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RESUMO

Este trabalho ¢ uma analise da politica comercial externa de 1995 a 1998, caracterizada,
entre outros fatores, pela politica comercial estratégica e o caso da Embraer. Sdo abordadas nessa
analise algumas questdes como a taxa de cambio, a institucionalidade do comércio exterior do
periodo, os financiamentos as exportagdes € o apoio governamental a Embraer. Para tanto, foi
utilizada a teoria do comércio exterior estratégico, que defende o uso de incentivos para o
desenvolvimento de determinadas industrias nascentes nas quais o pais possui interesses
estratégicos. O principal argumento desse trabalho afirma que, apesar de a taxa de cambio valorizada
ter repercutido de forma negativa no desempenho do comércio exterior do pais, o governo adotou
outras iniciativas e esforgos para estimular as exportacdes brasileiras, das quais podemos citar: a
remontagem do sistema institucional do comércio exterior, a retomada e revitalizacdo dos
mecanismos de financiamento como o BNDES-Exim ¢ o Proex, o apoio as micro ¢ pequenas
empresas ¢ o apoio a EMBRAER, configurando assim uma politica comercial estratégica.

Palavras - chaves: politica comercial externa, exportagdes, subsidios, institucionalidade,
financiamentos e estratégia de comércio exterior.



ABSTRACT

This work is a review about the brazilian foreign commercial policy from 1995 to 1998,
which is characterized, among other things, by a strategic commercial policy and the Embraer case.
Some issues are developed through the study, such as exchange rate, institutional matters, financial
credits to the exports and the government support to Embraer. The theory used here is the strategic
commercial policy, which discusses the protection to some special new industries considered
strategic to the country. The main argument in this work states that, although the exchange rate
caused some serious harmful effects to the foreign trade results, government adopted other actions to
estimulate the exports development, such as the rebuilding of the institutional system of foreign
trade, the strengthened of financial credits mechanisms, support to small companies and the support
to Embraer, reflecting, this way, the strategic commercial policy.

Key — words: foreign commercial policy, exports, subsidies, institutional system, financial
credits, strateic commercial policy.



SUMARIO

RESUMO ...ttt ettt et ettt ettt et e bt et e e bt e bt ebe e bt ebeenbeebeenaeens 5
ABSTRACT ...ttt ettt et st sttt ettt et eabe e bt e b enreens 6
L INTRODUGCAO. ...ttt et et ettt et eeeseeeeeae e e e s s s eseseeeneeeens 9
2 CONDICIONANTES INTERNOS E EXTERNOS......ccooiiiiiiriiienteesesee sttt 13
2.1 ADNEECEUCIIERS . ccerueereeseenseesnnssnnsnnssessseessassssessassssessassssessassssesssssssssssesssssssessasessasssssssasssasssssssassaness 13

2. 1.1 O PIano REaL.....ccuvoiiiiieiiiceee ettt ettt e e e st e e et e e s be e e sbeeeasaeesaeeenaeeenaeenns 23
2.1.1.1 Os Efeitos Iniciais do Plano Real na ECONOMIQ. .................cccccoevimiiaiiaiiaieiieeee e, 25

2.2 A Influéncia do Plano Real no COmMErcio EXterior.......ccueiivervecsrenssenssensserssanssesssnsssassssssnncnns 28
2.2.1 A Ancora Cambial do P1an0o Real...........c.co.oviueeiueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 29
2.3 A Liberaliza¢ao Comercial: Fatores Domésticos e Pressdo EXterna...........ccoeeecseccssercssanesens 35
2.4 O Projeto da Area de Livre COmErcio das AMEIICaS.....c.ewrerrerreseressessessessessesesssessessessesseseese 42
2.4.1 A Posicdo do Governo Cardoso Face A ALCA..........ooovivioiieiieeee e 44
2.5 A Enfase 10 MUtilAteraliSIO........c.eruerrersessesssessessessessessssssessessessessasssessessessessassasssessessessassasssens 46
2.6 As Trés Tendéncias do GOverno Cardoso...........ceeeiseecrensenssessensenssessessscssesssssssssessessasssessessans 48
2.7 Conclusdes ParciaiS.....ceeeeecsnecsnecsensnecsnnnsenssenssesssesssesssesssesssesssesssessassssessssssns . .50
3 A INSTITUCIONALIDADE E OS FINANCIAMENTOS AS EXPORTACOES........ccccccoovvunn.. 53
3.1 A Institucionalidade da Politica Brasileira de Comércio EXterior.........cceceeevuercsercsueccsunccnnes 55
3.1.1 De MICT @ MDIC ..ottt ettt ettt ettt sbe e nae s 58
I B N 0 11 1 1o OSSPSR 60
3.1.3 A APEX e o Incentivo as Pequenas € Micro EMpPresas. .......oc.eevveeeiuieiiieenieenieenieesicesiee s 61
3.1.4 Demais Orgaos Envolvidos na Politica COMErcial.............cocoovvoveieeiveeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 62
3.1.5 Avaliagdo Sobre 0 Quadro INStitucional............ccceeeiuiiiiiiiiiieeiieeeeeeeeee e 63
3.2 Sistemas de Financiamento as Exportacoes e Seguros de Crédito..........ccovueeesveicsnrcsercsarenns 65
TN BN Yttt (5] 111 PRSP 65
3.2.2 A Remontagem dos Financiamentos s EXpOrtacOes.........cceevvieriieriieeieeniieenieeeieeeieeeeeeevens 66
3.2.2.1 Programas Publicos de Financiamento...................cccccuuceuiueiiieeesiiiaiieenieesie e 66
3.2.2.2 Programas Privados de FinancCiamento...................cccccccocouaveaieaneaieeie e 74
3.2.3 Seguro de Crédito e Mecanismos de Garantia as EXportagaes.........ccvevveerveeicieeeniieeniieenieenen. 77
3.2.3.1 Seguro de Crédito AS EXPOFIAGOES.............c.ceueieeeieaieeeieeie et 77

3.2.3.2 Fundo de Garantia de Promogdo da Competitividade (FGPC)............cccccccooivoeiveiocnnnnn. 79

3.2.4 Algumas Consideracdes Sobre a Oferta de Financiamentos............ccceeevereenvenienieneeseenenennes 80
3.3 Conclusdes Parciais........ccceeeeriercnnrrenes cecsnssreessssennnne cesressssnesssnanesssnssesssssnessnasessnassssenes 84

4 A POLITICA COMERCIAL ESTRATEGICA E A EMBRAER..........coooniinrinriereeieeiieens 86

4.1 O Incentivo as Exporta¢des: Grandes Empresas e Produtos de Alta Tecnologia............... 86

4.2 A Politica Comercial Estratégica de Cardoso..........cceirceicssercsnrcssnncssnncssansssssssssssssssssssancens 91

4.3 A Industria Aeronautica e 0 Mercado Mundial..........ceeeeeisensensensensenssecsenssenssecssnesncenee 94

4.3.1 A Industria Aeronautica Brasileira..........cceivuieeiuieeiiieciie ettt s eeee s 96

432 AEMBRAER ...ttt h et nb et teen 97



B.3.2.1 OFIGOMS.c...eeeie ettt et et ettt ettt ettt et ettt e nntee s 97

4.3.2.2 A PPIVALIZAGAO. ...ttt ettt eeae e 100
4.3.2.3 As Aliangas Estratégicas € 0 Projeto ERJ-145...........ccccccooiiiiiiiiaiieiieeeeeeeeee e 105
4.3.3 00 CONTEIICIOSO et e e e e e e e e e e e e ee et e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e aaaeeeeeeeeeee e aaaaaaaaaaeens 108
4.4 Conclusoes Parciais......cccceeueeeeeeeennennns ceesesenressnnnenes ceeeesesssereassessssererenssessasrnsssessaneesseseans 115
5 CONCLUSAO. ...ttt ettt et et ee et e et et et et et eeeseeeeeeeseneae e e eer e eseeeeeeeeeaens 113
REFERENCIAS. ...ttt s e s e et e e e s ees e s s 117
APENDICES. ...ttt e e eee et e e eee s ees e s e e eeneeee e 123
AN E X O e e e aa e ——————————————— 129



1 INTRODUCAO

O comércio exterior sempre teve um papel relevante na historia do desenvolvimento
econdmico e industrial do Brasil. O Modelo Substitutivo de Importacdes, que teve seu auge de 1945
a 1960, fora concebido e implementado com o objetivo de promover o desenvolvimento de um
parque industrial brasileiro. Baseado em um processo seletivo de controle de importagdes através de
barreiras tarifarias, esse modelo permaneceu atuante de uma forma geral até final dos anos 80. J& a
partir de 1961, a necessidade de se aumentar o volume das exportacdes para dar continuidade ao
processo de desenvolvimento do pais passou a fazer parte do planejamento dos formuladores da
politica comercial brasileira. Uma vez denunciada a desvantagem dos paises em desenvolvimento no
comércio internacional por exportarem apenas produtos primarios € commodities € importarem
manufaturados dos paises desenvolvidos (ou seja, a deterioracdo dos termos de troca), as politicas de
comeércio exterior deram atengdo especial ao incentivo as exportagdes de produtos manufaturados, o
que Silva (2004) convencionou chamar de Modelo Substitutivo de Exportagdes.

Essas duas tendéncias prolongaram-se até o final da década de 1980, e o Brasil, apesar da
crise da divida externa e da falta de investimentos, conseguiu cumprir seus compromissos em moeda
estrangeira em parte pelos saldos sempre positivos da balanga comercial. Entretanto, com a abertura
comercial iniciada em 1990 pelo governo Collor de Melo, o perfil do comércio exterior brasileiro
mudou. Com as importagdes liberadas, milhares de produtos estrangeiros invadiram o mercado
nacional, causando impactos negativos em muitas empresas brasileiras. As exportacdes, por sua vez,
ndo reagiram, pois as empresas nao estavam preparadas para encarar o desafio exportador, e também
porque o governo Collor desmontou boa parte das instituicdes e dos instrumentos que davam
incentivo para as empresas exportarem. Um exemplo disso foi o desaparecimento da Cacex, uma
mega-agéncia que formulava, decidia e executava as normas e diretrizes da politica de comércio
exterior até o final dos anos 80. Outro exemplo foi o pequeno volume de financiamentos realizados
pelo BNDES até meados da década de 90 destinados as exportagdes'.

Em 1995, quando Fernando Henrique Cardoso assume a presidéncia do pais, a situagdo do
comércio exterior ndo havia mudado muito. Entretanto, com o plano de estabilizagdo econdmica
implantado pelo proprio presidente enquanto Ministro da Fazenda do governo Itamar Franco em

1994, que tinha como objetivo principal combater a inflagdo, e que presumia uma valorizagdo da

! Dados e maiores detalhes sobre esses numeros serdo apresentados e discutidos ao longo do trabalho.



moeda através de uma ancoragem cambial, as exportagdes brasileiras passaram a dar claros sinais de
desgaste e a balanca comercial reverteu os superavits em constantes déficits.

Com base no argumento de que a valorizacdo cambial teria servido como um desestimulo as
exportacdes, varias criticas foram feitas ao governo Fernando Henrique no sentido do comércio
exterior ter sido negligenciado nos anos de 1995 a 1998. Na verdade, a analise da politica de
comércio exterior de um periodo necessita de uma abordagem muito mais ampla e ndo pode ser
considerada satisfatoria apenas com a questdo cambial. As negociagdes comerciais nas quais o pais
estava engajado naquele momento, o perfil da institucionalidade do comércio exterior, o
comportamento das exportacdes e importacdes mediante fatores de politica interna, os principais
parceiros comerciais do Brasil e os mecanismos de financiamento e seguro de crédito publicos e
privados oferecidos as empresas exportadoras também sao fatores determinantes e influentes na
andlise da politica comercial de um pais.

O tema principal deste estudo ¢ a analise da politica de comércio exterior do primeiro
mandato de Fernando Henrique Cardoso, levando em conta alguns aspectos da economia interna do
pais que influenciaram de forma direta ou indireta o desempenho exportador das empresas e o
volume de importagdes. Além disso, serdo abordadas e discutidas as principais politicas publicas de
apoio as exportacdes, dando énfase particularmente a questdo dos programas de crédito e
financiamento e ao aspecto da institucionalidade do periodo. Sera caracterizada também, dentro da
politica de comércio exterior, a politica comercial estratégica, através do apoio governamental a
empresa Embraer.

