UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL
FACULDADE DE CIENCIAS ECONOMICAS
DEPARTAMENTO DE ECONOMIA E RELACOES INTERNACIONAIS

FRANCISCO DE CARVALHO SANTANA

O EMPREGO DE INSTRUMENTOS CREDITICIOS COMO
FERRAMENTA DE SUSTENTACAO DE ESTRATEGIAS
EXPORTADORAS: O CASO BNDES EXIM NO PERIODO 2003 - 2014

Porto Alegre
2017



FRANCISCO DE CARVALHO SANTANA

O EMPREGO DE INSTRUMENTOS CREDITICIOS COMO
FERRAMENTA DE SUSTENTACAO DE ESTRATEGIAS
EXPORTADORAS: O CASO BNDES EXIM NO PERIODO 2003 - 2014

Trabalho de conclusdo submetido ao Curso de
Graduagdo em Ciéncias Econdmicas da
Faculdade de Ciéncias Econdmicas da
UFRGS, como requisito parcial para obtencéo
do titulo Bacharel em Economia.

Orientador: Prof. Dr. Pedro Cezar Dutra
Fonseca

Porto Alegre

2017



CIP - Catalogacio na Publicacgo

Santana, Francisco
O emprego de instrumentoz crediticios como
ferramenta de sustentagdc de estratégias

exportadaras: o casco BHNDES Exim no pericdo Z003-2014
/ Franciscc Santana. —— 2017.
110 £.

Crientader: Pedro Fonseca.

Trabalheo de conclusfo de curso (Graduacfo) ——
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Faculdade
de Ciénciss Econdmicaa, Curzo de Ciénciss Econémicas,
Forto Alegre, BE-RS5, 2017.

1. Exportacéc. Z. BNDES Exim. 3. Estratégia
eatatal. 4. Governos Lula. 5. Governo Dilma. I.
Fonseca, Pedro, orient. II. Titulo.

Elaborada pelo Sistema de Geracdo Automatica de Ficha Catalografica da UFRGS com os
dados fornecidos pelola) autor(a).




FRANCISCO DE CARVALHO SANTANA

O EMPREGO DE INSTRUMENTOS CREDITICIOS COMO
FERRAMENTA DE SUSTENTACAO DE ESTRATEGIAS
EXPORTADORAS: O CASO BNDES EXIM NO PERIODO 2003 - 2014

Aprovada em: Porto Alegre, de

Trabalho de conclusdo submetido ao Curso de
Graduagdo em Economia da Faculdade de
Ciéncias Econbmicas da UFRGS, como
requisito parcial para obtencdo do titulo de
Bacharel em Economia.

de 2017.

BANCA EXAMINADORA:

Prof. Dr. Pedro Cezar Dutra Fonseca — Orientador

UFRGS

Prof. Dr. Eduardo Ernesto Filippi
UFRGS

Prof. Dr. Luiz Augusto Estrella Faria

UFRGS



AGRADECIMENTOS

E comum conferir aos obstaculos vencidos, as etapas concluidas e as vitorias pessoais
conquistadas a compreensdo de que foram frutos do puro esforgo e talento individual. No
entanto, o esforco e o talento originam-se, fundamentalmente, das relagdes que cultivamos com
nossos familiares, amigos, colegas, e, no ambiente académico, com nossos professores. SO
através do amor, dos conselhos, dos ensinamentos e da atengcdo que me foram dados por todos
aqueles que considero imensamente, foi possivel a conclusdo do curso de Ciéncias Econémicas
na UFRGS. Cabem aqui, portanto, os agradecimentos aqueles que tornaram possivel o trilhar

da minha trajetdria nesta faculdade.

Em nome dos professores Pedro Cezar Dutra Fonseca e Rosa Angela Chieza, agradeco
a todo corpo discente da FCE. Aos dois presto especial homenagem por terem contribuido, para
além da formacgdo académica, a minha formacédo pessoal. Considero as aulas de Economia
Brasileira do professor Pedro como um “divisor de 4aguas” na minha formagdo como
economista, tamanha a exceléncia com que foi exposta a complexa trajetdria da economia
brasileira no século XX, se tornando uma area de estudos de grande interesse para mim. Como
orientador deste trabalho mostrou-se sempre muito disposto e interessado em me fazer entender
0s varios questionamentos que fiz, ensinando-me que para além da dimensdo intelectual, ha de
se ter, acima de tudo, uma relagéo sincera e atenciosa com todos. A professora Rosa, com quem
tive o prazer de contribuir na formulagédo, implementacéo e posterior coordenacdo do Curso de
Extensdo de Educacdo Fiscal e Cidadania na FCE, presto especial agradecimento. Muito da
minha compreensdo de que o conhecimento tedrico ndo pode ser desconexo da luta e dos
problemas materiais da realidade deve-se a essa experiéncia proporcionada pela professora
Rosa.

Aos funcionarios do BRDE, também agradeco. A passagem que tive no Banco como
estagiario foi essencial para me mostrar que sempre sera possivel aliar competéncia e trabalho
duro com leveza e descontracdo. Sei que ndo poderia ter tido uma experiéncia melhor em

nenhum outro local de trabalho.

Ao0s amigos com 0s quais convivi nestes ultimos anos, muito obrigado. A0S
companheiros de movimento estudantil, tenho imensa gratiddo por terem compartilhado
comigo suas paixdes e conhecimentos. Aos amigos mais proximos, saibam que aprendi muito
com voceés, provavelmente muito mais do que o contrario, a despeito da minha inclinagéo para

palestrar nos corredores da FCE e nas mesas do Xir(. Vocés foram essenciais para me mostrar



que a realidade é muito maior do que aquela dos problemas rotineiros de um universitario. A
despeito dos caminhos da vida que cada um trilhard, os quais frequentemente distanciam

relacdes, saibam que sempre serdo lembrados por mim com boas recordacdes.

Por fim, e acima de tudo, agradeco a todos meus familiares, em especial ao meu pali,
Victor, e a minha mae, Ana. Ha 22 anos vocés tem sido a razdo fundamental que possibilita a
trajetdria que tive, por todos 0s aspectos possiveis, mas acima de tudo pelo amor que nutrimos

uns pelos outros.



RESUMO

O trabalho tem por objeto a politica de concesséo de crédito para exportacdo empreendida pelo
BNDES no periodo 2003 a 2014, identificando os objetivos do Governo Federal ao realizar o
apoio financeiro e a estratégia utilizada. Para tanto, apoia-se nas estatisticas operacionais
realizadas da linha, material empirico que permite lancar luz na compreensdo da politica de
apoio publico crediticio as exportacdes das empresas brasileiras. Procura-se avaliar o
desempenho do BNDES-Exim (nome da modalidade do banco que apoia as exportacoes)
através de duas formulac@es, de distintas naturezas, porém conexas. A primeira relaciona-se
com as ideias de diversos analistas das relacdes internacionais do Brasil que entendem o periodo
posterior a 2003 como uma nova etapa da politica externa brasileira, mais dindmica e autbnoma,
na qual as relagdes “Sul-Sul” ganhariam novo status. O agente Estado seria o grande promotor
destas mudangas, na anélise dos pesquisadores. A segunda apoia-se na leitura dos trés principais
planos industriais e de comércio exterior formulados no periodo estudado, quais sejam, a
Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE), a Politica de
Desenvolvimento Produtivo (PDP) e o Plano Brasil Maior (PBM). Na formulacdo destes
documentos, houve especial atencdo a dimensdo do comércio exterior, entendido pelos
governos como importante setor para a efetivacdo do desenvolvimento nacional. Uma vez que
a ferramenta crédito publico constitui-se em importante meio promotor das exportacdes
privadas dos paises (havendo fortes componentes estratégicos na operacionalizacdo destes
apoios), busca-se avaliar se 0 desempenho operacional do BNDES-Exim agiu no sentido de

proporcionar a realizagdo dos contetdos presentes nas duas formula¢Ges acima descritas.

Palavras-chave: Economia brasileira. Exportacdo. BNDES-Exim. Estratégia estatal.



ABSTRACT

This paper is aimed at the policy of granting credit for exports undertaken by BNDES from
2003 to 2014, identifying the objectives of the Federal Government in the financial suport and
the strategy used. To this end, it is based on the operational statistics of the line, empirical
material that allows to shed light on the understanding of the policy of public credit support to
the exports of Brazilian companies. The performance of the BNDES-Exim (name of the
modality of the bank that supports exports) is evaluated through two formulations, of different
natures, but related. The first formulation relates to the ideas of several international relations
analysts in Brazil who understand the post-2003 period as a new and more dynamic stage of
the Brazilian foreign policy, in which "South-South" cooperation would gain a new status. The
Brazilian State would be the great promoter of these changes, in the analysis of the researchers.
The second is based on the reading of the three main industrial and foreign trade plans
formulated during the period studied: the Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio
Exterior (PITCE), the Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) and the Plano Brasil Maior
(PBM). In the formulation of these documents, special attention was given to the dimension of
foreign trade, understood by governments as an important sector for the realization of national
development. Since the public credit tool constitutes an important mean of promoting private
exports (there are strong strategic components in the operationalization of these support), it is
sought to assess whether the operational performance of BNDES-Exim has acted to provide the

contents present in the two formulations described above.

Keywords: Brazilian economy.Export. BNDES-Exim. State strategy.
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1 INTRODUCAO

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), instituicao
criada pela Lei n°1.628 de 1952 através das formulacBes de técnicos norte-americanos e
brasileiros da Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos?, se constituiu em importante autarquia
Federal formuladora e executora de politicas de desenvolvimento econdmico, tendo papel
fundamental no processo de industrializacdo do pais. A atuacdo do Banco é tema recorrente nos
noticiarios brasileiros, a ponto de o assunto ser pauta de amplas discussGes nacionais. Grande
parte dos debates, no entanto, ndo apresenta o requerido conhecimento sobre o tema que se
propde a tratar, dificultando a compreensdo dos aspectos mais basicos da matéria, como, por
exemplo, quais as fungdes basicas da instituicdo. Por mais complexo que possa ser equacionar
a inteligibilidade do assunto com o nivel de profundidade necessario, é central que este esforco
seja feito quando se trata do desempenho de uma instituicdo publica com tamanha importancia

e que administra grandes fundos com recursos sociais.

O presente trabalho prop&e contribuir para a compreensdo do desempenho do Banco,
especificamente no tocante ao apoio para as exportacGes das empresas brasileiras no periodo
2003 — 2014. Para tanto, avalia os desembolsos do BNDES Exim, linha que promove as
exportacbes do BNDES, nas suas principais dimensfes: valores despendidos, setores
apoiados, destino das exportacfes financiadas e porte das empresas beneficiadas. Com
isto, busca-se avaliar se a operacionalizacdo desta importante ferramenta do Governo Federal,
principal instrumento publico que promove as exportagdes nacionais, atuou no sentido
proporcionar a concretizacdo de duas formulagdes, de distintas naturezas, mas conectadas.

A primeira formulacao se relaciona as concepc@es de diversos analistas das relacdes
internacionais do Brasil que entendem que o pais, a partir de 20032, através de distintas acoes
estratégicas do Estado brasileiro, teria atuado no sentido de se estabelecer como uma poténcia
global emergente. Os pesquisadores trabalham muito com a ideia de relagdes “Sul-Sul”,
dindmica que teria recebido nova atencdo por parte dos governos da época, constituindo-se em
uma estratégia que teria proporcionado ao pais alcangar novos patamares de soberania nacional,

conquistando, para alguns, o status de “poténcia global emergente”. Para refletir sobre este

! Comissdo formada no &mbito do Ministério da Fazenda, resultado de negociag@es entre Brasil e Estados Unidos
iniciadas em 1950, durante o governo Dutra. Visava o financiamento de um programa de reaparelhamento dos
setores de infraestrutura da economia brasileira.

2 O presente trabalho engloba os governos de Luis Inicio Lula da Silva (2003 — 2010) e o de Dilma Rousseff
(2011- 2014).
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primeiro aspecto, desenvolvido no capitulo 3, trabalha-se muito com as elabora¢es de Amado
Cervo, historiador brasileiro e reconhecido professor titular do Instituto Rio Branco. O
pesquisador, através de uma andlise paradigmatica das relacGes exteriores do Brasil,
argumenta que a partir de 2003 instaurou-se no pais o periodo do paradigma logistico,
caracterizado pela acdo estratégica do Estado para promover o desenvolvimento e a soberania
nacional. Portanto, uma ideia subjacente a esta primeira formulacéo utilizada para a avaliacdo
do desempenho do BNDES Exim é que, tendo em vista que a acdo estratégica do Estado foi o
grande promotor das mudancas observadas pelos pesquisadores, 0 BNDES poderia indicar
através do seu financiamento as exportacdes algum grau de orienta¢do que visasse uma insercao
mais solida nos fluxos de comércio internacional.

A segunda formulacéo aqui utilizada para avaliar o desempenho do Banco se refere as
formulacgdes dos trés planos industriais e de comércio exterior propostos pelos governos da
época: a Politica industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE, de 2004), a Politica
de Desenvolvimento Produtivo (PDP, instituida em 2008) e o Plano Brasil Maior (PBM, de
2011). O conteudo destes trés planos concedeu especial atencdo a dimensdo do comercio
exterior, pela compreensdo dos governos de que as relagfes comerciais do pais se constituiam
em elemento fundamental para a promog¢éo do desenvolvimento.

A metodologia para a realizacdo deste estudo, portanto, estd assentada na articulacéo
entre a reflexdo decorrente das ideias dos analistas das relagfes internacionais brasileiras e a
analise da formulacéo dos planos industriais e de comércio exterior, para a posterior verificacdo
do desempenho operacional do BNDES Exim no periodo 2003 — 2014. Os dados do
desempenho operacional do Banco foram obtidos, na sua totalidade, no site do BNDES e
através do uso da Lei de Acesso a Informacéo.

O pretendido, portanto, € analisar se a utilizagdo do principal mecanismo publico
promotor das exportacOes brasileiras, tanto na dimensdo dos valores despendidos como no
componente estratégico® inerente & sua atuagio, atuou no sentido de proporcionar de forma
consistente as ideias levantadas pelos analistas das relacGes exteriores do pais e de realizar o
anunciado nos planos econémicos. Retomando as posi¢es defendidas por autores como
Amado Cervo e de outros aqui apresentados, entende-se que a dimenséo das relacbes comerciais
externas brasileiras é essencial para um pais que aspira se tornar um grande player mundial. A
dimensdo comercial do pais ndo € levantada com a mesma frequéncia (pelos analistas de

relacdes internacionais com os quais aqui trabalharemos) que outros aspectos das relagoes

3 Ressalta-se aqui que a Diretoria do BNDES esteve presente na formulacio dos trés planos de governo
levantados no presente trabalho (PITCE, PDP e PBM).
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externas do pais no periodo pelo fato do acentuado processo de reprimarizacdo da pauta
exportadora verificada no momento que é objeto do presente estudo, movimento ndo
caracteristico de um grande player mundial. Uma vez que os pesquisadores ressaltam a
dimensdo estratégica do Estado neste processo, pesquisa-se aqui se o mesmo utilizou* tal
ferramenta tdo importante, 0 BNDES Exim, para consolidar efetivamente uma possivel nova
insercdo externa do pais. Sobre o segundo mecanismo de avaliacdo do desempenho do BNDES
Exim, os planos da PITCE, da PDP e do PBM, a relacdo € mais direta. Sera avaliada a
operacionalizacdo da linha de acordo com as principais pretensdes expostas nos documentos: 0
aumento do comércio exterior; a diversificagdo da pauta exportadora; promogdo comercial e
prospeccao de novos mercados; fortalecimento das relagdes com o Mercosul e Africa; e 0 apoio
as Micro e Pequenas Empresas.

Ressalta-se que este trabalho ndo pretende justificar o processo de reprimarizagdo da
pauta exportadora brasileira (acentuado no periodo 2003 — 2014) pelo desempenho operacional
do Banco, por dois motivos basicos. O primeiro se refere a um fator dimensional: o valor
desembolsado pelo BNDES Exim é muitas vezes inferior aos valores exportados anualmente
pelo pais, ndo fazendo muito sentido, metodologicamente, explicar este macro processo pelos
dispéndios do Banco. O segundo deve-se ao reconhecimento do autor da existéncia de outros
componentes estruturais, provavelmente muito mais impactantes que o desempenho dos
desembolsos do BNDES, para explicarem o processo de simplificacdo da pauta. Taxa de
cambio valorizada no periodo, precos elevados das principais commodities exportadas e efeito
da demanda chinesa séo fatores geralmente arrolados por economistas para explicar o processo
de reprimarizacdo. A natureza do trabalho, portanto, ndo é de causalidade entre diferentes
processos, mas sim da relacdo entre pretendido e realizado.

Analisar tal aspecto é de essencial importancia para formula¢des mais embasadas sobre
a atuacdo de diferentes governos, principalmente quando se analisam politicas de
direcionamento de crédito, como as aqui estudadas. A rigor, a despeito da for¢a dos lobbies das
grandes empresas para terem acesso a créditos publicos, muito mais baratos que os de mercado,
entende-se que ha relativa margem de autonomia dos profissionais do Banco ao privilegiarem

determinadas alternativas. Com isso, analisando o que de fato ocorreu, nas diferentes dimensfes

4 Segundo o site do BNDES, o Governo Federal, através do Ministério da Fazenda e do Planejamento, tem as
atribuicOes de controlar e regular o desempenho do BNDES. O Congresso Nacional, o Banco Central, o Tribunal
de Contas da Unido e a Controladoria Geral da Unido tém o papel de fiscalizar o desempenho do Banco.
Adicionando-se a esta estrutura o fato do Governo Federal indicar o presidente do Banco e ter ingeréncia sobre
parcelas importantes das diretorias e geréncias da instituicdo, entende-se que o uso do termo “utilizar”, para
indicar a relacédo entre 0 Governo e 0 BNDES, é valida.
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da atuacdo publica, pode-se fundamentar a critica e demandar mudancas de carater mais
pontuais aos governos, muitas vezes dificultadas por concepgcBes amplas e pouco analiticas a
respeito destes, advindas das opinides ideologicas de quem as explana.

Para o proposto, o trabalho se divide em 3 capitulos, além da introducéo. O capitulo 2
apresenta as bases tedricas sobre comércio internacional, bem como um panorama da atuacao
das ECA’s (Export Credit Agencies), instituices que provém crédito para exportacdo. Busca-
se fundamentar os dois grandes componentes conceituais do trabalho, a dindmica do comércio
internacional e a atuacdo das instituicfes que promovem as exportacdes das empresas de seus
paises. No capitulo 3 é realizada a analise das elaboragdes dos internacionalistas sobre a
insercdo do pais a partir de 2003, bem como as formulacgdes dos planos industriais e de comércio
exterior. Identifica-se também qual o papel do BNDES neste contexto, atribuindo-lhe o
apropriado grau de importancia. Neste capitulo, portanto, apresentam-se 0s tépicos que servirdo
de base para a avaliacdo do desempenho operacional do BNDES Exim, que ¢ feita no capitulo
seguinte. No capitulo 4, ap0s a exposicdo de um breve histérico da linha, demonstram-se 0s
resultados operacionais da mesma. Posteriormente, realizamos a avaliacédo final do desempenho

da linha, topico que precede a concluséo do estudo.
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2 COMERCIO INTERNACIONAL E O PAPEL DOS BANCOS PUBLICOS:
TEORIA E PRATICA

A teoria da internacionalizacdo econémica se desenvolve de maneira a acompanhar a
propria evolugdo do processo de internacionalizagdo dos mercados e das empresas
(GUIMARAES et al., 2014). Deste modo, as teorias “puras” de comércio internacional
(SODERSTEN, 1970) de Adam Smith e David Ricardo procuravam identificar os
determinantes da atividade, uma vez que esta era um fenbmeno (proporcionalmente) novo na
época, enquanto as mais modernas teorias incluem em suas analises varidveis dos fluxos
financeiros entre os paises (GUIMARAES et al., 2014).

Uma vez que o objeto de estudo do presente trabalho é analisar o desempenho estatal
para a internacionalizacdo comercial das empresas brasileiras com énfase nas ferramentas
crediticia do governo Federal, serdo apresentadas quatro das principais abordagens tedricas
sobre comércio internacional desenvolvidas nos séculos X1X e XX, a saber: 0 modelo basico
Heckscher-Ohlin (H-O), que identifica a diferenca nas dotacGes de fatores entre 0s paises como
a causa do comércio, a teoria critica do comércio estratégico de Friedrich List e Raul Prebisch,
0s novos modelos tedricos de comércio internacional, de Helpman e Krugman, e a teoria da
vantagem competitiva da nacdo, de Michael Porter. Na subsecdo seguinte serdo vistos trés
modelos, de diferentes escolas econdmicas, que dissertaram sobre a relacdo comércio externo
e crescimento econdmico. Nesta subsecdo procura-se apresentar algumas das teorias que
fundamentam a utilizacdo de recursos publicos para 0 apoio as exportacdes das empresas
nacionais, uma vez que o objetivo primario destas é gerar emprego e renda nos paises de origem.
Apos, serdo apresentadas algumas ideias, de carater historico, de autores que dissertaram sobre
a importancia do apoio estatal ao comércio exterior. Suas ideias vao de encontro as que
entendem a atuacdo Unica das forcas de mercado como a melhor forma de promover o
desenvolvimento das economias envolvidas. Tal subsecdo serve como pavimento a secao
seguinte, onde, de forma breve, serd vista a atuagdo de bancos de desenvolvimento no cenario
internacional no apoio a internacionalizacdo. O presente capitulo, portanto, abordara os temas

que servirdo como base para a sequéncia do trabalho.

2.1 COMERCIO INTERACIONAL: PRINCIPAIS TEORIAS E MODELOS

As analises sobre comercio internacional se debrucaram sobre diferentes aspectos do
objeto de andlise. As teorias que deram inicio a esse campo de estudo procuraram explicar 0s
determinantes das trocas comerciais entre paises. Os trabalhos desenvolvidos por Adam Smith

e David Ricardo, autores das teorias das vantagens absolutas e comparativas, respectivamente,
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entendiam que a quantidade de trabalho era o equalizador de trocas entre 0s paises
(OLIVEIRA, 2007). Teorias questionadoras do processo de livre comércio internacional como
causador de vantagens econdmicas inquestionaveis para todos os parceiros comerciais também
foram produzidas, tais como as desenvolvidas por Friedrich List na Alemanha no seculo XIX e
Raul Prebisch na Argentina no século XX, nas quais o conceito de desenvolvimento nacional
tem importancia central.

Teorias mais recentes, que remontam ao final do século passado (principalmente a partir
da década de 1970), foram desenvolvidas por pesquisadores como Helpman e Krugman, que
entendem que um contexto de mercados de concorréncia imperfeita e a existéncia de economias
de escala na producéo das firmas tém relevante papel na explicacdo do comércio internacional,
e por Michael Porter, em que as necessidades e estratégias das firmas nas industrias
(caracterizando-se assim por uma abordagem micro fundamentada) sdo os determinantes dos
fluxos de comércio internacional (OLIVEIRA, 2007).

Estas quatro abordagens teoricas (os modelos classicos de Adam Smith e Ricardo, 0s
modelos de List e Prebisch e de Helpman e Krugman e, por fim, o de Porter) foram as escolhidas
para o presente trabalho por se debrucarem especificamente sobre a dimensdo de comércio
internacional, e ndo em investimento externo direto (outro aspecto da internacionalizacdo) das
empresas nacionais. Caso 0 objetivo do trabalho também fosse estudar essa outra dimensao,
autores como John Dunning (Teoria do Paradigma Eclético de Dunning), Johanson e Vahlne
(Modelo de Uppsala) e Stephen Hymer deveriam ser citados, como o s&o na maior parte dos
trabalhos da area, por terem contribuido para o desenvolvimento tedrico dos condicionantes da
internacionalizagdo produtiva das firmas. Apresentam-se, na sequéncia, as quatro teorias

destacadas.

2.1.1 Teorias do comércio internacional

Cabe ressaltar, de antemdo, que as teorias presentes nesta se¢cdo ndo procuraram
responder as mesmas questdes, a despeito do fato de todas analisarem o mesmo objeto (o
comércio internacional). Por exemplo, as teorias de Prebisch e List, ndo procuraram responder
quais os determinantes do comércio, tal como as teorias classicas e a de Porter, mas questionar
pressupostos tido como dados nas recomendacdes de politicas comerciais (como o do livre
comeércio ser a melhor politica comercial para todas as nacdes). Estdo inseridas na mesma
subsecdo pois, embora ndo procurem elucidar os mesmos aspectos deste grande tema que € 0

comércio internacional, diversas abordagens sdo cabiveis a um fendmeno tdo complexo e
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multifacetado como o0 aqui examinado. As seguintes teorias foram as escolhidas sob o
entendimento de que as mesmas podem servir como representantes de trés dos grandes
“topicos” da teoria de comércio internacional, quais sejam: as teorias “puras” do comércio
internacional, a teoria e a pratica da protecéo e, por fim, as politicas comerciais estratégicas.

Sao chamadas de teorias classicas do comércio internacional as formuladas por Adam
Smith e David Ricardo, apresentadas, respectivamente, em 1776 e 1817, e procuraram
identificar quais eram os determinantes do comercio internacional. A teoria das Vantagens
Absolutas de Adam Smith valia-se da relacdo entre dois paises, com dois produtos
comercializaveis, e um fator de producéo (modelo do tipo 2x2x1). Os paises comercializariam
entre si caso houvesse diferencial entre as produtividades nacionais no processo produtivo dos
bens. O pais exportara o produto no qual tiver um custo absoluto de producdo mais baixo, ou
seja, 0 que possuir uma vantagem absoluta na producdo relativamente ao outro pais, o que
decorre do menor numero de horas de trabalho necessérias a producéo, e importaré o que tiver
0 custo mais alto (0 mesmo raciocinio serve para o outro pais). Tal comércio implica que ambos
0s paises teriam mais dos dois bens. E uma teoria muito simples que lanca as bases tedricas
para politicas de ndo intervencao estatal nos fluxos de comércio —ou seja, o livre comércio seria
a melhor politica a ser adotada.

Os argumentos de Smith foram aprofundados por David Ricardo poucas décadas mais tarde,
através da teoria das Vantagens Comparativas. Ricardo trabalhou também com o modelo de
dois paises, com dois produtos e com um fator de producéo, o trabalho. Sua hipotese é a de que
mesmo que um pais seja mais produtivo na producdo dos dois bens, seria vantajoso realizar o
comércio com o pais menos produtivo. O que explicaria a existéncia do comércio em uma
situacdo como essa € a diferenca entre as produtividades relativas entre os dois bens. Por
exemplo, considere-se, inicialmente, que o pais A tenha o seu processo produtivo do bem X
como sendo duas vezes mais eficiente que o do mesmo bem no pais B. Suponha-se agora que
0 bem Y, tenha um processo produtivo quatro vezes mais eficiente no pais A do que no B. Pela
teoria das Vantagens Comparativas, o pais A é comparativamente mais produtivo na produgédo
do bem Y e, portanto, deve se especializar na producdo deste bem, enquanto o pais B se
especializara na producdo do bem X. Um conceito implicito na teoria de Ricardo € o de custo
de oportunidade: o pais se especializard na producdo do bem onde o custo de oportunidade de
sua producéo for menor (ou seja, quando os ganhos de empregar a méo-de-obra no processo
produtivo de outro bem forem menores). Visto as duas teorias classicas que fundamentaram a

especializacdo produtiva dos paises para maximizar os ganhos advindos do comeércio
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internacional, vamos agora apresentar as ideias de outro economista, que foi um dos
idealizadores de outra tradicdo analitica sobre o comércio internacional e o papel do Estado.

Friedrich List (Reutlingen, atual Alemanha, 1789 — 1846) foi um economista que ganhou
notoriedade, principalmente, por suas ideias criticas as teorias “puras” de comércio
internacional de Adam Smith e David Ricardo. Ele entendia que o livre comércio irrestrito entre
as nacOes nao implicava em ganhos mutuos para 0s parceiros comerciais, uma vez que 0s paises
industrializados, quando comercializassem com o0s em desenvolvimento, acabariam por
dominar o mercado interno dos produtos manufaturados da economia menos desenvolvida.
Devido a tais principios, € comum referir-se a List como idealizador do conceito de “industria
nascente’ nos paises em desenvolvimento (OLIVEIRA, 2007). Uma relacio central nas suas
ideias e na sua principal obra, intitulada Sistema Nacional de Economia Politica, é entre
protecionismo aduaneiro e desenvolvimento econdmico da nagdo. Como aponta Oliveira
(2007):

Georg Friedrich List desenvolve uma abordagem critica a Escola Classica, livre
cambista, que se sedimenta como uma sistematizacdo acurada acerca do
protecionismo e o desenvolvimento econdmico da nagdo. [..] Enxerga o
protecionismo como um meio de alcancar o fim especifico de construcdo e
desenvolvimento de uma Nagdo forte que possa vir a comerciar num mundo com livre
comércio de forma ativa e favoravel. (OLIVEIRA, 2007, p. 7)

A mesma fonte prossegue afirmando que “... para List, 0 livre comércio tende a ser
benéfico quando praticado entre nacdes com poderio econdmico semelhante, dai a defesa do
protecionismo ‘educador’ no sentido de fortalecer economicamente” (OLIVEIRA, 2007, p. 8).
O protecionismo, para List, € uma espécie de necessidade historica para que os paises possam
participar das cadeias de comércio internacional de forma verdadeiramente competitiva. Um
fator chave, e de certa forma pioneiro trazido pelo economista no ambito do comércio
internacional, € o conceito de Nacdo e de interesse nacional. O Estado aplicarad as politicas
protecionistas com algum interesse, que, para List, é o de desenvolver as forgcas produtivas
nacionais, implicando aumento de bem-estar para toda a populagdo (OLIVEIRA, 2007, p.9).
Interessante notar 0 quéo atuais sdo as suas ideias na pratica econémica dos paises. Politicas
aduaneiras estiveram no rol de instrumentos utilizados pelo governo brasileiro, por exemplo,

ao longo do Processo de Substituicdo de Importacdes (1930 - 1980), podendo-se fazer um forte

® Krugman e Obstfeld nos dizem que “De acordo com o argumento da inddstria nascente, os paises em
desenvolvimento tém uma vantagem comparativa potencial na inddstria, mas as novas indUstrias manufatureiras
nos paises em desenvolvimento ndo podem concorrer inicialmente com as manufaturas ja estabelecidas nos
paises desenvolvidos. Para que as industrias se tornem significativas, 0s governos podem apoiar temporariamente
as industrias novas, até que elas estejam consolidadas o suficiente para suportar a concorréncias internacional.
Faz sentido, de acordo com este argumento, utilizar tarifas ou cotas de importacdo como medidas temporarias
para viabilizar o inicio da industrializa¢do.”. (KRUGMAN E OBSTFELD, 1997, p. 261)
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paralelo com as ideias trazidas por List de “indastria nascente”, expostas, a0 menos, um século
antes.

Outro economista, inserido em diferente contexto historico e analisando 0 caso
especifico das economias latino-americanas, mas que apresenta ideias com tragos comuns as de
List, é o argentino Radl Prebisch (1901 — 1986). Um fator que possibilita criarmos uma relacéo
de proximidade entre as ideias dos dois economistas € o fato de ambos apresentarem estudos
que serviram como pilar para a critica sobre a instavel insercdo das economias em
desenvolvimento no &mbito do comércio mundial.

Prebisch, pertencente a Escola Cepalina, desenvolve suas ideias, de forma similar a List,
pautadas no dualismo “economias centrais vs. periféricas”. Segundo Cardoso (1993° apud
OLIVEIRA, 2007, p.10):

Opondo-se a ideia prevalecente nos meios liberais-ortodoxos que aceitavam a
premissa fundamental da teoria de mercado relativa as vantagens comparativas na
divisdo internacional do trabalho, Prebisch afirma que as relagdes econdmicas entre o
Centro e Periferia tendem a reproduzir as condi¢cGes de subdesenvolvimento e
aumentar o fosso entre paises desenvolvidos e subdesenvolvidos. A méo invisivel do
mercado aparecia, para Prebisch, como madrasta: em vez de corrigir, acentuava-as.

Prebisch, ao explorar empiricamente os ciclos econdbmicos dos paises que estudou,
constatou um forte empecilho para o desenvolvimento dos paises periféricos decorrentes de
crises de desequilibrios externos que, por sua vez, eram causados pela tendéncia de deterioracdo
dos termos de troca. Prebisch constata que tal fato relaciona-se a baixa elasticidade renda dos
produtos primarios (0s que eram exportados pelos paises periféricos) e a alta elasticidade renda
dos produtos manufaturados, exportados pelos paises do centro. Assim, a demanda pelos
produtos exportados pelas economias periféricas ndo aumentaria na mesma proporgao que 0s
importados, quando do aumento de renda da populacdo. Constatando essa hipdtese, Prebisch
defende uma industrializag&o protecionista, de modo a equilibrar o comércio internacional entre
economias em diferentes estagios de desenvolvimento (Oliveira, 2007).

Segundo Bielschowsky (2004, p. 29, grifo nosso),

A teoria de desenvolvimento de Prebisch e da Cepal baseia-se, portanto, numa
economia de trés setores, sendo que o desenvolvimento econdmico tem o sentido de
fazer com que setores modernos absorvam a méao-de-obra de atividades de baixa
produtividade média. E uma teoria que pretende mostrar a superioridade da absorcéo
dessa méo de obra em atividades de mercado interno moderno, em relacao a atividades
exportadoras, independentemente do alto custo das primeiras, ja que considera
inevitdvel uma queda nos termos de troca por causa da inelasticidade da demanda
internacional por produtos primarios. Como, ainda segundo a teoria, os sinais de
mercado ndo antecipam o futuro dos precos relativos, o recurso protecionismo é

® CARDOSO, Fernando Henrique. As ideias e seu lugar: ensaios sobre as teorias do desenvolvimento. 2.ed.
Petropolis: Vozes, 1993. p.244.
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necessario, de modo a dar o sinal antecipatorio, evitando equivoco da alocacéo de
recursos em setores de exportacao.

