
Brasil, tanto em termos de montante de recursos (cerca de 32,9 bilhdes de reais destinados a
crédito e subvencgdo econbémica) quanto em termos de agentes envolvidos. Esses recursos estavam
distribuidos em: R$20,9 bilhdes destinados ao crédito; R$ 1,2 bilhdo destinado a subvencéo
econdmica; R$4,2 bilhdes de recursos ndo reembolsaveis; R$2,2 bilhGes de renda variavel e R$4,4
bilhGes de instituicdes parceiras (ANP, ANEEL, SEBRAE). O Plano permitiu a alavancagem de
até 90% de cada projeto, com juros entre 2,5% a 5,5% a.a. num prazo de 12 anos com caréncia
de até 4 anos (BNDES, 2013). As empresas demandaram recursos no valor de R$ 98,7 bilhdes
nas 11 areas em que houve editais langados no &mbito do programa, evidenciando que o mercado
respondeu fortemente ao Inova Empresa, superando as expectativas de demanda, apresentando na
maioria dos editais, demandas trés vezes maiores do que o montante de recursos disponibilizados,
evidenciando assim que os recursos destinados a setores especificos ainda eram escassos no pais
(Negri, De e Morais, 2017).

Foram encontradas 455 empresas contempladas (as empresas principais que submeteram
os Planos de Negocio) pelos 12 editais do Plano Inova Empresa em suas respectivas areas. Desta
conta foram excluidas as duplicidades de empresas que foram contempladas com mais de um
plano de negdcio ou que foram contempladas em mais de um edital diferente. Abaixo segue a
Tabela 1 com as informacGes da pesquisa empirica dos resultados dos Editais do Plano Inova
Empresa:

Tabela 1 — Numero de empresas contempladas por area do Plano Inova Empresa

A Nuamero de % do total
rea do Plano

empresas aprovadas de empresas
Aerodefesa 66 14,51%
Agro 46 10,11%
Energia 52 11,43%
Mineral 16 3,52%
Petro 9 1,98%
Salde 43 9,45%
Sustentabilidade 124 27,25%
Telecom 32 7,03%
PAISS 25 5,49%
PAISS Agricola 25 5,49%
PADIQ 17 3,74%
TOTAL 455 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de resultados da pesquisa (2021)

Tabela 2 — Numero de Empresas contempladas por Secdo CNAE 2.0

Ndmero de % do total
Secdo CNAE 2.0 empresas aprovadas  de empresas
Agricultura, Pecuéria, Producédo Florestal, Pesca e Aquicultura 15 3,30%
IndUstrias Extrativas 12 2,64%
IndUstrias de Transformacédo 215 47,25%
Eletricidade e Gés 8 1,76%
Agua, Esgoto, At. de Gest&o de Residuos e Descontaminacéo 26 5,71%
Construgéo 7 1,54%
Comércio, Reparacdo de Veiculos Automotores e Motocicletas 26 5,71%
Transporte, Armazenagem e Correio 1 0,22%

Informagdo e Comunicacéo 27 5,93%



Tabela 2 — Numero de Empresas contempladas por Secdo CNAE 2.0
(Continuacéo)

Atividades Financeiras, de Seguros e Servicos Relacionados 16 3,52%
Atividades Imobiliarias 3 0,66%
Atividades Profissionais, Cientificas e Técnicas 36 7,91%
Atividades Administrativas e Servigos Complementares 12 2,64%
Administragdo Publica, Defesa e Seguridade Social 1 0,22%
Saude Humana e Servicos Sociais 5 1,10%
Empresas sem informacdo disponivel 45 9,89%
TOTAL 455 100%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de resultados da pesquisa (2021)