O caso da empresa Embraer foi escolhido para este estudo por se tratar de uma grande
empresa exportadora nacional com um produto de alta tecnologia e alto valor agregado. Na literatura
da economia politica, muito tem se falado sobre empresas transnacionais com instalagdes nos paises
em desenvolvimento, com os problemas e os beneficios que essas industrias trazem para a economia
desses paises. Entretanto, o caso Embraer figura como sendo um dos mais relevantes dos tltimos
tempos, pois trata-se de uma empresa de matriz brasileira que teve apoio governamental para
consolidar-se no mercado internacional de aeronaves civis.

Dessa forma, o que se propde aqui ¢ uma revisdo da politica de comércio exterior de
Cardoso para além da questdo econOmica interna, avaliando as principais iniciativas de politicas

publicas adotadas nesse governo e os resultados delas obtidos.

10



Para tanto, serd utilizada a teoria do comércio exterior estratégico (ou também chamada de
politica comercial estratégica), desenvolvida por autores como Gilpin (2004) e Baumann (1996).
Essa teoria ¢ reconhecida pelos autores como uma pratica comum entre os paises, onde ¢ oferecido
apoio governamental a determinadas industrias por serem identificadas como estratégicas para o
pais. O conceito “estratégico” aqui assume uma abordagem consideravelmente ampla, e pode
significar importancia em aspectos de seguranca nacional (como € o caso da industria armamentista
dos Estados Unidos), importancia na disseminac¢do tecnologica (fabricacdo de produtos intensivos
em tecnologia), ou ainda por influenciar o desempenho do comércio exterior do pais (com produtos
de alto valor agregado). De fato, o comércio exterior estratégico existe quando ha interesse do
governo em desenvolver determinada industria no pais motivado por um objetivo estratégico.

Este trabalho tem o desenvolvimento do seu tema dividido em trés capitulos. O primeiro
discutira as questdes da economia interna do pais, mais especificamente a questdo da valorizacao
cambial e as taxas de juros no desempenho das exportacdes, a liberalizagdo comercial e pressao
externa, a vulnerabilidade financeira e comercial do pais e seus principais parceiros comerciais, o
projeto da Alca e a postura do governo nas negociagdes ¢ a énfase do governo no multilateralismo
comercial. Algumas das questdes abordadas no trabalho, embora ndo fagam parte de forma direta da
politica comercial, sdo consideradas importantes para uma melhor compreensao do contexto em que
eram conduzidos o planejamento e execucdo das diretrizes do comércio exterior, como ¢ o caso da
vulnerabilidade financeira e comercial. O objetivo do capitulo um ¢, dessa forma, contextualizar o
periodo levando em consideracdo aspectos internos e externos que condicionardo a formulagdo e
conducao da politica comercial.

O capitulo dois abordara de forma detalhada a questdo da institucionalidade e os
instrumentos financeiros de apoio as exportagdes. Sera discutida a criagdo da Camex, suas fungdes e
atribui¢des, assim como os principais 6rgaos e secretarias que compde a carteira. Serdo apontados
também alguns programas de incentivo as exportacdes, como ¢ o caso do PEE, seus objetivos e
resultados. Por fim, ¢ feita uma analise detalhada dos instrumentos de financiamento e de seguro de
crédito disponiveis as empresas exportadoras e seu desempenho ao longo do periodo. Como os
instrumentos publicos sdo mais relevantes para o tema desse trabalho, uma énfase maior ¢ dada ao
BNDES-Exim e ao Proex, embora sejam analisados também os mecanismos de crédito privados
como 0o ACC e o ACE. Ainda com relagdo aos financiamentos do BNDES e ao Proex, esse capitulo

apresenta também os niumeros ¢ estatisticas desses mecanismos destinados a Embraer.
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O terceiro e ultimo capitulo caracteriza a presenca do comércio exterior estratégico no
governo Cardoso. Essa teoria ¢ desenvolvida a luz dos conceitos de Gilpin e Baumann, pois os dois
autores oferecem uma abordagem clara e suficientemente precisa para o caso estudado nesse
trabalho. Para completar a analise da politica comercial estratégica, ¢ fundamental conhecer alguns
detalhes da historia da propria Embraer. Desde a criagdo da empresa como estatal em 1969,
passando pela privatizacdo em 1994, e depois conquistando um lugar de destaque entre as quatro
maiores produtoras mundiais de aeronaves civis, a Embraer sempre teve um significado estratégico
para o governo brasileiro. Para concluir o capitulo, também foi feita uma breve descri¢ao do
contencioso da Embraer com a Bombardier na Organizacdo Mundial de Comércio, pois a disputa
envolveu diretamente os financiamentos de ambos os governos a industria aerondutica e obrigou os

dois paises a rever e a adaptar estes mecanismos as normas da OMC.
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2 CONDICIONANTES INTERNOS E EXTERNOS

O estudo da politica comercial externa do Brasil nos anos 90 ¢ um dos temas de maior
polémica nos meios académicos que abrangem questdes como protecionismo, livre mercado,
empresas transnacionais € comércio exterior. Isso porque os anos 90 representaram o periodo de
transi¢do de modelos de desenvolvimento no Brasil: o final do desenvolvimentismo, a era Collor de
fortes tendéncias neoliberais e os dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso, que até um certo
nivel seguiu tendéncias neoliberais mas também teve iniciativas de reacdo e retomada de uma
insercao mais ativa e efetiva do pais no mercado internacional.

Para compreender a politica comercial externa desse periodo, € necessario analisar alguns
aspectos que permeiam esse tema e que de alguma forma vao influenciar os resultados do comércio
exterior brasileiro. Questdes como a implanta¢do do Plano Real, a ancoragem cambial praticada até
inicio de 1999, o peso do comércio exterior na economia brasileira, 0s principais parceiros
comerciais do Brasil, entre outros, serdo abordados nesse capitulo para esclarecer em que contexto,
tanto interno como externo, era conduzida a politica comercial brasileira. Além disso, serdo
discutidos também a atuacdo do pais na condugdo das negociagdes da Alca, a aproximacdo do
governo ao empresariado brasileiro e outros aspectos relacionados a condugdo da politica comercial

externa desse periodo.

2.1. Antecedentes

Ao final da década de oitenta, os paises da América Latina enfrentavam uma dificil situagao
econdmica e financeira. As duas crises do petrdleo, entre outubro de 1973 e dezembro de 1974 e
entre 1981 e comeco de 1983, e a crise do México em 1982 agravaram ainda mais o problema da
divida externa desses paises, que se revelava quase impagavel devido aos altos juros internacionais.
No Brasil, a falta de investimentos tanto estrangeiros quanto do capital nacional levava a uma
estagnacdo econOmica sem precedentes, enquanto o indice inflaciondrio alcancava a taxa de 87% ao
més.” Essa situagdo afetava seriamente a capacidade do pais de cumprir com as obrigagdes do
pagamento da divida externa, pois a falta de crescimento econdmico e a falta de investimentos

estrangeiros tornavam dificil para o pais gerar divisas para o pagamento dos juros. Nessa época, 0s

2 Fonte: IPCA, % a.m., IPEA, www.ipeadata.gov.br
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Estados Unidos, que eram o maior credor do Brasil, viam seus interesses prejudicados com essa crise
que abalava a economia dos paises da América Latina e piorava ainda mais sua economia interna,
que lidava com um déficit comercial com a Europa e o Japao de US$ 170 bilhdes em 1986, e sua
propria divida externa, que ja chegava a aproximadamente US$ 263 bilhdes. A saida para os EUA
seria, portanto, aumentar suas exportacdes para a América Latina, que detinha um mercado
consumidor ainda muito pouco explorado, e fazer honrar os pagamentos de dividas pelos paises
devedores, o que significava promover a abertura comercial desses paises e administrar a grave crise
econOmica da regido.

Dessa forma, em mar¢o de 1989, o entdo secretario do Tesouro dos Estados Unidos
Nicholas Brady apresentou um plano (que ficou conhecido como “Plano Brady”) com o objetivo de
reduzir o valor da divida externa dos paises da América Latina, o que seria alcancado mediante a
diminui¢@o do principal ou das taxas de juros, a extensdo dos prazos de pagamento e a substituicao
de obrigagdes com taxas de juros flutuantes por titulos com taxas fixas. Entretanto, como o proprio
Brady colocou, esse esquema sé seria assegurado aos paises que se submetessem a algumas
condi¢des estabelecidas pelo Banco Mundial e pelo FMI. Tais condi¢des se traduziram num
conjunto de medidas apresentadas pelo governo americano numa conferéncia realizada por meio do
Institute for International Economics da qual participaram Brasil, Argentina, Chile, México,
Venezuela, Peru, Colombia e Bolivia. A conferéncia tinha como objetivo estabelecer medidas que
ajudassem a América Latina a superar a crise econdmica, visando basicamente a nao intervenc¢ao do
estado na economia, a estabilizagdo monetaria e o restabelecimento das leis de mercado. As medidas
propostas, de carater claramente neoliberal, resumiam-se em: a) disciplina fiscal; b) mudanga nas
prioridades do gasto publico; c¢) reforma tributaria; d) taxas de juros positivas; €) taxas de cambio de
acordo com as leis de mercado; f) liberalizagdo do comércio; g) fim das restrigdes aos investimentos
estrangeiros; h) privatizacdo das empresas estatais; 1) desregulamentacao das atividades econdmicas;
j)garantia dos direitos de propriedade (BANDEIRA, 2003, p. 476).

Pelo fato de haver consenso entre o congresso, instituicdes financeiras e agéncias
econdmicas norte-americanos de que essas medidas eram o melhor caminho a ser seguido pela
América Latina, passaram a ser chamadas de “Consenso de Washington”. A adog¢do do receitudrio
tornou-se condi¢ao imperiosa para qualquer negociacao de divida externa e de recursos financeiros
com as agéncias financeiras internacionais. Como salienta Moniz Bandeira (2004, p. 51), o préprio

Joseph Stiglitz, ex-diretor do Banco Mundial e prémio Nobel de Economia de 2001, reconhece que
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essas medidas tornaram-se condi¢cdes impostas pelo FMI e pelo Banco Mundial em troca de
assisténcia financeira, oprimindo a soberania dos paises latino-americanos. Com o agravamento da
crise da divida externa nesse momento, esses paises ndo tiveram alternativa sendo seguir essas
condi¢des e sujeitar suas respectivas politicas econdmicas e decisdes de investimento a fiscalizacao
internacional, a fim de receber financiamento. Com relagdo a liberalizagdo unilateral da economia,
os Estados Unidos atendiam principalmente as pressoes dos exportadores norte-americanos, que
ansiavam em transformar seu déficit em superavit com essa regido, enquanto que as demais medidas
beneficiavam principalmente os interesses do setor bancario. Diante de tais regras, certamente que o
desenvolvimento e crescimento saudavel da América Latina ficava comprometido. De acordo com

Moniz Bandeira (2004, p. 52)

Conquanto o equilibrio or¢amentario se tornasse indispensavel ao combate a inflagdo, o
exercicio da responsabilidade fiscal exigido foi em nivel tio baixo de receitas e despesas,
que impossibilitava o Estado de incentivar o desenvolvimento econdmico, promover justiga
social e manter seu aparelho de defesa contra ameagas externas. E a redugdo do Estado, o
Estado-minimo, significava, em meio ao processo de globalizagdo, a redu¢do da propria
soberania nacional dos paises da América Latina (também de outros continentes), com a
entrega de todo poder econdmico as corporagdes transnacionais, a maioria das quais norte-
americanas, que se assenhoreavam das empresas estatais, postas a venda pelos governos, sob
o0 signo da privatizacdo.