Prebisch, portanto, entendia que o papel dos Estados nas economias periféricas era o de
induzir o uso da méo-de-obra pelo setor privado para atividades modernas, e ndo para atividades
agroexportadoras. E, para tanto, o protecionismo e o planejamento econémico eram elementos
centrais (BIELSCHOWSKY, 2004).

List e Prebisch, como vimos, tinham o comércio internacional como importante
dimensdo do desenvolvimento nacional. Ao Estado era dado o importante papel de ser o agente
propulsor das mudancas necessarias para o desenvolvimento das forcas produtivas.

Analisa-se agora 0s novos modelos tedricos do comércio internacional de Helpman e
Krugman e de Michael Porter. Nestes novos modelos, se vera que as analises sdo pautadas
muito mais em uma dimensdo da firma exportadora e de seus condicionantes e motivadores do
gue na ideia de desenvolvimento nacional.

Helpman e Krugman desenvolvem sua teoria de comércio internacional baseando-se nas
ideias de economias de escala e de concorréncia imperfeita enquanto causas geradoras do
comércio internacional (OLIVEIRA, 2007). “Quando existem rendimentos crescentes de escala
[...] as grandes formas (grandes firmas) tém normalmente vantagem sobre as pequenas, de
modo que os mercados tendem a ser dominados por uma firma (monopdlio) ou por algumas
firmas (oligopdlio).” (KRUGMAN; OBSTFELD, 1997, p.123, grifo nosso). Para Helpman e
Krugman, mais importante do que as dotacdes de recursos produtivos para explicar os fluxos
comerciais entre 0s paises, sdo as economias de escala das firmas, conforme nos apresenta
Gongalves (20057, p. 105 apud OLIVEIRA, 2007, p..12):

[...] em um mundo no qual os retornos crescentes existem, a vantagem comparativa
resultante das diferencas entre os paises (dotagdo de fatores) ndo é a Unica razdo para
a existéncia do comércio. As economias de escala criam um incentivo adicional e
geram comércio mesmo se o0s paises forem idénticos em gostos, tecnologias e
dotacdes de fatores. (HELPMAN; KRUGMAN, 1988, p. 261 apud Gongalves, 2005,
p.105)

Ou seja, havendo economias de escala na producdo das firmas, a dimensdo
“simplesmente” nacional do mercado seria uma restricdo para as empresas produzirem ainda
mais e diversificarem seus bens. As empresas exportariam vendendo para mercados cada vez
maiores, livrando-se destas restricdes impostas pelo (relativo) pequeno tamanho das economias
internas. Ao se internacionalizar, “cada pais pode especializar-se na producdo de uma variedade
menor de produtos do que o faria na auséncia de comércio" (KRUGMAN; OBSTFELD, 1997,

p. 135), podendo importar outros produtos, resultando numa maior variedade de bens

" GONCALVES, Reinaldo. Economia politica internacional: fundamentos tedricos e as relages internacionais
do Brasil. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005, p.319
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disponiveis para todas as economias. O resultado sdo ganhos mutuos para todos 0s parceiros
comerciais.

Nesse modelo os mercados sé@o de concorréncia monopolistica e, como em todos 0s
modelos em que esta caracteristica se faz presente, ha duas suposi¢fes bésicas: cada firma
possui um produto diferenciado (o que Ihes garante certo grau de poder de mercado, ou seja, as
firmas sdo capazes de cobrar um preco acima do de equilibrio) e cada uma assume que 0s pre¢cos
cobrados por seus concorrentes sdo dados (suposi¢es necessarias nos modelos de oligopdlio e
concorréncia monopolistica quando se objetiva encontrar a quantidade 6tima produzida pelas
firmas). Assim, o modelo assume que as firmas se comportam como se fossem monopolistas
(KRUGMAN; OBSTFELD, 1997, p.130). Conforme observam os autores, “O modelo de
concorréncia monopolistica pode ser utilizado para mostrar como o0 comércio melhora a opcéo
entre escala e variedade que as nagGes individuais tém.” (KRUGMAN; OBSTFELD, 1997, p.
135). No modelo, um mercado maior (com mais firmas) levara a um preco médio menor de
producdo e a disponibilidade de uma maior variedade de bens. Um mercado mundial certamente
€ maior do que qualquer mercado nacional, o que implica um maior nimero de firmas e em
mais vendas por cada uma delas. Aos consumidores, precos mais baixos serdo cobrados e uma
variedade maior de bens sera ofertada. Os autores trabalham com diversos exemplos numéricos
para mostrar que o comercio internacional causa uma baixa nos pregos dos produtos, um
aumento nos ganhos de escala e uma maior variedade de bens disponiveis ofertados, afirmando
que

Para realizar os ganhos da integracdo, os paises devem engajar-se no comércio
internacional. Para obter economias de escala, cada firma deve ter sua producédo
concentrada em um pais — no pais local ou estrangeiro. Ela também deve vender sua

produgdo aos consumidores de ambos os mercados. (KRUGMAN; OBSTFELD,
1997, p. 139).

O fato de as empresas serem monopolisticas é central, pois, se 0s produtos ndo fossem
diferenciados, haveria especializacdo na producdo dependendo da abundancia dos fatores de
producdo presentes nos paises. Devido as economias de escala, nenhum pais consegue produzir
sO toda a variedade de produtos manufaturados, ou seja, os paises produzirdo coisas diferentes
(KRUGMAN; OBSTFELD, 1997, p. 140). O modelo divide o mercado, entre manufaturas e
alimentos, e pode ser decomposto em duas partes: 0 comércio intra-industria (comércio nos
dois sentidos dentro de um setor) e interinddstria (comércio entre manufaturas e alimentos). O
resultado pratico do modelo é que tanto o pais local quanto o estrangeiro exportam e importam

nos mercados de manufaturas e de alimentos, ndo havendo especializacdo total na producéo.
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Este modelo, portanto, busca analisar os determinantes do comércio internacional, tais como os
modelos “puros” de Adam Smith e Ricardo procuraram estudar. A diferenca aqui é a abordagem
microecondmica do processo, que inclui varidveis como economias de escala e competicao
monopolistica (empresas exportam pois 0 mercado mundial € maior do que qualquer mercado
nacional, conseguindo assim maiores retornos, o que resulta em uma variedade maior de bens
a menores precos para 0s consumidores dos diferentes paises), resultando que todos 0s paises
produzem os mais diversos tipos de produtos.

O ultimo modelo a ser analisado € o de Michael Porter (1947), que também desenvolve
sua teoria de comercio internacional pautada no ambiente da firma, estudando os componentes
que afetam as estratégias empresariais (OLIVEIRA, 2007) sendo, com isso, um economista
muito estudado na area de administracdo de empresas. Porter, portanto, diferentemente de
outras teorias aqui citadas e analisadas, ndo aborda as politicas governamentais de protecdo
aduaneira como fatores essenciais (ou que deveriam ser) do comercio internacional ou a
abundancia de determinado fator de producdo para determinar qual a insercéo de certo pais na
divisdo internacional do trabalho, ndo obstante a ideia de vantagens competitivas nacionais ser
um ponto central da teoria, conforme sera visto.

Segundo Oliveira (2007), na analise de Porter ha trés ambientes competitivos nos quais
as firmas estdo inseridas: o empresarial, o estrutural e o sistémico. O ambiente empresarial se
refere a administracdo dos setores internos da firma, como o tecnoldgico, o financeiro, e 0s
demais. No estrutural, as interacdes entre as diferentes firmas entram em cena, ou seja, 0
mercado. S0 englobadas aqui as empresas concorrentes, o0s clientes, os fornecedores e 0s
distribuidores. No terceiro ambiente, o sistémico, as diferentes politicas macroecondmicas do
Estado, como as sociais, de infraestrutura, educacionais, e outras, sdéo o importante. Porter
desenvolveu a teoria conhecida como “as cinco forgas de Porter”, na qual a conduta/estratégia
das empresas é pautada por cinco determinantes: 1) ameaca de novas empresas; 2) concorréncia
efetiva; 3) ameaca de novos produtos ou servicos; 4) poder de barganha dos fornecedores; e 5)
poder de barganha dos consumidores (OLIVEIRA, 2007). Estes ambientes competitivos e as
“cinco forcas de Porter” sdo os fatores que condicionardo os comportamentos estratégicos de
producéo das firmas.

Porter assenta as vantagens competitivas das nacdes sobre a construgdo teorica
denominada de diamante nacional, que “seria a constru¢do de vantagens competitivas das
nacbes num ambiente estratégico sistémico.”, (OLIVEIRA, 2007, p.14) as quais sdo
determinantes para favorecer o surgimento de grandes empresas multinacionais que

concorreriam em diversos mercados com seus produtos exportados. Aqui 0 autor entende que



22

as nagdes devem oferecer ambientes competitivos no tocante as condicGes fatoriais (recursos
humanos, fisicos, de conhecimento, de capital e infraestrutura), as condi¢des de demanda
(demanda efetiva, a qual determina o carater da inovacao, que leva a firma a iniciar o processo
de melhora competitiva), indlstrias correlatas e de apoio (economias de cluster, onde as
interligacdes entre firmas sdo benéficas para as mesmas) e as estruturas estratégicas e de
rivalidade entre empresas (no sentido de quanto maior a competitividade, maior serdo as
chances de se gerar grandes players internacionais) (OLIVEIRA, 2007, p.14). Para Porter, o
Estado néo teria um papel ativo no processo no sentido de proteger as firmas nacionais. Seu
papel seria de carater indireto, porém importante: o de fornecer um ambiente (0 diamante
nacional) para as firmas nacionais se desenvolverem e alcangarem novos mercados mundo
afora. Considerando sua teoria, é possivel identificar no autor ideias de carater institucionalista
nos determinantes da pujanca comercial das empresas nacionais, uma vez que ha a necessidade
de um desempenho eficiente e simultdneo das diferentes dimensdes (institui¢cGes) da realidade
econbmica. O autor também discorre sobre o caso dos paises em desenvolvimento, apontando
cinco deficiéncias presentes nestas economias que impedem suas empresas de participarem
efetivamente do comeércio internacional, quais sejam: grande dependéncia de fatores basicos;
desconhecimento da demanda e dos concorrentes; baixa integracao vertical; baixa cooperacao
empresarial; e forte paternalismo estatal (OLIVEIRA, 2007, p. 16).

Visto algumas das principais teorias do comércio internacional, apresentam-se, a seguir,
alguns modelos econémicos que relacionaram comércio com crescimento econdmico. Inicia-
se com o da tradi¢do neoclassica, o qual entende o comércio internacional como importante
meio para 0 aumento do bem-estar das sociedades, uma vez que as economias poderao se
especializar nos produtos que possuem vantagens comparativas na producdo. Apoés, serdo
apresentados o0 modelo de origem keynesiana, em que o efeito do comércio internacional sobre
os investimentos é o elo de ligacdo com o crescimento, destacando o export-led growth,
desenvolvido por Kaldor, e um modelo estruturalista, no qual as exportagcdes nacionais sao
vistas como importante fator de impedimento das restricbes de balanco de pagamentos, ideia

desenvolvida nos modelos de hiatos econdmicos.

2.1.2 Comércio internacional e crescimento econémico: alguns modelos

Diversos modelos relacionando comércio e crescimento econdémico foram propostos por
estudiosos da area sem, no entanto, gerar algum tipo de consenso sobre os melhores meios de

se aplicar as politicas econdmicas, de carater mais liberal ou mais protecionistas, para se obter
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os melhores desempenhos nas economias. Segundo Frankel e Romer (19998, apud JAYME JR.,
2003, p.135), “talvez a maior dificuldade para explicar empiricamente a relacao entre comércio
e crescimento é que a participacdo do pais no comercio internacional é endogenamente
determinada.” N&o obstante este aparente empecilho metodoldgico, esta subsecdo apresenta
alguns modelos que procuraram relacionar comércio internacional com crescimento
econémico. Tal tdpico procura apresentar, portanto, a parte tedrica que embasa a atuacdo dos
governos ao apoiarem as exportacfes das empresas de seus paises de origem, uma vez que tais
acoes sdo justificadas por fomentarem a geracdo de emprego e renda nas economias locais.
Inicialmente serd visto um modelo neoclssico de comércio internacional, o de Heckscher-
Ohlin-Samuelson. Apds, o0 modelo novo-keynesiano desenvolvido por Thomas Kaldor, no qual
a demanda externa € o principal componente da demanda agregada. Por fim, sera visto o modelo
estruturalista de Chenery e Bruno, em que as exportacdes sdo relacionadas com o hiato externo
das economias, que por sua vez determinardo as taxas de crescimento de longo prazo.

O primeiro modelo a ser analisado € o modelo basico de Heckscher-Ohlin generalizado
pelo teorema de Stolper-Samuelson, vindo a ser conhecido como modelo Hecksher-Ohlin-
Samuelson (H-O-S). Veremos que este modelo guarda bastante semelhanca com as teorias
puras de comércio apresentadas anteriormente. O modelo trabalha com a hipétese de 2 paises,
2 bens e 2 fatores de produgdo (modelo do tipo 2x2x2). Cada um dos paises possui uma
economia de livre-mercado que consiste em firmas e em consumidores, emque 0 Unico ponto
de contato entre os paises € 0 comércio de bens (supde-se que ndo had mobilidade dos fatores de
producéo entre os mesmos). As tecnologias séo idénticas, mas a producdo de cada bem requer
0 uso de um dos fatores de forma mais intensiva.

Considere-se 0s paises A e B, os bens X e Y, e dois fatores de producao, capital e
trabalho. Suponha-se também que a producdo do bem X seja capital-intensiva, e a do Y
trabalho-intensiva e que o pais A possua grande oferta de mao-de-obra e pouco capital,
enquanto o pais B possui muito capital e pouca mao-de-obra. Se ndo houvesse comércio entre
0s paises, estes teriam de produzir sozinhos os dois bens de uma maneira ndo 6tima, uma vez
que teriam de atender a sua demanda interna independente da relacdo de abundancia entre seus
fatores de producdo. Com o comércio entre os paises, no entanto, estes tenderiam a se
especializar nos bens que usam 0s seus fatores de produgdo que sejam relativamente mais
abundantes, e exportariam esses bens. Considere-se que o pais A, antes do comércio,

consumisse 4 quantidades do bem Y e 3 de X. Com o comercio, o pais A despende mais mao-

8 FRANKEL, Jeffrey; ROMER, David. Does trade causes growth?, American Economic Review, 1999



24

de-obra para a producdo de Y, passando a produzir 7 quantidades de Y e somente 1,5 de X.
Apos, o pais A comercializa 2 quantidades de Y, e ganha em troca 2 de X (supondo uma 0s
precos relativos de 1:1). O resultado é que agora o pais A pode consumir 5 de Y e 3,5 de X, 0
que é mais de ambos os produtos em relacdo a situagdo prévia ao inicio da comercializagdo. O
mesmo raciocinio serve para pais B. Com esta logica, para 0s paises em desenvolvimento que
sdo intensivos em méao-de-obra e que se abrem para 0 comércio internacional, a remuneragédo
da méo-de-obra iria aumentar: hd uma redistribuicdo de renda em direcdo ao uso do fator de

producéo abundante (no caso, o trabalho), pois
[...] a mudanca na composicdo do produto aumenta a demanda agregada por trabalho e
diminui por capital. O resultado serd um novo equilibro, no qual os salérios reais
aumentam e a rentabilidade do capital cai, promovendo a redistribuicdo de renda apos
a abertura. JAYME JR., 2004, p. 129).

O mesmo raciocinio serve para 0 pais que exporta o bem capital-intensivo: a
remuneracdo do capital aumentara, enquanto os saldrios dos trabalhadores cairdo. “... os
diferenciais intersetoriais de remuneracdo de fatores estimulam o movimento de fatores de
produgdo até o ponto em que tais diferenciais sejam eliminados.” (JAYME JR., 2004, p.129),
ou seja, 0s precos relativos dos fatores de producdo, apos a abertura, serdo 0s mesmos nos dois
paises. Portanto, de acordo com o modelo H-O-S, as politicas de liberalizagcdo econémica sao
importantes principalmente para os paises em desenvolvimento, por serem ferramentas de gerar
tanto uma melhora dos salarios quanto de promover o crescimento econémico (JAYME JR.,
2004). Conforme nos diz Jayme Junior (2004, p. 129),

[...] uma sintese da teoria do comercio internacional tradicional esta na tese de que o
comércio internacional [..] conduz a uma situacdo de maior bem-estar,
comparativamente a uma situacdo de autarquia. Por isso, prescricBes de politica
sugerem que a abertura é sempre a melhor alternativa, visto que as politicas de
liberalizacdo comercial e de capitais sdo capazes de aumentar o bem-estar, num
modelo estatico de eficiéncia, ou estimular o crescimento econdmico, num modelo
dindmico.

Os diversos modelos neoclassicos que relacionam comércio com crescimento
“consideram que os recursos sao utilizados da forma mais eficiente para criar 0 maior valor de
renda mundial” (HOLLAND; VIEIRA; CANUTO, 2004, p.46), com o0s paises produzindo de
acordo com as suas vantagens comparativas. Crises de restricdo externa e desequilibrios ndo
ocorrerdo, pois as exportacdes dos paises sempre serdo capazes de pagar pelas importa¢6es dos
mesmos, uma vez que a taxa de cambio ajustard a oferta e a demanda por exportagdes
(HOLLAND; VIEIRA; CANUTO; 2004).
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Visto um exemplo tedrico classico da teoria de comércio internacional, apresenta-se
agora alguns modelos da escola keynesiana e estruturalista, o de Kaldor e o de Chenery e Bruno,
respectivamente, que relacionaram comeércio com crescimento. O comércio internacional
nesses novos modelos assume um papel mais ativo na determinacdo das possibilidades de
crescimento das economias (atuando ndo somente como um canal que leva ao uso mais
eficiente dos recursos, que, na teoria neoclassica, seria o fator responsavel pela maximizagéao
global do nivel de renda), uma vez que € um componente central da demanda agregada. Com
1SS0, se torna o principal determinante da taxa de crescimento de longo prazo das economias.
De outro modo, constitui-se, na tradi¢do estruturalista, em importante elemento de impacto nos
hiatos externos das economias, que sao limitadores do crescimento econémico de longo prazo.

Segundo Freitas (2003), o modelo de crescimento liderado pelas exportacdes (export-
led growth model), desenvolvido por Nicholas Kaldor, ao longo das décadas de 1970 e 1980,
propunha formular uma explicagéo para as diferengas observadas entre as taxas de crescimentos
dos paises, tendo as exportacdes o importante papel de abastecerem a demanda externa e de
equilibrarem o balango de pagamentos. A combinacéo destes dois fatores (crescimento liderado
pelas exportacdes e equilibrio do balango de pagamentos) forma o condicionante para as taxas
de crescimento de longo prazo (FREITAS, 2003). A construcdo tedrica desenvolvida por
Kaldor é a fundadora dos modelos que vieram a ser conhecidos como export-led growth, por
considerar as exportagdes como o principal componente da demanda agregada, destacando o
papel da taxa de crescimento da demanda externa no produto doméstico (HOLLAND;
VIEIRA,; CANUTO., 2004). A formulagdo tetrica de Kaldor é resultado de uma combinacao
entre um modelo de crescimento puxado pela demanda e uma condic&o de equilibrio no Balango
de Pagamentos (BP). Portanto, para melhor compreensdo, é interessante analisar separadamente
0s seus dois componentes: 0 crescimento puxado pela demanda e a condicéo de equilibrio no
BP, o que permitira o posterior entendimento do modelo de crescimento liderado pelas
exportagdes (FREITAS, 2003). Procura-se apresentar as ideias de Kaldor sem a utilizacdo de
férmulas algébricas por considerarmos que, para os fins deste trabalho, a explanagéo discursiva
de suas ideias ja é suficiente.

Inicia-se a explicacdo do modelo considerando que o crescimento econémico é liderado
pela Demanda Agregada (DA). Supde-se de antemé&o que, para o crescimento de longo prazo,
ndo hé restricdo de disponibilidade de capital e que a mdo-de-obra é abundante. O crescimento
de longo prazo seré dependente do nivel de gastos autbnomos (gastos do governo e exportacoes)
e do supermultiplicador (formado pela juncdo do Produto e dos componentes ndo-autdbnomos

da DA, ou seja, o Consumo, o Investimento e as Importagdes), este uma espécie de
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potencializador dos primeiros (FREITAS, 2003). O importante aqui é entender o porqué de os
gastos autbnomos serem o0 componente explicativo da taxa de crescimento de longo prazo. Uma
vez que o0s gastos publicos e as exportacdes ndo dependem do nivel de renda (ou seja, sdo
definidos exogenamente na expressdo da Demanda Agregada), eles sdo os Ginicos componentes
capazes de alterar a trajetdria do nivel de renda da economia. Isso explica-se pelo fato dos outros
componentes da demanda (Consumo, Investimento e Importacdes) poderem ser definidos em
funcéo do proprio nivel de renda e de um coeficiente associado a cada um deles (de anteméo,
ressaltaremos aqui o coeficiente m, associado a renda e as Importa¢Ges e que posteriormente
sera importante para a compreensdo da condi¢do de equilibrio no BP), configurando-se em
componentes enddgenos a expressao.

Apresenta-se agora o segundo componente do modelo, relacionado a condi¢do de
equilibrio no BP. Iniciemos salientando que, para Kaldor, mesmo ndo havendo restricdes de
disponibilidade de capital ou de mdo-de-obra para o crescimento de longo prazo, este poderia
encontrar uma restricdo nos saldos do BP (este trabalhado como sendo resultado das
exportacdes menos as importacdes) (FREITAS, 2003). Se o nivel de produto da economia for
maior que o nivel de produto de equilibrio do BP (produto que torna o saldo deste igual a zero,
e que equivale a razdo entre as exportacdes e o coeficiente m), havera déficit externo, e vice-
versa. A condicdo entre oferta e demanda agregada compativel com uma situacdo de equilibrio
externo € aquela que iguala o crescimento do produto que equilibra o BP. Com este raciocinio,
0 produto de equilibrio de longo prazo é determinado pela razéo entre as exportacdes e 0
coeficiente m (sendo esta razdo denominada de multiplicador do comércio exterior) (FREITAS,
2003). Admitindo-se que as exportag0es e este coeficiente se alteram ao longo do tempo, chega-
se a uma versdo dinamica do multiplicador do comércio exterior, na qual caso o crescimento de
m seja positivo, um crescimento do produto s6 pode ser obtido com um crescimento das
exportacdes superior aquele do préprio produto, compatibilizando este ao equilibrio externo. E,
caso m decresca, uma taxa de crescimento positiva do produto seria compativel com um taxa
de crescimento das exportacfes menor que a do préprio produto. Este, portanto, é o raciocinio
do modelo de Kaldor que vé as exportagbes como tendo um papel preponderante na
determinacéo das taxas de crescimento de longo prazo estaveis das economias. O economista
adicionou ainda a ideia de dinamismo das importagdes e exporta¢cdes: um maior dinamismo
implicaria um maior contetido tecnoldgico nos bens transacionados (FREITAS, 2003). No caso
dos paises em desenvolvimento haveria para Kaldor o problema estrutural de que as

exportacdes sdo pouco dindmicas, enquanto que as importacGes sdo bastante dindmicas,
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resultando em problemas para o desempenho externo destas economias, decorrendo num
limitador do crescimento de longo prazo.

Por fim, apresenta-se agora 0 modelo de dois hiatos desenvolvido por Chenery e Bruno
em um artigo de 1962 denominado “Development alternative in an open economy: the case 0s
Israel”. O modelo trabalha com a ideia de restrigcdes ao crescimento econdmico de longo prazo,
em que o hiato externo (problema de falta de divisas) e o hiato de poupanca podem ser
limitadores das taxas de investimento na economia, as quais, por sua vez, determinam a taxa de
crescimento da mesma. H4, portanto, uma forte relacao entre este modelo e o desenvolvido por
Kaldor visto anteriormente, uma vez que o modelo kaldoriano também abordou a relagéo entre
crescimento e restricdes do balangco de pagamentos.

O modelo trabalha com a suposic¢ao de uma economia planejada, na qual o governo pode
condicionar o nivel de investimento privado na economia (SERRANO; SOUZA; 2000). Tal
nivel de investimento, que impacta o nivel do produto potencial da economia (que por sua vez
é determinado pelo estoque de capital disponivel e pela relacdo capital/produto), deve ser
escolhido pelo governo de acordo com uma das duas restricdes: a de poupanca ou a de divisas
(o governo escolhera, obviamente, a menor restrigdo dentre as duas). A restricdo de poupanca
indica que o investimento ndo pode ser superior a poupanca potencial da economia, entendida
como sendo equivalente ao produto potencial mais as importa¢6es, menos o consumo privado,
0s gastos do governo e as exportacdes (SERRANO; SOUZA,; 2000). Na expressao da Demanda
Agregada (DA), ao se abrir as variaveis das importagdes e do consumo em fungdes do nivel de
renda e de investimento da economia, e aplicar-se algumas operacGes algébricas, obter-se-a o
nivel de investimento (Is) que zera o hiato de poupanca na economia (SERRANO; SOUZA,;
2000).

O ponto central do modelo é que, mesmo em uma economia planejada, onde o governo
poderia influenciar o nivel de investimento efetivo, é possivel que este fique abaixo de Is, ou
seja, € possivel que o investimento realizado na economia fique aquém do “suportado” pela
poupanca da economia (SERRANO; SOUZA, 2000). Este problema decorreria de uma possivel
falta de divisas para pagar o montante de importacdes necessarios ao investimento: as
importac6es, no modelo, séo abertas em dois componentes, sendo um deles referente a bens de
capital para as decisdes de investimento dos capitalistas nacionais. E neste contexto que as
exportagdes nacionais ganham relevancia, pois séo a principal fonte responsavel pelas divisas
disponiveis no pais.

Aplicando-se algumas operagdes algébricas adicionais, obtém-se o nivel de

investimento restrito pela disponibilidade de divisas no pais (Ix), que deve ser entendido como
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0 nivel méaximo de investimento compativel com o equilibrio no Balango de Pagamentos. Ou
seja, caso o investimento efetivo seja maior que Iy, haverd deficit no BP, caso seja maior,
superavit. Os planejadores de politica econdmica, defrontados com o apresentado ate aqui, terdo
de ajustar o nivel de investimento efetivo ao menor entre os niveis de investimento que zerem
cada um dos hiatos, ou seja, caso Is < Iy, a restricdo de poupanca determinaré o investimento,
por outro lado, caso Is> Iy, a disponibilidade de divisas o determina.

O fato estilizado por Chenery e Bruno, de natureza tipicamente estruturalista, é o de que
em paises em desenvolvimento o coeficiente de importacdo de bens de capital € usualmente
rigido e elevado, enquanto as exportagdes sdo limitadas pela demanda mundial. Para os
economistas, o caso relevante nas economias em desenvolvimento era quando Ix< |, ou seja, a
despeito dos esforcos de controle de gastos publicos e de desincentivo do consumo para a
formagéo de poupanga, o investimento ficaria limitado a uma restri¢do de divisas (SERRANO;
SOUZA, 2000).

Visto algumas das teorias que relacionaram comércio com crescimento econdmico,
aborda-se agora mais estritamente o tema que € o objeto de estudo do presente trabalho, o de
analisar a politica de apoio governamental através do BDNES as exportacOes brasileiras no
periodo 2001-2014. Antes da analise a ser apresentada na secdo 2.3 referente a atuacao
especifica dos bancos publicos no processo de apoio ao comércio exterior, apresenta-se algumas
pesquisas, de carater histdrico, de economistas que discorreram sobre o papel do Estado nas
economias capitalistas que atualmente sdo desenvolvidas, dando aqui especial enfoque a
atuacdo publica no tocante as relagdes comerciais com o exterior. Veremos que, a despeito de
haver uma forte argumentacdo difusora da ideia de que as forgas de mercado e o liberalismo
econémico foram os Unicos dois motores do progresso nos paises atualmente desenvolvidos,
houve forte atuacdo do poder publico para garantir as mudancas estruturais por que passaram

estas economias.

2.2 O “MITO” DAS FORCAS DE MERCADO COMO FORMA UNICA DE PROMOVER
O DESENVOLVIMENTO DOS PARCEIROS COMERCIAIS

Diversos economistas dissertaram sobre a importancia dos Estados Nacionais e as
formas variadas em que estes intervieram na economia, Nno processo econdmico histdrico da
formagdo das sociedades modernas e, ainda mais importante, no de desenvolvimento das
economias nacionais. Seja através do planejamento econémico, alocando ou induzindo o uso

dos recursos produtivos para determinados fins, ou através de politicas econdmicas (fiscais,
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monetarias, cambiais e outras), o Estado sempre teve um papel importante na trajetéria
econdmica das sociedades. No entanto, na visdo do das teorias neoliberais a atuacdo do estado

na economia nédo ¢ entendida, de maneira geral, como algo benéfico:

Como pode ser visto, por uma lado, diferentes teorias anti-intervencionistas se
desenvolveram em diferentes contextos historicos, politicos e institucionais, e, por
outro lado, se desenvolveram por diferentes tradigdes tedricas. Algumas se baseiam
fortemente no legado neoclassico, enquanto outras se baseiam em tradicfes mais
heterodoxas como a austriaca ou a economia institucional. No entanto, algo comum a
maioria destas teorias é que elas ddo mais énfase aos aspectos ‘politicos’ dos
problemas econdmicos do que aos ‘tecnocraticos’ €, ao questionarem os mais basicos
fundamentos politicos dos modelos de intervengdo estatal, as teorias neoliberais
trouxeram questdes como moralidade, justica e poder — nos seus peculiares pontos de
vista — novamente para a economia. (CHANG, 2004, p.31).

Ha-Joon Chang, no seu livro “Globaliza¢do, Desenvolvimento Econémico e o Papel do
Estado” (CHANG, 2004), entende que um serio problema da desconfianca das teorias
neoliberais em relacdo ao Estado é entender que este sempre atua em beneficio proprio (dos
politicos e/ou servidores publicos) ou na defesa de algum grupo social especifico. Quando
analisamos a dimensdo do comercio internacional pela visdo convencional, presente, por
exemplo, em grande parte dos manuais de macroeconomia, logo identificamos este aspecto
levantado por Chang: Krugman e Obstfeld, (1997), ao discorrerem sobre os efeitos de uma
politica comercial (seja tarifaria, de subsidio as exportacdes, cotas de importacdo ou restricoes
voluntérias as exportacdes), demonstram, através de célculos numéricos, que os efeitos das
politicas comerciais sobre o bem-estar econémico geral sdo, no maximo, ambiguos (no caso
das tarifas e das cotas de importacao), sendo negativo no caso dos subsidios as exportacdes e
nas restri¢des voluntarias as exportacdes. Outra critica usual encontrada nos manuais é feita aos
controles de importacdes, sendo assim resumida: o Estado, ao restringir as importacdes de
certos bens ou servicos, estaria favorecendo as empresas nacionais, as quais dominariam o
mercado interno e o Unico resultado seria 0 aumento de seus lucros. Ou seja, € desconsiderada
a hipétese de que o objetivo publico pode ser o de incentivar a indUstria nacional, nas bases do
pensamento listiano da “industria nascente”, como visto anteriormente.

Tal visdo, no entanto, é questionada por economistas que pesquisaram sobre o papel do
Estado na histéria econdmica das sociedades, os quais identificaram, no caso particular da
dimensdo do comércio internacional, que foi importante a atuacédo estatal para o processo de
desenvolvimento dos complexos produtivos nacionais e na decorrente melhora econémica para
grande parte da populacdo. A presente secdo analisarad parte das contribuicdes do economista
Ha-Joon Chang, no que tange a implementacao de politicas seletivas de comércio exterior, tanto
de importacdo como de exportacdo. Optou-se por incluir ambas dimensdes do fluxo comercial

pelo entendimento de que a acdo estatal possui, tanto nas politicas de controles de importagdes
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ou de incentivo as exportacdes, certo motivador comum, a saber, o de apoiar determinados
setores industriais nacionais.

Chang expde sua compreensdo de que a critica liberal ao uso de politicas comerciais se
baseia na ideia de que estas estariam condicionadas ao arcabouco institucional dos paises que
as implementam, ou seja, uma condi¢do necessaria para a efetividade das politicas comerciais
é haver instituicdes burocraticas interligadas por formas especificas de relacdes ente o publico
e 0 privado. Por exemplo, “na fase inicial do debate das politicas industriais na Asia Oriental,
a auséncia de uma elite burocratica foi apontada como a razdo pela qual o estilo japonés de
politica industrial ndo poderia ser implementado nos Estados Unidos” (CHANG, 2004, p.307).
Decorre disso a possibilidade de sempre se argumentar que certa politica sé apresentou bons
resultados pois foi implementada em determinado pais numa determinada época, ou seja, aos
efeitos das politicas comerciais ¢ dado um carater extremamente particular. Chang ndo vé o
arcabouco institucional como sendo um fator de pouca importancia para os resultados das
politicas comerciais e industriais, pelo contréario: “Politicas econdmicas ndo operam em um
vacuo institucional e, portanto, é natural que o sucesso de uma politica particular dependa das
instituigdes que a garanta ou restrinja. ”(CHANG, 2004, p.309). O que o autor aponta é que este
tipo de argumento, implicitamente, assume que certos tipos de politica econémica (as de carater
liberal, politicas de laissez-faire) ndo dependem de arcaboucos institucionais. Ou seja, as
politicas que se aproximam das de Estado minimo estdo mais propensas a ndo precisarem de
um arcabouco institucional especifico. Chang procura mostrar que a efetividade das politicas
comerciais apresenta certo terreno comum, independente das circunstancias especificas nas
quais foram implementadas, sem deixar de considerar a importdncia dos ambientes
institucionais. Vamos aqui apresentar alguns casos especificos trazidos pelo autor na obra
“Chutando a escada” (2003).