As empresas foram classificadas de acordo com o seu CNAE. Deste total, ndo houve éxito
na obtencdo completa dos dados de cerca de 10% das empresas listadas (45 empresas), ja que
quando pesquisada no site da Receita Federal a empresa pelo CNPJ, ou a empresa ndo existia
mais, ou as informacdes disponiveis ndo constavam sua classificagio CNAE. 47,25% das
empresas beneficiadas pelo programa estéo classificadas na se¢cdo C da CNAE denominada de
“industrias de transformacdo”. Cerca de 8% das empresas estdo classificadas na se¢cdo M
denominada “atividades profissionais, cientificas e técnicas”. Outro destaque é o caso da Se¢do
de Agricultura, Pecuaria, Producdo Florestal, Pesca e Aquicultura que correspondeu a 3,3% das
empresas ganhadoras e que ndo se enquadram no setor industrial. O edital que mais contemplou
empresas foi o Inova Sustentabilidade e abrangeu cerca de 27,25% do total de empresas
beneficiadas (124 empresas). O edital com menor nimero de empresas contempladas foi o Inova
Petro com aproximadamente 2% das empresas (9 empresas).

O PIE foi criado num contexto onde o Brasil vinha avancando no desenho de politicas de
financiamento e subvencao da inovacdo e na adocao de um arcabouco legal de incentivo a CT&lI.
Porém, mesmo com o aumento de indicadores importantes para 0 SNI como ndmero de
publicac@es, infraestrutura publica de pesquisa, etc. tais indicadores ainda ndo se mostraram
capazes de influenciar na aplicablilidade comercial das pesquisas e publicacdes representado pelo
descasamento destes indicadores com os de taxas de inovacao e nimero de patentes depositadas
(Turchi e Morais, 2017).

Até o PIE, apesar do conhecimento de que as politicas industriais criadas desde o inicio
do Governo Lula no inicio dos anos 2000 ndo foram capazes de realizar uma transformacéo
estrutural, é reconhecido o esforco da tentativa de um projeto de desenvolvimento, influenciado
pela convencdo desenvolvimentista, baseado em inovacdo industrial. Porém, no plano
macroeconémico, tal convencédo nao foi capaz de assumir o papel de direcionador das tomadas de
decisdo. Bresser-Pereira, Nassif e Feijé (2016) argumentam que nenhuma politica industrial com
0 intuito de promover mudanca estrutural sera bem-sucedida se 0s cinco pre¢cos macroeconémicos
(inflagdo, taxa de juros real, taxa de cambio real e taxa de salarios reais), ndo estiverem no que 0s
autores chamam de niveis corretos. Para isso, a convengdo desenvolvimentista precisa atuar em
todas as areas, num ambiente simbidtico entre politicas microecondmicas de ambito industrial e
politicas macroecondmicas, deixando o ambiente econdmico benigno para a mudanca industrial
em prol do desenvolvimento (Coutinho, 2005).

O cenério politico desta época entdo era o seguinte: como seguimento das politicas
industriais, era langado o PIE como um dos maiores programas de financiamento e subvencao
econdmica a inovacdo. Tal politica foi considerada por especialistas como Mazzucato e Penna
(2016), como o principal programa brasileiro de politica orientada a missdao. No ano anterior
(2012), a “batalha dos spreads” parecia ter sido vencida pela agenda desenvolvimentista, faltando
agora, apenas resolver a questdo do cambio sobrevalorizado para tornar o ambiente
macroecondmico totalmente benigno para a politica industrial. Porém, o conflito de convencoes
volta a atrapalhar os resultados de medidas econémicas.

Entre os anos de 2014 e 2016, a taxa de cadmbio seguiu uma tendéncia de subvalorizacao,
ultrapassando a cotacéo de quatro reais por dolar no inicio de 2016. Porém, as taxas de juros neste
mesmo periodo seguiram uma tendéncia de alta, principalmente causada por preocupac¢des com



o controle da inflagdo que fechou o ano de 2013 em 5,91% e 2014 em 6,41%, acarretando numa
situacdo “semimaligna”. Tal fato volta novamente a levar o Brasil aos mesmos problemas
enfrentados na década de 1990, com vulnerabilidade macroecondmica externa, impedindo que 0s
resultados das exportacdes de produtos manufaturados alcancassem impacto nas Contas
Nacionais.