Ainda em 1990, recém eleito Presidente da Republica, Fernando Collor de Mello assume o
cargo colocando em pratica algumas das medidas do receituario de Washington de forma pouco
calculada. Collor inicia seu mandato com um novo programa antiinflacionario, o Plano Collor I, que,
entre outras medidas, congelou por dezoito meses 80% dos depdsitos bancarios, congelou precos e
salarios, criou o imposto sobre operacdes financeiras (IOF), eliminou varios tipos de incentivos
fiscais (as importagdes, exportacdes, agricultura, industria de computadores, etc.), liberou o cambio,
fez a abertura da economia para as importagdes e iniciou o processo de privatizacdo de estatais
(BAER, 2003, p. 201). No plano interno, os impactos causados pelas medidas de Collor afetaram de
forma dréstica a economia do pais, gerando uma recessao economica devido a redugdo do estoque de
ativos liquidos. Houve alguns sinais de melhora, como por exemplo, a queda temporaria da inflagao
para uma taxa mensal de um digito e a redu¢do do déficit primério do PIB para um superavit de
1,2% em 1990. Entretanto, esses resultados deveram-se a medidas artificiais e provisorias, como a
criacdo do IOF, a suspensdo do servico da divida e o atraso no pagamento do governo aos

fornecedores, € ndo tiveram condigdes de serem sustentados por muito tempo. Logo depois de ter
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registrado alguns meses de queda, a inflagao voltou a subir em junho e continuou com essa tendéncia
até o final de 1990 (margo: 82,39%; abril: 15,52%; maio: 7,59%; junho: 11,75%; julho: 12,92%;
agosto: 12,88%; setembro: 14,41%; outubro: 14,36%; novembro: 16,81% e dezembro: 18,44%)3.
Com relagdo aos pregos e salarios, também falhou a tentativa de congelamento do governo. Depois
de ter congelado os pregos por 45 dias, um ajuste percentual seria aplicado de acordo com a taxa
esperada de inflagdo, e da mesma forma outro percentual seria determinado para os aumentos dos
salarios. Como os indices de inflacdo ultrapassaram as expectativas do governo, e os pregos tiveram
aumentos reais substanciais, o esquema para os salarios teve de ser abandonado e os ajustes ficaram
por conta de negociagdes entre empregadores e empregados (BAER, 2003, p. 203).

No inicio de 1991, uma nova tentativa de controle da inflacdo foi feita em 1°. de fevereiro
com o Plano Collor II. O objetivo do governo era eliminar a “memoria inflacionéria”, fazendo com
que a cultura inflacionaria que existia no pais ndo influenciasse na formagao dos precos. Além disso,
para administrar melhor os fluxos de caixa e conter as despesas de empresas estatais, estabeleceu-se
que estas deveriam diminuir seus gastos em 10% até o final do ano, e estabeleceu-se o bloqueio de
100% do or¢gamento dos Ministérios da Educagao, Satde, Trabalho e Bem-Estar Social, e a liberagao
de fundos para esses ministérios deveria passar pela aprova¢dao do Ministério da Fazenda.

Em maio do mesmo ano, a entdo Ministra da Economia Zé¢lia Cardoso de Mello ¢
substituida por Marcilio Marques Moreira, que assume o ministério garantindo a continuidade da
abertura da economia e dos processos de privatizacdes, além de afirmar ser contra qualquer medida
interna de carater mais brusco. As primeiras metas da nova equipe econdmica seriam controlar o
fluxo de caixa, descongelar os precos e preparar a economia para liberar os ativos ainda bloqueados.
Mas ja em setembro de 91, o excesso de liquidez provocado pela liberagao desses ativos fez com que
as taxas de juros fossem negativas, e na falta de medidas antiinflacionarias mais eficazes, a inflagdo
volta a disparar de 15,63% em setembro para 25,21% em novembro.* No final de 91, foi langado um
novo programa antiinflacio com bases no fortalecimento das finangas publicas, forte restricdo ao
crédito e taxa de cambio que mantivesse o valor real do cruzeiro. Entretanto, o Congresso Nacional
ndo aprovou boa parte dessas medidas, e o cenario econdmico, de forma geral, deteriorou-se. As
finangas publicas tornaram-se cada vez mais frageis, a inflagdo ndo cedeu, ficando em torno de 25%

a.m., e a economia do pais ndo dava sinais de crescimento. Além disso, instalou-se uma crise politica

* Fonte: IPCA % a.m., IPEA, www.ipeadata.gov.br, acesso em 05/07/2005.
* Fonte: Idem.
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em Brasilia a partir de dentincias de corrupgao envolvendo o presidente, que por fim levou ao seu
impeachment.

Ja no plano externo, as conseqiiéncias foram igualmente desastrosas e, de certa forma,
irremediaveis. O objetivo do presidente era mudanga, “uma inser¢cdo competitiva do Brasil na
economia mundial” e trazer para o pais as tecnologias das quais os paises do primeiro mundo
desfrutavam. E assim como no plano interno, as decisdes de politica externa também foram tomadas
de forma pouco calculada e com certa imprudéncia.

As tentativas de controle da inflacdo do Plano Collor I ndo foram bem recebidas pela
comunidade financeira internacional, que ndo viu com bons olhos a recessao que assolou o pais
naquele momento. Da mesma forma, a tentativa de renegociacdo da divida externa visando
descontos maiores fracassou, e Collor viu-se obrigado a aceitar as condigdes impostas pelo FMI, o
que significou uma aproximagdo ainda maior das medidas aconselhadas pelo Consenso de
Washington. Segundo Nogueira Batista (1993), as metas da politica macro-econdomica passaram a
ser ditadas pelos proprios credores da divida externa, ao invés de serem elaboradas a partir dos
objetivos econdmicos do pais e de sua capacidade real de pagamento, tanto em termos cambiais
quanto fiscais.

Na ansia de modernizar o pais e ver resultados imediatos, Collor promoveu a abertura da
economia eliminando instantaneamente as barreiras nao-tarifarias e acelerando a reducdo das
barreiras tarifarias, ignorando as conseqiiéncias diretas que tais medidas acarretariam para o pais.
Sem qualquer tentativa de buscar uma abertura também para os produtos brasileiros no exterior e
nem de fazer uso de mecanismos de salvaguardas contra praticas desleais de comércio, Collor fez,
em menos de um ano, o que os paises desenvolvidos levaram mais de quatro décadas para concluir
em diversas rodadas de negociacdes no GATT e com indispensavel reciprocidade dos outros paises
(NOGUEIRA, 1993).

Com relacdo ao projeto de integracdo assinado por Jos¢ Sarney e Raul Alfonsin em 1986, o
MERCOSUL, este buscava espelhar-se na experiéncia da CEE em formar um mercado comum
primeiramente entre Brasil e Argentina e depois incorporaria Paraguai e Uruguai, estabelecendo
politicas setoriais comuns e sele¢ao dos setores para a reducdo progressiva das barreiras tarifarias e
ndo tarifirias e compreendia uma aproximagdo estratégica entre Brasil e Argentina, visando o
desenvolvimento de ambos os paises com base na complementaridade de suas economias.

Entretanto, também foi modificado e transformado por Collor e pelo entdo presidente da Argentina,
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Carlos Menem. A Argentina, nessa mesma ¢época, também passava por transformacdes de carater
neoliberal promovidas por Menem e ancoradas na cartilha do Consenso de Washington. Menem, que
foi ainda mais longe em suas reformas, ndo s6 adotou o mesmo conjunto de medidas neoliberais de
forma imprudente e desmedida, como também conduziu sua politica exterior baseada nos principios
do “realismo periférico™ e alinhou seu pais incondicionalmente aos Estados Unidos. Assim, os dois
paises seguiram a mesma tendéncia de implantacao das medidas do Consenso de Washington, apesar
de algumas diferencas na condugdo da politica exterior e do fato de o Brasil ndo ter aderido as
medidas com a mesma intensidade da Argentina. Nesse contexto, Collor e Menem decidiram
antecipar as datas e prazos acordados em 1988 por Alfonsin e Sarney, e transferiram de 1999 para
dezembro de 1994, o prazo para eliminar todas as barreiras tarifarias e nao-tarifarias e constituir um
mercado comum® entre Brasil ¢ Argentina. As caracteristicas de uma integracdo gradual e
equilibrada, assim como o carater estratégico e voltado para o desenvolvimento dos paises foram
subitamente abandonados, transformando o processo de integracdo num simples acordo de comércio
que visava a aceleracdo da liberalizagdo comercial e que mais tarde incluiu ainda o Paraguai e o
Uruguai. Ainda mais preocupante foi a elaboragdo da Tarifa Externa Comum (TEC), que ao invés de
ser pautada em harmonia com as necessidades da maior economia do bloco, partiu dos padrdes e
objetivos dos paises menores (NOGUEIRA, 1993).

Além da preocupacdo em “modernizar” o pais por meio da abertura econdmica, Fernando
Collor também concentrou suas aten¢des na aproximagao entre Brasil e Estados Unidos. Mais do
que isso, considerou o estreitamento do relacionamento entre os dois paises como garantia de um
melhor desempenho do Brasil na politica internacional. Segundo Nogueira Batista (1993), o ex-
presidente superestimou a poténcia norte-americana ao considera-la como o Unico po6lo econdmico
dominante no mundo, ignorando os sérios problemas econdmicos e sociais que enfrentavam os
Estados Unidos depois da Guerra Fria. Dessa forma, a politica exterior do Brasil voltou-se quase por
completo ao eixo Brasil — Estados Unidos, com esperanga de desfrutar dos americanos um
tratamento especial em troca dessa preferéncia. Essa tendéncia torna-se claramente perceptivel no

desempenho do Brasil durante a Rodada Uruguai do GATT. Segundo o mesmo autor, a

> Terminologia criada pelo politdlogo argentino Carlos Escudé, que defendia um alinhamento automatico e incondicional
aos Estados Unidos, sob a justificativa de que, sendo a Argentina um pais dependente, periférico, empobrecido e
endividado, e estrategicamente pouco relevante para as grandes poténcias, ela deveria reduzir ao minimo as
confrontagdes em sua politica exterior. Mais tarde, seguindo a mesma esteira ideoldgica, o Ministro das Relagdes
Exteriores da Argentina, Guido de Tella expressa o desejo de seu pais de ndo apenas estar alinhado aos EUA, mas
desejosos de um “amor carnal” com aquele pais.

% Para identificar os vérios niveis de um processo de integragio, ver Apéndice 1.
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representacdo brasileira limitou-se a atuar como “meros coadjuvantes da delegagdao norte-
americana”, atendendo as principais reivindicagdes deste pais sem considerar os efeitos dessas
concessoes para o Brasil. Um exemplo disso foi o apoio dado aos Estados Unidos na controvérsia
com a Unido Européia (na época, ainda Comunidade Econdmica Européia, CEE) acerca dos
produtos agricolas temperados, assunto que pouco significava ao nosso pais, e que dificultou o
relacionamento com os principais paises da entdo CEE, o principal importador do Brasil.

Ainda na tentativa de dissolver todas as tensGes entre Brasil e Estados Unidos, Collor
liberou antecipadamente (de 29 de outubro de 1992 para janeiro de 1991) a importagdo dos
aparelhos de informatica, que ainda tinham uma reserva de mercado’, ¢ comprometeu-se a aprovar
uma lei de patentes e prote¢do a propriedade intelectual, que abrangeria varias areas além da
quimico-farmacéutica. No campo da pesquisa nuclear, Collor assinou o acordo Quadripartite com a
Argentina, a Agéncia Brasileiro-Argentina de Controle e Contabilidade de Materiais Nucleares
(ABACC) e com a Agéncia Internacional de Energia Atdmica (AIEA), e aderiu ao Tratado de
Tlatelolco, com a retirada das ressalvas sobre as explosdes atdmicas para fins pacificos.

Foi também no governo Collor que as propostas de forma¢ao de uma area de livre comércio
para as Américas ganharam for¢a. Em visita a Washington em junho de 1991, mediante iniciativa do
presidente Bush para a conformagao da ALCA, Collor, aconselhado pelo Itamaraty, acerta em firmar
o acordo 4 + 1, onde o Brasil s6 negociaria a questdo da ALCA juntamente com seus parceiros do
Mercosul. Para autores como Nogueira Batista (1993) ¢ Moniz Bandeira (2004, p. 63), essa
estratégia ¢ uma demonstracdo da atuagdo do Itamaraty que tentou compensar e minimizar alguns
dos efeitos do governo Collor.