O titulo do livro advém da ideia de que os paises atualmente desenvolvidos, através de
organizagOes multilaterais, economistas académicos, dentre outras, ao recomendarem op¢des
de politica econbmica para os paises em desenvolvimento se tornarem ricos como eles,
defendem posicdes que, em certa medida, sdo contrarias as percorridas por eles mesmos nas
suas trajetorias de “sucesso”: defendem que, resumidamente, politicas econémicas liberais
(prescritas no Consenso de Washington) sdo as boas politicas. Politicas de controle de gastos
publicos, de liberalizacdo do comércio internacional e dos investimentos, privatizacdo e
desregulamentacdo, seriam as politicas adequadas para os paises se desenvolverem (CHANG,
2003). O autor mostra no seu livro, no entanto, que os estados dos paises atualmente ricos se

utilizaram ativamente de politicas industriais, comerciais e tecnologicas ao longo do processo
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de desenvolvimento de suas economias, com raros momentos onde se pudesse caracterizar tais

economias como sendo verdadeiramente liberais. Neste contexto,

[...] a protecdo tarifaria foi um instrumento importantissimo no pacote de politicas
industrial, comercial e tecnoldgica implementadas pelos paises atualmente
desenvolvidos, mas, como demonstraremos a seguir, ndo foi o Gnico recurso usado
nem necessariamente o mais importante. (CHANG, 2003, p.35)

O autor apresenta diversos casos histéricos de paises atualmente desenvolvidos no
tocante as politicas econdmicas adotadas pelos seus estados que buscaram promover o
desenvolvimento econdmico, e dentre elas, a politica comercial se destaca, sendo que nela “os
subsidios e os reembolsos aduaneiros aos insumos eram usados com frequéncia para estimular
a exportagao” (CHANG, 2003, p. 35). Tendo esses aspectos em vista, vamos apresentar agora
parte do trabalho desenvolvido pelo autor.

Chang inicia seu trabalho com o caso da Gra-Bretanha, nacdo considerada por muitos
como exemplo de local onde a interferéncia estatal no processo de desenvolvimento econémico
teria sido minima (CHANG, 2003, p.38). O autor, ao discorrer sobre o processo econdmico
britanico do periodo pds-feudal (séculos XI1I e X1V) até o pds-crise de 1929, expbe a intensa
presenca do Estado na economia (acentuada nos periodos de guerra), atuando de modo a
desenvolver nichos especificos considerados importantes para o desenvolvimento nacional. Ao
tratar sobre o inicio do desenvolvimento da inddstria da & na Gra-Bretanha (que remonta ao
final do século XV), que possibilitou a ocorréncia da revolugdo industrial na regido, Chang
expde algumas medidas adotadas pelo rei Henrique VII para fomentar o desenvolvimento da
manufatura da 1a no seu reinado, uma vez que, numa expedi¢do aos Paises Baixos, teria se
surpreendido com o avancado estagio desta industria neste pais: “As medidas adotadas
incluiram o envio de miss@es reais para identificar os lugares adequados para as manufaturas,
a contratacdo de mao-de-obra especializada dos Paises baixos, 0 aumento das tarifas e até
mesmo a proibi¢ao temporaria da exportacdo de 13 bruta” (CHANG, 2003, p. 40). O autor,
apresentando as ideias de Ramsey (1982), afirma que tais movimentos do rei Henrique VII
exple a visdo contemporanea de que € preferivel exportar um produto com mais contetido
tecnoldgico do que um com menos. Tais medidas de apoio a industria da 1, intensificadas no
reinado de Elizabete I (iniciado em 1587), levaram a industria britanica a ser a mais competitiva
do mundo (CHANG, p. 41).

Outro exemplo trazido pelo autor € o da reforma da legislacdo mercantil de 1721,
promovida pelo Primeiro Ministro britanico Robert Walpole, que visava, fundamentalmente,
desenvolver a industria manufatureira. Chang, citando fala de Walpole no parlamento britanico,

apresenta a sua visdao sobre a importancia do comércio exterior para o desenvolvimento da
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nacgdo: “é evidente que nada contribui mais para promover o bem-estar publico do que a
exportacdo de bens manufaturados e a importacdo de matéria-prima estrangeira.” (CHANG,
2003, p.42). Prossegue Chang,

Esta legislacdo mercantil aboliu as tarifas alfandegarias sobre os insumos importados que
abasteciam a indUstria manufatureira brit&nica, retirou-se o imposto de exportagdo da maior parte
dos manufaturados, elevou-se significativamente o imposto de importagcdo dos manufaturados,
estenderam-se os subsidios as exporta¢des de produtos manufaturados, e, por fim, introduziram-
se regulamentagdes para controlar a qualidade dos produtos manufaturados, principalmente dos
téxteis, a fim de evitar que os produtores inescrupulosos prejudicassem a imagem dos produtos
britanicos no mercados externo. (CHANG, 2003, p. 43).

Os exemplos trazidos pelo autor de protecdo tarifaria e de incentivos as exportacdes no
caso britanico seguem ao longo do livro, sendo “importante notar que a supremacia tecnologica
britanica, que viabilizou essa guinada para o regime de livre comércio [iniciado na década de
1860], foi conquistada sob a égide de elevadas e duradouras barreiras tarifarias” (CHANG,
2003, p.47). Tal periodo “liberal” (caracterizado por pouca protecdo a industria nacional) durou
da década de 1860 até o 1880, uma vez que a partir de entdo os industriais britdnicos passaram
a reivindicar novas protegoes.

O proximo pais trazido por Chang foi os Estados Unidos, sendo este historicamente,
segundo assinalado por List, “o mais ardente usuario” de uma estratégia de fomento a industria
nascente (CHANG, p. 48). Os Estados Unidos, por serem col6nia britanica quando do inicio de
seu processo de industrializacdo, via-se em diferentes condi¢fes de implementar politicas de
protecdo a sua industria interna, como fez a Grd-Bretanha. Em 1832, portanto quarenta e nove
anos apds a proclamacéo da independéncia, aprovou-se uma lei tarifaria que fixava uma tarifa
de 40% sobre os bens manufaturados importados, sendo reconhecida como a principal medida
de protecdo tarifaria a industria nascente no pais (CHANG, 2003). Apos idas e vindas nas
aliquotas das tarifas, resultado de tensdes internas entre os estados do Sul agrario (favoraveis a
menores tarifas) e do Norte industrial (favoraveis a mais protecao a industria), a vitoria do Norte
na Guerra de Secessdo (1861 — 1865) “permitiu aos Estados Unidos continuarem sendo os mais
obstinados adeptos da protecdo a industria nascente até a Primeira Guerra Mundial — e mesmo
até a Segunda — com a notavel exce¢do da Russia no inicio do século XX (CHANG, 2003, p.
56). Em 1930, instituiu-se a tarifa Smooth-Hawley, vista pelos economistas liberais como “a
lei mais notdria e expressiva da estupidez anticomércio” (CHANG, 2003, p. 57). Tal tarifa
aumentou a aliquota sobre os manufaturados para 48%. Portanto, conforme visto, os Estados
Unidos se utilizaram fortemente de tarifas comerciais para a defesa da industria interna,

parecendo “haver consenso quanto a que a protecao tarifaria é crucial para o desenvolvimento
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de certas industrias-chave [norte-americanas], tal como a téxtil no inicio do século XIX e a do
ferro ¢ ago na segunda metade do mesmo século” (CHANG, 2003, p.58).

O préximo e ultimo pais que aqui sera apresentado, entre os diversos retratados por
Chang em seu livro, é a Alemanha. Por mais que o papel da protecdo tarifaria neste pais tenha
sido bem menos importante do que na Gra-Bretanha ou nos Estados Unidos (CHANG, 2003),
0 autor expde alguns exemplos importantes de medidas comerciais adotadas para desenvolver
aeconomia alema. No periodo do reinado de Frederico, o Grande (1740-1786), a Prussia (regido
que engloba a atual Alemanha) era uma exportadora de produtos primarios, basicamente. O rei
procurou desenvolver diversas industrias — especialmente a téxtil. Para tanto, concedeu direito
de monopolio as industrias, protecdo ao comércio, subsidios de exportacdo, investimento em
capital e recrutamento de méo-de-obra do exterior (CHANG, 2003). No entanto, a protecédo
tarifaria foi moderada até 1834, quando da criacdo de uma unido aduaneira na regido, em que
diversas tarifas foram impostas aos industriais da regido, havendo um novo aumento com o
chanceler Otto von Bismarck em 1979, atendendo principalmente a industria do ferro e do
centeio (CHANG, 2003).

O comércio internacional ha muito tempo vem sendo um processo muito estudado e
fortemente debatido na literatura econdémica, sendo este fato um reflexo da importancia dos
fluxos internacionais de bens e servigos entre as economias nacionais. Enquanto a ortodoxia
econbmica entende que o desenvolvimento ndo vira através da atuacdo estatal, e sim pelo
empreendedorismo privado, a heterodoxia, em suas diversas vertentes (keynesiana,
desenvolvimentista, marxista, entre outras), vé no Estado, em maior ou menor grau, um
importante ator na promocéo do desenvolvimento.

A proxima secdo analisara a estrutura do apoio financeiro publico a inser¢do comercial
externa das empresas de seus paises, o qual se da através de bancos de desenvolvimento (BD’s)
ou de Agéncias de Crédito a Exportacdo (ECA’s, na sigla em inglés), partindo-se j& de uma
abordagem heterodoxa que entende como importantes estas ac6es. Objetiva-se uma introducgéo
a tematica da atuacdo do apoio publico as exportagdes, tema central dos proximos capitulos do

presente trabalho.

23 ATUACAO DOS BANCOS PUBLICOS NO APOIO AO COMERCIO
INTERNACIONAL

O capitalismo sob um determinado prisma destacado é uma economia assente na

producéo direcionada ao mercado, portanto a moeda, a incerteza e o crédito, sdo componentes

inerentes e relacionados nessa forma de producéo social. O mecanismo do crédito como
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processo geral, pelo lado da oferta, antecipa recebimentos do produtor ou vendedor viabilizando

essas etapas prévias a efetiva realizacdo do que foi produzido.

A atividade de exportacdo tem muitos riscos e incertezas envolvidos. Prospectar
mercados, em contextos de concorréncias externas acirradas, com rivais poderosos perseguindo
estratégias vinculadas a projetos nacionais de desenvolvimento, os aprimoramentos técnicos na
producéo e os ganhos conseguidos pelo lado dos custos, as barreiras dos idiomas, entre outros,
sdo fatores que adicionam componentes de dificuldades a atividade exportadora. Ha todo um

grande trabalho prévio que precede ao efetivo fechamento do ato da exportacéo.

No entanto, um pais tem de exportar, imperativo que advém da necessidade de financiar
suas importacdes, de se valer das vantagens como as elencadas nas teorias de comércio
internacional, de adquirir destaque no concerto mundial das na¢@es nos planos politicos, sociais,
culturais, dentre outros, que se traduzem em incrementos de fluxos de bens e servicos, pelas
complementariedades e funcionalidades que surgem dos hoje ampliados fluxos globais
financeiros e de capitais, pela forma em que vai se inserir nas denominadas cadeias globais de

valores, e por muitos varios outros motivos.

Portanto se percebe conjuntamente a existéncia da necessidade e da dificuldade, o que
requer o estabelecimento de arranjos capazes de satisfatoriamente dar conta destes impasses.
Sdo varias as formas que estados nacionais, através de seus governos e a iniciativa privada em
combinacéo enfrentam esses desafios, arranjos esses que refletem as capacidades institucionais
desse conjunto de alcancar metas de anteméao estabelecidas. Especificamente para a atividade
exportadora, hd todo um aparato institucional que pode ser acionado para incrementar 0s
resultados. Este abrange, por exemplo, as legislagdes internacionais e os acordos dentro delas
estabelecidos entre os paises, a mobilizacdo das estruturas diplomaticas, o uso das mais variadas
formas soft power que os paises langcam méo, como fazem por exemplo os Estados Unidos com
sua abrangente e onipresente industria cultural, e toda uma gama ampla de a¢des genericamente
denominadas de promocao comercial. E o crédito é uma dimenséo destacada deste processo

todo.

O crédito neste contexto desempenha um papel crucial, por estar plenamente entranhado
em todas as etapas prévias a efetiva realizacao do valor expresso no bem transacionado. E aqui
se introduz o papel do governo, e no caso do presente trabalho, o desempenhado pelo BNDES,
um banco publico, e sua fun¢do como braco operacional das macro orientacdes das politicas

publicas de exportacdo e de desenvolvimento do pais.
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Mariana Mazzucato, em seu livro “O Estado empreendedor” (2014), procura
desmistificar a ideia de que a dimensao publica do jogo econémico é ineficiente, trazendo a
tona diversos casos nos quais o Estado foi determinante para o sucesso tecnologico de diversas
empresas, enfraquecendo a ideia de que o empreendedorismo privado é a forma Unica de se
gerar desenvolvimento. Mazzucato explica que o motivo de chamar o Estado de
“empreendedor” vem do fato de que diversas inovagdes (muitas das quais transformadoras dos
proprios sistemas produtivos dos paises), foram desenvolvidas pelo Estado, e ndo pelo setor
privado, uma vez que tais inovagGes envolvem riscos, diversas incertezas, retorno demorado e
indefinido, entre outros motivos ndo atraentes ao empreendedor privado. O Estado, portanto,
por possuir capacidade fiscal e por ser motivado por fatores que nédo o lucro imediato, tem sido
ator destacado em muitas inovacdes (dentre elas, a autora cita um grande nimero de casos na
industria farmacéutica, aeroespacial, de tecnologia, entre outros.) (MAZZUCATO, 2014). Ndo
raro quando algumas pessoas pensam no ato de exportar, subavaliam a dimensao dos riscos e
incertezas envolvidos na atividade, e consideram que se constitui somente em uma alternativa
certeira de se conseguir alcangar novos mercados, avidos pelos produtos a serem exportados. A
partir deste pensamento (ingénuo), caberia questionar se o0 apoio publico ao setor de exportacdo
é necessario. Porém, a realidade é muito diferente, uma vez que a competigdo internacional é
acirrada, sempre ha grande incerteza sobre a possibilidade de concretizacdo das vendas no
exterior, ha riscos politicos e legais no pais exportador, entre diversos outros fatores que
explicam o tamanho dos dilemas com os quais se deparam as firmas que pretendem exportar.
Tendo isso em vista, e que as agéncias e bancos publico podem oferecer um financiamento
“paciente” de longo prazo (VALDEZ, 2016), a atuacdo estatal neste meio se justifica.

Conforme afirma Catermol e Cruz (2017, p.1), “O crédito a exportagao ¢ uma atividade
de Estado inerente a todas as economias industrializadas do mundo. A premissa para a atuacdo
é que exportacdes sdo um elemento fundamental para o desenvolvimento do pais.”. E com esse
pressuposto que o Estado, seja através da atuacdo dos Bancos Publicos ou das Agéncias de
Crédito a Exportacdo (ECA)°, prové o suporte financeiro para as empresas nacionais
exportarem, no intuito de gerar emprego e renda nos seus paises de atuacdo. Identifica-se que

ha, também, atraves da analise de relatorios e documentos oficiais dos bancos e agéncias de

9 “As ECA’s realizam financiamentos e garantias aos exportadores com o objetivo de vender os bens e servicos
nacionais e de, portanto, gerar emprego e renda nos seus paises de origem. (...) As ECA’s tém mandatos de
governo para concesséo de apoio oficial por meio de financiamento, seguros e garantias, valendo-se, sobretudo,
de recursos publicos. (...) As condi¢Bes de crédito a exportagdo no mercado internacional sdo balizadas pelo
denominado Arrangment on Guidelines for Officially Supported Export Credits, da OCDE ” (BNDES, 2016,
p.140).
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apoio, outros objetivos, quais sejam: o de geracdo de divisas para o pais de origem, para 0
equilibrio do Balango de Pagamentos; a melhora dos indicadores microeconémicos das firmas
exportadoras, uma vez que estardo inseridas em um mercado mais competitivo (0 mercado
internacional); e, por fim, uma pauta exportadora mais diversificada, com aumento gradativo
das exportacGes de maior contetdo tecnoldgico, sendo este um ponto recorrentemente
levantado por pesquisadores da area: “Para paises em desenvolvimento, ¢ ainda mais importante
a existéncia de um setor exportador forte e associado a bens e servi¢cos de maior conteido
tecnologico e de conhecimento.” (CATERMOL; CRUZ, 2017, p. 8).

A presente se¢do analisard, de maneira breve, como se da a atuacao dos bancos publicos
de desenvolvimento e das ECA’s no cenario internacional para o apoio as exportagdes,
identificando seus macros objetivos e as ferramentas utilizadas.

As ECA’s possuem, de modo geral, quatro formas de atuagao:

a) tied aid (apoio condicional): apoio vinculado a aquisi¢do de bens ou servigos do pais

doador e/ou de um namero restrito de paises, e inclui empréstimos, subsidios ou pacotes

de financiamento. Em outras palavras, € a modalidade em que o tomador do empréstimo é

induzido pela instituicdo financiadora a comprar 0s bens ou servi¢os originarios do pais

desta ultima. E o caso do financiamento realizado pelo BNDES Exim na modalidade pos-
embarque, onde os tomadores do empréstimo compram o0s servicos de engenharia
prestados por empresas brasileiras na Africa e na América Latina, por exemplo (VALDEZ,

2016);

b) untied aid (apoio incondicional): tipo de auxilio cujo apoio é livre para financiar as
compras de qualquer pais. Segundo Valdez (2016), esta modalidade compreende uma
estratégia dos interesses comerciais do pais que concede o empréstimo. O autor
apresenta como exemplo a concessdo do emprestimo Chinés para o Brasil construir o
“Trecho 4 da Ferrovia Transcontinental, (...), que beneficiaria o escoamento da
producdo brasileira para o mercado asiatico, sobretudo para a China.” (VALDEZ, 2016,
p.98). Neste exemplo, o Brasil ndo precisaria contratar uma empresa chinesa para a
construcdo da ferrovia;

c) investment Support (apoio ao investimento): se constitui na forma de apoio em que a

ACE concede as empresas nacionais empréstimos, garantias, seguros ou outras
financas para processos de fusdo ou aquisi¢do realizados no exterior (VALDEZ,
2016). Esta forma de atuacdo assemelha-se a desempenhada pelo BNDESPar em

operagdes no exterior.
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d) market Window and Market Oriented Activity (janela de mercado e atividades
orientadas pelo mercado): market oriented activity diz respeito a situacdo onde a
ACE tem suas atividades orientadas pelo mercado e a OCDE busca garantir que a
sua atuacdo se enquadre nos termos do arranjo proposto pela OCDEX. Market
window “dizem respeito as entidades estatais Ou programas governamentais de
financiamento que atuam dentro das leis de marcado.” (VALDEZ, 2016, p.97).

As ECA’s atuam em diferentes ambientes institucionais, politicos e econdmicos, a
depender do pais que operam, o que implica diferentes formas de atuag¢ao. Analisando as tabelas
1 e 2, observar-se um componente importante que indica a relevancia da atuacdo das ECA’s
nos diferentes paises, qual seja, o quao significativo sdo as exportacdes para a determinacédo da

renda nacional.

Tabela 1 - Produto Interno Bruto (PIB), exportacdes e relacio exportagdes sobre o PIB dos sete
paises mais industrializados e desenvolvidos do Mundo (G7) - 2016

Paisesdo G7 PIB (USS milhdes) Exportacdes (USS milhdes) Exportacdes/PIB (%)

Estados Unidos 18.569.100,00 2.212.076,00 11,91%
Japao 4.939.383,91 808.608,22 16,37%
Alemanha 3.466.756,88 1.603.562,73 46,26%
Reino Unido 2.618.885,69 739.793,18 28,25%
Franca 2.456.453,98 743.776,12 30,28%
Italia 1.849.970,46 555.493,21 30,03%
Canada 1.529.760,49 474.469,98 31,02%
Total 35.430.311 7.137.779 20,15%

Fonte: World Bank (2017).

1010 Ag ECA’s dos paises da OCDE devem seguir um arranjo comum, o “OECD arrangment on officialy supported
export credits”, que prové o arcabougo para 0 uso mais adequado do crédito publico ao apoio as exportacdes. O
arranjo procura “encorajar a competicdo entre os exportadores baseada na qualidade e nos pregos dos bens e
servicos exportados, mais do que na facilidade de precos e condi¢des do financiamento ptblico as exportagdes”.
E uma espécie de “acordo de cavalheiros”, visando impedir uma corrida desleal e sem fim para se conseguir as
condicBGes mais vantajosas para as empresas competidoras de seus paises. (OECD, p.5)
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Tabela 2 — Produto Interno Bruto (PIB), exportacdes e relacédo exportacoes sobre o PIB dos

BRICS - 2016
Paises (BRICS)  PIB (USS milhdes) Exportacdes (USS milhdes) Exportacdes/PIB (%)
Brasil 1.796.186,59 217.753,20 12,12%
Russia 1.283.162,35 332.185,53 25,89%
India 2.263.522,52 264.020,00 11,66%
China 11.199.145,16 2.197.922,47 19,63%
Africa do Sul 295.456,00 89.771,56 30,38%
Total 16.837.472,62 3.101.652,76 18,42%

Fonte: World Bank (2017)

Nota-se que as exportacdes representam uma parcela muito maior do PIB dos paises
ricos do que em comparacao aos paises em desenvolvimento. Tal discrepancia seria ainda maior
caso a relacdo exportacao/PIB dos Estados Unidos e do Japao fossem mais elevadas (séo baixas,
guando comparadas as dos outros paises ricos, pela grande participacdo que seus mercados
internos tém na composicdo de seus produtos). Se compararmos por blocos econdémicos e
regionais, vemos que had uma manutencdo da correlacdo entre paises de renda mais elevada e o
quanto as exportacdes representam no PIB: em 2016, a relacdo para os paises da Unido Europeia
é de 44%, enquanto que para a América Latina e o Caribe (excluindo os paises de renda alta
desta regido), a relacio é de 20.7% (WORLD BANK, 2017). E de amplo conhecimento,
também, que a pauta exportadora é muito diferente quando comparamos, por exemplo, 0s paises
do G7 com a dos BRICS. Enquanto as pautas daqueles paises se constituem, majoritariamente,
de produtos manufaturados, a pauta exportadora dos BRICS apresenta uma parcela significativa
de produtos bésicos. Tais fatos evidenciam que as macro estruturas onde as ECA’s atuam s&o
muito diversas, implicando em diferentes estratégias de atuacdo. Valdez (2016), ao discorrer

sobre as ECA’s dos paises desenvolvidos, afirma que:

A busca por mercados externos acaba por se configurar em estratégia para o setor de
bens e servigos dos paises desenvolvidos que ja contam com capacidade instalada
competitiva para atender as demandas do mercado doméstico. Dessa forma, além de
fomentar as exportagdes no ambito da OCDE, as ECA’s apoiam também a insercéo
comercial de seus respectivos paises nos mercados emergentes da Asia, da Africa e
da América Latina. (VALDEZ, 2016, p. 101)

Em um pais como o Brasil, em que os produtos basicos sao importantes representantes
na composicdo da pauta exportadora, a importancia relativa dos desembolsos do BNDES Exim
sobre o total exportado é relativamente pequena, uma vez que bens basicos ndo sdo, como se

vera adiante, passiveis de apoio pela linha de crédito.
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Grafico 1 - Credito oficial total (US$ bilhdes) das ECA’s e participacdo (%) nas exportacdes em
paises selecionados em 2013
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Fonte: Catermol (2017, p.19)

Conforme visto no grafico acima, a grande discrepancia entre a participacao dos créditos
brasileiros e de outros paises sobre o total exportado se explica, basicamente, pela estrutura da
pauta exportadora do pais, que é composta em grande parte por produtos que nao recebem o
apoio publico (CATERMOL, 2017).Vérias observacfes emergem do gréafico acima, algumas a
sequir apresentadas. No caso chinés observa-se o grande montante desembolsado no apoio as
suas exportacdes, e o relativa ndo tdo elevada participacéo do crédito sob o total exportado, o
que € explicado pelo pais ser o maior exportador mundial. A Coréia do Sul, como vemos, é o
pais que apresenta a maior proporcao crédito/exportacdo, sendo os créditos para o setor naval
um dos destaques do apoio oficial (CATERMOL; CRUZ, 2017). O Exim dos Estados Unidos
desembolsa relativamente um valor pequeno, quando comparado aos outros paises
selecionados. Tal fato se explica pelo desenvolvimento do mercado privado de crédito e por
haver outros mecanismos publicos de apoio as exporta¢fes que ndo a concessdo de crédito.

Um dos documentos mais completos que analisa a atuacao das diversas ECA’s mundiais
é 0 Report to the U.S. Congress on Global Export Credit Competition (Relatorio ao Congresso
dos Estados Unidos sobre a Competicao Global de Crédito a Exportacéo), realizado anualmente
pelo EXIM dos Estados Unidos (ECA norte-americana). Muitas das informag0es contidas nesta
subse¢do advém deste documento. O relatorio de 2016 apresenta a relagdo das diversas ECA’s

mundiais em funcionamento, algumas das quais listadas no quadro abaixo.
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Quadro 1 - Agéncias Oficiais de Crédito de diversos paises

Paises Institui¢cdes Descrigdo

Consércio composto por um setor privado de seguro de crédito a

Export Credit Guarantee Scheme of the exportagdo e uma "quase-empresa" publica que oferece seguro de
Federal Republic of Germany (Hermes Cover) crédito a exportacdo em nome do Governo Alemao
Alemanha Institui¢do financeira pertencente ao Governo alemao e aos estados

federais. Oferece apoio financeiro com o objetivo de promover o
KfW IPEX-Bank crescimento da economia alem3 e europeia, preservando e melhorando
a competitividade e a internacionalizagdo das empresas exportadoras
alemas e europeias.

Financia a exportacdo de bens e servigos por meio das modalidades pré-

Brasil BNDES embarque e pds-embarque. Possui uma linha de apoio a
internacionalizacdo de empresas nacionais.

Empresa do Governo candadense que busca promover, direta e

Canada Export Development Canada . ,
indiretamente, o setor expotador do pais.

E uma companbhia estatal de seguro de crédito a exportagdo, ao
investimento, ao comércio doméstico, etc.

Propriedade integral do Governo chinés, oferece apoio a importagdo e a
exportacdo de bens de capital e servigos e da suporte aos projetos de
investimento e construcdo das empresas chinesas no exterior. Ea
institui¢do oficial de crédito chinés aos paises em desenvolvimento
Agéncia do Governo Federal estabelecida pelo Congresso norte-
Estados Unidos Export-Import Bank of the U.S. americano. E a agéncia oficial de crédito as exportagdes de bens e

servigos do pais.

China Export and Credit Insurance Corporation

China
The Export-Import Bank of China

E uma companhia autdnoma de seguro de crédito a exportacdo, fundada

Export Credit Guarantee Corporation of India
P P em 1957, cuja totalidade de suas agdes pertence ao Governo indiano.

India Instituicdo 100% estatal, cuja principal fungdo é apoiar os objetivos do
Governo pertinentes as exportagdes do pais. Oferece financiamento a
importagdo e a exportagdo, assim como pesquisa de mercado e
financiamento aos investimentos externos de participagdo de capital.
Banco governamental que atua como agéncia de crédito a exportagdo
por meio de empréstimos diretos. Responde pelo desenvolvimento de
recursos naturais estrategicos no exterior e pelo apoio aos negdécios

Export-Import Bank of India

Japdo Japan Bank for International Cooperation

internacionais das industrias japonesas.
Seguradora de crédito a exportagdo da Russia, € uma subsidiaria 100%
estatal do Vnesheconombank.
Garantidor oficial do Governo Russo. Oferece garantias aos
empréstimos russos.

Export Insurance Agency of Russia

Russia
Vnesheconombank

Fonte: Dados brutos do Export-Import Bank of the United States (2016) e Valdez (2016, p.105)

As ECA’s podem ser enquadradas em trés diferentes categorias, baseando-se na
participagdo dos paises na OCDE e se as ECA’s operam seus programas dentro ou fora das
regras do arranjo da instituicdo (o OECD arrangment, explicado anteriormente) (EXPORT-
IMPORT BANK OF THE U.S., 2016). A primeira categoria de ECA’s diz respeito as
pertencentes aos membros da OCDE, e operam de acordo com o arranjo desta instituicdo. Este
grupo proveé seguros, garantias e empréstimos diretos. Para todas as transacdes de médio e longo
prazo, estas agéncias seguem as normas de transparéncia e flexibilidade acordadas no arranjo
da OCDE (nele se encontram as ECA’s de todos os membros da OCDE, com excecéo de Israel,
México e Turquia). O segundo grupo de ECA’s sdo aquelas regidas pelo acordo da OCDE mas
que operam também fora do mesmo, em uma especie de operacionalizacdo mista (diversos

membros da OCDE atuam nesta modalidade, como as ECA’s do Canada, da Alemanha e do
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Japdo). Por ultimo, o terceiro grupo existente das ECA’s sdo aquelas que ndo seguem o acordo
da OCDE, possuindo, por consequéncia, um maior grau de flexibilidade nas suas atuacoes (0
Brasil!!, através do BNDES, bem como as agéncias chinesas, indiana, russa e sul-africana,
operam nesta modalidade). Desde 2000, a atividade mundial de crédito a exportacdo tem sido
cada vez mais realizada fora do acordo da OCDE (EXPORT-IMPORT BANK OF THE U.S.,
2016).

Varias agéncias estabelecem planos estratégicos de atuacdo, nos quais constam os macro
objetivos do apoio da instituicio. E uma espécie de guia para a atuagdo das ECA’s, e serve
também como forma de exposicdo ao publico dos valores e das estratégias operacionais das
mesmas. No quadro a seguir, constam alguns exemplos de ECA’s e seus respectivos planos

estratégicos.

11 O Brasil ¢ um membro do acordo da OCDE somente para a concessdo de crédito ao setor aeroespacial (Export-
Import bank of the U.S., p. 10)
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Quadro 2 — Agéncias Oficiais de Crédito de varios paises e seus respectivos planos estratégicos

Pais Instituicdo Estratégia/Objetivos

Para o periodo 2016 - 2020, as linhas gerais de atuagao
compreendem trés grandes objetivos: 12) transmitir
Export Development consciéncia dos beneficios da exportagdo; 22) oferecer
Canada produtos diversificados para atender o grande espectro de
exportadores; e 32) Criar novas oportunidades de comércio,
apoiando exportagdes diversificadas.

Canada

Para o periodo 2013 - 2017, o Plano Estratégico é composto
por 4 objetivos: 12) expansdo da consciéncia dos servigos do
Exim; 22) Facilitar a operacionalizagdo dos negdcios para os
Estados Unidos Exim Bank clientes do Banco; 32) Criar um ambiente que promova alto
desempenho e inovagdo; e 42) Assegurar uma gestdo eficaz
do risco da empresa de arcodo com os requisitos da Carta do

Banco.
Para o periodo 2016 - 2019, o plano estratégico denominado
Compagnie Frangaise "Fit to Win" engloba as seguintes diretrizes: 19)
Franca d'Assurance pour le fortalecimento da gestdo de risco & informacgdo dos clientes
Commerce Extérieur do banco; 22) aprimorar a eficiencia operacional e o servico
(Coface) ao cliente; 32) implementar estratégias de crescimento
diferenciadas.
Para o periodo 2016 - 2020, o Plano de Negdcios consiste em:
. . . 19) garantir mais recursos para as empresas italianas mundo
L Servizi Assicurativi del i . .
Italia . afora; 22) tornar mais eficiente e integrado o modelo de
Commercio Estero (SACE) N oo .
concessao de crédito, se tornando um modelo inovador na
Europa.
Para o periodo 2015 - 2017, a intituicdo possui os seuintes
planos chave de acdo: 12) Apoiar as empresas japonesas de
The Japan Bank for energia e de recursos naturais; 22) Promover a diversificacdo
Japao International Cooperation | das exportagdes; 32) Apoiar as exportagdes das empresas de
(JBIC) pequeno e médio porte; 42) Contribuir positivamente para a

preservagdo do ecossistema internacional; 52) Fortalecer o
apoio a projetos de infraestrutura.

Fonte dos dados brutos: sites das instituicbes

As ECA’s atuam principalmente no financiamento de médio e longo prazo®?, tendo
como parceiros de provisdo de crédito bancos comerciais e seguradoras privadas de crédito a
exportacdo. Seus maiores demandantes de crédito incluem projetos de investimento, grandes
setores como 0 aeroespacial e construcdo de navios, e 0 investimento em infraestrutura
demandada por governos estrangeiros (EXPORT-IMPORT BANK OF THE U.S., 2016).

Segundo o relatorio do EXIM ha seis fatores explicativos de uma atuagdo “eficiente” de uma

12 Conforme o relatério, o EXIM norte americano considera que “médio prazo se refere aos seguros e garantias
para transacGes até US$ 10 milhdes ou com prazo de maturagdo de 2 a 7 anos. Longo prazo com prazo acima de
7 anos ou operagdes de valores acima dos US$ 10 milhdes”. Outras ECA’s ndo seguem, necessariamente, esta
distincéo.
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ECA: 1) programas de apoio para pequenas e médias empresas; 2) um apetite de risco agressivo
e disciplinado; 3) Programa de garantias ao mercado de capitais; 4) untied support ou market-
window financing; 5) Empréstimos diretos em regime de taxa fixa e variavel; 6) ferramentas de
refinanciamento (EXPORT-IMPORT BANK OF THE U.S., 2016).