Tal fato apresenta um impacto direto nos principais resultados do Plano Inova Empresa.
Uma das evidéncias é o descasamento observado pela quantidade de projetos de subvencéo
econémica da FINEP que foram contratados e os valores efetivamente desembolsados pelo 6rgao
entre 2013 e 2018. Mesmo ap6s 0 sucesso de empresas interessadas em participar do programa
nas primeiras fases dos editais, estas mesmas empresas foram absorvendo cada vez menos
recursos, mesmo ap6s os Planos de Negdcio aprovados e os recursos disponiveis. A Grafico 2
evidencia esta diferenca:
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Gréfico 2: Total de recursos Contratados e efetivamente pagos pela FINEP na modalidade subvencdo
econdmica (em R$ milhdes)*

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados do Departamento de Planejamento - DPLAN da FINEP (2021).

* Dados relativos apenas aos recursos destinados a projetos aprovados pela FINEP descontados os valores das
contrapartidas das empresas

Portanto, o argumento de que houve um descasamento entre o que foi planejado e o que
foi efetivamente executado é corroborado. O interessante que € justamente no periodo de ruptura
das convencdes de desenvolvimento ocorridas no Governo Dilma nota-se a mudanga entre as
manifestacbes de interesse por parte das empresas e o que foi efetivamente captado,
principalmente o aumento da diferenca entre o que tinha sido aprovado e o que foi efetivamente
pago as empresas entres os anos de 2014 e 2015, anos que, segundo o planejamento inicial do
PIE, seriam 0s anos de maiores desembolsos. Ha diversos fatores que levam a este resultado,
como por exemplo o proprio corte orcamentario da presidente Dilma em 2013 (SINGER, 2015).
Porém, Lazonick (2011) argumenta que a inovagdo so consegue exercer o poder de propulsor do
desenvolvimento se o esfor¢o inovativo durar um longo periodo de tempo. Gordon e Cassiolato
(2019) também apresentam que a crise politico-econémica iniciada no Governo Dilma em 2015
gerou um ambiente de incerteza, 0 que interrompe investimentos e causa descrédito nas politicas
de apoio. Logo, o fim da hegemonia desenvolvimentista no inicio do Governo Dilma interrompeu
a capacidade do PIE de atuar como instrumento de politica industrial e de inovacao.

De acordo com os dados da pesquisa compatibilizados com a listagem de empresas da
BOVESPA, somente 5% das empresas contempladas no edital possuem capital aberto. Isto
demonstra que mesmo com grandes incentivos e esforgos governamentais para a criagdo de um
plano desenvolvimentista e com a adesdo de Orgdos empresariais industriais tais como a MEI
(Mobilizacdo Empresarial pela Inovacgdo), coordenada pela CNI (Confederagcdo Nacional das
Industrias), as empresas que historicamente procuram auferir lucros de curto prazo via mercado



financeiro ndo aderiram as novas propostas do governo. Numa anélise mais refinada, geralmente
sdo empresas que inovam mais, porém pertencentes ao capital internacional e que aqui ndo
apresentam interesse de participar dos editais, corroborando o argumento de Singer (2015) de que
os industriais parecem ter aderido ao programa rentista, principalmente a partir da ruptura de
convencéo, o que corrobora com os resultados dos recursos destinados a subvengdo econémica.
Tal fato também pode ser confirmado pelos argumentos de Porto (2020), onde a politica industrial
do Governo Dilma era aprovada por 82% das empresas industriais em 2012, mas em 2014 a
credibilidade das politicas industriais do Governo ja havia caido para menos de 60%.