Em sua avaliacdo sobre a politica exterior de Fernando Collor de Mello, Nogueira Batista

(1993) aponta o retrocesso do pais durante sua administracao:

7O Brasil tinha uma tinica empresa que criava e desenvolvia tecnologia de sistemas de informagio, a Cobra (fundada em
1974). A empresa chegou a desenvolver alguns modelos de computadores, mas o software criado pela Cobra, o SOX, era
incompativel com os softwares (Microsoft) e os PCs (personal computers, com chips da Intel) que dominavam o
mercado internacional. Ao final de 1986, a situagfo interna da Cobra ja se deteriorava, pois além da incompatibilidade
do SOX com computadores da Intel, a recessdo econémica do pais e a hiperinflacdo afetavam os salarios da mao de obra
qualificada, gerando alta rotatividade de pessoal, além da saida dos acionistas privados (mais tarde trilharam o proprio
caminho, como a Itautec). Na época da extin¢do da reserva de mercado da informatica promovida por Collor, boa parte
das empresas brasileiras que operavam com micro-computadores ja usavam o software da Microsoft. Depois de
empregar 80 pessoas ¢ US$ 20 milhdes no desenvolvimento de um software, a Cobra ndo tinha mercado interno, ndo
conseguia exportar e ndo tinha perspectivas de aliangas estratégicas com outras empresas. Para mais detalhes sobre o
assunto, ver Gustavo Soares “A Politica dos Artefatos na Lei da Informatica: o caso SOX”.
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Dessas percepcdes inadequadas decorreriam uma superestimagdo pouco objetiva da
capacidade e¢ da disposi¢do de cooperagdo por parte dos outros paises e das agéncias
internacionais de crédito sob seu controle e, a0 mesmo tempo, uma subestimagio exagerada
do poder de barganha brasileiro; decorreriam ndo s a politica exterior do governo Collor
mas a sua propria concepcao do que deveria ser o desenvolvimento nacional. A partir dessa
visdo menor a respeito do Brasil, e portanto da forma pela qual devemos nos inserir no
mundo, resulta inevitavelmente a transforma¢do de um conceito aceitivel, o da
interdependéncia, num conceito inaceitdvel, o da dependéncia.

Na segunda metade do ano de 1992 o desempenho da economia brasileira continuava fraco
e os resultados da politica externa de Collor, como visto, eram desanimadores. Somado a esses
fatores, dentincias de corrupgdo relacionadas ao presidente levaram a uma crise politica que
culminaria com o impeachment e o fim do governo Collor de Mello.

Em outubro de 1992, Itamar Franco assume a presidéncia em meio a um clima de incerteza
a apreensao, ndo apenas pelo processo desgastante e tenso do impeachment, mas também pelo
complexo contexto politico e econdmico no qual o pais se encontrava. As medidas politicas e
econdmicas adotadas por Collor que direcionavam o pais para uma reconfiguracao de acordo com os
principios neoliberais, e a forma brusca e inconseqiiente com que tais medidas foram implementadas
rompe definitivamente com o modelo desenvolvimentista, que perdurou até¢ meados da década de 80,
e deixa o pais sem rumo ou perspectiva de projeto nacional.

A primeira fase do governo de Itamar Franco corresponde a presidéncia interina, que inicia
em 02 de outubro de 1992 com o afastamento de Collor para julgamento do processo de
impeachment ¢ se estende até a posse definitiva em 29 de dezembro de 1992. Esse periodo foi
marcado por disputas politicas entre duas tendéncias: de um lado, os que desejavam a continuidade
das reformas iniciadas por Collor ¢ que temiam a resisténcia de Itamar quanto a isso’; do outro, os
que apoiavam [tamar por reconhecerem nele “tendéncias nacionalistas™ e que avaliaram criticamente
as reformas neoliberais. Além disso, havia uma grande incerteza quanto ao desfecho do processo de
impeachment, que precisava ser aprovado ainda pelo Senado Federal (CANANI, 2004, p. 57).

Com relacdo a economia, o pais continuava em situacdo bastante precaria, ¢ o combate a
inflag@o parecia ser o tema mais urgente naquele momento. Dados do IPEA mostram que a inflagao

chegou a atingir 27,37% a.m. em 1992, trabalhadores continuavam a ser demitidos (a taxa de

¥ Como analisa Canani (p. 47, 2004), desde a época da campanha eleitoral, Itamar se sentia isolado nas tomadas de
decisdes de Collor, possivelmente por oferecer resisténcia ao projeto “modernizador” para o pais. J4 no governo, Itamar
fez varias declaragdes contrérias as do presidente. Na verdade, a escolha de Itamar para compor a chapa nas eleicdes de
1989 aconteceu porque o PRN precisava de um nome mais tradicional para garantir uma certa respeitabilidade a legenda.
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desemprego oscilava em torno de 9% a.m.) e ndo se chegava a um acordo de como promover um
ajuste fiscal. Com a liberalizacdo comercial do periodo Collor, muitas empresas faliram: de acordo
com dados do SERASA, em torno de 3.300 empresas foram a faléncia (CANANI, 2004, p. 59).

A dificuldade em reduzir a taxa de inflagdo deu-se em parte pela relutdncia do presidente
em aceitar a prevaléncia deste tema sobre o crescimento econdmico. Itamar acreditava que o
combate a miséria e a retomada do crescimento econdmico eram temas prioritarios, o que incluiria
diminui¢do das taxas de juros, investimentos publicos em d&reas estratégicas e incentivos a
agricultura. Ainda, Itamar procurou limitar e adiar a0 maximo os processos de privatizagdes em
curso que foram iniciados no governo Collor. (CANANI, 2004, p. 59)

A falta de resultados concretos na economia, a resisténcia do presidente em aceitar medidas
de combate a inflagdo, a falta de um plano de projeto nacional e a cautela do presidente para nao
causar alvorogos na comunidade financeira internacional (cujas atengdes se voltavam para o Brasil
naquele momento, desde o pedido de impeachment) fez com que Itamar passasse uma imagem de
falta de lideranga e de iniciativas para a populagao brasileira.

Na verdade, no contexto da politica externa do pais, essa falta de lideranca e iniciativas
eram reflexos da dificuldade que o governo enfrentava em lidar com as conseqiiéncias das reformas
de Collor, da necessidade de mostrar & comunidade internacional que nao haveria sobressaltos no
novo governo ¢ do desafio de dar continuidade ao processo de “modernizacdo” do pais
desvinculando o significado do termo aquele usado por Fernando Collor de Mello (CANANI, 2004,
p. 50).

Essa cautela na definicdo das novas diretrizes politicas é percebida, sobretudo, nos
discursos do proprio presidente e do entdo Ministro das Relagdes Exteriores, Fernando Henrique
Cardoso. Em discurso proferido para a Camara de Comércio Brasil-Estados Unidos, Itamar reafirma
a continuidade da abertura comercial e a desregulamentagdo financeira, e espera que “esses esforcos
encontrem resposta positiva em nossos parceiros, em especial os EUA” (MRE, 1992, p. 111). Ainda
neste mesmo discurso, [tamar garante a continuidade dos processos de privatizagdo, mas tendo como
base “diretrizes seguras e amplamente conhecidas”. De fato, em dezembro de 1992, Itamar cria uma
medida provisoria que muda as regras dos processos de privatizacdo, garantindo mais autonomia do
presidente para interferir no processo quando necessario. J4 Fernando Henrique, na cerimonia de
posse do Secretario-Geral do Itamaraty, Luis Felipe Lampreia, vai ainda mais longe e, além de

reafirmar uma gradual retragdo do Estado na economia, aponta para o que seria “uma postura mais

21



ativa do pais nas negociagdes internacionais”, evidenciando os primeiros tracos da politica externa
que seria implementada mais efetivamente com o chanceler que sucederia Fernando Henrique
Cardoso, Celso Amorim (CANANI, 2004, p.52).

A cautela necessaria nos pronunciamentos e nas atitudes do governo, contudo, ndo inibiu as
iniciativas para reposicionar o Brasil no cendrio mundial com um novo rumo. O préprio Fernando
Henrique, enquanto chanceler, rejeitava os rétulos de “terceiro-mundo” que eram feitos ao governo
Itamar por suas tentativas de buscar posi¢cdes mais favoraveis aos interesses nacionais. Apesar de o
tempo de permanéncia de Fernando Henrique como Ministro das Relagdes Exteriores ter sido
relativamente curto (02 de outubro de 1992 a 21 de maio de 19993), o chanceler reconhece e
reafirma as posicoes ideoldgicas do governo Itamar no sentido de dar continuidade no processo de
“moderniza¢do” do pais, mas dando um novo conceito ao termo, e resgatar uma posi¢cado mais ativa
na politica internacional em prol dos interesses do pais.

Logo que assumiu a pasta, Fernando Henrique solicita a Subsecretaria-Geral de
Planejamento Politico e Econdomico do Itamaraty a organizacdo de uma série de seminarios e
conferéncias com membros da propria casa e da sociedade em geral, com o proposito de definir as
novas diretrizes da politica externa. O resultado destes estudos foi o livro “Reflexdes sobre a Politica
Externa Brasileira”, de circulacdo restrita, € que apresenta as posi¢cdes dos membros da sociedade
civil convidados e as conclusdes de diplomatas encarregados de redigir o texto. Além de reconhecer
a dificuldade de definir e implementar um projeto nacional completo, ocasionada pela complexidade
do momento politico em que o Brasil vivia, o documento faz analises sobre o cendrio interno e
internacional, o processo de globalizacdo e as novas formas de posicionamento do pais no exterior.
Dentre outras idéias, o texto enfatiza a necessidade de levar em conta as dificuldades que o Brasil
enfrenta para identificar os melhores caminhos de acompanhamento do processo de globalizagdo e
de inser¢do internacional, além de uma abordagem multilateral da politica externa.

Outra iniciativa do chanceler foi a criagcdo de um conselho empresarial (a SENALCA, que
sera discutida mais adiante) que teria como objetivo promover uma melhor comunicagdo entre o
governo e industriais, produtores e empresarios, a fim de que pudessem ser estudadas e discutidas
opgoes de desenvolvimento e crescimento industrial do pais.

Como afirma o proprio Canani, “Durante a gestdo Cardoso, a politica externa brasileira ja
esboga seus primeiros tracos de mudanga, redefinindo os vetores da inser¢do internacional do

Brasil”(2004, p. 71). Embora as iniciativas de colocar em pratica o conteudo dos discursos
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proferidos tenham sido modestas, ¢ importante lembrar que a situagdo interna do pais pedia cautela
nesse momento para ndo gerar desconfiangas na comunidade internacional.

Em 21 de maio de 1993, Fernando Henrique assume, por fim, o Ministério da Fazenda do
governo Itamar Franco. Tanto a imprensa quanto a populacdo em geral viram com bons olhos a
nomeacao de FHC, pois o descontentamento com a politica econdmica do governo até entdo nao
melhorara, e a inflagdo (fator mais percebido e priorizado pela populacido) nao baixava de 28% a.m.
Alguns autores acreditam que o fato de Fernando Henrique ter assumido esse cargo implica outras
conseqiiéncias nao tao aparentes.

Para Rodrigues (2000, p. 284), neste momento, o governo tinha uma base de sustentagdao
parlamentar extremamente precaria, e depois de dentncias de corrupcdao contra o entdo Ministro
Eliseu Resende, o nome mais forte junto aos aliados era de fato Fernando Henrique. O fato de o
PSDB ter assumido a pasta significava ndo apenas que o governo, fraco e sem rumo, entregava o
comando da politica econdmica interna aqueles que, acreditava-se, poderiam promover uma
estabilizagdo monetaria e controle da inflagdo, mas também ‘“‘assumia o aspecto de uma cerimodnia de
lavagem das maos”. De fato, Fernando Henrique pede carta branca para nomear sua equipe €
autonomia na formulagdo da politica econdmica ao presidente como condicdo sine qua non para
assumir o cargo.

Para Vizentini (2003, p. 92), o aspecto politico dessa nomeacdo e do Plano Real
(implantado posteriormente) € tdo importante quanto seu aspecto técnico-econdmico. O tempo de
permanéncia de FHC no Ministério da Fazenda (21 de maio de 1993 a 31 de margo de 1994) serviu
como instrumento de vitoria eleitoral, pois a politica econdomica por ele implementada promoveu a
estabilizagdo monetaria e o controle da inflagdo, dois objetivos pelos quais a populagdo brasileira ha
muito ansiava. De fato, nas elei¢des presidenciais de 1994, Fernando Henrique Cardoso venceu a

disputa ainda no primeiro turno com 54,27% dos votos validos’.

2.2.1 O Plano Real

Desde o final da década de 60, o Brasil vinha tentando debelar o processo inflacionario,
experimentando cinco planos de estabilizacdo economica (1967 Cruzeiro Novo; 1970 Cruzeiro;

1986 Cruzado; 1989 Cruzado Novo; 1990 Cruzeiro) sem que nenhum trouxesse resultados efetivos.

? Fonte: Tribunal Superior Eleitoral, www.tse.gov.br.
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O ponto fraco comum a todas essas iniciativas foi a falta de um elemento solido de ajuste fiscal,
fazendo com que os déficits do governo continuassem sendo financiados por endividamentos a juros
altos e pelo Banco Central com a emissdo de moeda. Um més apds sua nomeagdo, Fernando
Henrique da inicio ao Plano Real, que seria implementado em duas etapas: a promogao de um rigido
ajuste fiscal e posteriormente a criagdo da Unidade Real de Valor (URV), que se transformaria em
“real”.