Em 2016, os créditos de médio e longo prazos desembolsados pelas ECA’s signatarias
do acordo da OCDE chegaram ao montante de US$ 66 bilhdes, 15% a menos do que em 2015.
Tal queda se deve ao fato de que cada vez mais desembolsos estdo sendo feitos por fora do
acordo da OCDE (EXPORT-IMPORT BANK OF THE U.S., 2016). Por outro lado, as agéncias
de crédito dos BRICS proveram mais de US$ 51 bilhdes em 2016, o que as torna cada vez mais
robustas, tendo os desembolsos chineses alcan¢ado o valor de US$ 34 bilhdes (maior apoio ao
crédito de exportacdo mundial), enquanto que o Brasil alcancou a marca de US$ 3 bilhdes. india
e Africa do Sul apresentaram forte crescimento, com desembolsos de médio e longo prazo
aumentando 41% e 555% respectivamente, no ano de 2016 em relacdo a 2015. A Russia
apresentou o maior aumento, saindo de US$ 0.6 bilhdo em 2015 para US$ 4.6 bilhdes em 2016
(659%). O relatdrio dos EXIM norte-americano demonstra forte preocupacdo com o fato de a
China estar representando uma parcela cada vez maior do mercado de crédito para exportacao,
alegando que o pais adota “um modelo agressivo de promogao as exportagdes (e ndo um
corretor de imperfeigoes de mercado)” (EXPORT-IMPORT BANK OF THE U.S., 2016, p.2).
Conforme Valdez (2016, p.107), “a atuacdo das ACE’s dos principais paises emergentes, como
Brasil, Rissia, China e India, tem-se consolidado como uma ameaca aos interesses nacionais
de potencias industrias como os Estados Unidos”. Tal preocupacdo norte-americana €
justificada pelo fato de que a China, india e Brasil estarem apresentando forte concorréncia para
as empresas norte-americanas nos setores de bens de capital e de prestacdo de servicos,
principalmente em regides como a Africa e América do Sul, preocupacio acentuada pelo fato
destas ECA’s ndo participarem do acordo da OCDE, o que configura uma ameaca adicional aos
paises membros do acordo (VALDEZ, p. 106). Um panorama destes desembolsos é apresentado

no quadro a seguir.
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Tabela 3 — Principais Agéncias de Crédito & Exportacéo: valor de apoio em US$ bilhdes para os
anos selecionados

Pais Média 2010 - 14 2014 Agéncia
China 38,7 58 China Exim + Sinosure
EUA 18,5 12,1 US Exim
Alemanha 19,5 14,2 KfW Ipex + Euler Hermes
Franca 12,8 8,3 Coface
india 5,3 4,5 India Exim + ECGC
Japao 4,5 5,6 JBIC + NEXI
Reino Unido 3,6 3 UK Export Finance
Brasil 2,4 2 BNDES + FGE

Fonte dos dados brutos: BNDES Financiamento a exportagdo: 2003 - 2015 (2015)

Outro ponto importante a ser mencionado é o de que fatores macroecondémicos afetam
fortemente o cendrio global do financiamento as exportagdes. “De acordo com o FMI, de 1985
a 2007, o crescimento real do comercio mundial cresceu duas vezes mais rapido do que o PIB,
em média. Esta tendéncia diminuiu durante a crise financeira global e, desde 2012, o
crescimento do comércio mal acompanha o crescimento do PIB” (EXPORT-IMPORT BANK
OF THE U.S., 2016, p.14).

Vista, de maneira breve, a operacionalizagdo do apoio das ECA’s a0 comércio exterior
e a sua macroestrutura vigente atualmente, vamos analisar, no proximo capitulo, o papel
desempenhado pelo BNDES no projeto de desenvolvimento nacional no periodo 2003- 2014,
no tocante as relagdes de comércio exterior do Brasil. Para tanto, serdo abordados dois aspectos
do momento analisado: a mudanca ocorrida no tocante a insercdo internacional do pais,
ressaltando-se as relagdes “sul-sul”, especialmente com a América do Sul e Africa e,
posteriormente, as formulacGes de comércio exterior para o periodo, presentes nas diversas
tentativas elaboradas pelo Governo de politica industrial e de comércio exterior, quais sejam, a
PITCE (2004-2008), o PDP (2008-2010) e 0 PBM (2011-2014). Por mais que estas politicas
ndo tenham, de modo geral, alcancado seus objetivos, muito se enunciou sobre os caminhos
desejados para o Brasil, nos servindo (assim como o primeiro aspecto anteriormente citado)
como plataforma para a posterior discussao sobre o desempenho do BNDES Exim (principal

ferramenta puablica de apoio as exporta¢des brasileiras) no periodo analisado.
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3 UM ESBOCO DE POLITICA DE COMERCIO EXTERIOR NO PROJETO
RECENTE DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO NO BRASIL

O desenvolvimento econdmico e particularmente o desenvolvimento industrial no
Brasil, sempre esteve muito condicionado a interferéncia ativa do Estado brasileiro na
economia. Ha relativo consenso entre 0s pesquisadores econdémicos de que, a partir do final da
década de 1950 até meados dos anos 80, a capacidade fiscal e de planejamento do Estado,
expressas através da formulacéo e implementacao de politicas industriais e comerciais (tanto as
de carater vertical quanto horizontal), se constituiram em importantes componentes da
promogdo do desenvolvimento. Lessa e Tavares (198213 1973 apud FERRAZ, J;
MARQUES, F.; ALVES JUNIOR, A.; 2015, p.61), ao ressaltarem a incapacidade do sistema
privado de financiar a crescente demanda por investimentos no pais no decorrer da segunda

metade do século passado, argumentam que

Na medida em que a industria local evoluia em diregdo a produgdo de bens de
consumo duraveis, bens de capitais e infraestrutura, as necessidades de
financiamentos de crescente volume, prazo e sofisticagdo aumentavam. Contudo, 0
sistema financeiro privado brasileiro ndo conseguiu acompanhar a demanda de
financiamento aos investimentos sem deixa-los vulneraveis.

Mecanismos como a criacdo do BNDES (essencial para possibilitar o financiamento
com prazos mais longos) com seus diversos programas de apoio setoriais, e a reforma do
sistema financeiro de 1964-1966, que atribuiu funcdes especificas as diversas instituicGes
financeiras, possibilitaram, através do uso de incentivos fiscais e crediticios, estimular o
desenvolvimento da industria nacional (FERRAZ; MARQUES; ALVES JUNIOR; 2015).
Havia, por detras da formulagao destas iniciativas, uma orientacao que visava “a consolidagao
de um parque industrial diversificado e integrado verticalmente” (VEIGA; RIOS; 2015, p.8),
realidade atingida na década de 1980. Constituiram-se em importantes elementos para tal
realizacdo as politicas econémicas do governo militar, tendo relevancia o 11 PND do governo
Geisel.

A despeito desses fatores, outro componente central da acdo governamental que
proporcionou o desenvolvimento neste periodo foi a intensa utilizacdo da politica comercial,
sendo dois 0os mecanismos ressaltados pelos pesquisadores neste ambito: uma forte politica de

protecdo a industria interna e uma ativa politica de promog&o as exportagdes'®. Por mais que

13 LESSA, C. Quinze anos de politica econdmica. 3. Ed. S&o Paulo: Brasiliense, 1982.

14 TAVARES, M. C. Da substituicdo de importacdes ao capitalismo financeiro. Rio de Janeiro: Zahar Editora,

1973.

15 Segundo Cardoso (Incentivos as Exportagdes de manufaturas), “A politica de incentivos as exportagdes
compreende todas as medidas que incluam qualquer diferenca de tratamento por parte do Governo entre
exportagdes e vendas internas, que favoreca as primeiras.” (p.244)
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ndo haja consenso a respeito de uma suposta intencionalidade industrializante (ou que
envolvesse determinada estratégia de longo prazo) quando da utilizacdo destas politicas de
comércio (VEIGA; 2002), ¢ indiscutivel que a dimensdo das relacbes comerciais brasileiras
com o estrangeiro se constituiu em importante componente explicativo da trajetoria econémica
do pais ao longo de todo o século passado. Vamos, a seguir, apresentar como se comportaram
estes dois componentes da politica comercial no processo de industrializacdo recente da
economia brasileira. Apds, observaremos como a crise da divida externa dos anos 80 e as
reformas de abertura comercial na década seguinte se relacionaram com as alteracdes
observadas nestas politicas comerciais, para, entdo, adentrar na analise do periodo que é o foco
deste trabalho. Néo sera feita uma abordagem minuciosa de como foi procedido o uso destas
ferramentas, uma vez ndo ser este o objetivo do trabalho. O que procuramos identificar, com
esta extensa abordagem temporal, é a relacdo existente entre o uso das politicas publicas
comerciais e 0s macro objetivos (e, associados a estes, a conjuntura econdmica internacional)
dos governos das diferentes épocas analisadas. Dito isto, vamos as analises dos mecanismos de
politica comercial.

Para muitos pesquisadores, as barreiras de importacdo se colocaram como pré-requisito
para a formacdo das industrias pesadas nos paises de industrializacdo tardia (como o Brasil).
Tal relacdo decorreria das assimetrias tecnoldgicas e de eficiéncia entre 0s paises ricos e 0s
subdesenvolvidos dificultariam o surgimento de novas industrias neste Gltimo grupo, caso so
atuassem as forcas de mercado (CANUTO; RABELO; SILVEIRA, 1997). Ressalte-se como
tal visdo vai ao encontro das ideias de List, apresentadas no capitulo anterior.

Os mecanismos de protecdo a inddstria nacional incluem, do ponto de vista comercial,
quatro componentes, que foram largamente utilizados pelos formuladores de politica
econdmica no Brasil: desvalorizacdo cambial, controle cambial, taxas maltiplas de cambio e
tarifas aduaneiras (GREMAUD; DE SAES; TONETO JUNIOR; 1997). O primeiro mecanismo
encarece 0s importados frente aos produtos nacionais, constituindo assim uma protecdo aos
industriais brasileiros. Tal mecanismo foi amplamente utilizado no Brasil, desde o governo
Vargas como resposta a crise cambial de 1930 até a maxidesvalorizagdo de 1983. O controle de
cambio implanta um sistema de licengas para os importadores conseguirem as divisas para
comprar 0s bens estrangeiros, usando, por exemplo, o critério do quédo essencial é o produto
para a economia nacional. Este sistema foi utilizado, por exemplo, durante o governo Dutra
(1946 — 1951) (GREMAUD; DE SAES; TONETO JUNIOR; 1997). O terceiro mecanismo
citado pelos autores é o da implantacao de taxas multiplas de cambio, também utilizado durante

longo periodo na economia brasileira. Ha a existéncia aqui de diferentes mercados de cambio
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(cambio livre, cambio comercial, dentre outros), os quais apresentam diferentes taxas de
cambio. Por fim, o Ultimo mecanismo de protecdo comercial seria o que envolve alteracdes das
tarifas aduaneiras. Elevar as tarifas sobre os importados se constitui em um evidente mecanismo
de protecdo a industria nacional, pois conduz a uma preferéncia pelos produtos locais. Este
mecanismo foi utilizado, por exemplo, durante o governo de Juscelino Kubitschek
(GREMAUD; DE SAES; TONETO JUNIOR; 1997).

No tocante ao segundo grande instrumento aqui enunciado de politica comercial adotado
no Brasil ao longo da segunda metade do século XX (a politica de promocao das exportagdes),
parece haver, entre os pesquisadores da rea, certa conformidade no entendimento de que a sua
utilizacdo foi responsavel por mudancas significativas na estrutura da pauta exportadora do
pais. Segundo Baumann (2002, p. 105), “a economia brasileira foi por muitos anos uma
referéncia de sucesso em termos de crescimento das exportacOes e diversificagdo da pauta de
comeércio. As décadas de 70 e 80 do século passado foram exemplares nesse sentido.”. Tal ideia

é complementada por Veiga e Rios (2015, p.9), ao afirmarem que

0 objetivo manifesto da politica comercial montada a partir de meados dos anos 1960
foi aumentar e diversificar as exportagdes, sem alterar a estrutura de barreiras as
importacBes, que constituiam elemento central da estratégia de desenvolvimento
industrial.

Até os anos 1960, o foco da politica comercial no Brasil se voltava, quase que
exclusivamente, para o processo de substituicdo de importac6es (ou seja, a preocupacao central
era a de proteger a indUstria nacional da concorréncia externa). Com isso, 0s instrumentos
majoritariamente utilizados consistiam na “adoc¢do de taxas multiplas de cambio, da imposi¢ao
de tarifas ¢ da lei de similares” (CARDOSO; 1980, p.241). Como decorréncia, 0 setor
exportador era duplamente “penalizado”, pois ndo recebia incentivos fiscais (como isencdo dos
pagamentos de impostos indiretos para 0s exportados) e 0s insumos importados, muitas vezes
necessarios para a producdo destinada a exportacdo, eram encarecidos, devido a politica de
protecdao (CARDOSO; 1980).

Porém, a partir da tomada do poder pelos militares em 1964, a relacdo entre Governo
Federal e setor exportador muda, para melhor. A politica comercial brasileira ao longo das
décadas de 1970 e 1980 se caracterizou pela preocupacgdo explicita com a diversificacdo da
pauta exportadora e dos mercados externos, pela provisdo de elevados incentivos fiscais ao

setor exportador (isencdo de impostos indiretos e criacdo de diferentes subsidios fiscais e

16 Até a década de 1960 a pauta exportadora brasileira apresentava enorme dependéncia de apenas dois produtos.
O primeiro era o café e o segundo variando entre borracha, cacau e algoddo. Os dois primeiros produtos
representavam mais de 55% das exportacdes brasileiras durante as seis primeiras décadas do século passado.
(GREMAUD; DE SAES; TONETO JUNIOR; 1996).
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crediticios) e por uma politica de cambio real administrado em funcéo da balanca comercial
(BAUMANN; 2002). Segundo Baumann (2002), os incentivos as exportacdes de
manufaturados no inicio da década de 1980 chegou a representar 2/3 do valor exportado pela
economia brasileira, fato representativo de uma caracteristica do apoio ao setor exportador da
época, qual seja, o de concentrar os financiamentos em determinados setores e em poucas (e
grandes) empresas. Tais iniciativas proporcionaram um duplo movimento nas exportacdes
brasileiras: um crescimento do valor anual exportado e uma maior diversificacdo da pauta
exportadora. Segundo Cardoso (1980, p.242), “Nao so6 as exportagdes reais de manufaturados
cresceram em média 16,85% ao ano entre 1964 e 1977, como a participacdo das exportaces
de manufaturas no total da receita das exportagdes aumentou de 6% em 1964 para 30% em
1977.”. Gremaud, Vasconcellos ¢ Toneto Jr. (1997) sintetizam os resultados desta mudanca
apresentando um indice de concentracdo de produtos primarios na pauta exportadora brasileira:
Na década de 1930, os produtos priméarios correspondiam a 68,1% da pauta, na de 1940 por
38,5%, na de 1950 por 62,4%, na de 1960 por 55,3%, na de 1970 por 32,8%, em 1980 por
15,6% e em 1990 por 12% (p. 324).

Este panorama de politica comercial apresentado até aqui, qual seja, de uma forte
protecdo a concorréncia de produtos externos (observada fortemente desde a década de 1930)
e de promover as exportacdes brasileiras (ocorrida durante as décadas de 1960 e 1980), passou
por alteracBes, de maior ou menor grau, ao longo dos anos de 1990. A década anterior foi
caracterizada no plano econémico pelo fracasso dos diversos planos de combate a inflagéo, que
crescia cada vez mais, por uma divida externa crescente e por uma grave crise fiscal do governo.
Um panorama da tragica trajetoria perpassada pela economia brasileira nos anos 80 nos é a que
segue:

Ao longo dessa década, os investimentos publicos e privados foram restritos a baixos
patamares. A transi¢do rumo a saidas em massa na conta de capital do balanco de
pagamentos exigiu a geracdo de grandes excedentes comerciais. [...]. A estagnagéo de
mercados internos, salarios reais em encolhimento e taxas de inflagdo com tendéncia
ascendente se tornaram regra (CANUTO; RABELO; SILVEIRA; 1997, p.40)

A economia na década de 1990 se inicia com um quadro similar ao observado na
anterior. Concomitantemente a essa conjuntura, 0 pais passou por importantes reformas
institucionais e econdmicas, de caréater liberalizante, que alteraram a configuracdo da acdo do

Estado na economia (gerando um “neo-ativismo™ estatal'’) e a propria estrutura industrial do

17 Para Motta Veiga (2002, p. 84), a partir de 1995 ha uma crescente preocupagéo do Estado com a vulnerabilidade
externa da economia, o que faz com que haja uma interrupcéo do acentuado processo de liberalizagdo econémica
presente desde o final da década de 1980. O Governo passa entdo a apoiar o aumento das exportacdes, utilizando-
se de mecanismos de politica industrial, atuagdo denominada pelo autor de “neo-ativismo” do Estado.
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pais. A notoriedade deste periodo (que vai do final dos anos 1980 e atravessa a década de 1990)
na histéria econbmica do pais advém do fato de que as antigas praticas econdmicas
protecionistas e a outrora intensa politica industrial foram parcialmente impactadas pela
liberalizagdo comercial e pelos programas de privatizagdo levados a cabo pelos governos da
época (VEIGA; RIOS; 2015) (CANUTO; RABELO; SILVEIRA; 1997). Tais alteracdes sdo
entendidas, em parte, como consequéncias das dificuldades financeiras dos Governo da época,
e devem ser inseridas em um movimento mundial de carater liberalizante, que ocorreu em
diversas economias latino americanas, por exemplo. A conjugacdo das medidas liberais
recomendadas pelas instituicbes multilaterais (FMI, Banco Mundial, dentre outras), e que foram
praticadas, em maior ou menor grau, pelos diversos paises latino americanos nesta época, da-
se 0 nome de Consenso de Washington.

Sao de duas naturezas as grandes alterac6es ocorridas na economia brasileira no periodo
em questdo: uma primeira, que envolveu as mudangas institucionais observadas na economia e
uma segunda, de politica econdmica. Dentre as mudancas institucionais observadas, destacam-
se a liberalizacdo comercial e financeira nas relagcdes com o exterior, e o programa de integracédo
econdmica com os paises do Mercosul. Entre as mudancas de politica econémica destacam-se
a implementacdo do Plano Real e os programas de privatizagbes (CANUTO; RABELO;
SILVEIRA; 1997).

No tocante as mudancas institucionais observadas, que aqui nos interessam mais,
autores como Bauman (2002) entendem que elas foram resultado tanto de pressdes por parte
das agéncias multilaterais, que visavam reduzir o viés anti-comércio da economia brasileira
como da proépria logica da necessidade da estabilizacdo dos precos internos, a qual requeria
maior presenca da concorréncia externa. O fato é que no inicio da década de 1990, foram
abolidos diversos mecanismos de incentivos fiscais e financeiros as exportacdes (cuja maior
expressdo € a extingdo da Cacex, em 1990, que era a agencia executora da politica de promocao
as exportaces) e extintos uma ampla gama de barreiras tarifarias e ndo-tarifarias para
importacdo (CANUTO; RABELO; SILVEIRA; 1997) (BAUMANN; 2002).

E entendido que o impacto mais relevante decorrente do movimento de abertura
comercial se relacionou a maior concorréncia, imposta pelas empresas estrangeiras, enfrentada
pelos produtores nacionais no mercado brasileiro, o que resultou em um necessario aumento da
eficiéncia por parte dos produtores nacionais, ocasionando aumentos de produtividade

expressivos ao longo da década (VEIGA,; 2002). De fato, conforme relata Veiga,

E indiscutivel o papel central da liberalizagio comercial como fator condicionante da
evolugdo por que passou a inddstria brasileira nos anos 90. Ela contribuiu, de forma
direta, para moldar um ambiente de negécios caracterizado por um grau de
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contestabilidade dos mercados muito superior aquele vigente nas décadas anteriores,
tornando a busca de aumentos de produtividade e competitividade um objetivo central
das estratégias empresariais.

Tal panorama, no entanto, ndo implicou em uma auséncia da atuacao estatal, uma vez
gue em 1990 foram criados o Proex e o Finamex e, a partir 1995, quando ha uma retomada do
desejo governamental de incentivar as exportacfes (VEIGA; 2002), aumenta-se o crédito para
0 setor exportador e reduz-se a incidéncia tributaria e a carga burocratica sobre as vendas
externas (VEIGA,; 2002). Autores, como Veiga, entendem que o que se verificou foi uma nova
relagdo entre Estado e politica de comércio exterior e industrial, denominada por ele de “neo-
ativismo” estatal.

Outro importante acontecimento por qual passou o Brasil nesta época foi a sua insercao
no Mercosul, aprofundando as relacBes comerciais com os paises do bloco econémico,
principalmente com a Argentina. Este processo esta intimamente relacionado as extin¢@es das
barreiras comerciais citadas anteriormente, uma vez que a trajetoria de maior liberalizacdo
comercial é um pressuposto para 0 bom funcionamento de um bloco econdémico, tal como o
Mercosul.

Tendo em vista todos estes acontecimentos, um panorama das mudangas ocorridas na
trajetdria da politica comercial e industrial no periodo nos é apresentado por Veiga (2002, p.85),
que diz que

[...] o que podemos afirmar é que o movimento da PICE (politica industrial e de
comércio exterior) a partir de 1985 é contraditdrio, que resistem a analises e leituras
simplificadoras. E possivel afirmar que o brasil nunca abandonou sua forte tradigio
de politica industrial, apenas passando a incluir, em doses cautelosas, a competicéo
externa via importacfes. Além disso, politicas horizontais — apoio & exportacdo e a
pequenas empresas e financiamento ao investimento produtivo — ganharam peso
relativamente as politicas de corte marcadamente setorial, as quais, todavia,
continuaram existindo.

Através desta retrospectiva da utilizacdo da politica de comércio exterior em diferentes
periodos econdmicos no Brasil, é possivel fazermos algumas ponderacdes finais.

Durante os governos militares, havia clara orientacdo em se diversificar a estrutura da
pauta exportadora. Tal resultado foi atingido através de grandes transferéncias reais de recursos
a um pequeno grupo de grandes empresas brasileiras exportadoras, produtoras de bens com
elevada relacéo capital/trabalho.

Durante a década de 1990, por outro lado, o préprio processo de liberalizacdo comercial
passou a ser utilizado como instrumento de politica comercial, uma vez que a maior competicdo
imposta aos produtores nacionais imporia a estes melhores técnicas produtivas (VEIGA; 2002).

Conforme afirma Baumann (2002), havia uma percepcao (ou discurso) durante boa parte dos
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anos 90 de que mais eficientes do que uma intervencdo ativa do Estado no setor exportador,
como em épocas anteriores, seriam 0s ganhos de produtividade advindos da abertura comercial.
Porém, a este movimento de abertura comercial, somaram-se outros componentes, tais como
uma politica de juros elevados e cambio valorizado. Todos estes fatores contribuiram para uma
perda de competitividade dos produtos brasileiros no mercado externo (BAUMANN; 2002). O
reflexo dessa perda de competitividade € apresentado por Veiga (2002, p.90), que diz:

No plano setorial, o desempenho da década de 90 trouxe, até quase o seu final,
escassas novidades: de fato, a caracteristica mais notavel do periodo envolveu o
esgotamento do processo de transformacdo estrutural da pauta exportadora, iniciado
no final da década de 60, e explicitado pela crescente participacdo dos produtos
manufaturados nas exportacdes brasileiras. Durante a década de 90, pareceu esgotar-
se o dinamismo dos setores emergentes da década de 80, sem que outros setores
apresentassem desempenho que permita identificar novos “polos de dinamismo”.

Este panorama de alteracGes de politica comercial da década de 1990 e da quebra de
uma trajetoria de diversificacdo da pauta exportadora é o que precede o periodo que é o foco
do estudo no presente trabalho. Nas proximas subsecdes, procuramos criar subsidios para
avaliar o desempenho (observado, puramente, através dos desembolsos da linha de crédito) da
linha do BNDES destinada a apoiar as exportacdes de empresas brasileiras. O primeiro subsidio
se constitui na apresentacdo de interpretacdes de estudiosos (estes principalmente da area de
relacdes internacionais) sobre os movimentos recentes observados nas relacGes externas do
Brasil. Uma vez que a dimensdo do comércio é de grande relevancia na ampla dimenséo que
envolve as relacdes exteriores de um pais, a ligacao pretendida através deste primeiro subsidio
é valida. O segundo, se constitui na analise dos documentos publicos (PITCE, PDP e PBM)
que englobavam a intencdo do governo para a sua insercdo nos fluxos internacionais de
comércio. A isso tudo adiciona-se o fato de a linha do BNDES se constituir um dos principais
instrumentos financiadores das exportacfes das empresas brasileiras, e que certamente envolve
em sua operacionalizacdo um componente de estratégia importante. Os objetivos sdo simples:
avaliar se 0 governo agiu no sentido de concretizar sua retérica de mudanca nos fluxos
internacionais de comeércio e verificar se as leituras feitas por pesquisadores da area de relacGes
internacionais sobre o Brasil recente encontra correspondéncia na agdo publica que financia um
componente tdo importante na dimensao das relacGes exteriores de um pais, a saber, seus bens

e servicos exportados.

3.1 OBRASIL E ASUA NOVA INSERCAO INTERNACIONAL
O termo “cooperagdo sul-sul” se refere as relagdes (diplomaticas, comerciais, culturais,

dentre outras) entre dois ou mais paises ndo plenamente desenvolvidos, ou seja, sdo 0s
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intercdmbios que envolvem, basicamente, os paises latino-americanos, africanos e asiaticos.
Certos pesquisadores da area identificam neste fendmeno caracteristicas desejaveis na relacéo
entre paises, uma vez que ha maior grau de autonomia para 0s paises participantes destas
relacGes, pois ndo h& (a0 menos na mesma medida frequéncia observada nas relagcdes Norte-
Sul), um acentuado poder de coercdo do pais relativamente mais poderoso no que serd

acordado. Segundo Ramanzini Jr., Mariano e Almeida (2015, p. 16),

O significado da cooperacdo Sul-Sul é controverso, tanto do ponto de vista politico,
guanto do ponto de vista académico. O seu objetivo, a periodizacdo histdrica do seu
surgimento, a sua funcionalidade e os atores constitutivos sdo questbes que se
apresentam no debate. [...]. O termo envolve a caracterizacdo, a cooperagéo ou a
relacdo entre paises que tém desafios sociais, politicos e econ6micos mais ou menos
similares, além de trajetérias historicas de passados coloniais e de exploracdo. A
nogdo é utilizada de modo relacional, a fim de diferenciar os paises em
desenvolvimento, do Sul, dos paises desenvolvidos do Norte.

Este ndo é um fendmeno recente, ndo sendo proprio do atual processo de acelerada
globalizacdo comercial e financeira, observado a partir da década de 1990, uma vez que ja tinha
se manifestado, de forma expressiva, ao menos desde a década de 1950, “sendo a Conferéncia
Afro-Asiatica de Bandung de 1955 um marco relevante, a cooperacdo Sul-Sul tinha uma
dimensdo de resisténcia a forma como o mundo estava organizado” (RAMANZINI JR;
AYERBE; 2015, p.7). Da mesma forma, a ocorréncia de relagdes que podem ser caracterizadas
como “Sul-Sul” no ambito externo brasileiro nao ¢ algo novo. No entanto, este movimento na
politica externa do pais assumiu outra dimensdo, principalmente a partir dos anos 2000, em
decorréncia “das novas condi¢des do sistema internacional e das modificagdes politicas internas
[brasileiras]”. (RAMANZINI JR.; MARIANO; DE ALMEIDA, 2015, p. 13).

Cervo (2008), utiliza uma anélise paradigmatica para apresentar as alteracdes nas
relacdes internacionais do Brasil ao longo da historia. Segundo o autor, € um método que
procura “desempenhar a superior funcao de organizar a matéria que € objeto de observagao” e
que “restringe-se a funcdo de dar inteligibilidade ao objeto, ilumina-lo por meio do conceito,
dar compreensdo organica ao complexo mundo da vida humana” (CERVO; 2008, p. 65). A
andlise paradigmética sobre as relagbes exteriores do Brasil engloba trés pressupostos,
essenciais para a aplicabilidade do conceito no @mbito das relacGes exteriores do pais: um
primeiro, que se relaciona a “ideia de na¢do que o povo — ou seus dirigentes — faz de si mesmo
e a visdo que projeta do mundo, bem como o modo como percebe a relacdo entre esses dois
elementos”; um segundo, que envolve a “leitura que os dirigentes fazem dos interesses
nacionais — sociais, politicos, de seguranca, econdmicos, culturais”; € um terceiro pressuposto,
que abrange a elaboragdo politica, evolvendo o modo de “relacionar o interno ao externo ¢ a

manipulacdo da informacdo para estabelecer o calculo estratégico e orientar a decisdo”
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(CERVO; 2008, p.65-66). Com estes pressupostos, o autor dividiu, temporalmente, a analise
das relacdes exteriores do Brasil em 4 paradigmas, sendo trés os aqui apresentados: de 1930 —
1989 predominou o paradigma desenvolvimentista, de 1990 — 2002 o paradigma normal (ou
neoliberal) e de 2003 em diante o paradigma logistico.

O periodo 1930-1989 foi assim inserido na metodologia paradigmatica de Cervo pela
compreensdo do autor de que neste periodo regeu uma loégica que mesclou um componente
ideoldgico e outro politico, tendo as seguintes caracteristicas: presenca de uma ideologia
desenvolvimentista e de uma variavel politica que “volta-se para a superacdo da assimetria
capitalista pela promog¢do do desenvolvimento” (CERVO; 2008, p. 73). A mudanca
paradigmatica em 1930 teria sido um movimento latino-americano, que buscou através de nova
diplomacia “transitar da subserviéncia a autonomia decisoéria” e de “promover a industria de
modo a satisfazer as demandas da sociedade”. A inser¢do internacional a partir de 1930 passa
a englobar trés novas nog¢oes, quais sejam: “realizar interesses de uma sociedade complexa;
conceber o desenvolvimento como expansdo da industria; e prover de eficiéncia a politica
exterior mediante autonomia decisoria, cooperacdo externa e politica de comercio exterior
flexivel” (CERVO; 2008, p.72). Neste periodo, diferentemente do observado no anterior, ha
um maior nivel de complexidade dos interesses nacionais (autoridade politicas e econdmicas,
profissionais liberais, intelectuais, dentre outros), o que “deixa para tras o conceito de sociedade
simples, composta de apenas dois estratos, que comandavam as decisdes de liberais-
conservadores no passado” (CERVO; 2008, p.74). Com isso “implementa-Se, portanto, o
conceito de interesse nacional multiplo, cabendo a diplomacia nas relagdes exteriores, e tendo
em mente o superior destino da nacgdo, equacionar a soma de interesses segmentados, cujas
exigéncias, por vezes, colidem.” (CERVO; 2008, p. 74). Paralelamente a esta nova realidade, a
mudanca central observada pelo autor neste periodo, em relagédo ao anterior, € uma mudancga no
vetor da politica exterior: enquanto no periodo anterior a 1930 regia o vetor da abertura do
mercado, de 1930 até 1989 estabeleceu-se um vetor “solicitado externamente pelo
conservadorismo liberal e internamente pela ruptura a produzir sobre o atraso histérico”, tendo
por objetivo a busca do desenvolvimento (CERVO; 2008, p. 74). O autor utiliza a sua analise
paradigmatica com um forte viés diplomatico (ou seja, confere bastante importancia nas suas
observacdes as atividades especificas dos ministros de relacfes exteriores, explanando seus
principios, ideias e movimentos), a0 mesmo tempo que ressalta a relevancia que a dimenséo
comercial de longo prazo recebeu no periodo pelos dirigentes nacionais e diplomatas
brasileiros. Além de a politica externa ter-se destinado a trazer 0s inSuUmMos necessarios para o

processo de substituicdo de importacdes, a politica de comércio exterior



54

inovou conceitualmente [...]Je transitou, ja na década de 1960, da substituicdo de
importagBes a substituicdo de exportagdes. Essa mudanca era parte do
desenvolvimento, pensava a diplomacia, porquanto um pais atrasado ndo acede a
condicao de pais avancado sem superar a fase de exportagdes primarias e importacdes
industriais e poder competir nos mercados globais de produtos manufaturados.
(CERVO; 2008, p.75)

Vé-se no trecho acima, que se passou a englobar na estratégia desenvolvimentista, a
partir da década de 1960, um processo de substituicdes de exportagdes, pois entendeu-se, como
ja exposto na passagem do texto acima, a ideia de que a pauta exportadora se constitui em
importante elemento do processo de desenvolvimento nacional. Cervo ressalta o aspecto da
diplomacia comercial neste processo, embora, como ja visto, tenha havido concomitantemente
uma forte politica de incentivos crediticios para o setor exportador, principalmente para o de
manufaturados. Se observa aqui, portanto, a importancia da complementariedade de politicas
(diplomatica, crediticia, dentre outras) para a significativa alteracdo da estrutura dos exportados
brasileiros nas décadas de 1960, 1970 e 1980.