Parece que quando se fala na convencdo desenvolvimentista, pelo menos na parte de
criacdo e implementacao de politicas industriais, a convengédo desenvolvimentista se consolidou
bem e conseguiu navegar bem. O Plano Brasil Maior abarcou até planos educacionais (Ciéncia
Sem Fronteiras, Pronatec...), fortalecendo instituicdes publicas de pesquisa (Embrapa,
Universidades), de formacao de pesquisadores (CAPES e CNPq) e de financiamento da pesquisa
e inovacdo (FINEP e BNDES). Uma falha detectada no PIE foi a falta de coordenacéo das agdes
dos projetos e de financiamento com a formacdo educacional de pesquisadores, apesar das
diretrizes do PBM, o PIE ndo contemplou tais acbGes, o que estimularia a retencdo de
pesquisadores no mercado doméstico, aumentaria a relacdo entre os agentes e facilitaria a
transferéncia de tecnologia.

Portanto, pode-se afirmar que, dada a experiéncia dos policemakers ja obtida com a
politica industrial na pauta de governo, o Plano Inova Empresa foi formulado num contexto de
politica industrial desenvolvimentista, com a inovacgdo colocada como fonte de competitividade
das empresas, mas estimulada por instrumentos de financiamento pablico. Porém, quando se
analisa sua implementacdo no ambito da mudanca de convengdo hegemdnica que aconteceu no
Governo Dilma, todo o planejamento industrial se coloca em segundo plano, j& que, conforme
apresentado no referencial, a politica industrial no ambito de uma convencao neoliberal atua de
forma diferente. A partir de 2013, tal convencéo neoliberal tomou for¢a novamente no Brasil o
que leva a poucos resultados competitivos de longo prazo para as poucas empresas que seguiram
até o final com os projetos de inovacgdo financiados pelo programa. Gordon e Cassiolato (2019)
argumentam que o PIE representou uma politica de inovacdo moderna e avancada no ambito de
sua elaboracédo, porém, na sua implementacgdo, ndo se estruturou como uma politica publica que
fosse capaz de induzir mudangas no comportamento empresarial. A consideracdo destes autores
corrobora o argumento de Erber (2012) de que na verdade, 0 que aconteceu, € que a convengdo
de cunho neoliberal ndo deixou de ser efetivamente a hegeménica, mas sim estava adormecida, o
gque no contexto de crise, reassumiu seu papel, o que enfraqueceu as politicas industriais
desenvolvimentistas e, mais especificamente na analise do objeto deste texto, também o Plano
Inova Empresa.

5. Consideracoes Finais

As politicas industriais desenvolvimentistas entraram na pauta de governo a partir do
primeiro mandato do Governo Lula e ganharam bastante forga até o inicio do Governo Dilma.
Tanto o Plano Brasil Maior quanto o Plano Inova Empresa se apresentaram como politicas
promotoras do desenvolvimento nacional focado na inovagéo nas suas elaboragdes, apresentacoes
e formas, sem apresentar quaisquer mudancgas de convencdo que pudessem descaracteriza-las
como politicas desenvolvimentistas. Na elaboragéo e na forma, o PIE representa um instrumento
de politica industrial fundamentado na convencdo desenvolvimentista. Porém, quando se analisa
a politica macroecondmica do Governo Dilma ap6s o segundo semestre de 2013, percebe-se que
a convencao neoliberal reassumiu a hegemonia entre os agentes econémicos brasileiros, tornando
assim a politica industrial e a decisdo de investimento do setor empresarial novamente submissas
as decisdes de politica macroeconémica.

Tal fato é evidenciado pelas tomadas de decisdo governamental com relagdo ao controle
da inflacdo, gestdo da taxa de juros, gestdo da taxa de cambio, etc. Todas as medidas a nivel
macroecondémico tornaram o ambiente maligno para a implementacdo de politica industrial
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desenvolvimentista. Pelo lado microeconémico, percebeu-se também que o “4nimo” dos



empresérios foi diminuindo ao longo do Governo Dilma. Como o Plano continuou sendo
implementado até 2017, seus resultados ndo foram bem aproveitados diante da ruptura de
convengdo e das divergéncias entre as politicas macroeconémicas e industriais. Sendo assim, dado
0 contexto socioeconémico e politico do Governo Dilma, conclui-se que o Plano Inova Empresa
nédo foi capaz de atingir seus objetivos de aumento da competitividade industrial por meio da
inovacéo, visto que ela enfraguece antes mesmo de trazer algum resultado.