Em junho de 1993, Cardoso apresentou um plano de austeridade chamado “plano de acao
imediata”, que previa cortes nos gastos dos governos, uma revisao nos relacionamentos financeiros
do governo federal com os estaduais e uma maior severidade na cobranga de impostos. De fato, o
corte nos gastos publicos foi de US$ 6 bilhdes, sendo que isso representou 9% dos gastos federais e
2,5% dos gastos em todos os niveis do governo. Com relagdo as dividas dos estados para com a
unido, somavam um total de US$ 36 bilhdes de empréstimos atrasados em 1993, e para forgar o
pagamento, Cardoso anunciou que ndo garantiria mais novos empréstimos da unido para os estados
enquanto estes atrasados ndo fossem quitados. Além disso, também foi determinado que 9% da
receita dos estados seriam destinados agora para o pagamento dessas dividas. Também foi iniciada
uma campanha para aumentar a arrecadagdo de impostos, que se estimava ter algo entre US$ 40 e 60
bilhdes sonegados por ano (BAER, 2004, p. 220).

Ainda em dezembro do mesmo ano, iniciou-se a etapa de ajuste fiscal do plano, que tinha
como principais medidas: 1) um aumento de 5% na arrecadacdo de impostos; 2) a criagdo de um
Fundo Social de Emergéncia que deveria ajudar a promover o ajuste fiscal e receberia 15% de toda a
receita fiscal; 3) corte de US$ 7 bilhdes nos gastos com empresas estatais e investimentos publicos.
Mais tarde, seriam criadas emendas constitucionais para repassar aos governos estaduais e
municipais responsabilidades acerca de saude, educagdo, servicos sociais, habitacdo, entre outros, e
também seria revista a transferéncia automadtica de receitas fiscais federais a governos estaduais e
locais (BAER, 2004, p. 221).

Por fim, foi implantado um novo sistema de indexa¢do no final de fevereiro de 1994, a
URV (Unidade Real de Valor), que foi atrelada ao ddlar na paridade de um para um. Assim, a
cotacdo da URV em Cruzeiros Reais aumentava todo dia de acordo com a taxa de inflagdo. O uso da
URYV era incentivado pelo governo, e gradualmente o pais foi adotando o novo indexador no dia-a-

dia. Em seguida, a URV foi substituida pelo Real, que passou a ser a nova moeda do pais.'® Num

' A paridade na época era de US$ 1,00 para R$ 1,00, que equivaleria a CR$ 2.750,00 antigos.
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primeiro momento, houve uma onda de aumento de precos no comércio em geral, por receio do
comércio de que o governo congelasse os pregos, como era feito nos planos anteriores, € em parte
porque muitos se aproveitaram da confusdo inicial que a populacdo fazia na hora da conversao de
uma moeda para outra. Apesar disso, o governo decidiu ndo congelar os precos e procurou
convencer a populacdo a reduzir as compras de artigos de primeira necessidade para forgar sua
reducdo. E interessante observar que o Brasil convivia com o problema de uma inflagdo mais alta ha
quase uma década (em junho de 1983, o indice inflacionario ja atingia 12,6% a.m.'"), ¢ aprendeu a
lidar com o problema desenvolvendo uma “cultura inflacionaria”. Passou a ser normal e rotineiro
para o comércio aumentar quase diariamente os pregos, € para a populagdo acostumar-se a isso.
Juntamente com o langamento da nova moeda, as autoridades monetarias fixaram altas
taxas de juros para desencorajar o consumo excessivo e fixaram o pre¢o de venda do real em US$
1,00, deixando livre seu prego de compra. Essa medida tinha como fungao conter os grandes influxos
de capital atraidos pela alta dos juros. Mesmo assim, a moeda nacional valorizou-se, atingindo R$

0,85 em relagdo ao dolar americano em novembro de 1994 (BAER, 2004, p. 222).

2.1.1.1 Os efeitos iniciais do Plano Real

Num primeiro momento, os efeitos do plano foram de fato positivos. A inflagdo despencou
de um indice de 40% a.m. em julho para 7,56% a.m. em agosto e 0,84% a.m. em dezembro de
1994'%. Os indices de crescimento da economia também foram expressivos, com uma média 4,3% ao
ano na primeira metade de 1994, subindo para 5,1% na segunda metade desse ano, chegando a 7,3%
em margo de 1995, 7,8% em junho e 6,5% em setembro. O setor que mais cresceu no periodo foi o
da industria, registrando um aumento da producdo de 9,2% em margo de 1995 e 9,7% em junho
desse mesmo ano, aumentando sua capacidade de produgdo de 80% em julho de 1994 para 86% em
abril de 1995. O consumo também aumentou em 16,3% se comparados o segundo trimestre de 1994
com o mesmo periodo de 1995. Esses dados sdo reflexos basicamente do quase desaparecimento da
inflagdo associado ao aumento do poder de compra dos grupos de mais baixa renda, cujos salarios
reais ficaram 18,9% mais altos nos dois primeiros meses de 1995 se comparados ao mesmo periodo

no ano anterior.

' Dados coletados em IPEA Data.
12 [dem.
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Passado o primeiro momento, era necessario promover um ajuste fiscal mais profundo para
dar continuidade a estabilidade da economia. Entretanto, a realizacdo de tal ajuste demandava
algumas mudancas constitucionais, 0 que era uma tarefa politicamente complexa pois envolvia a
aprovacgao do Congresso Nacional. Por essa razdo, os formuladores da politica economica do Plano
Real passaram a usar a elevada taxa de cambio como instrumento controlador da inflagdo, ja que o
ajuste fiscal promovido fora superficial e insuficiente. Com o real valorizado e a economia aberta as
importagdes, o preco dos produtos nacionais teve de manter-se relativamente baixo para ter
competitividade diante dos produtos estrangeiros. Além disso, as taxas de juros também foram
mantidas altas, a fim de atrair o capital externo para garantir a estabilidade da moeda e reduzir o
déficit do setor publico.

Apesar de controlar a inflagdo, a elevada taxa de cambio também provocou uma reversao
no saldo da balanca comercial. A tendéncia de anos de superavits reverteu-se ja em novembro de
1994, ¢ de 1995 até 1998 os saldos negativos foram de US$ -3,4, USS$ - 5,6, US$ -8,4 e US$ -6,7
bilhdes ao ano'", respectivamente. Esses numeros representam ndo apenas o aumento das
importagdes, mas também o fraco desempenho das exportacdes, ja que a paridade era quase de 1
para 1 entre o real e o dolar. Como resultado disso, a participagdo das exportagdes brasileiras no
comércio mundial caiu de 1,5% no inicio da década de 1980 para 0,8% no final da década de 1990.

O controle da inflagdo durou de 1995 até 1998, mas a situagdo fiscal do governo se
deteriorava. O saldo primario das contas do governo também se degenerava, a medida em que o
governo nao controlava seus gastos, passando de um superavit de 0,5% do PIB em 1994 para um
saldo negativo de 0,1% do PIB no final de 1998. Outros fatores também contribuiram para o
enfraquecimento do saldo primario, entre eles, o saldo negativo da previdéncia social e as constantes
transferéncias de recursos para os estados. Segundo Baer (2003, p. 229), essas transferéncias eram
necessarias para salvar os bancos estaduais da faléncia, e para evitar uma crise de confianga no
sistema financeiro, o governo acabou criando um programa de auxilio financeiro para o sistema
bancario (PROER) que onerou ainda mais o saldo primario.

Ainda de acordo com o mesmo autor (BAER, 2003, p. 229), a falha do governo em nao
promover as reformas fiscais necessarias ocorreu, em grande parte, devido as divergéncias no
Congresso. O entendimento entre partidos pro-governo era minado por interesses particulares em

detrimento dos interesses nacionais. Além disso, qualquer reforma que restringisse a autonomia dos

13 Fonte: IPEA Data.
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estados e municipios ou afetasse negativamente as condigdes de emprego do setor publico
enfrentava extrema relutdncia por parte dos congressistas. Essa situacdo s6 evoluiu no final do
primeiro mandato de FHC, em novembro de 1998, quando o Congresso finalmente aprova reformas
fiscais mais essenciais, devido a uma crise econdmica que surge no pais € o pacote de ajustes
impostos pelo FMI em troca de ajuda financeira.

Enquanto isso, durante todo o periodo de 1995 ao final de 1998, o governo opta por
financiar o crescente déficit operacional com empréstimos nos mercados doméstico e internacional,
devido a credibilidade conquistada pelo sucesso inicial do Plano Real. Como conseqiiéncia, a divida
publica, que era de 31% do PIB no ano de 1993, passa para 41% do PIB no final de 1998, enquanto
o déficit operacional pulava de 3,9% do PIB em 1996 para 8,4% do PIB em 1998. O que ocorreu foi
a formagdo de um circulo vicioso: “para manter a taxa de cambio e financiar seu déficit [ o governo ]
teria de realizar empréstimos a taxas de juros crescentes o que, por sua vez, agravava a situacao
fiscal e, naturalmente, minava ainda mais a confianca dos investidores.” (BAER, 2003, p. 233)

Outro recurso usado para tentar diminuir o déficit orcamentario foi o processo de
privatizagdes, iniciado ja no governo Collor de Mello nos setores petroquimico e siderurgico.
Fernando Henrique intensifica a venda de estatais e inclui o setor de servigos publicos, que abrangia
empresas de telecomunicacdes e energia elétrica. Como resultado, entre 1995 e 1998, as receitas
provenientes das privatiza¢cdes aumentaram de US$ 2 bilhdes para US$ 35 bilhdes.

Em 1997 e 1998, com a deflagragdo das crises asiatica e da Russia, os problemas
enfrentados pelo governo para manter o Plano Real se acirraram, e temendo que a mesma crise
afetasse o Brasil, os investidores promoveram uma fuga de capitais, baixando as reservas brasileiras
de US$ 75 bilhdes em agosto de 1998 para US$ 35 bilhdes em janeiro de 1999. Para tentar conter
essa fuga, o governo elevou as taxas de juros a niveis altissimos, atingindo quase 50% ao ano em
termos reais em setembro de 1998 (BAER, 2003, p. 234). Em novembro do mesmo ano, o FMI
prepara um pacote de ajuda financeira de US$ 41,5 bilhdes para evitar a crise, enquanto o governo,
por sua vez, ndo media esforgos para tentar aprovar no Congresso as emendas constitucionais
necessarias para promover o tdo falado ajuste fiscal (exigido como condi¢do pelo pacote de ajuda
financeira do FMI). Alguns pontos foram de fato aprovados, mas as propostas para as aposentadorias
ndo passaram, ¢ a fuga de capitais intensificou-se. Para piorar a situag¢do, alguns governadores de
oposi¢ao recém-eleitos, liderados pelo ex-presidente Itamar Franco, decidiram declarar moratdria

dos pagamentos dos servigos das dividas dos estados, abalando ainda mais a credibilidade do pais
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perante a comunidade internacional. Por fim, depois da reelei¢do de Fernando Henrique para mais
quatro anos de mandato como presidente, o governo percebe que além de provocar uma recessao
econOmica, a pratica de taxas de juros exorbitantes ndo funcionava para evitar a saida de capital, e
permite que a taxa de cambio flutuasse livremente, desvalorizando em torno de 40% nos dois meses

seguintes.

2.2 A Influéncia Do Plano Real no Comércio Exterior

A discussdao sobre a relacdo entre as politicas interna e externa de um pais tem sido
freqliente no meio académico, tanto das relagcdes internacionais como de outras areas que de uma
forma ou de outra abordam o internacional, como ¢ o caso da ciéncia politica, da economia e do
direito. Jean-Baptiste Duroselle (2000, pg. 56-57) discute essa relagdo e afirma que, especificamente
quando se trata de atos politicos, os limites da politica interna e da politica externa tornam-se ainda
mais obscuros. Segundo este autor, existem atos que podem ser considerados de politica interna
pura, ¢ ¢ um fendmeno perfeitamente isolavel. Isso se torna perceptivel quando pensamos em
exemplos como quando um tribunal condena um criminoso, cidadao daquele pais, ou quando uma
autoridade decide construir uma barragem em determinado rio daquele mesmo pais.