Segundo o autor, os anos de 1930 e 1990 constituem-se em “simbolos de ruptura
paradigmatica das rela¢Oes internacionais do Brasil, em movimento contrario” (CERVO; 2008,
p.76). O panorama descrito anteriormente, portanto, muda a partir de 1990, dando inicio a um
novo paradigma, denominado por Cervo de paradigma Normal. Nesta década, segundo o autor,
uma grande leva de presidentes neoliberais se elegeram na América Latina, e uma série de
economistas monetaristas assumiram posicoes de destaque nos governos. Inicia-se, entdo, um
periodo onde o monetarismo triunfa sobre o estruturalismo, no campo das ideias e na pratica
(CERVO; 2008; 2008). A estratégia publica ndo mais se volta ao desenvolvimento com
expansao industrial, através de iniciativas do Estado, mas passa a ser a de “prover a estabilidade
econdmica, logo reduzida a estabilidade monetaria, e ao mercado a funcédo de prover tudo o
mais, sobretudo o proprio desenvolvimento” (CERVO; 2008, p.77). No plano das relagOes
exteriores dos paises latino-americanos, passou a imperar uma logica de que estes deveriam
“seguir as instrugdes do centro capitalista”, o que, na pratica, deve ser entendido como abertura
comercial, privatizacbes de empresas estatais e mudancas institucionais de carater liberal
(CERVO; 2008, p.78). E justamente neste contexto que é desmantelado o outrora ativo sistema
publico de apoio as exportacOes brasileiras: tal iniciativa vai ao encontro do interesse das
economias centrais, uma vez que suas empresas poderdo usufruir de um ambiente mais
“tranquilo” no acirrado mercado internacional de bens e servigos. Por mais que tenham sido
criados outros mecanismos (como o Finamex no BNDES e o Proex), estes ndo seguiram 0
modelo de atuacgdo do antigo sistema, se caracterizando, possivelmente, como um complexo de

sustentacéo da atividade exportadora (esta que, sem ele, ficaria seriamente comprometida). De
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forma simultdnea a estes grandes movimentos, ha neste periodo uma intensificacdo da
“atividade discursiva em torno das relagoes Sul-Sul, diante de um sistema internacional que ndo
dava indicios de fornecer condi¢des apropriadas para o desenvolvimento nacional”
(RAMANZINI JR.; MARIANO; DE ALMEIDA,; 2015, p. 30-31).

A integracdo regional, particularmente com a Argentina, ganha for¢a a partir da década
de 1990. Tal fato pode ser entendido como contraditério, pois “a cooperagdo Sul-Sul assumia
papel importante no estabelecimento de uma estratégia de resisténcia as dificuldades da época,
apesar da crescente deterioracao das condi¢des para sua operacionalizagao” (RAMANZINI JR.;
MARIANO; DE ALMEIDA; 2015, p. 31), pois estes empecilhos decorriam sobretudo do
receituario liberal do Consenso de Washington. Em suma, ocorreu nos paises do Sul um
processo de despolitizacdo de suas agendas internacionais, sofrendo “graves pressdes das
estratégias de condicionalidade politica colocadas em prética pelas instituicbes financeiras
internacionais” (MILANI; DUARTE; 2015, p.52).

Para o presente trabalho, uma ideia que merece ser destacada no momento historico
aludido, e que serd melhor desenvolvida posteriormente, é que este movimento em direcéo as
aplicacdes do novo paradigma elaborado por Cervo (o Normal, da década de 1990) resultaria,
em consonancia ao ideario dos governos brasileiros da época, em uma série de ocorréncias no
ambito externo que foram, de certo modo, aceitas. Tais ocorréncias sdo, dentre outras, maiores
dependéncias financeiras, empresarial e tecnologica em relacdo ao exterior, uma vez que
diversos centros de pesquisa e inovacdo foram fechados (CERVO; 2008, p. 82) e o fim da
diversificacdo da pauta exportadora. Mesmo que aqui nao se apresentem dados estatisticos que
comprovem a relacdo entre o fim do antigo modelo de promogéo as exportacdes no final da
década de 1980 e o processo de reprimarizacdo da pauta, assume-se neste trabalho a existéncia
da mesma. Este mesmo raciocinio serve para 0 periodo anterior (0 do paradigma
desenvolvimentista), no qualbo processo de substituicdo das exportacdes foi resultado de uma
complexa estrutura publica (diplomatica, de incentivos crediticios, dentre outros componentes)
moldada para tal.

A partir de 2003, para uma ampla gama de autores (CERVO; 2008) (MILANI;
DUARTE, R.; 2015), ha uma nova inflex&o no tocante aos objetivos e desempenho da politica
externa brasileira, que “tem sido caracterizada pelo adensamento quantitativo e qualitativo das
relacBes exteriores e das estratégias de cooperagdo internacional para o desenvolvimento”
(MILANI; DUARTE; 2015, p. 54). Este periodo é denominado por Cervo (2008) de Paradigma
Logistico, e ¢ entendido pelo pesquisador como uma “mescla” dos paradigmas

Desenvolvimentista e Normal (pois aceitam operar dentro do sistema liberal ocidental e, ao
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mesmo tempo, ideias de carater desenvolvimentista voltam a cena no plano interno da
economia) (CERVO; 2008, p.83). A base do seu surgimento se divide em trés fatores: os maus
resultados das experiéncias neoliberais da década anterior (evidenciado, segundo o autor, pelo
gigantesco numero de pobres na América Latina no inicio do novo milénio); a percepgao por
parte dos dirigentes brasileiros de que o receituario liberal defendido pelas economias centrais
ndo era posto em pratica nem mesmo por estas; e, por fim, a continuacdo do pensamento critico
no Brasil e em toda Ameérica Latina. (CERVO; 2008).

Neste novo contexto a dimensdo externa da economia ganha forca, recuperando
autonomia deciséria e passa a possuir, como sentido final, “a superagdo de assimetrias entre as
nagdes, ou seja, elevar o patamar nacional ao nivel das nagdes avangadas” (CERVO; 2008, p.
86), uma vez que havia a percepcdo de que os interesses dos paises do Sul vinham sendo
dificultados sob o cenério observados na década de 1990 (RAMANZINI JR.; MARIANO; DE
ALMEIDA; 2015, p.35). Houve, a partir de 2003, inflexdes de maior ou menor grau no tocante
a politica externa brasileira, mas, fundamentalmente, o que ocorreu foi que a cooperacdo Sul-
Sul ganhou novo patamar (DESIDERA NETO; 2015), tendo relevancia a formacdes de
coalizOes internacionais para ‘“coordenar posi¢cdes e atuar conjuntamente em mecanisSmos
multilaterais de negociagdo das regras que orientam a governanga global” (DESIDERA NETO;
2015, p.111). Para os autores aqui citados (cujas visdes sao partilhadas por grande parte dos
analistas da insercdo internacional brasileira), portanto, a grande alteracéo observada a partir de
2003 no tocante a dimensdo externa do Brasil, foi que o Estado brasileiro, a partir de uma certa
I6gica de atuacéo (usando como meio a cooperacéo Sul-Sul) (DESIDERA NETO; 2015, p.112),
procurou alcar o pais a uma mais elevada posicdo externa, deixando de ser um “esmoleiro
internacional” (DESIDERA NETO; 2015, p.86) e reduzindo a sua vulnerabilidade externa,
proporcionando as bases para o processo de desenvolvimento anunciado. Para estes
pesquisadores, os dois grandes movimentos observados no &mbito externo no periodo que se
inicia em 2003 foram a internacionalizacdo econdmica das empresas nacionais e a opgao por
privilegiar relaces com os paises emergentes (juntamente com resultados internos da
economia), movimento que contribuiu para “alterar o perfil do pais ¢ projeta-lo no sistema
internacional como poténcia emergente e ator global” (DESIDERA NETO; 2015, p.112).

O que se depreende destas analises, portanto, € que tem inicio em 2003 um periodo
diferente no ambito da politica econdmica internacional brasileira, em que os governantes de
entdo através de algumas iniciativas tomadas visaram transformar a insercao externa brasileira,
passando a um “status” mais elevado. Veremos, na proxima subsecdo, como a dimensao do

comeércio internacional esteve inserida nos planos industriais e de comércio exterior formulados
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na época. Com isso, busca-se compreender melhor a importancia conferida pelos Governos a

dimensdo externa da economia.

3.2 O ADIMENSAO DO COMERCIO INTERNACIONAL NAS FORMULACOES DOS
PLANOS PITCE, PDP E PBM

Diversas economias, tais como as do leste-asiatico, apostaram no comércio externo como
principal motor do crescimento (estratégia denominada, na linguagem econémica, de export-
led growth strategy). Por outro lado, ha relativo consenso entre os economistas de que 0s
governos brasileiros empossados no periodo histérico estudado no presente trabalho (2003 —
2014) ndo viam as exportacdes como o principal motor do crescimento da economia brasileira.
Estes governos apostaram, principalmente, na grande dimensdo potencial do mercado
domestico como principal fomentador do crescimento econdémico, lancando méo de politicas
de transferéncia de rendas para a populacdo mais pobre, expansdo dos instrumentos de crédito
popular e uma ativa politica de valorizacdo do salario minimo enquanto ocuparam o poder
(SINGER, 2012 ®apud VALDEZ; 2016).

No entanto, nas principais formulagGes sobre politica industrial e comercial realizadas
pelo Governo Federal no periodo, quais sejam, a Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio
Exterior (PITCE), com vigéncia entre 2004 e 2008, a Politica de Desenvolvimento Produtivo
(PDP) 2008 a 2010 e o Plano Brasil Maior (PBM), de 2011 a 2014 continham passagens que
demonstravam que o comércio exterior tinha relevancia nos planos dos governos. Por mais
amplos e deveras abstratos que estes planos de governo possam vir a ser, servem como
indicativos para as amplas orientaces dos governos nas diferentes &reas, indicando se 0 mesmo
tera uma postura mais ativa ou ausente na economia. A seguir, apresentaremos, dentre outros
aspectos, a importancia destinada as exportagdes em cada um destes planos, para, apds,
fazermos um balango dos principais elementos contidos nos mesmos. As referéncias utilizadas
aqui sdo os documentos oficiais de cada uma das politicas.

As diretrizes da PITCE foram lancadas em 26 de novembro de 2003, no inicio de
mandato do presidente Lula. No documento, a despeito da apresentacdo de que 0 governo recém
empossado manteria a politica macroeconémica do governo anterior, a qual foi “fundamental
para a recuperagao dos créditos internacionais para o setor publico e provado” (ABDI, 2003,

p.1), e ter permitido “a superag@o da grave crise do ano passado [2002], sem que a atividade

18 SINGER, A. Os sentidos do Lulismo: reforma gradual e pacto conservador. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
2012. p.280.
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econdmica tivesse caido como em outros paises” (ABDI, 2003, p.1), hé& explicita preocupacgao
com a retomada das taxas de investimento privado na economia. Para a concretizacdo desse
propdsito o governo anunciou que se empenharia em fornecer trés condigdes importantes, sem
as quais a realizagdo dos investimentos privados seria dificultada:

a) Aprimoramento dos marcos regulatdrios dos setores de infraestrutura, visando garantir
instituicBes e politicas estaveis, estimulando o investimento privado (ABDI, 2003);

b) Implementacdo de medidas voltadas a atingir a isonomia competitiva, sendo 0s
exemplos dados no documento: desoneracdo das exportacdes, reducdo do custo do
crédito, acOes para reducdo do custo do investimento e desoneracdo gradual dos bens de
capital (ABDI, 2003); e

c) Implementacéo de politicas e instrumentos voltados ao aumento do volume de comércio
exterior e a reducdo da razdo entre a divida externa e as exportacdes. Tal iniciativa
impactaria positivamente a vulnerabilidade externa, vista como potencial restrigdo ao
crescimento econdmico do pais (ABDI, 2003).

O foco da PITCE se direciona ao “aumento da eficiéncia da estrutura produtiva, aumento
da capacidade de inovagao das empresas brasileiras e expansdo das exportagdes” (ABDI, 2003,
p.2), sendo esta “a base para uma maior inser¢do do pais no comércio internacional,
estimulando os setores onde o Brasil tem maior capacidade ou necessidade de desenvolver
vantagens competitivas, abrindo caminhos para insercdo nos setores mais dindmicos dos fluxos
de trica internacionais.” Ao longo de todo o documento fica clara a ideia exposta de que, para
haver a retomada das taxas de investimento na economia é necessario que o governo estimule
0 aumento da eficiéncia produtiva e ao comércio internacional, dois dos principais “vetores
dinamicos da atividade industrial” (ABDI, 2003, p.5).

A percepcao de que a atividade exportadora do pais deve contemplar, substancialmente,
a comercializagdo de uma determinada natureza de produtos, fica explicita na seguinte

passagem do documento:

Nos anos 90, apesar da modernizacdo e do aumento da produtividade em vérios
setores industriais, 0 pais ndo conseguiu ampliar sua base exportadora nem reverter a
tendéncia de queda de participacdo no comércio internacional. Assim, o Brasil tem
apresentado um desempenho externo aquém de suas potencialidades. Apresentamos
taxa de crescimento de exportacdes menor do que a de varios paises em
desenvolvimento. [...]. Em razdo disso, a participagdo do pais no comércio
internacional caiu, no periodo, de 1,39% para 0,79% do total. [...]. O Brasil comercia
com uma importante diversidades de paises, mas apenas 1.000 empresas respondem
por 88% das exportacdes, num universo de mais de 4 milhdes. Além disso, produtos
de demanda externa de baixa dinamica, baixo contetdo tecnoldgico e com precos
externos instaveis ainda tém peso significativo na pauta de exportacbes do pais.

(ABDI; 2003, p. 4-5)
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Nota-se, portanto, preocupagdo com dois grandes pontos relativos ao setor exportador
do pais: baixo contetdo tecnoldgico das exportagdes e uma elevada concentracdo do valor
exportado em um pequeno numero de empresas. A preocupagdo com o primeiro ponto justifica-
se pela falta de dinamicidade da demanda externa por produtos de baixo valor agregado, precos
externos instaveis e cadeia produtiva pouco desenvolvida. E ressaltado no documento que 0s
produtos com maior conteudo tecnolégico (como os da quimica fina, exemplo exposto no texto)
pertencem aos setores “que mais contribuem para a elevada concentracao de déficits localizados
na balanc¢a comercial” (ABDI; 2003, p.5), sendo este um fator com potencial restritivo ao
crescimento elevado, uma vez que a ocorréncia deste requer a mudanca da estrutura produtiva
de um pais, a importacdo de produtos de maior valor agregado é um fenémeno imprescindivel.

Adicionalmente ha no documento a relagdo entre comércio exterior e as taxas de
investimento externo direto (IED) na economia. Conforme consta no texto, uma vez que 0
comeércio internacional vinha apresentando em sua composicdo crescentes trocas intrafirma,
tendéncia mantida nos periodos posteriores, promover as suas exporta¢es seria um importante
meio para estas firmas investirem produtivamente nos paises onde as trocas ocorrem.

Sobre a implementacédo das medidas para promover o desejado no tocante ao comeércio
exterior, ha o entendimento de que é necessario conceber e executar politicas especificas para
cada setor. Tal acdo era vista como necessaria para a efetividade da politica, uma vez que 0s
setores eram muito distintos entre si (com, por exemplo, intensidades de capital nos seus
processos produtivos diferentes) e enfrentavam dificuldades especificas. O documento também
ressaltava que “as empresas beneficiadas fornecam contrapartidas, via metas fixadas, com
vistas a premiar a efici€ncia, para que a politica ndo seja entendida como uma benesse.” (ABDI;
2003, p.10). As linhas de atuacdo da PITCE foram divididas em cinco frentes: 1°) Inovacgéo e
desenvolvimento tecnoldgico; 2°) Insercdo externa; 3°) Modernizacdo industrial; 4°)
Capacidade e escala produtiva; e 5°) Opc0es estratégicas.

A frente de atuacdo que abarca a insercdo externa sera a Unica aqui apresentada, por se
constituir em elemento importante para o presente trabalho. A frente pretendia as seguintes
acoes:

a) Apoio as exportacdes, com financiamento, simplificacdo de procedimentos e
desoneracao tributaria;

b) Promogéo comercial e prospec¢do de mercados;

c) Estimulo a criacdo de centros de distribuigdo de empresas brasileiras no exterior e a sua
internacionalizacao;

d) Apoio a inser¢do em cadeias internacionais de suprimentos; e
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e) Apoio a consolidacdo da imagem do Brasil e de marcas brasileiras no exterior.

N&o ha o detalhamento de como se dara a operacionalizacdo de cada uma dessas a¢oes,
0 que d& a estas um carater relativamente genérico. H4 somente mencao & importancia de se
promover a reducdo de barreiras tarifarias e ndo tarifarias no caso da exportacdo dos produtos
do agronegdcio.

Apresentados 0s pontos relativos ao comércio exterior contidos no primeiro plano
industrial e de comércio exterior, vamos nos voltar agora para a analise do segundo plano, a
PDP. De forma similar ao plano anteriormente apresentado, a PDP também tem como principal
tematica o crescimento econémico do pais (agora, no entanto, na manutencéo do crescimento)
(ABDI; 2008). A orientacdo fundamental da PDP é fornecer as condi¢des para a sustentacdo
das entdo elevadas taxas de crescimento da economia, sendo necessério para tal um “apoio
amplo e firme a formagao de capital e a inovagao” (BRASIL; 2008, p.10). Para tanto, quatro
“desafios” deveriam ser enfrentados:

a) Ampliar a capacidade de oferta industrial, para conseguir suprir a demanda em
expansdo, evitando, assim, pressoes inflacionarias (ABDI; 2008);

b) Preservar a “robustez” do balango de pagamentos, para que este ndo se constituisse em
uma restri¢ao ao crescimento. Para isso, seria necessario “‘sustentar uma taxa elevada de
expansdo das exportacdes, estimulando os setores que ja apresentam bom desempenho
e buscando uma maior diversificagdo da pauta exportadora [...]” (ABDI; 2008, p.9);

c) Elevar a capacidade de inovagdo das empresas brasileiras, “condi¢do indispensavel para
agregar valor aos produtos nacionais, ampliar a competitividade das empresas no
mercado doméstico e fortalecer a insercdo externa do Pais.” (ABDI; 2008, p.9);

d) Realizar “iniciativas voltadas ao desenvolvimento de sistemas empresariais de maior
porte, que tenham escala e governanca compativeis das grandes corporagdes
internacionais para investimento em capacidade produtiva e inovagao.” (ABDI; 2008,
p.9).

Observa-se aqui, novamente, a preocupacao com o setor externo, tendo relevancia a
diversificacdo da pauta exportadora e o volume exportado. Nota-se também a ideia de criagcdo
de grandes empresas nacionais, explicitada na quarta diretriz.

A PDP, diferentemente da PITCE, estabeleceu macro metas quantitativas para
determinadas &reas, que foram: aumento da formacdo bruta de capital fixo; aumento do
dispéndio privado com P&D; ampliacdo da participacdo das exportacOes brasileiras no

comeércio internacional; e aampliacdo da atividade exportadora das Micro e Pequenas Empresas
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(ABDI; 2008). A integracdo produtiva com a América Latina e Caribe, com foco principal no
Mercosul, € um “destaque estratégico” da politica, “por sua importancia para a constru¢do de
bases solidas para o desenvolvimento produtivo do Pais no longo prazo” (ABDI; 2008, p.14).

Para a realizacdo dos objetivos da PDP, o documento estabelece cinco estratégias
distintas: uma primeira, relacionada a lideranca mundial das empresas brasileiras, que procura
tornar ou manter empresas nacionais como principais players mundiais em suas areas de
atuacdo; uma segunda, que procura proporcionar ganhos de novos mercados mundiais para as
empresas brasileiras, as mantendo ou inserindo em um sistema produtivo entre os principais
exportadores mundiais; uma terceira, que focaliza a atengdo em setores de alta densidade
tecnologica, “combinando-se uma participacdo significativa nos fluxos de comércio
internacional com a preservagdo de posigdo relevante no mercado doméstico” (ABDI; 2008,
p.17); a quarta estratégia relaciona-se a diferenciacdo da producdo das empresas brasileiras,
visando estabelece-las como possuidoras de uma “imagem unica e exclusiva” (ABDI; 2008,
p.17) no mercado mundial; e, por fim, a quinta procura proporcionar um maior acesso da
populacéo brasileira a bens e servicos basicos.

Os instrumentos utilizados pelo Governo Federal para a realizacdo das macro metas da
PDP envolvem quatro categorias: instrumentos de incentivo de crédito e financiamento, citando
como exemplo o BNDES; poder de compra governamental (exemplo: compras da Petrobras);
instrumentos de regulacdo (regulacdo de precos); e apoio técnico (Inmetro: programas de
certificacdo). Ressalta-se aqui a relevancia destinada aos instrumentos crediticios
(principalmente via utilizacdo dos programas do BNDES) para atender as distintas areas que se
pretendia desenvolver.

Vemos, portanto, que em linhas gerais a PDP bastante se assemelha a PITCE. Ndo foram
aqui apresentados os detalhes das duas politicas, pois ndo ficam claras na leitura as distin¢des
especificas entre um plano e outro, por mais que existam. O que procurou-se apresentar foi que
o sentido geral dos dois planos se direcionou a um mesmo caminho, o de promover as condi¢oes
para um desenvolvimento sustentavel da economia brasileira. Apresenta-se agora o terceiro
plano, intitulado de Plano Brasil Maior, para posteriormente interpretarmos as linhas gerais dos
trés planos elaborados no periodo.

O PBM apresenta uma série de medidas que visam estimular o investimento e a
competitividade da inddstria nacional, expondo ag¢@es orientadas a desonerar os investimentos
e as exportacoes, promover o crescimento das micro e pequenas empresas, fortalecer a defesa
comercial, aperfeicoar os mecanismos de financiamento e garantias as exportacdes, dentre

outros (ABDI; 2011). Ha a percepg¢do no documento de que “os fundamentos e o desempenho
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da economia brasileira evidenciam que o desafio de conduzir o pais a um novo patamar de
crescimento sustentavel foi bem-sucedido” (ABDI; 2011, p.9), sendo importante fortalecer as
bases para manter o crescimento no longo prazo.

As orientacOes estratégicas que norteiam as a¢des do PBM sdo: promogédo da inovagao
e do desenvolvimento tecnoldgico; criacdo e fortalecimento de competéncias criticas da
economia nacional; ampliacdo dos mercados interno e externo das empresas brasileiras; e
garantir um crescimento socialmente inclusivo e ambientalmente sustentavel (ABDI; 2011). O
plano via o contexto bastante promissor para lancar as bases de um desenvolvimento
sustentavel, uma vez que diversos indicadores econémicos (mercado consumidor dinamico,
mercado das commodities mundial favoravel, dentre outros) tinham bom desempenho.
Entendia-se, porém, que alguns desafios deveriam ser superados, quais sejam: intensificar a
progressao tecnolégica da industria de transformacdo; combater as incertezas do cenario
internacional; enfrentar o acirramento da concorréncia internacional, nos mercados externo e
doméstico; acelerar o investimento em infraestrutura fisica; e impulsionar a qualificacdo
profissional de nivel técnico e superior.

O PBM, tal como os outros dois planos apresentados anteriormente, estabelece algumas
diretrizes de atuacéo, dividindo-as em dois grandes grupos, as estruturantes e as sistémicas. As
diretrizes estruturantes visam basicamente a melhoria da eficiéncia produtiva, procurando:
fortalecer as cadeias produtivas; prover novas competéncias tecnoldgicas e de negdcios; prover
cadeias de suprimento em energias; diversificar as exportacdes e a internacionalizacdo das
empresas; e, por fim, providenciar maiores competéncias na economia do conhecimento
natural. A quarta diretriz, da diversificagdo das exportagdes e da promocdo da
internacionalizacdo das empresas nacionais, tinha foco nos seguintes objetivos: promover a
exportacdo de produtos manufaturados de tecnologias intermediarias e de fronteira, intensivos
em tecnologia; aprofundar a internacionalizacdo de empresas lideres com capacidade de
diferenciacdo de produto, agregacdo de valor e acesso a novas tecnologias; e ajudar a
estabelecer no Brasil empresas estrangeiras com pesquisa avangada em P&D, promovendo a
adocao de melhores praticas produtivas no pais (ABDI; 2011).

O plano, bem como o anterior, também trabalha com a perspectiva de metas para
determinadas areas. Estabelece metas para a propor¢do do investimento em relacdo ao PIB,
fortalecimento das MPME, dentre varias outras. No tocante ao comércio exterior, a seguinte
meta ¢ estabelecida: “diversificar as exportagdes brasileiras, ampliando a participagao do pais
no comércio internacional para 1,6% em 2014 (em 2010, segundo o documento, era de 1,36%)”

(ABDI; 2011, p.22).
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Em suma, analisando os aspectos gerais dos trés planos aqui apresentados, nota-se que
diversas preocupacdes sdo uma constante ao longo do periodo em que os documentos foram
formulados. A ideia basica dos planos € alterar o nivel de produtividade da economia, ou seja,
propdem iniciativas que procuram elevar o nivel de producdo, de qualidade, dentre outros
aspectos da oferta brasileira. Investimentos em P&D, facilita¢cbes burocréaticas, apoios técnicos
e crediticios para areas especificas, estdo entre as inciativas observadas nos trés planos
anunciados pelo Governo.

Outro aspecto bastante enfatizado na PITCE, na PDP e no PBM, foi a dimensao externa
da economia como meio propulsor do desenvolvimento nacional. Nos trés planos ha forte
énfase em trés aspectos neste ambito: aumentar a participacdo do Brasil no total do comércio
internacional, promover a internacionalizacdo das empresas nacionais e diversificar a pauta
exportadora nacional. Estes trés fatores eram entendidos como essenciais tanto para diminuir a
vulnerabilidade externa da economia como para prover ganhos de escala e de produtividade na
nossa estrutura produtiva, através do aprendizado de novas técnicas de producdo, por exemplo.
Adiciona-se aqui que na formulacdo da PDP ha especial direcionamento as relacfes com o
Mercosul, e com a integracdo produtiva com a América Latina e Caribe. A integracdo com a
Africa também é destacada. Aspectos sobre o fortalecimento das Micro e Pequenas Empresas
no cendrio internacional também foram levantados na PDP e no PBM.

E conveniente, neste momento, tecer algumas relacdes entre a subsecdo anterior, que
tratou da analise de pesquisadores sobre as mudancas observadas na economia externa
brasileira no periodo pds 2003, e a presente secdo, que abordou o pretendido e o planejado
pelos governos da época. As andlises expostas na subsecdo anterior demonstraram que a
internacionalizacdo produtiva das empresas nacionais e uma mais consistente relacdo com 0s
paises do Sul foram os dois principais marcos observados na relacdo econémica externa do pais
no periodo. Estes dois processos estdo claramente expostos nos documentos de politica
industrial e de comércio exterior apresentados anteriormente, o que leva a deduzir que estes
objetivos econémicos da area internacional foram alcangados pelo Governo (ou, a0 menos,
reconhecidos como tal por muitos analistas). No entanto, na andlise dos pesquisadores, a
dimensdo do comeércio exterior com, por exemplo, uma pauta exportadora mais diversificada,
nédo foi citada por eles como “conquistada” pelos governos da época, embora tenham exposto
que houve interesse publico neste sentido, por ser um aspecto que se encaixa na estratégia de
alteracdo da insercdo internacional do pais (de se tornar um player mundial importante). Este
ponto também ¢é visto nos planos anteriormente apresentados com bastante relevancia. Tanto o

aspecto de simplesmente promover as exportagdes, via instrumentos de crédito, mas também o
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de proporcionar uma alteracdo na estrutura dos exportados brasileiros, em dire¢do a uma pauta
composta por produtos de maior valor agregado, foram dois fatores observados. O que ocorreu,
no entanto, foi um processo de reprimarizacdo da pauta exportadora no periodo, como adiante
sera apresentado.

Na préxima subsecéo se vera qual foi o papel atribuido ao BNDES neste grande contexto
de grandes planejamentos e transformacdes na politica econdbmica externa brasileira. Se vera
que, de certo modo, a politica de apoio a internacionalizacdo produtiva das empresas,
possibilitada pelos créditos do BNDES, resultou, conforme constatado nas analises dos
pesquisadores na secdo anterior, na concretizacdo dos objetivos do Governo, ao passo que a
desejada alteracdo estrutural na pauta exportadora (exportacfes que, em parte, também séo
possibilitadas pelo BNDES, que faz o papel de uma ECA, como visto anteriormente), ndo
ocorreu. No préximo capitulo, se analisara 0 desempenho operacional da politica do BNDES
Exim que apoia as exportacOes brasileiras, procurando identificar suas principais
caracteristicas. Procura-se apresentar dados estatisticos para contribuir para a compreensdo da

ndo concretizacdo da alteracdo pretendida da pauta exportadora brasileira.

3.3 OPAPEL DO BNDES EXIM NESTE CONTEXTO

Além da atuacio do BNDES, o sistema publico de apoio as exportacdes® conta com o
Proex Financiamento (criado em 1991) e o Proex Equalizacio® (existente desde 1979),
operacionalizados pelo Banco do Brasil com recursos do Tesouro Nacional, e 0 Seguro de
Crédito a Exportacdo®! (criado em 1979, com recursos do Fundo de Garantia a Exportacio),
para a cobertura de garantais prestadas pela Unido para riscos comerciais, politicos e
extraordinarios, operacionalizado pela Agéncia Brasileira Gestora de Fundos Garantidores
(empresa contratada pela Unido para gerir o fundo). Observa-se, portanto, que ha diferentes
formas, além da concessdo de crédito, para o apoio as exportacbes. A CAMEX (Secretaria-

Executiva da Camara de Comércio Exterior), 6rgdo vinculado a Presidéncia da Republica, € a

19 O apoio publico para as exportacdes, além da concessdo de crédito, conta com a provisdo de garantias para os
exportadores e com a equalizacdo de juros, por exemplo.

20 Neste instrumento a Unido assume parte dos encargos financeiros da empresa exportadora junto a instituicio
financeira prestadora do crédito, visando tornar seus encargos financeiros compativeis com os de seus
competidores internacionais.

21 Instrumento que serve para indenizar os exportadores brasileiros que ndo receberem os créditos concedidos ao
cliente no exterior, seja por motivo comercial (ndo pagamento por faléncia ou mora) ou politico (moratérias,
guerras, entre outros).
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esfera responsavel por implementar e coordenar as grandes diretrizes de politicas de comércio
exterior de bens e servigos do pais.

A promocdo das exportacdes e dos investimentos produtivos no exterior pelas empresas
brasileiras envolve, portanto, uma série de instituicdes, publicas e privadas, que juntas formam
um grande aparato institucional, de extrema importancia para o processo de internacionaliza¢ao
econbmica brasileira. Instituices publicas como a Agéncia Brasileira de Promocdo de
Exportacdes e Investimentos (Apex Brasil) e as diversas associacdes de classe, como as
Confederacbes e Federacdes da Industria dos diversos estados brasileiros (PIMENTA JR.;
2015), sdo essenciais para a dindmica exportadora e a internacionaliza¢do produtiva. A Apex
Brasil, por exemplo, é uma entidade governamental que atua diretamente na promocao de
produtos e servicos brasileiros no exterior, bem como meio de atracdo de investimentos
estrangeiros para o Brasil (PIMENTA JR.; 2015). Auxilia o setor privado na forma de
qualificacdo empresarial, apresentando estratégias para internacionalizacdo e promovendo 0s
negocios e as imagens das empresas. As Confederacbes e Federacfes da Industria também
ajudam a promover comercialmente as empresas brasileiras no exterior. A Confederacdo
Nacional da Industria, por exemplo, coordena a Rede Brasileira dos Centros Internacionais de
Negocios, a qual integra as 27 FederacGes de IndUstrias dos estados brasileiros, buscando,
através de assessorias, capacitacdes, missdes no exterior, encontros e a¢@es de inteligéncia
comercial, promover a internacionalizacao das empresas brasileiras (PIMENTA JR.; 2015). Ha
também institui¢des privadas neste grande complexo, como a Associacdo de Comeércio Exterior
do Brasil (AEB), que representa os interesses de seus associados nos processos de exportacéo
e importacdo de mercadorias e servigos (AEB, 2017). A estas instituicdes, no entanto, nio cabe
o papel de formular as macro estratégias de formulacdo das exportacfes nacionais. O seu papel
é realizar um trabalho de carater mais micro operacional, proporcionando as condigdes para as
empresas atendidas realizarem suas exportagdes. Portanto, ndo se assemelham a atribuicao de
uma ECA, em que o componente estratégico é fundamental.

O desempenho quantitativo das exportagfes brasileiras no periodo 2003 — 2014
apresentou bons resultados. As exportacGes cresceram em média 12,21% a.a. no periodo (sendo
que de 2003 — 2008 a média de crescimento foi 22,14% a.a.). Muito deste resultado se explica
pela favoravel relagdo entre precos elevados e demanda aquecida pelas commodities exportadas
pelo pais. No entanto, em termos qualitativos, ndo se pode dizer que o resultado apresentou

bom desempenho. Um critério classificatorio das exportacdes e importacdes brasileiras é o que
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divide os produtos segundo seu grau de elaboracdo em produtos basicos e industrializados,

sendo este Gltimo grupo dividido em semimanufaturados e manufaturados?.

Tabela 4: Exportacoes totais e por fator agregado, 2003 — 2014, Brasil, em US$ milhdes.