Ocampo (2005) argumenta que deve haver uma convengao alternativa que atue “no meio
de campo” entre convengdes liberais e desenvolvimentistas justamente para evitar grandes
rupturas de hegemonias de convencles, evitando também assim impactos negativos nos
resultados das politicas publicas ja implementadas. Tal feito pdde ser observado no inicio do
Primeiro Governo Lula, onde ndo houve uma ruptura de convencédo por parte do governo, mas
que aos poucos foram lancando diretrizes que permitiram o surgimento e o crescimento da
legitimidade da convencdo desenvolvimentista entre parte dos agentes brasileiros. Nesse sentido,
Andreoni e Chang (2018) argumentam que complementaridades institucionais e alinhamentos
politicos devem ser reconstituidos ao longo do tempo para que tensfes estruturais e gargalos
institucionais ndo interrompam o processo de mudanca estrutural. Ou seja, diante da ruptura de
convencdo enfrentada pelo PIE, este deveria ter sofrido ajustes que garantiriam sua
implementacdo, mesmo num cenario adverso.

Quando ha uma troca de hegemonia entre as convengdes de desenvolvimento, as politicas
publicas necessitam de, a0 menos, uma revisdo, ja que foi elaborada com preceitos de uma
convencao que ndo guia mais os agentes para a tomada de decisdo. Sendo assim, o PIE necessitaria
ao menos de uma revisdo de seus objetivos, publico-alvo, montante de financiamento, entre outras
medidas, para continuar a ser implementado, visto que editais foram lancados até o ano de 2017
sem qualquer mudanca de procedimento, onde claramente a convencdo hegemonica ja ndo
colocava a inovacdo empresarial apoiada pelo Estado como pauta do processo de
desenvolvimento. Uma outra implicacdo de politica também seria uma revisdo da forma de
implementacdo de politica, uma vez que o formato de edital e de Planos de Negocio nao
considerou as especificidades de cada setor abordado.

Duas hipoteses entdo sdo levantadas com os resultados desta pesquisa, o que ja sugere trabalhos
futuros na investigagdo do tema. Primeiramente, as tecnologias sociais, no sentido de Nelson
(2008), demoram mais para se adaptarem as mudancas. Uma vez que houve a virada da
convengao no governo, as institui¢des ndo seguem a mesma “velocidade” de transformacao, o
que poderia explicar a continuidade no Plano. O segundo ponto, é o argumento de que o PIE
continuou como uma espécie de politica compensatoria, uma vez que a politica macroeconémica
da nova convencdo hegemdonica ndo coloca mais como pauta de politicas a priorizacao de setores
que vinham ganhando espago nas politicas anteriormente, ou seja, as politicas macroecondmicas
do periodo, influenciadas pela convengdo neoliberal, ndo inviabilizam totalmente a politica
industrial, mas fazem com que estas ndo sejam instrumentos estratégicos, conforme a diretriz da
convencéo desenvolvimentista (Mazzucato e Penna, 2016). Isso gera a assimetria de informagéo
do Estado que Chang (1994) elenca como um problema permite essa dualidade entre a
formulacdo e a implementacdo da PIE como politica industrial no Brasil.

The “Inova Empresa” Plan and the Convention changing in Dilma Government

The aim of this paper is to analyze the called Inova Empresa Plan like an industrial policy
instrument able to reach its goal in front of a convention changing that has happened in Dilma’s
Government. For this, the paper presents a convention concept literature review and how confiicts
between conventions through Brazilian economic history happens, emphasizing the hegemonic
convention changing in Dilma Government. Trough an empiric description analysis, the research presents
that confiicts between development conventions become public policies weak. It happens mainly when
public policies do not adapt to such changes, like Inova Empresa Plan case. The conclusion is like any



other industrial policy, the Inova Empresa Plan does not have the support of a coherent development
convention aligned with its objectives, and this limit its implementation and results.

Industrial Policy; Inova Empresa Plan; Development Conventions.
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