Por outro lado, Duroselle (2000, pg. 57) também afirma que “ndo existe nenhum ato
politico exterior que ndo tenha um aspecto de politica interna”. De fato, se todo ato de politica
exterior tem, necessariamente, um aspecto interno, € porque o objetivo final da politica exterior deve
servir aos interesses nacionais e da populacao daquele pais. Um exemplo disso ¢ quando um governo
cria uma barreira ndo-tarifaria para a importacdo de um produto com problemas sanitarios, como foi
o caso da febre aftosa no Brasil em 2005. Por essa razdo, o autor afirma que “toda teoria das relagdes
internacionais implica um estudo aprofundado da politica interna”, sem, entretanto, ser suficiente
para explicar um fendmeno relacionado ao externo.

Uma vez estabelecida a conexdo entre os atos de politica interna e externa, € preciso
identificar e compreender também a existéncia do “estrangeiro”. O estrangeiro ¢ o aleatdrio, aquilo
que nao se pode prever. Conquanto a autoridade de um Estado possua meios legais e constitucionais
para regular e prever o interno (aquele que depende dela), ela ndo tem poder algum sobre o

estrangeiro, ¢ nao pode prever sua reagao. Dessa forma, “todos os casos de relagdes internacionais
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compreendem um elemento interno, em que os meios sdo conhecidos, € um elemento aleatorio, que ¢
a reacao do estrangeiro” (DUROSELLE, 2000, pg. 59).

Se ¢ certo que a politica interna influencia a politica externa, no caso da politica comercial
externa essa relacdo ¢ ainda mais visivel. A politica comercial de um pais ¢ fortemente influenciavel
por mudangas e tendéncias registradas na sua politica econdmica, uma vez que instrumentos e
fatores da economia interna como taxas de cAmbio, taxas de juros e investimentos estrangeiros, entre
outros, sao elementos que modificam nao apenas o desempenho do comércio do comércio exterior
mas também o perfil das relagcdes comerciais do pais. Um aumento na taxa de juros interna pode
atrair capital externo, mas pode modificar a taxa de cdmbio. Uma taxa de cambio valorizada pode
facilitar a importacdo de alguns produtos e ajudar a manter o controle da inflagdo, mas desestabiliza
a balanga comercial por prejudicar o desempenho das exportacoes.

Posto isto, para compreender de forma precisa a politica de comércio exterior do primeiro
mandato de FHC, ¢ necessario abordar também alguns aspectos da economia interna que
influenciaram a formulagdo e os resultados dessa politica. Estes aspectos, por sua vez, além de
estarem relacionados entre si, estdo ligados diretamente ao Plano Real, figurando ou como seus
pilares de sustentagdo ou como conseqiiéncias dele. Dentre estes aspectos, sera aprofundada a

discussao sobre politica cambial e taxas de juros.

2.2.1 A Ancora Cambial do Plano Real

O debate acerca da globalizacdo financeira tem trazido a tona questdes como a
sobrevivéncia das moedas nacionais e as restricdes das politicas monetarias e cambiais. Segundo
Nogueira Batista (2005, pg. 8), no decorrer dos anos 90, alguns analistas defendiam a idéia de que a
globalizagdo financeira estaria tornando obsoletas as moedas nacionais dos paises em
desenvolvimento, e as inimeras crises cambiais enfrentadas por esses paises seriam prova dessa
tendéncia. Em contrapartida, haveria uma tendéncia de que moedas fortes seriam de fato
consolidadas e absorveriam gradualmente as fungdes monetarias de moedas mais fracas,
substituindo-as inclusive nos seus respectivos paises. Felizmente o passar dos anos mostrou que
essas previsoes careciam muito de base real e ndo se efetivaram. Contudo, a América Latina
absorveu um pouco dessa tendéncia e varios paises experimentaram processos de dolarizagdo e

ancora cambial em suas economias, inclusive o Brasil.
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Com o objetivo de conter surtos hiperinflaciondrios e estabilizar a economia, alguns
governos adotaram planos de estabilizagdo econdmica que tinham como base a ancora cambial, a
paridade com o dolar ou at¢ mesmo a dolarizagdo plena da economia. De fato, tais paises
enfrentaram niveis muito altos de inflacdo, o que abalou bastante a credibilidade das moedas
nacionais, tornando atraente a opg¢do de buscar confianga e estabilidade numa moeda forte.
Entretanto, os custos desse processo nao compensam a estabilidade inicial que pode ser alcangada, e
a manutencao da paridade acaba revelando-se inviavel a longo prazo.

De acordo com Nogueira Batista (2005, pg. 21), existem quatro tipos de dolarizagdo: a
dolarizagdo espontanea ou informal (os agentes econdmicos substituem a moeda do pais pelo dolar
como meio de pagamento, unidade de conta e reserva de valor), a dolarizacdo parcial do sistema
financeiro (o governo decide autorizar empréstimos e depositos em dolares no sistema financeiro
doméstico), o modelo de currency boards (é uma ancoragem cambial reforcada, onde uma lei de
conversibilidade atrela a moeda doméstica ao dolar de forma rigida, e presume um lastro em ddlares
nas reservas do governo) e a dolarizagdo plena (a moeda nacional desaparece, e o dolar ¢ declarado
como moeda de curso legal no pais). O autor salienta que o maior problema com os modelos de
associagdo da moeda nacional com uma moeda forte (seja com um grau de intensidade maior ou
menor) sdo as divergéncias nas estruturas econdmicas e nos interesses do pais da moeda ancora (que
¢ sempre um pais de economia forte) e do pais da moeda ancorada (geralmente um pais ainda em
desenvolvimento). De fato, quando uma economia forte esta superaquecida, o banco central desse
pais tendera naturalmente a aumentar a taxa de juros e conter a oferta de créditos. Por outro lado, se
0 pais cuja moeda ancorada estiver enfrentando um periodo de recessdo, a necessidade ¢ justamente
0 oposto, ou seja, diminuir as taxas de juros e aumentar a oferta de créditos. Sem poder contar com a
desvalorizagdo do cambio como instrumento para reverter a situagdo, a economia entra num circulo
vicioso onde um problema vai alimentando o surgimento de outro. Os juros altos na economia da
moeda forte provocam uma valorizagao natural da moeda ancora com relacdo a terceiras moedas.
Quando essas moedas sdo relevantes para o comércio exterior da economia em desenvolvimento, o
resultado ¢ a valorizacdo efetiva da moeda ancorada. A primeira conseqiiéncia da valorizacao do
cambio ¢ afetar diretamente o desempenho das exportagdes e incentivar a importagdo em detrimento
dos bens produzidos domesticamente. Em segundo lugar, os juros altos, além de restringirem a
disponibilidade de créditos domésticos e reduzirem o nivel de atividades e empregos na economia,

aumentam de forma drastica a divida publica. Se o mercado financeiro percebe que o governo esta
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com dificuldade de solvéncia, ndo hesita em provocar uma fuga de capitais para fora do palis,
afetando ainda mais as reservas em moeda forte. Para evitar que isso acontega, o governo sobe ainda
mais as taxas de juros para compensar o risco dos investidores estrangeiros com retornos mais
atraentes, causando assim restricdes maiores ao crédito, maior recessao € mais desemprego.

Panaméd, Equador e El Salvador abriram mao de sua moeda nacional e optaram pela
dolarizacdo plena da economia. Além de perder a politica monetaria como instrumento estratégico
para gerenciar a economia, esses paises ficaram a mercé do desempenho e das medidas tomadas
pelas autoridades monetédrias norte-americanas, que formulam suas politicas de acordo com o
interesse dos Estados Unidos, muitas vezes indo de encontro ao interesse do pais mais fraco.

Ja a Argentina adotou o currency board, que consistia na paridade do dodlar e do peso de um
para um, através de lei aprovada no pais em 1991. O processo funcionou bem por conta do ambiente
externo favoravel, o que garantia o fluxo constante de dodlares para dentro do pais. Contudo, os anos
de 1997 e 1998 trouxeram varios problemas economicos ¢ financeiros de ordem internacional, como
as crises do leste asiatico e da Russia, a desaceleragdo da economia norte-americana e a crise no
Brasil e posterior desvalorizacdo do real, que atingiram o pais de forma drastica e inevitavel. A
recessao tomou conta do pais e o indice de desemprego aumentava a cada dia. Para tentar conter a
fuga de capitais deflagrada pelos fatores externos mencionados, o governo argentino se viu obrigado
a elevar as taxas de juros internas, inclusive para acompanhar a elevagdo das taxas de juros dos
Estados Unidos. Além disso, o governo ainda teve de implantar planos de austeridade fiscal com
aumentos de tributos e cortes nos gastos governamentais, a fim de tentar seguir as metas negociadas
com o FMI para garantir o acesso ao crédito externo. Essas iniciativas s6 agravaram os niveis de
recessao e desemprego do pais, e ndo impediu a continuacdo da fuga de capitais para o exterior. Sem
poder adotar as primeiras e principais medidas para reverter a situacdo e reativar a economia, ou
seja, desvalorizar a moeda e baixar as taxas de juros, a Argentina se viu “presa a camisa-de-forca”
do modelo do currency board que enfim revelou-se bem mais problematico do que as autoridades
argentinas admitiam. Por fim, nem os pacotes emergenciais do FMI puderam reverter a
inadimpléncia tanto do governo quanto do setor privado do pais, € o currency board foi finalmente
desmontado em 2001. Lamentavelmente, neste momento, a situagdo da Argentina ja era tdo
dramatica, que juntamente com o desmonte do modelo também eclodiu uma convulsdo social no
pais e a queda do governo De la Rua dois anos antes do final do seu mandato (NOGUEIRA
BATISTA, 2005, p. 20).
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O Brasil também adotou um sistema de ancoragem cambial, que era o ponto de partida do
Plano Real, com os objetivos principais de combater a inflacdo e estabilizar a economia. Mas,
diferentemente da Argentina, onde o peso estava atrelado ao dolar através de lei, o caso brasileiro
tinha mais flexibilidade porque o valor da taxa de cambio nao estava explicitamente imposto por lei,
permitindo assim que o governo atuasse com um certo grau de discrigdo. De fato, num primeiro
momento, foi adotada uma banda cambial que estipulava apenas o limite superior da variagdo, ou
seja, US$ 1,00 ndo poderia custar mais do que R$ 1,00. Contudo, em setembro de 1994, o real
sobrevalorizou, e o dodlar passou a custar R$ 0,85. O Banco Central decidiu interferir no mercado e
comprar dolares a uma taxa de R$ 0,82/USS$ 1 e vender a R$ 0,86/US$1, caracterizando assim um
sistema informal de bandas cambiais, onde o limite superior ¢ determinado € um limite inferior
implicitamente assumido, com o Banco Central intervindo caso fosse necessario. A
institucionalizag¢do do regime de bandas cambiais s6 aconteceu em margo de 1995.

Silva (2002) salienta que os programas de estabilizacdo da economia firmados em cima da
ancora cambial no periodo mais recente (final dos anos 1980 e inicio dos anos 1990) estdo
fortemente relacionados com as transformagdes da economia mundial como, por exemplo, o fato de
a globalizagdo financeira se dar em um ritmo mais rapido e mais intenso do que a globalizagdo do
comércio, dificultando ainda mais os processos de estabilizacdo da economia em paises em
desenvolvimento. A necessidade de fluxos de capitais constantes para dentro de um pais necessita de
taxas de juros em niveis maiores do que os praticados em outros paises, € podem atingir niveis
elevadissimos se o risco pais aumentar. A autora argumenta que apesar de ser possivel em situagdes
transitorias, a ancora cambial ¢ inviavel a longo prazo, e alerta para o perigo de uma crise financeira
e fuga do capital externo, caracterizando o chamado herding behavior (estouro de manada).

No caso do Brasil, também havia a necessidade de manter altas taxas de juros para atrair
capital externo e dar sustentabilidade ao plano. A administracdo dessa varidvel necessita levar em
consideragdo uma série de fatores subjetivos como, por exemplo, a questdo da credibilidade do
governo diante do mercado financeiro internacional, a situacdo do balanco de pagamentos do pais e
eventuais ataques especulativos a moeda nacional. Como ja foi mencionado, essas taxas podem
chegar a niveis altissimos no caso de uma crise financeira para assegurar a continuidade da ancora
cambial. Entre fevereiro e maio de 1995, por exemplo, as taxas de juros chegaram a atingir 65% a.a.,
baixando para 21% a.a. em agosto de 1997 e voltando a crescer para mais de 40% a.a. em novembro

de 1997.
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Grafico 1: Evolucio das Taxas de Juros de 1994 a 1999.
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Fonte:Boletim do Banco Central do Brasil, varios nimeros.