Industrializados

Ano Exportagdes totais FOB em milhdes de US$ Basicos -
Manufaturados Semimanufaturados

2003 73.203 21.186 28,94% 39.764 54,32% 10.945 14,95%
2004 96.677 28.529 29,51% 53.137 54,96% 13.433 13,89%
2005 118.529 34.724 29,30% 65.361 55,14% 15.963 13,47%
2006 137.807 40.281 29,23% 75.023 54,44% 19.523 14,17%
2007 160.649 51.596 32,12% 83.943 52,25% 21.800 13,57%
2008 197.942 73.028 36,89% 92.683 46,82% 27.073 13,68%
2009 152.995 61.957 40,50% 67.349 44,02% 20.499 13,40%
2010 201.915 90.005 44,58% 79.563 39,40% 28.207 13,97%
2011 256.040 122.457 47,83% 92.291 36,05% 36.026 14,07%
2012 242.578 113.454 46,77% 90.707 37,39% 33.042 13,62%
2013 242.034 113.023 46,70% 92.945 38,40% 30.526 12,61%
2014 225.101 109.556 48,67% 80.211 35,63% 29.065 12,91%

Fonte dos dados brutos: MDIC (2017)
Observa-se que a participacdo média dos manufaturados diminuiu fortemente ao longo

do periodo, ao passo que a participacdo dos produtos basicos aumentou. Diante desse panorama,

[...] as politicas comerciais de maneira geral, e em particular as politicas de
financiamento a exportacdo adquirem um papel estratégico, principalmente para 0s
produtos mais prejudicados com a taxa de cAmbio desfavoravel e com o reduzido
dinamismo da demanda global, em especial dos paises desenvolvidos. (GALETTI;
HIRAKUTA,; 2013, p. 496)

Dado este quadro geral, duas instituicbes tém destaqgue como promotoras do
financiamento necessario para as empresas brasileiras exportarem e se internacionalizarem: o
Banco do Brasil e 0 BNDES. O Banco do Brasil conta com as linhas Proex Financiamento e
Proex Equalizacdo (CATERMOL; CRUZ; 2017). A primeira modalidade opera com fundos do
Tesouro Nacional, e se volta fundamentalmente ao apoio crediticio para as micro, pequenas e
médias empresas. O Proex Equalizacdo, como o préprio nome indica, procura arcar com 0S
custos dos empréstimos tomados pelas empresas exportadoras com suas respectivas instituicdes
financeiras. O objetivo € tornar o financiamento obtido compativel com os juros internacionais.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social é a outra grande ferramenta
publica de promocgdo as exportacdes e a internacionalizacdo, constituindo um pilar central
dentro do conjunto de mecanismos publicos. A instituicdo esteve presente na Coordenacéao

22 Esta metodologia foi elaborada pela antiga Carteira de Comércio Exterior (CACEX), e os critérios de separagio
dos produtos sdo: os produtos basicos sdo aqueles que guardam caracteristicas préximas ao estado em que sdo
encontrados na natureza, ou seja, com baixo grau de elaboragdo. Exemplos comuns sdo 0s minérios e 0s
produtos agricolas. Os produtos industrializados sao aqueles que sofreram transformagdes substantivas. Dentro
destes, os semimanufaturados sdo aqueles que ainda ndo estdo em sua forma definitiva de uso, quer final ou
intermedidrio, pois deverdo passar por outro processo produtivo para se transformarem em produto
manufaturado. Exemplos de semimanufaturados sdo: agucar refinado, 6leo de soja refinado, produtos
semimanufaturados de ferro/aco, dentre outros. (BRASIL)
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Geral dos planos de indUstria e de comércio exterior apresentados anteriormente, o que lhe
confere importante papel de instituicdo planejadora, ndo sendo puramente uma financiadora de
projetos. O BNDES Exim e 0 BNDESPAR séo os dois mecanismos do banco que apoiam,
respectivamente, as exportacdes e a participacdo acionaria de empresas brasileiras no exterior.
O BNDESPAR, investe em empresas através das seguintes modalidades: Investimento direto,
em que o objetivo é destinar recursos a planos de negdcios que envolvam processos inovadores;
Fundos de investimento, voltados ao apoio de empresas nascentes, iniciantes ou em estagio de
crescimento atraves de recursos do BNDESPAR; e, por fim, a modalidade Titulos de divida
corporativa, em que o BNDES apoia a emissdo de titulos de divida corporativa por meio da
subscricdo de debéntures simples e da aquisi¢do de titulos emitidos por empresas de capital
brasileiro (BRASIL, 2017). O BNDESPAR ¢€ o principal meio pelo qual as empresas brasileiras
podem receber apoio para se internacionalizarem produtivamente. A linha apoiou a
internacionalizacdo de diversas empresas, tais como a Ambev, a Embraer, a Gerdau e a Vale
(BNDES; 2017, p.136), estando por trds do financiamento de todo o recente processo de
internacionalizacdo econdmica apresentado na subsecdo anterior, que fortaleceu as relacdes
brasileiras com os paises da América Latina e Africa, principalmente. Por este n&o ser o foco
do presente trabalho, o tema néo sera aprofundado.

O BNDES Exim, financiador das exporta¢oes brasileiras, apoiou a atividade em mais
de US$ 96 bilhdes desde sua criagdo em 1991 (BNDES; 2017, p.139), ¢ procura “viabilizar
condigdes de financiamento compativeis com o mercado internacional para que as empresas
brasileiras consigam exportar sem desvantagem em relacdo a seus competidores internacionais”
(BNDES; 2017, p.139). Na formulacdo dos planos industriais e comerciais dos governos, a
linha sempre se constituiu como principal meio financiador dos incentivos de crédito para a
realizacdo das exportacOes. Por possuir divisdes dentro da linha com programas especificos de
financiamentos (para determinados tipos de empresas, a depender do grau de inovacdo dos
produtos e servicos com que trabalha, do porte, dentre outros critérios), sempre esteve presente
nas formulagdes publicas que visassem atender a setores especificos. Desde a sua criacdo, em
1991, a linha apoiou mais de 1500 exportadores (dos quais 60% foram MPME), principalmente
do setor de bens de capital (70% do valor desembolsado) (BNDES; 2017, p. 139). O
detalhamento da linha, bem como seu histérico, sdo assuntos apresentados no proximo capitulo.
Coube aqui apenas ressaltar a importancia relativa do BNDES, tanto em valores desembolsados
quanto na dimensdo estratégica do governo no que tange as exportacdes e a internacionalizacéo

produtiva das empresas brasileiras.
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4 ANALISE DAS ACOES DESENVOLVIDAS PELO BNDES EXIM: RESULTADOS
E AVALIACOES

No presente capitulo serda apresentada a parte central do trabalho, qual seja, dos
resultados e caracteristicas dos desembolsos do BNDES Exim no periodo. Para tanto, esta
divido em 4 se¢Bes. Uma primeira, que abordara um breve historico da linha; uma segunda, que
apresenta os resultados operacionais do BNDES Exim; a terceira procura mostrar o contexto
geral da economia externa no qual atuou o0 BNDES; e por fim, a avaliacdo do desempenho da

linha, na quarta secdo.
41 O BNDES EXIM — BREVE HISTORICO

A atuacdo publica que busca promover as exportacfes nacionais conta com uma serie
de instrumentos, sendo o BNDES apenas um de seus componentes, como ja comentado. A
Camara de Comeércio Exterior (Camex) (composta pelos ministérios do Desenvolvimento,
Indlstria e Comércio Exterior, Casa Civil, Relagdes Exteriores, Fazenda, Agricultura,
Planejamento e Desenvolvimento Agrario) € o 6rgdo responsével pela formulagéo das diretrizes
do suporte publico a promocao das exportacdes, balizando a atuacdo do BNDES e dos outros
instrumentos publicos que apoiam as mesmas, como o Banco do Brasil. O BNDES-Exim se
constitui na principal ferramenta publica concessora de crédito para a realizacdo das
exportacdes brasileiras.

O BNDES utiliza, conjuntamente com as fontes de recursos usuais do banco, o Proex
Equalizacdo e o Seguro de Crédito a Exportacdo em suas operagdes, sendo este Ultimo
responsavel por grande parte dos recursos destinados ao financiamento para servigos de
engenharia na América Latina a na Africa, por exemplo. A fonte dos recursos utilizados pelo
BNDES Exim Pds-embarque advém do FAT Cambial?, criado em 1990. Ja a modalidade Pré-
embarque utiliza recursos em reais, das fontes de financiamento usuais do banco (como o FAT).
Apresentado a estrutura geral do apoio publico as exportagdes, vamos nos deter especificamente
a atuacdo do BDNES e do seu desempenho no periodo 2003 — 2014, apresentando,
primeiramente, um breve historico da linha.

A reforma advinda da constituicdo Federal de 1988 pds fim a uma série de instrumentos

publicos de apoio ao setor exportador, dentre os quais 0 Finex, extinto em 1990. O inicio da

1 «Pelo artigo 239 da Constituigdo Federal, os recursos do FAT sdo destinados ao financiamento de programas de
desenvolvimento econémico, por intermédio do BNDES.”
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década de 1990 também foi uma conjuntura marcada pela rapida abertura comercial, que
extinguiu diversas barreiras tarifarias e ndo-tarifarias, acentuando a competicdo comercial de
maquinas e equipamentos produzidos no exterior (TORRES; DE CARVALHO; TORRES
FILHO; 1994). Diversos pesquisadores e estudiosos que estudaram o tema de apoio as
exportagdes no Brasil (BAUMANN; 2002) (VEIGA; 2002) entendem que a década de 1990 foi
um “divisor de 4guas” na trajetéria de apoio publico as exportacdes, pondo fim a politica
iniciada nos anos de 1960, que perdurou até o final da década de 1980, de promocédo as
exportagdes. O tema “promogdo das exportagdes”, segundo estes pesquisadores, sairia de pauta,
dando lugar ao discurso da estabilizagdo econémica, a qual seria condicdo suficiente para
promover taxas de crescimento elevadas para a economia. E neste contexto, de grandes
mudancas institucionais no setor e de alteracdes na politica macroecondmica, que surgem novas
iniciativas de apoio as exportacoes brasileiras, a exemplo do Proex Financiamento, do Finamex
e do Seguro de Crédito a Exportacdo. A linha de apoio as exportacGes de empresas nacionais
do BNDES, portanto, teve inicio em 1990, através da FINAMEX (inserida na subsidiaria
FINAME do BNDES, responsavel pelo financiamento de bens de capital), e procurou preencher
parte da lacuna deixada pela extin¢do do Finex. O Proex Financiamento, gerido pelo Banco do
Brasil, como j& comentado, também foi regulamentado neste periodo, e juntamente com a
atuacdo do BNDES, acabam por constituir, até os dias atuais, os dois principais mecanismos
publicos de apoio as exportacdes brasileiras (CATERMOL,; 2005).

A criacdo do Finamex ocorreu em trés etapas (TORRES; DE CARVALHO; TORRES
FILHO; 1994):

1%) Implementacédo de linha de capital de giro (pré-embarque) para fabricacdo de bens

de capital para exportacdo de empresas industriais de controle nacional (1990/91);

2%) Lancamento da linha de financiamento a comercializacao (pos-embarque) e extensdo

do pré-embarque a todos os fabricantes de maquinas e equipamentos (1992/93); e

3% Inicio do processo de reformulacdo dos produtos do Finamex, através do langcamento

de uma linha de pds-embarque especifica para paises da América Latina como taxas de

jutos competitivas internacionalmente e maior flexibilizacdo na exigéncia de garantias

(1993/94).

No primeiro ano de operacao, existia apenas a linha pré-embarque, a pés-embarque foi
criada no ano seguinte. O foco dos desembolsos nos primeiros dois anos do pos-embarque eram
operacOes de bens de capital para importadores na América Latina, que representaram 100%
dos destinos em 1992 e 1993. Apenas no terceiro ano do pos-embarque ocorreram operacoes

para um pais de outro bloco (para os Estados Unidos). A linha FINAMEX se destinava somente
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ao financiamento de bens de capital, definidos de acordo com as normas do FINAME, que s6
considera maquinas e equipamentos os bens diretamente envolvidos com o processo produtivo,
estando excluidos, entre outros, os bens de consumo duréveis, como por exemplo os utilizados
como matéria-prima para construcéo civil (FIANI; 1996).

O Finamex possuia as ja comentadas duas linhas de desembolso, que permanecem no
periodo analisado do BNDES Exim neste trabalho (2003 — 2014): pré-embarque, que se
constitui no financiamento a capital de giro destinado a producdo a ser exportada; e pos-
embarque, linha de financiamento a compra de produtos brasileiros para exportacao, na qual o
banco adianta o pagamento ao exportador brasileiro, possibilitando a produgdo do bem a ser
exportado, cabendo ao importador estrangeiro o futuro reembolso ao BNDES (FIANI; 1996).

O programa de apoio as exportacdes do BNDES passou por diversas transformaces ao
longo de seu periodo de atuacdo, que alteraram em diferentes graus de magnitude a
operacionalizacdo da linha. Nao serdo aqui apresentadas aqui todas as mudancas da linha, mas
uma cabe ser destacada. Em 1997, ampliou-se o escopo dos bens passiveis de apoio para além
dos bens de capital, passando-se a apoiar também servicos de engenharia e uma maior
diversidade de produtos, tais como quimicos, téxteis, eletrdnicos, calgados, couro e alimentos.
A isso veio acompanhada uma mudanca de nome na linha, passando-se para o atual BNDES
Exim. Com isso acabou o compromisso com o financiamento exclusivo aos bens de capital,
passando-se a apoiar uma gama de bens mais extensa, caracteristica que se manteve durante o
periodo 2003 — 2014. No entanto manteve-se a estratégia de atuar em nichos onde a necessidade
de financiamento de médio e longo prazo sdo mais relevantes. Atualmente os produtos passiveis
de apoio no BNDES Exim dividem-se em quatro grupos?, de acordo com a Circular n° 09/2017
do BNDES:

e Grupo 1: Bens de capital diversos, como maquinas domésticas e para a inddstria,
aparelhos mecanicos, conversores, tratores, veiculos automoveis para fabricas, navios-
pesca, dentro outros. Estdo incluidos bens como cameras fotograficas, fibras Opticas,
instrumentos de medicina, dentre outros.

e Grupo 2: Produtos de menor valor agregado, como produtos de origem animal, plantas
e floricultura, frutas e derivados, café, Oleos diversos, agucares, bebidas, liquidos
alcoolicos e vinagres, pedras (marmores, granitos, quartzos, dentre outros), couros e

peles, borrachas, tecidos e vestuario, entre outros. Neste grupo estdo incluidos também

2 Esta divisdo objetiva, antes de tudo, sistematizar o sistema de provisdo de crédito do Banco. Ndo divide os
produtos de acordo com o seu grau de contelido tecnoldgico ou utilidade.
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produtos mais elaborados, como os farmacéuticos e produtos diversos das industrias
quimicas.

e Grupo 3: Carnes e miudezas, comestiveis, pdlvoras e explosivos, artigos de pirotecnia,
materiais inflamaveis, automoveis de passageiros, veiculos de combate a incéndios,
carros blindados para combate, motocicletas, navios de guerra, miras telescépicas para
armas.

e Grupo 4: Servigos (de construcdo, arquitetura, engenharia, mineracdo, dentre outros).

Como comentado anteriormente, diversas modificacGes foram observadas no apoio do
Banco para o apoio as exportacGes, como a criacdo de diferentes produtos dentro das
modalidades pré-embarque e pds-embarque, que destinam-se a atender nichos especificos. Na
modalidade pré-embarque cita-se as modalidades Empresa Ancora e Empresa Inovadora,
enguanto na pés-embarque cita-se as modalidades p6s-embarque bens, pos-embarque servicos,
pos-embarque aeronaves e BNDES Exim Automaético. N&o se adentrara especificamente nas
caracteristicas de cada um, uma vez nao ser necessario para a profundidade e objetivo da
presente pesquisa.

Conforme visto anteriormente, o emprego de instrumentos publicos de promocdo as
exportacdes das empresas de seus paises € uma pratica amplamente utilizada mundialmente,
uma vez que o ambiente externo apresenta particularidades que justificam tal acdo. Na préxima
subsecdo serdo apresentadas as estatisticas operacionais da linha de apoio as exportac6es do
BNDES no periodo 2003 - 2014 para, na secao subsequente, a partir da analise das estatisticas
observadas, procurar identificar se houve ou ndo uma estratégia adotada. Caso se conclua por
sua existéncia, esta sera analisada a luz dos objetivos da inser¢do internacional do governo no
periodo analisado. Na constatacdo de sua auséncia, o papel do BNDES se restringiria ao de
sustentador do sistema exportador das empresas brasileiras, ficando em segundo plano o de

banco estratégico de desenvolvimento no tocante a insercdo comercial internacional do pais.

4.2. ESTATISTICAS OPERACIONAIS (2003 — 2014)

Nesta secdo serdo demonstrados os resultados operacionais da linha de apoio a
exportacdo de empresas brasileiras empreendidas no &mbito do BNDES Exim, no periodo 2003

— 2014, dando especial atengdo para os seguintes aspectos: valor desembolsado, setores
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apoiados, local de destino das exportacdes e porte das empresas atendidas®. Através da anélise
dos dados pretende-se apontar as principais caracteristicas da linha no periodo analisado,
buscando-se caracteriza-la, principalmente, de acordo com o perfil dos produtos e servicos
exportados através do apoio do Banco e os destinos dos parceiros comerciais do pais,
procurando identificar se houve inclinagdo nas relagdes com determinados grupos de paises.

No inicio dos anos 2000, o BNDES Exim era uma das modalidades com maior
participacao no total desembolsado pelo Banco (em 2003, foi a linha com maior participacao
relativa, recebendo 35,50% do total desembolsado pelo banco, logo acima do Finem, que
representou 27,5%). Com o decorrer dos anos, tal participacdo foi diminuindo, a despeito da
tendéncia de constancia dos gastos destinados ao apoio as exportacées. 1sso explica-se pelo fato
dos desembolsos totais do BNDES terem crescido a taxas bastante elevadas, sendo que em 2003
estes foram da ordem de R$ 33.534 milhdes e em 2014 R$ 187.837 milhdes.

Grafico 2 — Desembolsos do BNDES Exim, em milhdes de Reais, no periodo 2003 — 2014 e a
participacdo dos mesmos nos desembolsos totais do BNDES.
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No grafico acima observa-se que ha um forte crescimento do valor desembolsado entre

2007 e 2010 (crescimento de aproximadamente 144%), ndo obstante, nos outros periodos, ha

uma tendéncia de manutencao dos valores, apresentando uma média de R$ 11.860 milhGes por

3 Os valores aqui apresentados foram obtidos, na sua totalidade, através do site do BNDES e do requerimento de
informacGes através da Lei de Acesso a Informacdo. Pequenas divergéncias de valores sdo encontradas entre
algumas tabelas apresentadas na sequéncia, fato que possivelmente decorre de arredondamentos feitos pela
prépria equipe do Banco.
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ano. Ao compararmos estes resultados com os da década anterior, vé-se que até 1996 os
desembolsos do BNDES Exim apresentaram um crescimento medio anual de 109%, sendo este
0 periodo de taxas de crescimento mais expressivas. A partir de 1997, com as alteracdes
realizadas na linha (que aumentaram o rol de produtos e servicos passiveis de apoio), hd uma
mudanga no patamar dos montantes desembolsados pelo BNDES Exim: em 1996 apoia-se R$
392 milhdes, valor que chega a R$ 11.903 milhdes em 2003, para, a partir de entéo, apresentar
os resultados observados no grafico 2. Percebe-se, portanto, um incremento significativo no
apoio financeiro do Pais ao setor exportador brasileiro através do Banco ao se comparar 0s
montantes desembolsados pelo BNDES em 1990 e em 2014, a despeito de uma tendéncia de
manutencdo constante do valor desembolsado a partir de 2003, resultando em uma participacéo
de 5,50% sobre o total apoiado pelo BNDES no ano de 2014.

Ao se observar os valores destinados as duas modalidades do apoio a exportacéo, pré-
embarque e pds-embarque?, nota-se que a modalidade pré-embarque, destinada ao
financiamento da producédo dos bens e servigos que serdo exportados, representou 62% do total
do Exim entre 2003 e 2014. O periodo de 2006 a 2010 apresentou as maiores participacdes
relativas do desembolsado com esta modalidade, conforme mostra o grafico 2. Tal constatacdo
ganha mais relevancia quando analisada conjuntamente com as informacdes apresentadas

posteriormente, quando sdo mostrados 0s setores apoiados por cada uma das modalidades.

Gréfico 3 — Participacao no total dos desembolsos com exportacao das modalidades Pré e Pds-
embarque, 2003 — 2014, no Brasil, em %
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4 O Banco disponibiliza a maior parte das informagdes referentes ao BNDES Exim discriminadas de acordo com
cada uma das modalidades.
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Conforme se observa no grafico 4, os desembolsos do pré-embarque destinaram-se,
quase exclusivamente, ao setor da Industria de Transformacéo, apresentando uma media de R$
7,91 bilhdes ao ano, e representa 96,46% do total desembolsado nesta modalidade (Comércio
e Servicos 3,13%, Agropecuaria e Pesca 0,40% e Indlstria Extrativa 0,01%). O setor de
Industria de Transformacdo engloba uma série de produtos, com graus de valor agregado
embutido muito diversos. Por exemplo, estd incluso neste setor a exportagao de “chapas de
madeira”, fabricagdo de leite e fabricacdo de acucar em estado bruto (exemplos de exportados
com baixo valor agregado) até o apoio para a fabricacdo de aeronaves, equipamentos
hidraulicos pneumaéticos, automdveis e utilitarios diversos e instrumentos de uso odontoldgico
(exportados de alto valor agregado). A analise pouco aprofundada destes setores, caso ndo
considere as atividades inclusas em cada um deles, pode levar o observador a falsas conclusdes,
como, por exemplo, de que o BNDES apoia majoritariamente através da modalidade pré-
embarque a producdo de exportados de maior valor agregado. Consta no anexo do presente
trabalho a relacdo dos produtos e servigos passiveis de apoio nesta modalidade e na de pos-

embarque.

Grafico 4 — Desembolsos do pré-embarque por setor pelo BNDES, no periodo 2003 — 2014, no
Brasil, em Reais
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A Industria Extrativa, no periodo analisado, inclui somente o subsetor “Extracdo de
Pedra, Areia e Argila” (somente em 2002 hé a presenca de outro componente, a de “Minerais
Metalicos™), e apenas duas empresas, em trés operagdes distintas, foram apoiadas no periodo.

O setor de “Comércio e Servigos” atende, na sua maior parte, grandes empresas varejistas e
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atacadistas, dos mais diversos setores (a l6gica de funcionamento do apoio neste subsetor ocorre
através do financiamento do BNDES a compra dos produtos que serdo exportados por estas
empresas). Por exemplo, exportadoras de leite e laticinios, comerciantes atacadistas de animais
vivos e de carnes, até comercializagdes de produtos mais elaborados, tais como pecas e
acessorios para veiculos automotores, estdo inclusos na lista dos apoiados. Por fim, o setor de
“Agropecuaria e Pesca” engloba, dentre outros, os subsetores de Criagdo de Aves, Cultivo de
Frutas diversas, Cultivo de Cana-de-Acucar, Cultivo de Cafe e Aquicultura.

Voltando-se para a categoria pds-embarque, quando se observa os desembolsos anuais
por categoria de uso percebe-se que houve uma mudanca na estrutura do apoio ao longo do
periodo, conforme exibido na tabela 5. Até 2006 o financiamento para exportacdes de bens de
capital correspondia por praticamente a totalidade dos desembolsos da modalidade (segundo o
Banco, ao longo da histéria do suporte a modalidade, mais de 350 empresas do setor de bens
de capital tiveram seus produtos apoiados). A partir de entdo os servicos de engenharia
adquirem perceptivel relevancia. Observa-se que até 2006 ndo havia sido concedido
financiamento & obras de infraestrutura para a Africa, somente para a América Latina. A partir
de entdo o continente africano passa a importar servi¢os de empreiteiras brasileiras. De qualquer
modo, é de grande relevancia o apoio as obras de infraestrutura tanto no continente africano

COmo americano.
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Tabela 5 — Desembolsos do pds-embarque por categoria de uso pelo BNDES e suas participacdes
relativas no total do pds-embarque, 2003 — 2014, no Brasil, US$ mil
Categoria/Ano 2003 004 2005 2006 2007 2008 2000 2010 2011 002 08 204
Obras de infraestrutura - América do Sul 50262 17355 281303 68850 368891 267803 381299 617600 850.754 373145 674029 306538
Obras de infraestrutura - Demais paises daAméricalatina 70553 54497 72679 99581 55228  160.586  182.054 68957 168362 419301 354180  200.048
Obras de infraestrutura- Africa - - - - M5173 52125 757791 143113 458504 648734 265.974  445.165
Bens de capital - Todas as regides 1878751 1699.698 2318768 1693480 128258 743823 829058 1554133 1218752 732811 1.127.259 1.054.888

QOutros setores - Todas as regides K714 12671 23.95% 5% - - - 4498 4,000 4591 56936  3353%
Total 2025340 1940428 2.69%.706 1862507 697.550 1694.337 2150.202 2393301 2700.372 217858 2478378 2.040.175
Participagdo Obras de infra. - América do Sul 2,48% 894%  1043%  370% 52,88% 1581%  1773%  2581%  3151%  1713%  27,20%  15,03%
Participagdo Obras de infra. - Demais A.L 3,48% 281%  270%  53%%  79%  948%  84™%  288%  62%  1925%  1429%  981%
Participagdo Obras de infra. - Africa 0,00% 000%  000%  000% 2081% 308% BHU% 619%  16%8% 2978% 1073% 2L82%
Participagdo Bens de capital 92,76%  815%  &9%  909% 183% 4390%  3B856%  6494%  4513%  B6%  4548%  5L71%
Participacdo Outros setores 1,27% 0,65% 0,8%% 003  000%  0,00% 0,00% 0,1% 0,15% 0,21% 2,30% 1,64%

FONTE DOS DADOS BRUTOS: BNDES (2017)

A tabela 6 mostra os desembolsos do BNDES Exim por CNAE apoiado, proporcionando
uma analise mais detalhada do apoio concedido. Diversas observagdes sdo pertinentes, algumas
das quais expostas a seguir.

Tem destaque, como ja observado anteriormente, a maior participacdo dos servicos a
partir de 2007 sendo a construcdo o principal responsavel por esse aumento. Dentro do setor da
Industria de Transformacdo, cinco atividades merecem destaque: Maquinas e Equipamentos;
Veiculos, Reboque e Carroceria; e Outros Equipamentos de Transporte sdo as trés atividades
gue mais recebem apoio. Borracha e Plastico, setor relativamente pouco apoiado até 2006, passa
a partir de entdo a receber expressivos desembolsos. E, por fim, o setor de Produtos
Alimenticios, bastante apoiado até 2011 (terceiro mais beneficiado em 2010), passou a ser
menos contemplado a partir de entdo, nada recebendo em 2014. O setor de maquinas e
equipamentos envolve bens de diversas naturezas, como maquinas e equipamentos agricolas,
equipamentos para escritorio, equipamentos para criacdo de animais, e para as mais variadas
industrias. A despeito do nivel de profundidade aqui apresentado sobre este aspecto dos
desembolsos da linha, observa-se que as trés atividades mais apoiadas no setor da Industria de
Transformacdo compreendem bens com graus de elaboracgéo relativamente elevados. O site do
Banco disponibiliza todas as operacdes contratadas pelas empresas apoiadas pelo BNDES
Exim, tanto na modalidade pré-embarque quanto na pés-embarque, de 2002 a 2017. E possivel,
portanto, realizar uma analise mais detalhada dos desembolsos do Banco, mas, para fins deste
trabalho, julga-se tal tarefa desnecessaria. O setor de Couro, artefato e calcados recebeu apoios
pouco significativos em 2013 e 2014 quando comparado aos valores recebidos pelo setor em

anos anteriores.
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Um aspecto destacado nos dados dispostos na tabela 6 é a existéncia de um grande
numero de setores apoiados. A despeito de haver certa concentracdo em determinadas areas
nota-se, mais uma vez, que praticamente todos os setores da Industria de Transformacéo
receberam apoio, assim como a Agropecudria foi apoiada em praticamente todo o periodo, e,
no setor de Comércio e Servicos, diversas subareas tém relevancia. Ndo parece ser plausivel,
portanto, ressaltar alguma caracteristica deveras marcante do apoio fornecido pelo BNDES
Exim no referido aos produtos exportados que foram financiados pela instituicdo. Desta forma
a atuacdo do banco mais se aproxima a de uma instituicdo sustentadora da atividade
exportadora, ou seja, a atuacdo do Banco, antes de objetivar promover exporta¢des de maior

valor agregado, destina-se a assegurar a manutencao da dinamica exportadora.
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Tabela 6 - Desembolso anual do Sistema BNDES para Exportgéo por Setor CNAE - US$ mil

Discriminagdo 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
AGROPECUARIA 28.914 22.218 11.930 12.988 16.831 3.457 400 29.981 1.786 68.105 2.590
INDUSTRIA EXTRATIVA 5.582 2.144 - 166.512 1.547 - - - - - - -
INDUSTRIA DE TRANSFORMAGAO 3.780.787 3.568.258 5.491.796 5.754.004 3.424.497 5.340.949 6.838.046 9.893.441 7.982.452 3.907.643 5.690.209 3.362.721
Produtos Alimenticios 324.383 237.538 176.520 391.336 165.332 376.272 350.757 1.332.867 292.802 69.771 23.355
Bebidas 1.442 1.479 - - - - - 8.953 9.412 - - -
Téxtil 95.101 10.857 29.478 24.346 21.576 74.968 8.620 267.410 60.186 72.546 37722 1.000
Confecgdes, vestuario e acessdrios 11.888 7923 1.701 13.764 - 4.246 3.206 30.024 21.673 15.022 10.847 843
Couro, artefato e calgado 117.928 24.502 34.708 121.250 55.051 88.159 14.751 247.854 110.407 123.054 78.223 700
Madeira 32,951 7.644 32921 26.873 8.961 518 529 87.225 3.839 74.686 38.065 -
Celulose e Papel 26.178 5.009 27.580 644 1613 3.156 44577 316.572 733 - - 2.035
Gréfica 1.000 1193 - - - - - 6.202 - - -
Quimica 140.645 31.957 60.551 38.294 41.358 88.125 35.261 540.560 46.798 6.400 4.500
Farmogquimico, farmacéutico 18.382 9.425 - - - 8.309 9.320 52.233 - - - -
Borracha e plastico 4.157 9.335 16.178 7.039 180.001 205.607 238378 388.784 211.588 142.988 401.907 128.661
mineral ndo metalico 47371 13.329 21.328 52.869 26.765 15.468 22 103.753 54.935 48.090 105.710 11.892
metalurgia 27.945 36.812 82.445 16.449 781 195.094 674.235 854.779 162.313 386.670 198.139 124.466
produto de metal 35.086 14.945 24.556 10.436 25.264 30.058 138.852 144.104 28.776 47.979 49.852 16.011
equip. info, eletrdnico, dtico 17.985 46.041 143.664 348.898 297.179 366.290 131.242 376.508 1.290 185.036 33.922 1262
mag, aparelho elétrico 31461 45.811 148.126 236.236 215.474 232.3% 411.054 350.504 487.103 264.026 452,155 200.408
maquinas e equipamentos 101.426 203.468 649.681 654.299 588.747 572.576 1.016.314 1.096.698 723.779 652.011 1.054.687 523.052
veiculo, reboque e carroceria 777.491 790.888 1.618.990 1.980.576 1.107.275 1.924.758 2.725.671 2.035.804 1.425.409 1.137.883 2.012.373 845.631
outros equip transporte 1.942.179 2.055.085 2.397.175 1.779.988 687.312 1.138.19 1.007.814 1.705.416 1.204.937 643.780 1.167.175 1.493.894
méveis 14.529 12.208 9.577 5.717 1.810 4335 6.708 44.783 26.737 37.209 16.909 769
produtos diversos 7.839 2.808 16.618 44,989 - 12.684 19.183 101.408 9.734 493 4,669 12.094
manutencdo, reparagdo, instal - - - - - - 1.150 - - - - -
COMERCIO E SERVICOS 190.609 268.397 358.163 442.898 747.573 1.250.730 1.470.248 1.331.758 1.730.393 1.491.182 1.443.715 1.014.198
eletricidade e gas 6.248 542 1.427 334 14.754 a1 2.883 -
agua, esgoto e lixo - - - - - 1.095 - - - - 2.982 -
construgdo 120.782 227.990 292.152 180.322 599.766 917.846 1.359.908 759.526 390.365 1.410.066 1.339.461 982.530
comércio 60.178 34310 57.127 256.489 37.483 127.968 7.462 191.951 227.702 78.434 13.747 15.620
transporte terrestre - - - - - - - 586 718
ativ aux transporte e entrega - - - - - - - - 1213
informagdo e comunicagdo 449 - - - 95.210 - - - 511 728 -
ativ financeira e seguro 2.952 4.022 3.180 3.288 - - 43.745 9.058 7.913 - - 11.652
ativ imobil, profissional e adm - 1.533 3.782 2.465 - 204.050 56.250 370.636 102.482 2172 86.796 4.3%
TOTAL 4,005.892 7 3.861.017 5.861.889 7 6.376.402 4.190.448 7 6.595.136 8.308.694 7 11.255.180 9.714.631 5.466.930 7.136.514 4.376.919
Participagdo Agropecuaria 0,72% 0,58% 0,20% 0,20% 0,40% 0,05% 0,00% 0,27% 0,02% 1,25% 0,04% 0,00%
Participacdo Indstria Extrativa 0,14% 0,06% 0,00% 2,61% 0,04% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Participagdo IndUstria de Transformagéo 94,38% 92,42% 93,69% 90,24% 81,72% 80,98% 82,30% 87,90% 82,17% 71,48% 79,73% 76,83%
Participagdo Comércio e Servigos 4,76% 6,95% 6,11% 6,95% 17,84% 18,96% 17,70% 11,83% 17,81% 27,28% 20,23% 23,17%

FONTE DOS DADOS BRUTOS: BNDES (2017)
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Seguindo a andlise do apoio por setor beneficiado, na tabela 7 podemos observar as
empresas que receberam os maiores desembolsos na modalidade p6s-embarque no periodo
2003 — 2014. Nota-se a grande concentracdo em um pequeno nimero de empresas (as 10
maiores beneficiadas pelos financiamentos do pés-embarque recebem 88,52% do total
desembolsado pela modalidade), sendo que somente duas empresas recebem 78,05% deste
total. Como serd visto, a elevada participacdo dos Estados Unidos como destino das exportagdes
apoiadas pelo BNDES Exim é explicada pelo fato da Embraer S/A exportar grandes
quantidades de avides para o pais, além de prestar outros servicos relacionados. Segundo o
BNDES, a predominancia do setor aeronautico no total dos desembolsos do pré-embarque é
uma caracteristica observada mundialmente, uma vez que “A industria aecronautica em todo o
mundo demanda grandes volumes e longos prazos de amortizacdo do financiamento as suas
vendas, tipicos da linha pds-embarque” (BNDES; 2017, p.145).

As quatro maiores empreiteiras do pais ocupam as posi¢fes seguintes (com destaque
para a Construtora Odebretch), e tem seus servicos demandados mais fortemente pelo
continente latino-americano e africano, tendéncia iniciada no Governo Lula e mantida no
Governo Dilma. Das 10 maiores empresas apoiadas na modalidade p6s-embarque, cinco

(Embraer, Confab Industrial, Iveco, Scania e Mercedes-Benz) séo produtoras de bens de capital.

Tabela 7 — Desembolsos Pds-embarque por empresa exportadora pelo BNDES Exim, 2003 —
2014, no Brasil, US$ mil

Posicdo Empresa Valor Participagdo do total
19 EMBRAER S/A 12.892.121 51,86%
29 CONSTRUTORA NORBERTO ODEBRECHT S/A 6.510.938 26,19%
32 CONSTRUTORA ANDRADE GUTIERREZ S/A 1.148.076 4,62%
42 CONSTRUTORA QUEIROZ GALVAO S/A 314.274 1,26%
62 MERCEDES-BENZ DO BRASIL LTDA. 274.014 1,10%
52 CONSTRUCOES E COMERCIO CAMARGO CORREA S/A 249.365 1,00%
72 CONFAB INDUSTRIALS/A 243.461 0,98%
92 IVECO LATIN AMERICA LTDA 178.747 0,72%
82 OAS 122.204 0,49%
102 SCANIA LATIN AMERICA LTDA 69.715 0,28%
Total desembolsado para estas 10 empresas 22.002.915 88,52%
Valor total desembolsado 24.857.796

FONTE DOS DADOS BRUTOS: BNDES (2017)

Segundo o BNDES, o setor de engenharia e construgdo “¢ de importancia estratégica,
por movimentar uma longa cadeia de fornecedores de bens e servicos, ser empregador de méo

de obra de alta especializagdo e importante gerador de renda” (livro VERDE, 2016), além de
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ser um dos poucos setores superavitarios na conta de servicos do Balanco de Pagamentos
(BNDES, 2016). A concentragdo em um pequeno nimero de grandes empresas, no entanto, ndo
é algo incomum no mercado mundial de apoio as exportacdes de servigos de engenharia, uma
vez que o oligopolio concentrado é da natureza deste setor, uma vez que grandes projetos de
engenharia demandam uma série de fatores que atuam como barreiras a entrada de empresas de
menor porte.

Muito se debate sobre a atuacdo do BNDES nos governos Lula e Dilma no sentido de
se constituir em importante ferramenta estratégica no tocante a insercao externa brasileira. Para
tanto, analisar o destino das exportacdes brasileiras financiadas pelo Banco é central. Segundo
Valdez (2016, p.110),

A atuacdo do BNDES como principal instituicdo de apoio do comércio exterior
brasileiro e de internacionalizacdo de empresas nacionais consolidou-se como
estratégia de governo e de Estado. No ambito do Estado, a solidificacdo da América
do Sul como éarea de influéncia da Politica Externa Brasileira (PEB) para a projecéo
do Pais passou a contar com a engenharia financiara do Estado brasileiro na execugao
de projetos do interesse do Brasil na regido.

Ao se levar em consideragdo o apoio financeiro da modalidade pos-embarque por
destino das exportacdes financiadas, as trés tabelas a seguir apresentam como se comportou a
dindmica das exportacGes financiadas pelo banco no tocante ao pais de destino das mesmas. Se
analisard os destinos por diferentes blocos de paises, para melhor identificacdo da trajetéria

observada nos desembolsos da linha.

Tabela 8 — Desembolsos do BNDES para as exportac6es, por local de destino, na modalidade
Po6s-embarque, no periodo 2003 — 2014, US$ mil

Participagdo no

Paises 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 Total total dos paises
selecionados
Argentina 392 1.164 216.235 5.435 310.115 276.006 385.621 541.468 802.895 245.137 152.749 39.727  2.976.944 32,28%
Bolivia 1.635 131 - 882 - - - - - - - - 2.648 0,03%
Chile 26.113 23.271 30.367 66.757 31.732 120.270 11.990 103.249 35.780 2.127 1.324 1.004 453.984 4,92%
Colombia 560 - - - - - - - - - - - 560 0,01%
Costa Rica - - - - 74 - - - 22.933 10.472 33.479 0,36%
Cuba 3.249 10.779 30.312 15.220 68.515 29.822 133.808 220.580 252.544 60.503 825.332 8,95%
El Salvador - - - - - - 59.276 91.094 - - - 665 151.035 1,64%
Equador 404 112.331 57.031 117.577 17.734 644 122 - 27.142 71.443 92.699 497.127 5,39%
Guatemala - - - - - - - - 35.469 111.210 146.679 1,59%
Honduras - - - - 62 - - - - 3.351 3.413 0,04%
México 1.781 36.926 18.872 478 295 42 116.781 178.571 33.811 23.813 411.370 4,46%
Paraguai 26.145 17.223 8.009 - - - 1.271 - 2.413 12.093 8.791 18.466 94.411 1,02%
Peru 5.020 9.000 5.653 845 383 381 224 135.143 97.218 - 193.260 97.634 544.761 5,91%
Republica Dominicana 96.540 75.255 72.679 99.581 55.641 207.435 148.707 76.983 58.864 237.390 65.500 32.735 1.227.310 13,31%
Uruguai - 307 - 2.633 3.203 2.352 2.055 - 1.154 - 9.774 8.418 29.896 0,32%
Venezuela 55.621 44.083 26.127 25.328 70.315 43.209 48.066 315.201 392.929 147.522 576.571 78.314 1.823.286 19,77%
Total para os paises
selecionados 217.460 330.470 465.285 334.258 489.601 650.654 725963  1.292.960 1.641.842 1.070.562 1.424.169 579.011  9.222.235 100%
Total para todos os
paises 2.025.340 1.940.427 2.696.705 1.862.506 697.551 1.694.337  2.150.202  2.393.301 2.700.373 2.178.582 2.478.378 2.040.175 24.857.877
Participagdo sobre o
total 10,74% 17,03% 17,25% 17,95% 70,19% 38,40% 33,76% 54,02% 60,80% 49,14% 57,46% 28,38% 37,10%

FONTE DOS DADOS BRUTOS: BNDES (2017)



81

A tabela acima mostra que que os desembolsos para a América Latina apresentaram
aumentos significativos ao longo do periodo analisado, apresentando uma média de
crescimento de 18,14% a.a., se consolidando como importante regido de atuacdo das
exportacdes financiadas pelo Banco (os paises latino-americanos foram destino de 37,10% do
total apoiado pelo Banco no periodo analisado). Observa-se que 0s desembolsos cujos destinos
foram Argentina, Venezuela, Cuba e Republica Dominicana sdo 0s mais expressivos,
representando 74,31% do total apoiado da regido. A regido até 2006 era destino de uma media
de 15,74% dos desembolsos do Banco na modalidade p6s-embarque, para, a partir de entdo,
receber apoios cada vez mais expressivos e significativos no total apoiado. A alta participacao
da Argentina, da Venezuela, da Republica Dominicana, do Equador e de Cuba (e, de modo
geral, de todos os demais paises da relacdo acima) é explicada, em grande parte, pela
contratacdo de operacdes de servicos de engenharia e construgdo realizados pelas grandes
empreiteiras brasileiras, que visavam principalmente projetos de infraestrutura nestes paises
(VALDEZ, 2016).

Tabela 9 — Desembolsos do BNDES para as exportac6es por local de destino, na modalidade P6s-
embarque, no periodo 2003 — 2014, US$ mil

Participagdo no

Paises 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 Total total dos paises
selecionados
Alemanha 62 - - - - - - - - - - - 62 0,00%
Canada - - 189.369 53.435 - - - - - - - - 242.804 2,04%
China 14.427 9.792 1.204 - - - 25.423 0,21%
Espanha - - - - - - - 299.295 88.701 - - - 387.996 3,26%
Estados Unidos 1.609.981 1.425.934 1.599.651 1.023.041 659 495.429 250.826 157.671 222.401 249.917 653.838 976.412  8.665.760 72,82%
Franga - - 19.318 - - - 177.297 55.703 - - - - 252.318 2,12%
Irlanda - 13.762 - - - 93.737 46.395 51.539 - 205.433 1,73%
Italia 105.443 66.546 66.978 - - - - - 238.967 2,01%
Montenegro - - - - - - 32.443 - - - - 32443 0,27%
Paises Baixos 63.394 - 210.543 314.135 57.917 - 41.900 83.907 - - 771.79 6,49%
Pol6nia - 92.923 143.583 83.384 - - 105.658 92.850 30.443 - 548.841 4,61%
Reino Unido - - - - 107.899 144.331 94.828 75.265 - 26.419 448.742 3,77%
Japdo - - - - - - 80.080 - - - - 80.080 0,67%
Total para os paises
selecionados  1.793.307 1.608.957 2.230.646 1473995 58576  495.429 577.922 879.008  592.517  402.020 705377 1.002.831 11.900.665 100%
Total para todos os
paises 2.025.340 1.940.427 2.696.705 1.862.506 697.551 1.694.337  2.150.202  2.393.301 2.700.373 2.178.582 2.478.378 2.040.175 24.857.877
Participagdo sobre
o total 88,54% 82,92% 82,72% 79,14% 8,40% 29,24% 26,88% 36,73% 21,94% 18,45% 28,46% 49,15% 47,87%

FONTE DOS DADOS BRUTOS: BNDES (2017)

A tabela acima apresenta os desembolsos do BNDES para exportacdo com destino a
alguns paises selecionados de alta renda (juntamente com a China). O Estados Unidos se
destaca entre os paises deste grupo, recebendo 72,82% do total apoiado. No entanto, a partir de
2007 observa-se que hd uma queda nos desembolsos para este pais, o que é explicado, em parte,
pelos efeitos da crise financeira de 2008 (VALDEZ, 2016). A predominancia do Estados

Unidos como principal destino das exportacoes apoiadas pelo BNDES se explica pela demanda
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do pais norte-americano pelas aeronaves da Embraer (livro Verde BNDES, 2017). Conforme
texto do Banco, “A industria acrondutica em todo o mundo demanda volumes e longos prazos
de amortizacdo do financiamento as suas vendas, tipicos da linha pés-embarque” (BNDES,
2017, p. 145), ou seja, o alto valor desembolsado no apoio a Embraer néo é algo atipico no
sistema de apoio crediticio internacional.

Observa-se que a partir de 2007 ha uma mudanca no patamar do apoio para estas regides.
Até entdo, estes paises receberam em média 83,33% do total desembolsado por ano, e, a partir
dai, passaram a receber em média 27,87% a.a. (justamente a partir deste periodo que a América
Latina se consolida como importante destino das exportacGes). Interessante notar que a China,
principal parceiro comercial brasileiro, ndo foi destino das exportac@es financiadas pelo Banco
a partir de 2006, o que é explicado pela natureza dos produtos exportados aquele pais, que ndo

sd0 passiveis de apoio pelas normas da instituicao.

Tabela 10 — Desembolsos do BNDES para as exportagtes por local de destino, na modalidade
Po6s-embarque, no periodo 2003 — 2014, US$ mil

Participagdo
Paises 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 Total  sobre o total da
regido
Africa do Sul - - - - 34.843 7.509 - - 42.352 1,18%
Angola 105 - 148.952  539.490 766.238 148.113 438706 654400 301.722 348838  3.346.564 93,54%
Gana - - - - - - - - 4.640 62.114 66.754 1,87%
Guiné Equatorial 8.763 2.377 - - - - 11.140 0,31%
Mogambique - - 19.799 27.539 15.991 46.375 109.704 3,07%
Zimbabue - - - 1.003 1.003 0,03%
Total para os paises
selecionados 105 - 148.952 548253 766.238 185.333 466.014 681939 322353 458330 3.577.517 100%

Total para todos os
paises

2.025.340 1.940.427 2.696.705 1.862.506  697.551 1.694.337 2.150.202  2.393.301 2.700.373 2.178.582 2.478.378 2.040.175 24.857.877

Participagdo sobre o

total

0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 21,35% 32,36% 35,64% 1,74% 17,26% 31,30% 13,01% 22,41% 14,39%

FONTE DOS DADOS BRUTOS: BNDES (2017)

Por fim, a anélise do continente africano na tabela 10 mostra um aumento expressivo do
valor desembolsado para a regido, sendo Angola o principal destino. Até 2006, o continente
ndo era local usual das exportacGes apoiadas pelo programa, tendo recebido somente US$
105.000,00 em exportagéo financiadas, no ano de 2005. A partir de 2007, no entanto, observa-
se que a Angola passa a ser um dos principais destinos das exportacdes apoiadas pelo pos-
embarque, sendo os servicos de engenharia e construcdo os principais responsaveis pelo
aumento. Mocambique, a partir de 2011, passa a receber crescentes valores de exportacGes
apoiadas pelo BNDES, o que também se explica pelo aumento da participacdo de servicos de
engenharia e construcao. Os outros paises do continente ndo apresentaram valores significativos

no total apoiado pelo Banco.
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Tabela 11 — Valor e participacao no total dos desembolsos, por destino, do BNDES no apoio a
exportacdo, na modalidade BNDES-Exim pos-embarque — 2003 — 2014

Posi¢do Pais de Destino Valor Participagdo |Posicdo Pais de Destino Valor Participagdo
12 ESTADOS UNIDOS 8.665.758 34,86% 21° MOGCAMBIQUE 109.704 0,44%
22 ANGOLA 3.346.563 13,46% 222 PARAGUAI 94.411 0,38%
32 ARGENTINA 2.977.035 11,98% 232 JAPAO 80.080 0,32%
49 VENEZUELA 1.823.287 7,33% 242 GANA 66.754 0,27%
52 REPUBLICA DOMINICANA 1.227.221 4,94% 252 PANAMA 54.231 0,22%
62 CUBA 825.332 3,32% 262 CAZAQUISTAO 50.552 0,20%
72 PAISES BAIXOS 771.796 3,10% 27° AFRICA DO SUL 42.352 0,17%
82 POLONIA 548.830 2,21% 282 EMIRADOS ARABES UNIDOS 36.000 0,14%
92 PERU 544.762 2,19% 292 COSTA RICA 33.479 0,13%

102 EQUADOR 496.768 2,00% 302 MONTENEGRO 32.443 0,13%
11° CHILE 453.984 1,83% 312 URUGUAI 29.895 0,12%
122 REINO UNIDO 448.742 1,81% 322 CHINA 25.423 0,10%
132 MEXICO 411.370 1,65% 332 GUINE EQUATORIAL 11.140 0,04%
142 ESPANHA 387.996 1,56% 342 |LHAS CAYMAN 9.665 0,04%
152 FRANCA 252.318 1,02% 352 JAMAICA 7.163 0,03%
162 CANADA 242.804 0,98% 362 HONDURAS 3.413 0,01%
172 ITALIA 238.967 0,96% 372 BOLIVIA 2.648 0,01%
182 |IRLANDA 205.432 0,83% 382 ZIMBABUE 1.003 0,00%
192 EL SALVADOR 151.034 0,61% 392 COLOMBIA 560 0,00%
202 GUATEMALA 146.679 0,59% 40° BAHAMAS 217 0,00%

412 ALEMANHA 62 0,00%

Total 24.857.877

FONTE DOS DADOS BRUTOS: BNDES (2017)

A tabela acima mostra o total desembolsado para todos os paises que receberam apoio
durante o periodo 2003 — 2014. Os Estados Unidos concentram 34,86% das exportacdes
financiadas pelo banco estatal brasileiro, sendo as exportacdes de avides da Embraer o fator
preponderante nesta representacdo. Os paises da América Latina foram destino de
aproximadamente 25% das exportacdes financiadas, enquanto o continente africano foi de
aproximadamente 15%, sendo Angola o destino praticamente Unico na regido (observa-se que
o0 continente africano tem apenas Angola como representante do continente entre os 20 paises
que mais receberam exportacdes financiadas pelo Banco). O partir de 2007, a América Latina
ultrapassa os Estados Unidos como regido mais apoiada pelo BNDES Exim, se consolidando
como principal regido de destino das exportacOes apoiadas: dentre os dez principais destinos,
seis sdo paises latino-americanos. Observa-se também, a despeito da grande variedade dos
destinos, que ha uma grande concentracdo nos trés principais paises, Estados Unidos, Argentina
e Angola: juntos representam 60,3% do valor financiado. Quanto aos demais desembolsos, a
Europa foi destino de 11,61% do total e os paises asiaticos (Cazaquistdo, China, Emirados

Arabes Unidos e Japdo) receberam 0,77% do total.
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Outro aspecto bastante relevante quando se analisa o setor exportador de um pais é porte
das empresas do setor. O desempenho da linha de apoio as exportacdes do BNDES quando
avaliado sob o ponto de vista do porte das empresas apoiadas, apresenta caracteristicas bem
evidentes, uma vez que a quase totalidade do desembolsado pela linha no periodo (98,59% do

total) foi para Grandes Empresas.

Tabela 12 — Valor desembolsado do BNDES para o apoio a exportagdo, por porte das empresas
beneficiadas, 2003 — 2014, em milhdes de Reais

ANO 2003 2004 0000 20060 2007 2008 2009 2010 01 012 2013 2014 Total  Participagdo

GRANDE 11535 87 13921 13811 8015 12719 15563 19202 11147 10729 15100 10165 142834 985%

MEDIA 340 32 70 39 R 18 47 462 20 152 134 9 1838 1271%

PEQUENA 2 16 3 2 5 3 20 1 17 19 U 6 180 012%

MICRO 6 1 1 - 4 - - 2 - 1 - 10 5 0,02%
Soma: 144877

FONTE DOS DADOS BRUTOS: BNDES (2017)

A pauta exportadora brasileira é fortemente concentrada, quando se observa o valor
exportado por porte das empresas (VALDEZ, 2016). Entre 2003 e 2014, a participacdo
percentual do numero de empresas exportadoras foi 47,7% de Micro e Pequenas Empresas,
25,7% de Médias Empresas e 24,1% de Grandes Empresas. No entanto, no tocante ao valor
total exportado no periodo, a participacdo média anual das Micro e Pequenas Empresas foi de
1,4% (totalizando 25.026 US$ milhdes), das Médias Empresas 5,3% (99.272 US$ milhdes) e
das Grandes Empresas 93,2% (2.105.471 US$ milhdes). Quando se observa o nimero de
operagdes desembolsadas pelo porte das empresas apoiadas, nota-se pela tabela 13, observamos
que a caracteristica concentradora se mantém, indicando que a atuagdo do Banco néo contribui

para a alteracdo desta realidade da pauta, mas a acentuando.
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Tabela 13 — Numero de operagdes desembolsadas no Produto BNDES Exim no periodo 2003 —
2014 por porte das empresas apoiadas
MICRO PEQUENA MEDIA  GRANDE

2003 6 25 229 636
2004 1 17 148 416
2005 2 6 58 615
2006 1 8 32 626
2007 1 5 19 383
2008 12 21 615
2009 7 37 858
2010 1 13 175 1080
2011 4 52 121 694
2012 4 49 97 886
2013 35 54 778
2014 3 7 44 650

Fonte: BNDES

Apresentado os principais aspectos operacionais do BNDES Exim no periodo 2003 —
2014, é possivel fazer algumas ponderacdes sobre o seu desempenho, a luz do apresentado no
capitulo 3. Este é o objetivo da secdo 4.4, que compreende a relacdo central do presente
trabalho. Antes, contudo, sera apresentado um panorama das rela¢des comerciais brasileiras no

periodo estudado.

4.3. PANORAMA EXTERNO DA ECONOMIA BRASILEIRA NO PERIODO 2003 - 2014
Inicia-se a se¢do com a apresentacdo de alguns indicadores relacionados & pauta
exportadora no periodo analisado. N&o se espera, com isso, atribuir algum grau causalidade
entre 0 observado no ambito externo da economia e o desempenho operacional do Banco: a
dimenséo do total desembolsado pelo BNDES através da linha de apoio as exportacdes é muitas
vezes menor do que o volume exportado pela economia brasileira. O que se pretende aqui é
apresentar a conjuntura geral na qual o Banco atuou, inserindo sua Idgica de funcionamento em
determinado contexto macroeconémico. Uma vez que a dimensédo do planejamento da atuacéo
do Banco tem relevancia neste trabalho, entende-se que apresentar o contexto em que se deu
sua atuacdo tem relevancia. Apos a apresentacdo da conjuntura de atuacdo, se discutira os
resultados operacionais, apresentados na se¢éo anterior, a luz das teorias e ideias apresentadas
no capitulo precedente sobre a insercédo internacional do pais a partir de 2003, juntamente com
os trés planos industriais e de comeércio exterior formulados pelos governos do periodo. Uma
vez que o BNDES constitui-se na principal ferramenta publica de financiamento ao comércio

exterior, e que a dimensdo comercial externa brasileira é de fundamental importancia, pode-se
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dizer que as formulacdes contidas na presente secdo constituem-se na parte central deste
trabalho.

A presente secdo apresentard de forma esquematica, portanto, o desempenho dos
principais elementos constituintes do comércio exterior brasileiro, propiciando ao leitor o
conhecimento do contexto de atuacdo do BNDES. Os elementos aqui apresentados (que, por
sua vez, possuem forte interligagdo entre si, como se vera) sdo: valor exportado e desempenho
do saldo comercial; composi¢do da pauta exportadora brasileira; parceiros comerciais do pais;

e, por fim, porte das empresas exportadoras brasileiras.

O desempenho quantitativo das exportagbes brasileiras no periodo foi bastante
satisfatorio, com crescimento médio de 12,21% a.a. ao longo do periodo. Comparando o valor
das exportacOes neste periodo com os observados na década anterior (a qual, por sua vez,
apresentou os maiores valores desde 0 ano de 1950), se consegue ter a dimensdo do forte
desempenho do valor exportado no pais no periodo 2003 - 2014: no ano de 1990 as exportacdes
atingiram o montante de US$ 31,4 bilhdes e em 2000 US$ 55,1 bilhdes, com um crescimento

médio anual de 6,02% a.a..

Tabela 14 — Exportacgdes (FOB) em bilhGes de US$, participacao sobre o PIB nacional e
participacdo sobre as exportacdes mundiais, 2003 — 2014, no Brasil

003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2002 2013 2004

Valor Exportado B2 %68 11853 13781 160,65 19794 15299 2019 25604 24258 242,03 251
Saldo da Balanca Comercial U9 38 M9 465 40 5 %3 11 98 194 23 -4
Participacdo das X sobre o PIB (%) B 14 B3 4 1ns 17 9.2 91 98 101 101 9,6

Participagdo sobre as exportagdes mundiais 09 108 116 116 L7 1% 1% 13» 18 13 132 12

FONTE DOS DADOS BRUTOS: MDIC

Este desempenho se traduziu em volumosos saldos comerciais para 0 pais, em
dimensdes inéditas para a economia brasileira (desde o ano de 1950, o Unico periodo no qual
se consolidou uma trajetdria de bons resultados no saldo comercial do pais foi entre 1984 e
1994, quando se observou um saldo médio de US$ 12,8 bilhGes a.a.). Devido as boas taxas de
crescimento do PIB, a participacdo das exportacGes sobre a producdo da economia brasileira
apresentou uma trajetéria de queda ao longo do periodo. Por outro lado, observando-se o
desempenho brasileiro em comparagdo com as exportacdes dos outros paises, nota-se que a

performance brasileira foi bastante significativa.
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Portanto, quando analisado quantitativamente, ndo parece haver duvidas de que o
desempenho do setor comercial brasileiro foi extremamente satisfatorio. No entanto, no exame
da evolugdo da composicdo da pauta exportadora no periodo, a avaliacdo recebe diferente

apreciacéo.

Gréfico 5 — Composicéo das exportacGes brasileiras (% do total), Brasil, 2003 - 2014

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

H Basicos HSemimanufaturados B Manufaturados

FONTE DOS DADOS BRUTOS: CGEE

O gréfico 5 apresenta a composi¢do da pauta exportadora no periodo, classificando os
produtos exportados em béasicos, semimanufaturados e manufaturados, metodologia usual
conforme ja& comentado anteriormente neste trabalho. Importante ressaltar que todas as trés
categorias de produtos apresentaram aumentos consolidados nos seus valores exportados. O
que ocasionou a mudanca na composicao da pauta exportadora, observada no grafico acima,
foi o fato de que as vendas externas de produtos basicos tiveram um avango muito mais rapido
e expressivo do que a de semimanufaturados e manufaturados.

A reprimarizacdo da pauta exportadora brasileira, fendbmeno amplamente conhecido e
debatido pelos pesquisadores da area, “deriva da expressiva eleva¢do das vendas de soja em
grdo para a China” (GONCALVES; 2011), concomitantemente a elevacao dos niveis de precos
das commoditites exportadas pela economia brasileira. Este processo de reprimarizagdo da
pauta exportadora brasileira esta fortemente associado ao desempenho observado no valor das
exportacdes nacionais e do saldo comercial da economia, conforme se observa nos graficos

abaixo.
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Grafico 6 — Saldo comercial da Agricultura, Brasil, 2001 — 2014, US$ bilhdes
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: CGEE

Conforme podemos observar no gréafico acima, o desempenho do setor agricola para a
geragdo de superavits comerciais foi extremamente positivo, o que é explicado, conforme ja
comentando anteriormente, pela grande demanda chinesa pelos produtos basicos brasileiros e

pela elevagdo dos pregos internacionais das nossas commodities.

Grafico 7 — Saldo comercial dos Produtos Industriais, Brasil, 2003 — 2013, US$ bilhdes
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: CGEE

O grafico acima mostra o saldo comercial dos produtos industrializados na economia
brasileira. Nota-se que a partir de 2008 houve crescentes e volumosos déficits comerciais nas
transacOes brasileiras destes produtos, realidade contrabalanceada pelo desempenho comercial
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dos produtos béasicos. Este panorama configura uma crescente dependéncia estrutural pela
exportacao dos produtos agricolas para a geracdo de saldos comerciais, 0 que pode implicar na
manutencdo do carater primario exportador da economia brasileira. Diversos pesquisadores
entendem que uma economia cujas exportacdes sdo pautadas em produtos primarios esta sujeita
a uma série de implicacbes econdémicas negativas no longo prazo, como, por exemplo, 0
aumento da vulnerabilidade externa e o subdesenvolvimento.

Outro aspecto importante do desempenho comercial externo da economia no periodo
diz respeito aos paises com 0s quais o0 Brasil comercializou, uma vez que este componente
apresentou significativas alteracfes. Analisar os parceiros comerciais do pais ganha relevancia

quando averiguado conjuntamente a composi¢do dos exportados por blocos de paises.

Gréfico 8 — Exportacdes brasileiras por blocos de paises, 2002 — 2014, US$ FOB
Exportac3o por Blocos de Paises - Valor USS FOB
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: Mdic

Como movimento geral, nota-se que até 2008 todas as regides importaram valores cada
vez mais expressivos de produtos brasileiros. A partir de entdo, observa-se que o continente
sul-americano, o0 norte-americano e 0 europeu apresentam uma trajetoria de declinio, seguida
de estabilizacdo. O continente asiatico, representado predominantemente pela China, segue
tendéncia de alta, se consolidando como principal destino das nossas exportacdes a partir de
2009, quando ultrapassa a Europa. A Africa se mantém muito atras em comparago aos demais
blocos. Em 2007, a América do Sul ultrapassa a América do Norte como destino das
exportacdes brasileiras, se consolidando como terceira principal regido. Estas informacoes,
conjuntamente com a analise da composicao dos exportados para cada regido, prové importante

subsidio para compreender a performance exportadora brasileira.
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Tabela 15 — Composicdo das exportacoes brasileiras (%) por blocos de paises, 2009 — 2014

2009 2010 2011 002 2013 2014

ASIA (EXCLUSIVE ORIENTE MEDIO)
EUROPA

AMERICA DO SUL

AMERICA DO NORTE

AFRICA

BASICOS SEMIMAN MANUFATBASICOS SEMIMAN MANUFATBASICOS SEMIMAN MANUFATBASICOS SEMIMAN MANUFATBASICOS SEMIMAN MANUFATBASICOS SEMIMAN MANUFAT
0483% 2172% 1345% TL006 1770% 1029% T540% 1435% 1025% 7427% 1483% 1090% T20% 1444%  835% T532% 1450% 10,18%
B13% 1BS% 3TN% MB9T% 8% 3376% S068% 1846% 3080 4957% 1593% 3450% 4896% 1430% 3674% 5182% 1470% 3348%
1014% 282% 87,04% 1242% 354% 8405% 1487% 350% 8L63% 1311% 320% &370% 1442% 283% 8L75% 214%  276% 7610%
000% 134% 6450% 2677% 158% 5735% 3012% 1970% S5018% 2725% 1916% 535% 2309% 1869% S82% 2254% 199%% 5748%
53% 1696 5772% 3157 1% 4124% 3070 2744% 4L85% 3566% 2574% 386ln 3394% 2U473% 413k 3523% 22,73% 4205%

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Mdic

A tabela acima mostra as exportacdes, por fator agregado, com destino aos diferentes

continentes. Observa-se que a composicao dos exportados se mantém semelhante dentro de um

mesmo bloco de pais ao longo do periodo. Porém, entre os diferentes continentes, a composicdo

dos mesmos difere bastante. Enquanto que para a Europa e para a Asia a participacdo dos

basicos é extremamente significativa, para os outros continentes ndo o é. O destino onde a

participacdo dos manufaturados é mais relevante é a América do Sul, seguido da América do

Norte e da Africa. Os Estados Unidos compram muitas aeronaves da Embraer, o que explica

em grande parte a composicao acima exposta dos exportados brasileiros para a regido. A Africa

é grande importadora de servigos de engenharia e construcao de empresas brasileiras, porém

“ainda depende muito de decisdes governamentais [para realizacdo das trocas comerciais], ndo

existindo uma dinamica de mercado” (“Comércio entre Brasil e Africa cresce 416% em 10

anos”, PORTAL TERRA, 2013). A Nigéria é o principal parceiro comercial do Brasil no

continente.

Por fim, o ultimo topico aqui abordado sobre o setor comercial externo da economia

brasileira se refere as caracteristicas das empresas exportadoras nacionais, dando especial

enfoque aos portes das mesmas. Entre 2003 e 2014, o numero médio anual de empresas

exportadoras, por porte é bastante equilibrado: 571 foram Pessoas Fisicas que exportaram por

ano; 10.821 foram Micro e Pequenas empresas; 5.817 foram Médias; e 5.423 foram Grandes
empresas (MDIC).

No entanto, ao observar o valor exportado pelo porte das empresas, identifica-se a

acentuada concentracdo nas grandes empresas, conforme observa-se no grafico abaixo.
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Gréfico 9 — Valor total exportado por porte das empresas exportadoras, Brasil, 2003 — 2014, US$
milhdes
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: Mdic

Com as informacdes apresentadas nesta secdo, pode-se tecer algumas consideracdes
gerais sobre 0 panorama no qual ocorreu a atuacdo do BNDES Exim. Grandes geracGes de
saldos comerciais, inéditos na historia recente do pais, proporcionados principalmente pelo
desempenho dos produtos primarios exportados pela economia brasileira. O elevado preco
internacional das commaodities foi outro fator que propiciou este desempenho. A isto, adiciona-
se um acentuado processo de reprimarizacdo da pauta exportadora brasileira, ou seja, 0s
produtos com menor grau de transformacéo industrial correspondem a parcelas cada vez mais
significativas da mesma. Em 2003, os produtos Basicos correspondiam por 29% do valor
exportado, enquanto que os Manufaturados equivaliam a 54,4% do valor. Em contraposicéo,
no ano de 2014, os primeiros corresponderam a 48,8%, enquanto os segundos a 37,1%. As
explicacbes para o fato abarcam elementos como a demanda chinesa pelas commodities
nacionais e o elevado preco das mesmas, o cambio valorizado e uma auséncia de politica
industrial e comercial consistente. Estes pontos ndo serdo aqui discutidos por néo
compreenderem o objetivo do trabalho. O periodo foi marcado também por mudangas na ordem
de relevancia dos nossos principais parceiros comerciais. A Asia (representada em grande parte
pela China), ultrapassou em 2009 a Europa, se consolidando como principal regido de destino
das exportac@es brasileiras. Em 2007, a América do Sul ultrapassa a América do Norte, e se
consolida na terceira regido de destino das exportacdes. A Africa, a despeito de ter importado

valores cada vez maiores de produtos brasileiros, se mantém muito atras de todos os demais
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continentes. Os dois principais continentes parceiros do Brasil, Asia e Europa, s&0 0s que mais
contém nas suas pautas de importacdo dos produtos brasileiros, proporcionalmente, bens de
menor valor agregado. Os paises da Ameérica do Sul sdo os que proporcionalmente mais
importam produtos manufaturados. América do Norte e Africa também importam mais
manufaturados do que produtos basicos, mas em menor propor¢do quando comparado ao
continente sul-americano. A isso tudo adiciona-se o componente do porte das empresas
exportadoras no periodo, aspecto bastante ressaltado em documentos que abordam a dimenséo
comercial externa dos paises (este tema, como vimos, estd presente inclusive nas trés
formulagdes da politica industrial e de comércio exterior do pais). Sobre este topico ressalta-se
que, a despeito do nimero de operadores ser relativamente equilibrado no tocante aos seus
portes, o valor exportado é extremamente concentrado em prol das Grandes empresas

exportadoras.