Nogueira Batista (2005, pg. 35) salienta que uma das conseqiiéncias do Plano Real foi ter
agravado a vulnerabilidade externa do pais, que decorria basicamente de trés fatores: o elevado
déficit em conta corrente (gerado especialmente na balanca comercial e pagamentos de juros da
divida externa), o controle inadequado do fluxo de capitais e a insuficiéncia das reservas
internacionais do pais. Apesar de estes trés fatores terem igual importancia para explicar essa
vulnerabilidade, optou-se por discutir mais profundamente apenas a questdo do déficit em conta
corrente por estar diretamente relacionado a politica comercial externa do periodo. De fato, a balanga
comercial responde por um peso muito grande no resultado da conta corrente do pais. A ancoragem
cambial implantada pelo governo no periodo de 1994 até o inicio de 1999 refletiu diretamente no
saldo da balanga comercial. A tendéncia de décadas de superavits nessa conta reverteu-se em

questao de meses.
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Grafico 2: Evoluciao da Balanca Comercial Brasileira de 1994 a 1999.
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Tabela 1: Saldos da Balan¢a Comercial de 1990 — 1999 (US$ milhoes FOB)

1990 | 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
JAN | 601,5 1.307,0 | 916,8 1.015,1 | 978,5 -303,7 33,2 1.172,5 -723.,8 -696,3
FEV | 722,9 1.024,8 | 867,5 1.457,7 | 748,2 -1.060,8 | -30,1 -1.103,1 -220,1 102,9
MAR | 585,7 1.149,5 | 1.429,2 | 1.508,1 | 1.101,5 | -922,7 -468,3 -901,4 -894,0 -222,0
ABR | 1.195,7 | 1.404,7 | 1.177,2 | 903,1 1.482,9 | -469,6 197,5 -905,8 -52,9 37,9
MAI | 1.697,7 | 1.334,2 | 1.351,7 | 1.294,4 | 1.237,2 | -692,4 256,6 -62,6 -121,8 308,3
JUN | 1.140,8 | 973.,0 1.297,1 | 946,1 1.229,2 | -776,7 -328,0 -363,6 185,5 -146,5
JUL 1.505,8 | 771,8 1.484,9 | 652,9 1.223,7 | 1,2 -347.9 -544,1 -422,5 90,4
AGO | 1.062,1 | 652,0 1.402,4 | 1.161,8 | 1.506,4 | 96,7 -280,7 -294,7 -167.9 -184,4
SET | 693,5 397,7 1.372,4 | 1.227,3 | 1.521,0 | 479,4 -633,1 -847,1 -1.185,1 | -56,2
OUT | 295,0 | 4079 1.227,8 | 1.146,2 | 656,2 329,2 -1.308,8 | -851,7 -1.438,1 | -153,5
NOV | 4015 452,1 1.514,7 | 1.131,6 | -408,3 -89,1 -844,1 -1.286,6 -1.026,3 | -528,3
DEZ | 850,1 705,3 1.197,1 | 854,4 -809,8 -57,3 -1.845,3 | -764,8 -507,6 248,9

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados do IPEA
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O real valorizado e a abertura comercial contribuiram ndo apenas para aumentar as
importacdes no pais como também para enfraquecer as indistrias de bens e servigos exportaveis (0s
chamados tradebles). Na ansia de atingir as metas inflacionarias a qualquer custo, as autoridades
econdmicas transformaram o comércio exterior de estratégia de desenvolvimento em variavel
dependente da estabilidade monetaria (CERVO, 2002).

Mesmo estando ciente de todos os problemas causados pela ancora cambial, o governo
Fernando Henrique Cardoso insistiu em manter o cdmbio valorizado durante todo o seu primeiro
mandato, liberando a flutuagio curiosamente apenas alguns meses apds sua reeleicio' . Posto isso,
fica claro que o objetivo principal desse governo era debelar a inflagdo, mesmo que isso significasse
juros altos, desequilibrio nas contas externas, aumento da divida publica, aumento do desemprego e
deterioracdo da balanga comercial. Entretanto, um dos pontos mais comentados sobre o Plano na
¢poca era como o real havia possibilitado o consumo de carne de frango como uma opgdo de
alimentacdo para amplas parcelas da populacdo brasileira. Para as camadas mais pobres da
populacdo, a verdadeira natureza dos efeitos ilusorios de estabilidade criados pelo Plano Real estava
muito além de sua capacidade de compreensdo, uma vez que se tornou possivel comprar os mesmos

produtos com o mesmo salario todos os meses, sem aumento de precos, inclusive da carne de frango.

2.3 A Liberalizacdo Comercial: Fatores Domésticos e Pressiao Externa

Assim como Collor, Fernando Henrique deu continuidade ao processo de abertura
comercial no Brasil, apesar de a maior redugdo na tarifa média de importacao, de 52% para 14%, ter
acontecido entre os anos de 1988 e 1993. Como ja foi discutido anteriormente, as importacdes
desempenhavam papel importante na arquitetura do Plano Real, pois eram necessarias para fazer
concorréncia aos produtos nacionais e conter a escalada de pregos. Além disso, o modelo de
substituicdo de importacdes em vigor até o final dos anos 80, apesar do €xito de promover a
industrializagdo do pais, gerou como efeito colateral um certo atraso da estrutura da industria

brasileira com relagdo aos padrdes industriais internacionais em termos de tecnologia. A abertura

4 As eleigdes aconteceram em outubro de 1998, ¢ a flutuagio do cAmbio foi liberada em janeiro de 1999. Apesar de
Fernando Henrique vencer as eleigdes com 53,1% dos votos validos, Luis Inacio Lula da Silva conseguiu uma margem
maior de votos em dez capitais brasileiras, entre as quais Porto Alegre, Rio de Janeiro, Salvador e Fortaleza. Lula teria
afirmado que havia vencido nas cidades onde “o eleitor ¢ mais bem informado”, fazendo uma clara referéncia aos efeitos
paliativos de estabilizagdo da economia.
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comercial também visava adequar e atualizar as empresas brasileiras ao nivel de competitividade das
empresas estrangeiras, fosse através da importacdo de novas tecnologias ou da reengenharia interna
da propria empresa.

Além desses fatores internos que foram as principais causas da abertura comercial, é preciso
considerar a relacdo entre a liberalizagdo das importacdes e os acontecimentos em ambito mundial
que aumentaram a importancia das medidas de reducdo das tarifas comerciais. Nassuno (1998)
entende esses fatores como uma forma efetiva de pressdo externa de um pais sobre outro, isto €, a
capacidade de um pais forgar outro a fazer algo que em outras condi¢cdes ndo faria. Segundo a
autora, o interesse dos paises desenvolvidos em pressionar pela abertura comercial esta ligado ao
aumento do conflito comercial. A maior competitividade no mercado internacional se deve, entre
outros fatores, 4 ascensio dos paises recém industrializados'”, & globalizacio da economia e ao
desaquecimento da economia norte-americana.

No inicio da década de 1980, os paises recém industrializados, além de aumentarem sua
participacdo nas exportacdes mundiais, modificaram sua pauta de exportagdes, reduzindo a
participacao de produtos primarios e aumentando a quantidade de produtos manufaturados. De fato,
diante do aumento da concorréncia no mercado internacional, os paises desenvolvidos passaram a
questionar a manuten¢do do status dos paises recém industrializados como subdesenvolvidos, e
aumentaram o protecionismo nas proprias industrias. Além disso, o fato de os paises desenvolvidos
ndo terem acesso aos mercados fortemente protegidos dos NIC's fez com que o interesse na abertura
comercial dessas novas economias aumentasse, explicando assim o uso de pressdo para atingir esse
objetivo.

As mudancas de estratégia das empresas transnacionais também contribuiram para o
acirramento da competicdo comercial mundial. Com o objetivo de diminuir custos e melhorar a
estrutura logistica, as transnacionais passaram a diversificar regionalmente seus fornecedores e suas
instalagdes em vérias partes do mundo. Com isso, 0s paises encararam um novo tipo de competi¢ao
para sediar essas instalagdes, a competicio locacional'®. Além disso, a implementagdo dessa nova

estratégia acarretaria um aumento do comércio intra-firma, e que presumia como condi¢do sine qua

' Paises que tiveram um aumento relativo de suas exporta¢des na década de 1970, tais como Hong Kong, Coréia do Sul,
Taiwan, Cingapura, México e Brasil (Newly Industrialized Countries — NIC’s).

' Competigdo locacional é a disputa entre paises ou entre determinadas regides (que podem ser, por exemplo, dois
estados de um mesmo pais) para sediar a instalagdo da planta de uma transnacional. Essa competicdo pode envolver a
concessao de beneficios, por parte do governo a empresa, como por exemplo, isengdo de determinados impostos, ou a
constru¢do de uma estrada de acesso as futuras instalagdes da transnacional, entre outros.
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non a abertura do comércio. A liberalizacdo das importagdes passa a ser um item essencial para que
0s paises se tornassem atraentes aos investimentos das transnacionais.

Em termos financeiros, a crise da divida externa na década de 80 tornou-se um fator de
pressdo porque aumentou o poder dos bancos credores em relagdo aos paises devedores. Os bancos
que financiaram a maior parte da divida formaram comités que coordenavam as negociagdes com o0s
governos, conferindo-lhes assim mais unidade e maior poder de pressdo. Os paises devedores foram
obrigados a aceitar as condi¢des impostas e a negociar individualmente (o que lhes conferia uma
situagdo ainda menos vantajosa na negociagao), pois as tentativas de negociar de forma coletiva
eram desestimuladas por vantagens oferecidas pelos credores aos que negociassem individualmente.
Apesar dessa situacdo retratar a crise da divida da década de 1980, ela parece se repetir nas varias
crises cambiais que o Brasil enfrentou na década de 1990. A vulnerabilidade financeira em que o
pais se encontrava (cujas causas foram discutidas anteriormente) apontava como Unica saida da crise
os planos emergenciais do FMI, cujo conjunto de metas incluia a aceitagdo das condi¢des impostas
pelos credores para a liberagao das verbas, entre elas, ajuste fiscal, altas taxas de juros e liberalizagao
da economia (NASSUNO, p. 5, 1998).

Por fim, o declinio da hegemonia econdmica dos Estados Unidos durante a década de 1980
gerou um aumento do interesse deste pais na abertura de mercado dos demais paises, tornando o uso
da pressdo externa na area comercial mais um instrumento para obter esse resultado. Os EUA
passaram a usar as regras existentes de comércio de forma distorcida, exigiram que os demais paises
abrissem os mercados para as empresas norte-americanas e garantissem direitos de protecao
intelectual no setor de servigos, especialmente das telecomunicagdes ¢ da industria de alta
tecnologia. Internamente, os EUA chegaram a modificar sua propria legislagao e abrir espaco “legal”
para exercer pressdo sobre os outros paises. O Omnibus Trade Act, aprovado em 1988, previa
medidas como a utilizagdo de taxas antisubsidios e antidumping, novas formas de retaliagdo
comercial para paises que fossem considerados desrespeitosos com as regras de um comércio
internacional justo, e por fim a “super 301", uma provisio que ndo apenas combatia praticas

desleais de comércio mas também identificava numa lista os paises alvos prioritarios dessa medida.

7" A “Super 301” é um instrumento legal usado para combater praticas comerciais consideradas injustas pelo governo
norte-americano ¢ que afetam a exportagdo de bens e servicos dos Estados Unidos. Basicamente, ela confere ao
presidente dos EUA autoridade para determinar medidas de retaliagdo a paises que mantém barreiras que restringem o
acesso das exporta¢des norte-americanas aos seus mercados. Anualmente, o USTR identifica em uma lista os paises
estrangeiros prioritarios cujas barreiras prejudicam o acesso das exportagdes ao mercado desses paises. O quesito
prioridade  aumenta quanto maior for o potencial das exportagdes norte-americanas (MDIC,
www.desenvolvimento.org.br)
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Para o Brasil, essas politicas traduziram-se da seguinte forma: o Brasil foi citado 6 vezes nas
investigagdes da secdo 301, foi acionado em decorréncia da reserva de informatica e da nao
concessao de patentes farmacéuticas, sendo o Unico pais em desenvolvimento a sofrer retaliagdes em
1988. Entre 1989 e 1993, o Brasil foi mantido na lista de observagdo prioritaria da “special 3017,
sendo ameagado com sangdes comerciais pelo governo norte-americano caso o Congresso Nacional

nao aprovasse o projeto de lei sobre propriedade industrial. No ambito do Gatt,

(...) entre julho de 1980 e junho de 1987, as exportagdes brasileiras forma submetidas a 33
investigagcdes de subsidios e 56 de dumping, abertas pelos EUA, Canada, Comunidade
Européia, Canada e Australia. Nesse periodo, o Brasil foi o pais que mais sofreu processos
entre os paises em desenvolvimento e, em termos relativos (ponderado pelo valor médio das
exportagdes), também sofreu mais processos que os paises desenvolvidos (NASSUNO,
1998).