4.4 AVALIACAO DO DESEMPENHO COM BASE NAS ANALISES DOS
PESQUISADORES E NOS PLANOS INDUSTRIAIS E DE COMERCIO EXTERIOR

O panorama anteriormente apresentado esteve por tras de ambos 0s tépicos com os quais
aqui se pretende avaliar o desempenho operacional do BNDES Exim: a analise de
pesquisadores das relagdes exteriores do Brasil e as formulacfes de politica industrial e de
comeércio exterior (PITCE, PDP e PBM). A esta altura do trabalho, ap6s a apresentacdo da
performance externa da economia brasileira no periodo 2003-2014, dois aspectos estdo mais
nitidos. O primeiro € a razéo pela qual a dimensdo comercial dos bens brasileiros exportados
ndo se constituir em um aspecto téo ressaltado pelos internacionalistas que entendem que houve
grandes mudancas no tocante a Politica Externa Brasileira no periodo 2003 — 2014. Estes
estudiosos destacam a formagdo de coalizdes internacionais com os paises do Sul, visando
maiores condi¢cdes de governanca global, e uma maior internacionalizacdo econémica das
empresas nacionais, privilegiando as relacbes com o0s paises emergentes. Estes seriam,
basicamente, os aspectos que levariam o Brasil a superar as assimetrias com 0s paises
desenvolvidos, alterando o perfil do pais e projetando-o como poténcia global. O desempenho
qualitativo das exportacdes brasileiras no periodo, conforme visto, ndo € caracteristico de um
pais que se pretenda algar como “poténcia emergente e ator global”, e aqui se discutird se a
operacionalizagdo do principal instrumento publico e de desenvolvimento do pais, 0 BNDES,

atuou ou n&o no sentido de sustentar a visao dos pesquisadores internacionalistas.



93

O segundo aspecto que estd mais evidente é a razdo pela qual ha tamanha atencéo
destinada ao comercio exterior brasileiro nas formulacGes dos planos industriais apresentados
anteriormente: havia a compreensao por parte da equipe formuladora e coordenadora dos planos
(a qual incluia a diretoria do BNDES) de que a trajetoria em curso das exportagdes brasileiras
deveria passar por algumas alteracGes. Conforme exposto anteriormente, as mudancas seriam
de quatro naturezas, basicamente: aumento quantitativo das exportacdes nacionais;
diversificacdo da pauta exportadora brasileira, visando maior participacdo de produtos de alta
tecnologia; prospeccdo de novos mercados e fortalecimento das relagdes com o Mercosul e
Africa; e aumento da participacio das exportagdes das Micro e Pequenas empresas. Analisa-se,

a partir deste ponto, o desempenho do Banco de acordo com cada um dos dois topicos citados.

No tocante & visdo defendida por muitos estudiosos de que a inser¢do externa do pais
alcancou patamares mais elevados e desenvolvidos (sendo o Estado brasileiro o ator
fundamental destas mudancas, conforme os pesquisadores), pode-se avaliar a atuagdo do Banco
privilegiando dois principais aspectos do apoio: a natureza dos produtos beneficiados e 0s
destinos das exportacdes financiadas. Ressalta-se aqui, novamente, o sentido de utilizar a viséo
dos internacionalistas como forma de avaliacdo dos desembolsos da instituicdo. Os
pesquisadores entendem que 0 pais atingiu um novo patamar internacional, e que a agédo
estratégica do Estado brasileiro foi o principal mecanismo promotor desta mudanca. J& que a
operacionalizagdo do Banco é o principal ferramental publico de apoio a dimensdo comercial
externa do pais, busca-se avaliar se a mesma se processou na direcdo das teses dos defendidas

pelos analistas.

Observa-se que o0 BNDES Exim, a despeito de ter apoiado a exportacdo de uma ampla
gama de bens e servigos, priorizou seu apoio a Industria de Transformacdo e ao setor de
Comércio e Servigcos. Os setores de Agropecudria e Pesca e da IndUstria Extrativa tém uma
participacdo infima no apoio do banco. No setor de Industria de Transformac&o, ha especial
atencdo para os subsetores que envolvem a exportacdo de Veiculos, Reboque e Carroceria; de
Outros Equipamentos de Transporte; de Maquinas e Equipamentos; de Produtos Alimenticios;
de Metalurgia; e de Maquinario e Aparelhos Elétricos. Embora a trajetéria do volume
desembolsado com estes seis setores tenha apresentado trajetorias distintas ao longo do periodo,
todos estes setores receberam proporcionalmente recursos bem mais volumosos do os demais
da Inddstria de Transformacéo, representando 81,52% do total desembolsado no setor (que

contém 22 subsetores no total).
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Comparando estes seis setores, claramente priorizados pelo BNDES Exim ao longo do
periodo, com 0s que compdem majoritariamente a pauta exportadora brasileira (cada vez mais
reprimarizada ao longo do periodo estudado), nota-se que aqueles se caracterizam por conter
um alto valor agregado embutido (todos sdo pertencentes ao grupo dos produtos
Industrializados). Pode-se afirmar que a atuacdo do BNDES neste sentido foi na “contramao”
do movimento observado na estrutura dos exportados no periodo na economia brasileira. No
tocante ao setor de Comercio e Servigos, 0 apoio do BNDES Exim foi fundamental para um
aspecto muito citado pelos internacionalistas , que diz respeito ao fortalecimento das relagdes
do Brasil com a América do Sul e Africa. Até 2006, a atuagdo do Banco n&o apoiou solidamente
0 subsetor de Construcdo e Engenharia. A partir de entdo, os desembolsos destinados a estes
servicos ganham extrema relevancia, se consolidando como uma das principais areas apoiadas
pelo Banco. O apoio aos mesmos, que contemplaram poucas e grandes empreiteiras nacionais
(todas presentes na relacdo das dez empresas mais apoiadas na modalidade pds-embarque,
conforme consta na tabela 6), impactou fortemente na dimensdo das relacdes comerciais
brasileiras com os paises latino americanos e a Angola, principais destinos das obras de
engenharia em questdo. Portanto, pode-se afirmar que a atuacéo do banco foi ao encontro das
alteragOes observadas pelos pesquisadores nas relagdes “Sul-Sul”. E a partir de 2006, portanto,
que a atuacdo do Banco se conforma mais a tese defendida pelos internacionalistas, uma vez
gue até o0 ano em questdo o apoio as exportacdes direcionadas a paises da América do Sul tinha
sido pouco significativa, girando em torno de 15% do total do valor desembolsado. De 2007 a
2011, os paises da Ameérica do Sul receberam aumentos consistentes e bastantes significativos,
muito devido aos servicos de engenharia financiados pelo Banco. A partir de entdo, 0s
desembolsos para os paises sul-americanos apresentaram tendéncia de queda geral, o que fez
com que a participacdo sobre o total apoiado diminuisse. Este movimento é observado em
direcdo em relacdo a Angola e, em menor escala e a partir de 2011, a Mogambique, também
puxados pelo setor de Construcdo e Engenharia. Segundo o site da empresa Odebrecht, a
presenca da construtora em Angola, por exemplo, é marcada pela construcdo de obras de
infraestrutura diversas e de construcdes de hidrelétricas, e, na Venezuela, por projetos em

campos de petroleo e por construgcdes habitacionais, de metrd e de aeroportos.

Observa-se, portanto, que a atuacdo do BNDES Exim, quando relacionada com a visao
dos internacionalistas, apresenta um carater dubio e dois momentos bastantes distintos.
Considera-se aqui que, por mais que tenha se verificado um apoio predominante & Industria de

Transformagao determinados setores de maior valor agregado, ndo houve uma énfase destacada
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no apoio do Banco para a exportacdo de produtos caracteristicos de uma pauta exportadora
tipica de poténcias globais, emergentes ou consolidadas. Por outro lado, observou-se que o
Banco apoiou um grande numero de produtos e servicos, desde 0os mais basicos até os mais
elaborados. Ressalta-se também que a atuacdo do Banco no apoio ao setor de Comeércio e
Servigos favoreceu fortemente o setor de Construcédo e de Obras de Engenharia, essenciais para
o fortalecimento das relagfes “Sul-Sul”. Tal apoio, no entanto, ndo ocorreu de forma equanime
ao longo do periodo. Até 2006, pode-se afirmar que, por néo ter havido apoio consolidado as
relagBes com os paises latino americanos e africanos, a atuagdo do banco ndo corroborou a tese
dos internacionalistas, pois foi somente a partir de 2007 que as grandes empreiteiras brasileiras
passaram a ser apoiadas de forma consistente. Portanto, ha dois periodos bastante distintos,
2003-2006 e 2007-2014. Porém, mesmo este aumento das relacdes “Sul-Sul” favorecidas pelo
BNDES Exim é complexa: dentre os 20 principais destinos das exportacdes financiadas pelo
Banco, somente Angola figura como representante dos paises Africanos. Mogambique, o
segundo pais com maior valor destinado, vem na 212 posi¢do. Por outro lado, entre os 20 paises
mais apoiados, 9 sdo da América Latina, tendo Argentina, Venezuela, Republica Dominicana

e Cuba, marcada relevancia.

A vista dessas consideragdes, este movimento de apoio aos paises do “Sul” realizado
pelo Banco é bastante complexo e se orientou a um pequeno nimero de grandes empreiteiras
nacionais, sendo possivel problematizar a existéncia de uma relacdo comercial realmente
consistente e consolidada na direcdo pretendida, tendo-se em conta que interferéncias de carater
politico (esquemas de corrupcdo, por exemplo), podem vir a desestabilizar as relacdes
comerciais com os paises em questdo. Conclui-se, portanto, que o desempenho estratégico do
Estado brasileiro, através da provisdo crediticia do Banco, possuiu importante papel, mas de
carater dubio. N&o foi possivel caracterizar a atuagcdo geral do Banco em prol do apoio a
produtos e servigos de maior valor agregado, bem como, ao longo do periodo analisado, houve

diferentes fases na sua atuacao.

Em relacdo a avaliacdo do BNDES tendo em vista as formulacdes da PITCE, PDP e
PBM, observa-se novamente uma definicdo ambigua. Aqui, a avaliacdo possui um carater mais
nitido, haja visto a clara exposi¢cdo de determinados aspectos do comércio exterior nas
formulagdes dos planos. Portanto, o desempenho serd avaliado de acordo com o volume
desembolsado pela linha, os produtos apoiados, o local de destino das exportaces, e 0 porte
das empresas beneficiadas. A analise aqui feita bastante se assemelha a anterior, possibilitando-

nos discorrer mais superficialmente sobre alguns topicos.
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O desembolso total do BNDES Exim no periodo 2003-2014 apresentou uma tendéncia
de manutencéo dos valores desembolsados. Apesar do forte aumento observado entre 2007 e
2010, nos outros periodos os desembolsos se mantiveram praticamente no mesmo patamar (R$
11.85 bilhdes ao ano em média). Uma vez que um dos objetivos dos planos era aumentar o
quantum exportado das exportacdes, e, para isto, o volume do apoio crediticio é central, pode-
se dizer que a atuacdo no banco neste sentido apresentou um carater indefinido. Os desembolsos
desta linha ndo apresentaram uma tendéncia de aumento consolidada ao longo do periodo, como
seria de se supor caso 0 desejo governamental fosse propiciar uma trajetéria crescente nas
exportacgdes, haja visto a importancia do componente crediticio para a ocorréncia da atividade,

conforme discutimos no topico 2.3.

A atuacdo para diversificar a pauta exportadora, ponto ja mencionado na abordagem do
topico anterior, foi um fator que consideramos aqui como parcialmente contemplado pelo
Banco. Neste aspecto, ressalta-se a grande variedade de setores atendidos bem como a atencéo
aos seis setores anteriormente citados. No setor de “Outros Equipamentos de Transporte”, que
concentra a maior parte do financiamento da Industria de Transformacdo, a Embraer recebe
grande parte do apoio, o que igualmente nao se configura como uma caracteristica propria de
um Banco que pretenda criar consolidar uma diversificagdo da pauta exportadora. Ha sobretudo,
conforme j& dito, apoio mais expressivo a produtos de maior valor agregado, indicando a
preocupacao do Banco neste sentido.

A respeito da prospeccdo de novos mercados (objetivo anunciado nos planos
econdmicos dos governos), a atuacdo do Banco apresenta um carater conservador, por
concentrar uma grande parte dos recursos em um relativo pequeno grupo de paises. Apenas 41
paises foram destino de opera¢Bes do banco no periodo 2003 — 2014, sendo que os 15 principais
receptores corresponderam a 93,26% e os 10 primeiros a 85,39% do total dos desembolsos.
Este fato indica que o banco ndo atuou de forma consistente para sustentar a prospeccao e
consolidacdo de mercados muito diversos. No tocante as relacdes comerciais com o Mercosul
e Africa, conforme ja discutido anteriormente, a maior parte do financiamento do Banco para
estes dois continentes se deu a partir de 2007, principalmente através do financiamento de

servigos de engenharia e construcao.

Por fim, no tocante a diversificacdo do porte das empresas exportadoras (aspecto
bastante citado nos planos), observou-se que a atuacdo do banco néo foi suficiente para alterar
o0 carater de extrema concentracdo do valor exportado por parte das grandes empresas. Tanto

em numero de operagdes como em valor apoiado, vemos que praticamente s6 as grandes
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empresas foram beneficiadas, o que ndo indica a preocupagdo do Banco, na pratica, em apoiar
0 surgimento e o consolidacdo de Pequenas e Médias empresas exportadoras. Mesmo entre as
grandes empresas, notamos que ha uma tremenda concentragdo no valor desembolsado, com as
10 empresas mais apoiadas recebendo o equivalente a 97% do desembolsado no BNDES Exim
pos-embarque no periodo 2009 — 2014.

Portanto, o desempenho do BNDES Exim no que concerne aos pontos acima elencados
presentes na PITCE, na PDP e no PBM, ndo é muito caracteristico. Nota-se que, de modo geral,
0 Banco priorizou um apoio macico a Grandes empresas exportadoras, tais como a Embraer, e
algumas empreiteiras, as quais tiveram suas relagbes desenvolvidas fortemente com o
continente africano e sul-americano. O Banco atuou certamente, no sentido de promover e
consolidar as exporta¢des de um pequeno nimero de grandes empresas. Estas se consolidaram
comercialmente e ganharam notoriedade, a ponto de serem casos de destaque associados ao
fendmeno das relagdes “Sul-Sul”. No entanto, para 0s outros diversos setores e empresas
apoiadas, a atuacdo do banco pareceu mais se assemelhar a um mecanismo de sustentacdo da
atividade exportadora, do que como um meio de promocao consolidada de certos géneros de
exportados. N&o se pretende neste trabalho advogar a ideia de que um Banco publico promotor
das exportacOes do pais ndo deva ter o papel de sustentar a atividade exportadora: buscou-se
somente analisar o seu desempenho a luz do proposto anteriormente, possibilitando-nos a fazer

uma critica desta natureza.
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4. CONCLUSAO

O presente trabalho procurou avaliar o desempenho operacional da principal ferramenta
do Governo Federal de promogéo as exportacOes brasileiras, 0 BNDES Exim, a luz de duas
mateérias: a tese de internacionalistas sobre a nova insercdo externa do Brasil a partir de
2003, e os planos industriais e de comércio exterior formulados pelos governos da época
(PITCE, PDP e PBM). Em ambos os tdpicos, a dimensdo do comércio exterior é de extrema

importancia, bem como a dimenséao do planejamento e da atuacédo Estatal.

Visando fundamentar teoricamente o complexo objeto de estudo do presente trabalho,
qual seja, 0 apoio publico as exportacdes brasileiras no periodo 2003 - 2014, buscou-se no
capitulo 2 apresentar as principais teorias sobre comércio internacional, alguns modelos que
relacionam comércio externo e crescimento econémico, e, por fim, e o panorama mundial da
atuagdo das ECA’s, agéncias publicas que promovem as exportagdes dos paises, cujas formas

de atuacé@o sdo muito semelhantes as do BNDES Exim.

Ao se examinar as principais formulacdes tedricas sobre comércio internacional,
observa-se como este objeto de estudo possibilita diferentes abordagens e recomendagfes
distintas para politicas econdmicas, ora se assemelhando ao observado na realidade, complexa
e palco de atuacdo das forcas do mercado e do Estado, ora se distanciando. Deste modo,
observa-se que as “teorias puras” de comércio internacional, de Adam Smith ¢ David Ricardo,
desenvolvidas no final do século XVIII e no inicio do século XIX (portanto, em contexto
econdmico e social totalmente distinto do observado no periodo que é palco de atuacdo das
ECA’s atuais), langaram as bases teoricas para as politicas de ndo intervengdo estatal e
especializacao produtiva dos paises. A grandiosidade de suas ideias, no entanto, ndo recebe
respaldo na prética de uma agéncia promotora das exportacGes, uma vez que, além de se
constituir em instrumento publico de intervencdo, objetiva muitas vezes diversificar e promover
certos grupos de exportados. Posteriormente, apresentam-se as contribui¢cdes de dois outros
pesquisadores, Frederich List e Raul Prebisch, cujas concepcdes sobre a relacdo entre Estado e
comeércio exterior divergiram significativamente das posi¢oes defendidas por Smith e Ricardo.
List e Prebisch, por mais que pertencam a contextos historicos e geograficos distintos,
compreendiam que a atuacdo estatal nos fluxos de comércio tinha importante papel para
promover o desenvolvimento nacional e diminuir as assimetrias entre as nag0es. Desta forma,
apresentam preocupacdes e questionamentos praticos que em parte fundamentam a propria

atuacdo de uma ECA, quais sejam, a de promover o desenvolvimento nacional via geragéo de



99

emprego e renda, advindos das exportagfes. Por fim, na mesma secdo, apresentou-se teorias
mais modernas de comércio internacional, pertencentes a Elhanan Helpman, Paul Krugman e
Michael Porter. Essas teorias entendiam se debrucam sobre os motivadores do comércio
internacional, e entendiam que estes se deviam a aspectos microecondmicos das firmas. As
ideias dos dois primeiros economistas estabeleciam que o livre comércio irrestrito promovia
uma maior diversificacdo dos bens e servi¢os ofertados para todas as economias, uma vez que
as firmas exportariam visando conquistar novos mercados. Para Porter, por outro lado, o Estado
tinha um importante papel, de carater indireto, na promocao das exportagdes dos seus paises. A
promocdo de um ambiente institucional adequado por parte do Estado, que propiciasse as
empresas melhores condi¢Bes para competir internacionalmente, era visto pelo pesquisador

como importante ferramenta para a explicacdo dos fluxos comerciais.

Mais adiante, no topico 2.1.2, entendeu-se como necessario apresentar algumas teorias
que relacionassem diretamente comércio exterior com crescimento econémico, fornecendo as
bases teoricas e argumentativas que fundamentam a atuacdo de uma ECA. Para tanto, foram
apresentados trés modelos, um de tradicdo neoclassica, um keynesiano, e outro de tradigédo
estruturalista. O modelo Heckscher-Ohlin-Samuelson, de tradicdo neoclassica, entendia que a
remuneracao do fator de producao utilizado intensivamente no processo produtivo do bem que
determinada economia produzira (o modelo também trabalha com a hipGtese de especializagao
produtiva) aumentard, resultado da oferta e da demanda pelo fator de producdo. O modelo
advogava, portanto, que politicas de liberalizacdo econémica eram essenciais para promover o
crescimento econdmico e o0 aumento salarial, principalmente para paises em desenvolvimento,
onde os bens produzidos seriam de natureza trabalho intensivo. A pratica da exportacéo,
conforme se apresentou na se¢do 2.3, envolve uma série de riscos e incertezas, fazendo com
que as formulacdes teoricas que advoguem a ndo promocdo comercial das exportacdes ou a nao
protecdo aduaneira, permanecam somente no plano tedrico, cabendo as ECA’s e as outras

instituicOes publicas o papel de moldar as atividades do comércio exterior.

O modelo de Thomas Kaldor, de tradicdo keynesiana, deu inicio aos denominados
export-led-growth models, e entendia que as exportacdes tinham importante papel tanto na
composicdo da Demanda Agregada da economia quanto no equilibrio do balanco de
pagamento, servindo como importante meio para impedir restrigdes externas ao crescimento. O
modelo de Chenery e Bruno, de tradicdo estruturalista, de forma semelhante, trabalhou com a
ideia de que as exportacdes seriam importante componente para as contas externas da economia,

através do modelo de hiatos econdmicos. Estas duas formulac@es tedricas recebem respaldo
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tanto nas justificativas da atuacdo das ECAs, que buscavam promover o crescimento via
exportacdes, como nas formulagBes dos planos industrias e de comércio exterior propostos
pelos governos do periodo analisado, uma vez que a diminuicéo da razdo divida externa sobre
0 PIB era visto como um imperativo para se promover um crescimento sustentavel de longo

prazo.

Observou-se, através da apresentacao das ideias de Chang no seu best-seller “Chutando
a Escada”, que a institui¢do Estado, nas atuais economias desenvolvidas, sempre atuou
ativamente para promover o desenvolvimento econémico. A dimensdo do comercio
internacional, seja através de politicas de protecdo como de promocao das exportacdes, sempre
recebeu bastante atengdo estatal nestas economias. Com a apresentacdo de alguns extratos
importantes do livro, procurou-se fazer a passagem entre a parte tedrica do trabalho, onde
teorias distintas e que justificam politicas opostas compartilham o mesmo “espa¢o” no campo

das ideias, e a parte “pratica”, onde se estudou o panorama mundial da atuacao das ECA’s.

Instituicdes pablicas promotoras das exportacdes das empresas de seus paises tém suas
atuacdes muito consolidadas nos paises desenvolvidos ha bastante tempo, e vem ganhando forte
relevancia nos paises em desenvolvimento a partir da década de 1990 e, mais fortemente, a
partir dos anos 2000. A China, como vimos, vem utilizando esta ferramenta de forma bastante
intensiva para promover as exportagdes de seus produtos, o que vem causando preocupacao nas
economias desenvolvidas, uma vez que tais movimentos alteram o panorama da correlacéo de
forcas internacionais. Por mais que haja diferengas, algumas significativas, entre 0os montantes
desembolsados pelas diversas ECA’s, seus objetivos e formas de apoio, suas atuacoes
fundamentam-se basicamente na ideia de promover a geracdo de emprego e renda nos seus
paises de atuacdo. Exposto este panorama, buscou-se apresentar 0s dois componentes que
vieram a servir de base para a avaliacdo do desempenho operacional do BNDES Exim no
periodo, quais sejam, as formulacGes de internacionalistas sobre a nova insercdo externa
brasileira a partir de 2003 e os planos industriais e de comércio exterior formulados pelos

governos da época.

A teste dos analistas das relagdes internacionais do Brasil aqui apresentada se pauta na
ideia de que o Estado brasileiro, a partir de 2003, passou a atuar estrategicamente no sentido de
promover a insercao externa do pais, lancando-o0 a um novo patamar. As relagdes “Sul-Sul” sdo
muito destacadas pelos pesquisadores. Posteriormente apresentaram-se as formulages da

PITCE, da PDP e do PBM, dando especial enfoque para a dimensdo do comércio internacional.
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Observou-se que a performance do BNDES Exim no periodo 2003 — 2014 nao
apresentou um carater marcante no sentido de ter atuado para o favorecimento da tese dos
internacionalistas que entendem que 0 governo brasileiro teria operado para tornar o pais uma
“poténcia global emergente” a partir de 2003. Analise semelhante foi feita em relacdo a atuacéo
do Banco para promover as mudangas desejadas presentes nos planos industriais e de comércio
exterior. Em diversas elaborac6es de pesquisadores sobre a insercao externa brasileira a partir
de 2003, ha a ideia de que o Estado brasileiro atuou no sentido de elevar a posicao externa do
pais, privilegiando as relagdes “Sul-Sul”, nas quais a formacao de coalizdes internacionais e a
internacionalizagdo econdémica das empresas nacionais tinha especial importancia. Como
representante desta concepcdo, utilizou-se, principalmente, a célebre analise paradigmatica de
Amado Cervo, a qual argumenta que a partir de 2003 teve inicio no Brasil o paradigma
Logistico. Constatou-se que, acima de tudo, a atuacdo do Banco no periodo se caracterizou pelo
apoio expressivo a um pequeno nimero de grandes empresas brasileiras multinacionais, sendo
estas pertencentes principalmente ao setor da construcdo civil. Este apoio, se por um lado
proporcionou o aprofundamento das relagdes com os paises latino americanos e africanos
(solidificando as relagbes com o0s paises emergentes, ideia presente na analise dos
pesquisadores), por outro ndo atuou no sentido de indicar a pretensdo de promover, de forma
consistente, a diversificacdo da pauta exportadora brasileira, aspecto essencial para uma sélida

insercédo nos fluxos de comércio global (elemento subjacente a ideia de “poténcia global™).

Nas formulacBes da PITCE, da PDP e do PBM, a dimensdo do comércio exterior
brasileiro recebeu explicita atencdo, sendo os seguintes aspectos privilegiados: aumento do
volume exportado; diversificacdo das exportacbes; prospeccdo de novos mercados
consumidores; intensificacio das relagdes com o Mercosul e com a Africa; e promogio das
Micro e Pequenas empresas exportadoras. Assim como na concepgdo que utilizou como
referéncia as ideias dos pesquisadores internacionalistas, observou-se que o desempenho
operacional do Banco neste segundo topico apresentou um carater dubio. Se, por um lado, seus
desembolsos apoiaram uma ampla gama de setores e possibilitaram um aprofundamento das
relagbes com o Mercosul e Africa (indo ao encontro do desejo de diversificar a pauta e de
intensificar as relagcbes com o Mercosul e com o continente africano), por outro lado o montante
desembolsado pela linha ao longo do periodo (devido a tendéncia de manutencdo do valor
apoiado), bem como a extrema concentracdo do apoio destinado a um pequeno ndmero de
grandes empresas, ndo permite caracterizar a atuacdo do Banco como promotora do enunciado

nos planos.
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Concluiu-se que, embora a atuagdo do BNDES tenha se constituido em peca central para
promocdo de certos movimentos observados na pauta exportadora brasileira no periodo, sua
performance mais se caracterizou como atributo sustentador da atividade exportadora (aspecto
evidenciado pelo carater difuso do apoio aos mais diversos setores) do que propriamente como
um meio de promover as diferentes dimensdes que compdem o setor comercial externo da

economia nacional.

As circunstancias presentes na realizacdo de um trabalho de conclusédo de curso (e, por
vezes, a propria proposta do mesmo) ndo possibilitam, muitas vezes, realizar uma pesquisa
muito aprofundada ou reveladora sobre determinado assunto. No que se refere ao tema do
presente trabalho, diversos assuntos que foram levantados sdo merecedores de mais
aprofundamento. As diferentes politicas de apoio as exporta¢cdes com suas particularidades e
resultados, por exemplo, sdo tema bastante relevante e que merece atencdo. O proprio objeto
de estudo, o desempenho do BNDES Exim, pode receber criticas diferentes das apresentadas
aqui no trabalho. Ha a pretensdo pelo aprofundamento de conteldos presentes neste trabalho

em estagios posteriores de estudos.

O presente trabalho apresentou como principal atributo o proposito de fornecer
subsidios para a discussdo sobre a atuacdo do Estado brasileiro no periodo 2003 — 2014,
possibilitando uma melhor compreensdo a respeito da existéncia ou ndo de um viés estratégico
de longo prazo nas a¢fes econdmicas estatais. Estudos sérios e comprometidos com a provisao
de informacdes relevantes sobre o desempenho operacional do BNDES Exim (CATERMOL,;
CRUZ, 2017; GALETTI; HIRAKUTA, 2013) estdo sendo langados regularmente, agcdo de
extrema importancia para se embasar um debate tdo ideologizado e ndo transparente que muitas

VeZzes ocorre.
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ANEXQOS

LEIS DE ACESSO A INFORMACAO SOLICITADAS

Pedido de Informacao 99903000584201763 Eniada x &
sici@bndes.gov.br = 27 de nov (Ha 12 dias) +* -
para mim [~

Prezado Francisco,

Em E[EI'II;SD 30 seu pedido de informa;io n® 88803000584201763, enviamos, em anexo, planitha com as informag&es solicitadas.

Ressaltamos que a contzgem & realizada com base nas operag,ﬁes que tiveram desembolso no ano - dests forma, uma mesma operagio que tenha apresentado desembolso em anos
difarentes sera contada em cada ano.

Em case de divida ou esclarecimentos adicionais, solicitamos contatar o SIC/BNDES pelo e-mail sic@bndes.gov.br,

Esta demanda serd encerrada no e-SIC e, no caso de negativa de acesso & informagdo ou de ndo fornecimento das razées da negativa de acesso, poderd ser apresentade recurso ao
Comité da Lei de Acesso 3 Informagdo do BNDES. no prazo de dez dias, contades da ciéncia da decisdo.

Atenciosamente,

Servign de Informagdo ao Cidaddo

B2 BNDES &iccriseine

"0 remitente desta mensagem & responsdvel por seu enderecamento, seu conleddp e seus anexos, Cabe 8 seus destinatarios, indusive aqueles copiados na mensagem, rald-la adequadamente, com observincia da
legislacdo erm vigor & dos rar < internos do BNDES, quando cabivel. SBo proibidas, sam & devida autorizecio, 8 sua divulgacss, reproducio e distribuigdo, A inchservinca das proibighes serd passivel de
aglicacdo de sangies dveis, ariminais e disciplingres, quando cabiveis. Se voo recebiey esta mensagem indevidamente, antes de ramov-la de sua caiva pestal, solicila-se o reenvio 20 remelents, informando o
ooarrido.”

"The sender of this message is respensible for its addressing, contents and altachments. The rece indhuding those copied in the message, is cbliged to use it propery, in compliance with the law in effect and the
BNDES' internal rules, il applicable. I is prohibited o disdose, reproduce and distribute e-mail messages withoul due consent. Failure o obey these instrudions may give rise to dvil, criminal or disciplinary
rmiasures, i appicable. I you have improgerly received this e-mail, we kindly request you (o farward the message to the sander stating the arror prior Lo dedeting it from your inbos.”
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Pedido de Informacdo 99903000585201716 Entrda x &
sic@bndes.gov.br & 27 de nov (Ha 13 dias) - ¥
para mim |+
Prezado Francisco,

Em atencdo a0 seu Pedido de Infarmagdo n® 99903000585201716, primeiramente, cumpre-nos informar que, por intermédio de suas linhas de apoio 3 comercializagdo no exterior de
bens e senvicos, ¢ BNDES nao financia projetos em outros paises, mas a exportagdo de bens e senvicos produzidos no Brasi, fendo por objetivo 0 aumento da competitividade das
empresas brasileiras, a geracdo de emprego e renda no Pals, & 3 entrada de divisas (contribuindo para a melhoria, dentre oufros indicaderes, da balanga comercial).

Em quaisquer das modalidades de apoio  exporiacdo, ndo ha remessa de recursos para o exterior. O importador, ao receber os bens e senvigos exportados pela empresa brasieira, em
vez de efetuar o pagamento a vista, direto ao exportador, reconhece a divida comespondente aos bens e servicos exportados e autoriza o BMDES a desembolsar os recursos para o
exportador em seu nome, em Reais & no Brasil. Ao desembolsar os recursos ao expartador, o BNDES se toma credor do importador, que efetuard o repagamento da divida ao BNDES
conforme disciplinade ne contrato de financiamento.

Em relacdo ao produto Pds-embarque, o objefo do financiamento & a comercializaio de bens & servigos brasileiros, tendo por objetivo o aumento da competitividade das empresas
brasileiras, a geracdo de emprego e renda no Pals, e a enfrada de divisas (confribuindo para a melhoria, denfre outros indicadores, da balanca comercial).

As informacdes solicitadas a respaito das Operagdes de Pos-embarque - servicos de engenharia junto a entes piblicos no periodo 2003- 2014 podem ser obfidas no seguinte endereco

ads/ que apresenta, dentre outras infarmacdes, arquivo em formato excel pesquisave! contendo
|nfurmag,nes sobre 33 operactes de pos-errbarque contraladas desde 2002 nas categorias "Bens de capital & demais operag:oes" & "Bens e Servicos para obras no exterior”.

Adicionaimente, a planiha em anexo apresenta o desembolso anual na modalidade pos-embarque por empresa exportadora no periodo 2003-2008.

Por fim, & possivel também consultar um mapa interativo demonstrando as operag,nes de financiamento a exporlapues brasileiras de semcos de engenharia confratadas junto a entes
plblicos no exterior, desde 1998, tendo como critérios de busca o exportador, o pals de desfine das exportagtes elou a datada uonlratacau

it/ bndes.qov.br ortal/sitehome/transparencialconsulta-operacoes-bndes/consulta-a-financiamentos-de-expaortacao-pos-embarguel

Neste mapa, & possivel consultar dados de cada um dos projetos, dentre os quais, o exportador, o pais de destino das exportacies, a descricio do projete, o valor do financiamento, o
prazo e as condicdes financeiras.

Em caso de divida ou esclarecimentos adicionais, solicitamos contatar o SIC/BNDES pelo e-mail sic@bndes.qov.br.

Esta demanda sera encerrada no e-SIC e, no caso de negativa de acesso & informagdo ou de néo fomecimento das razbes da negativa de acesso, podera ser apresentado recurso ao
Comité da Lei de Acesso & Informagao do BNDES, no prazo de dez dias, contados da ciéncia da decisio.

Atenciosamente,

Senvigo de Informagdo ao Cidadao

81 BNDES &ieriiine