Nassuno faz ainda uma analise da vulnerabilidade do pais em termos comerciais, e conclui
que o Brasil submeteu-se as regras do regime de comércio para que suas exportagdes nao tivessem
acesso negado nos mercados internos dos outros paises. O fator vulnerabilidade foi avaliado a partir
da participagdo do pais no comércio internacional, como fornecedor de seus principais parceiros
comerciais ¢ da importancia do comércio exterior para a economia interna. Apesar de o comércio
exterior ter apresentado niimeros bem pequenos em relagdo ao comércio mundial na década de 1980
(uma média de 1%'®), para a economia interna teve um papel importante na produgdo industrial,
chegando a representar 20%'° do PIB nacional em 1985. Como principais destinos das exportagdes
brasileiras na década de 1980, respondendo por 58,5% do total, aparecem EUA (24%), Canada (2%,
Comunidade Européia (28,62%) e Zona de Livre Comércio Europeuw/EFTA (2,75%). No que diz
respeito as importagdes, os paises desenvolvidos (EUA, Canadd, Comunidade Européia, EFTA e
Japao) foram os principais fornecedores do Brasil, respondendo por cerca de 51,6% das importagdes,
ao passo que o Brasil respondeu apenas por 0,7% do fornecimento de mercadorias para os paises
desenvolvidos.

A partir desses dados, fica facil observar a importancia dos paises desenvolvidos como
principais importadores dos produtos brasileiros e fornecedores das mercadorias importadas pelo

Brasil. Um rompimento nas relagdes comerciais com esses paises seria mais prejudicial ao Brasil do

'8 Fonte: www.wto.org
19 Esta cifra e demais: NASSUNO, Marianne. Pressio Externa e Abertura Comercial no Brasil. Revista de Economia
Politica, vol. 18, no. 1, janeiro/margo de 1998.
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que aos outros paises. Adicionalmente, o peso das exportagdes na economia interna era significativo,
e um revés no desempenho das exportagdes causaria também resultados negativos no crescimento
econdmico. Portanto, a relevancia do comércio exterior brasileiro neste momento traduzia-se na
vulnerabilidade comercial do pais em relag@o aos paises desenvolvidos, obrigando o pais a aceitar as
regras do regime de comércio para ndo ter negado as suas exportagdes 0 acesso a outros mercados.

Ademais, uma analise da vulnerabilidade financeira do pais refor¢ca a influéncia do
comércio exterior como atenuante dessa varidvel. Durante a década de 1980, o Brasil optou por
cumprir os pagamentos do servico da divida externa, esperando como beneficio o aumento de
recursos externos disponiveis para o pais. Segundo Nassuno (1998), o aumento das taxas de juros
internacionais, a diminui¢do dos investimentos diretos liquidos, a redu¢do dos empréstimos
involuntarios de bancos comerciais estrangeiros, além do pagamento da divida, tornaram o Brasil um
exportador liquido de recursos. Essa transferéncia de recursos ao exterior trouxe efeitos negativos
para a economia brasileira, pois restringiu ainda mais a capacidade de importar produtos necessarios
para o mercado interno, reduzindo a disponibilidade de recursos para investimento e complicando a
situacdo financeira do setor publico. O governo ndo tinha mais recursos para investir em ciéncia e
tecnologia, aumentando o desnivel tecnologico entre o Brasil e os paises desenvolvidos, e tornando
ainda mais dificil para o pais acompanhar os progressos da tecnologia. Dessa forma, o prego pago
por ndo romper financeiramente com os bancos credores afetou sensivelmente o pais, que continuou
a transferéncia de recursos ao exterior. Por outro lado, os beneficios esperados pelo ndo-rompimento
com 0s bancos nao aconteceram, isto €, o aumento do influxo de capitais no pais ndo aconteceu. Se o
Brasil tivesse interrompido o pagamento da divida externa, deixaria de transferir esses recursos para
fora e aplica-los-ia internamente, enquanto que o prejuizo ficaria por conta dos bancos credores.
Portanto, a maior vulnerabilidade, nesse caso, era dos bancos credores, € ndo do Brasil.

Todavia, essa vantagem financeira com que contava o pais foi possivel apenas pelos
superavits comerciais na balanca comercial, que geravam recursos para o pagamento da divida
externa. O pagamento de juros tornou-se um peso no balango de pagamentos, mas os saldos sempre
positivos da balanga comercial serviram para amortizar esses numeros. Assim, a menor
vulnerabilidade financeira do Brasil s6 foi possivel pelo bom desempenho do seu comércio exterior,
aumentando, ironicamente, a vulnerabilidade comercial do pais.

E inegavel que essas medidas discutidas acima se configuraram como formas concretas de

pressao externa sobre a abertura do mercado brasileiro. Era natural e esperado que o pais reagisse de
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alguma forma a essas pressoes. A liberalizacdo comercial, ao final dos anos 80, era de certa forma
inevitavel e até desejavel. O Brasil precisava absorver tecnologia ndo so6 na industria, mas também
nas areas da educagdo, dos servigos, do comércio, entre outras, e importar novas formas de
produgdo, de gerenciamento, de sistemas de comunica¢do, de difusdo de conhecimento e
informacdo. Para o pais continuar buscando uma fatia crescente nas exportagdes mundiais, era
necessario que as empresas atualizassem e modernizassem nao apenas seu sistema de produgdo, mas
também seus padrdes de gestdo e logistica. Entretanto, a forma como foi feita a abertura comercial
minimizou as vantagens que as importacdes poderiam trazer ao pais, deixou escapar boas
oportunidades de barganha com outros paises durante o processo de abertura, e gerou varios
problemas de competitividade para as empresas nacionais que se depararam bruscamente com a
acirrada concorréncia internacional.

Na época do primeiro mandato de FHC, a Tarifa Externa Comum ja havia sido aprovada e
boa parte das tarifas de importagdo diminuidas. A criagdo da OMC jé havia sido concluida em abril
de 1994, ou seja, antes do inicio do seu mandato, ¢ abordara temas além do comércio de
mercadorias, como servigos, investimentos e propriedade intelectual. Fora aprovado também todo
um sistema de solugdo de controvérsias, que previa analises das dentncias, defesas das partes,
julgamento e aplicacdo de retaliacdes comerciais pela parte vencedora. Portanto, reverter esses
processos para remediar os erros cometidos era uma alternativa inviavel. O mais sensato a fazer,
neste caso, era lidar com a situagdo da melhor forma possivel, como ela se encontrava (isto €,
comércio exterior liberado, OMC institucionalizada, TEC e Mercosul em andamento, etc.) e tentar
identificar o melhor caminho a ser percorrido pelo Brasil para retomar o desenvolvimento no ambito
interno, fortalecer a condi¢dao enfraquecida de global trader e buscar o desejado desempenho de
global player no cenario internacional.

\

Com relagdo a vulnerabilidade financeira e comercial do Brasil nos anos 90 ¢
principalmente a partir de 1995, ¢ interessante fazer uma breve andlise da situacdo fazendo um
paralelo com os anos 80. De fato, a posi¢ao do Brasil nao mudou muito, a exce¢ao de alguns pontos.
Na década de 80, a participagdo do comércio exterior no PIB brasileiro era de aproximadamente
20%, e ja nos anos 90 esse nimero subiu para uma média de 26%°, indicando uma importancia

crescente do comércio exterior no desenvolvimento do pais. Contudo, a balanga comercial passou a

apresentar saldos negativos a partir de novembro de 1994, por conta da paridade de um para um

%% Fonte: MDIC, em www.desenvolvimento.org.br.
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entre o dolar e o real. Como ja foi dito, o governo FHC submeteu o comércio exterior brasileiro ao
desempenho da economia interna, sacrificando o desempenho das exportagdes. Contudo, o perfil
geografico do comércio exterior permaneceu praticamente o mesmo. Em termos gerais, os paises
desenvolvidos continuaram a responder por aproximadamente 52,2% das exportagdes brasileiras em
1998, e forneciam cerca de 58,13% das importagdes para o pais. A mudanga mais consistente foi no
aumento do comércio com a Argentina, por conta da entrada em vigor do Mercosul, sendo que as
exportacdes aumentaram em dez vezes e as importacdes cinco vezes para esse pais. Também o
comércio com os paises em desenvolvimento da Africa teve um aumento expressivo, praticamente

dobrando as exportagdes e importagdes para aquele continente.

Tabela 2: Origens e destinos do comércio exterior brasileiro de 1990 a 1998 (US$

milhoes)

1990 1993 1998

EXPORT. | IMPORT. | EXPORT. | IMPORT. | EXPORT. | IMPORT.
PAISES 21.383 12.499 21.578 15.344 26.687 33.457
INDUSTRIALIZADOS
EUA 7.734 4.505 8.026 6.063 9.741 13.378
JAPAO 2.349 1.612 2313 1.519 2.202 3.253
EUROPA 10.547 5.756 10.556 6.879 14.744 16.826
PAISES EM 765 648 871 968 1.651 1.846
DESENVOLVIMENTO
AFRICA
PAISES EM 2.921 719 3.853 1.520 3.411 5.579
DESENVOLVIMENTO
ASIA
CHINA 382 203 779 149 905 1.023
COREIA DO SUL 543 96 538 320 467 992
PAISES EM 927 406 835 482 1.163 793
DESENVOLVIMENTO
EUROPA
PAISES EM 1.307 4.431 1.457 2.255 1.611 1.248
DESENVOLVIMENTO
OR. MEDIO
PAISES EM 3.636 3.893 9.773 5.042 13.324 12.358
DESENVOLVIMENTO
AM. LATINA E
CARIBE
ARGENTINA 645 1.514 3.661 2.629 6.747 8.028
OUTROS PAISES 476 112 415 66 3.273 2.269
TOTAL 31.415 22.706 38.782 25.677 51.120 57.550

Fonte: Ministério do Desenvolvimento, Industria € Comércio Exterior.

O dados acima permitem observar um certo esforco do pais em diversificar a geografia do

comércio exterior, embora sua dependéncia em relagdo aos paises desenvolvidos continuasse alta,
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especialmente porque os principais destinos das exportagdes brasileiras ainda sdao Estados Unidos e
Europa. Portanto, a julgar pelo indice de participacdo do comércio exterior no PIB e pelos destinos
das exportagdes, conclui-se que a vulnerabilidade comercial do pais persiste.

Em termos financeiros, a situag@o evoluiu para um perfil um tanto diferente. Embora até o
final de 1998 os juros da divida ainda tivessem um peso grande no balango de pagamentos do pais, o
deéficit crescente da balanga comercial passou a preocupar mais o governo. Como agravante da
situacdo, o modelo de ancoragem cambial entdo praticado necessitava da entrada constante de
capitais estrangeiros. A situacdo quase fugiu do controle quando, em plenas elei¢des presidenciais
em outubro de 1998, estourou a crise financeira da Russia, afetando diretamente o Brasil, € nem o
pacote emergencial do FMI de US$ 35 bilhdes pode controlar a fuga de capitais. Somente com a
desvalorizagdo do real, em janeiro do ano seguinte, o mercado acalmou-se e os investimentos

retornaram ao pais lentamente.

2.4 O Projeto da Area de Livre Comércio das Américas

Uma das negociagdes comerciais de maior controvérsia das ultimas décadas no Brasil foi o
projeto da Area de Livre Comércio das Américas. Esse projeto previa a participagdo do Brasil e de
mais 33 outros paises americanos, inclusive a maior poténcia econdémica mundial, e teria como
objetivos ndo s6 a remocao de obstaculos a comercializagao de bens, mas também a regulamentacao
de temas como servicos, investimentos, compras governamentais e propriedade intelectual. Esse
projeto foi uma iniciativa norte-americana, concebido como alternativa para contornar alguns
problemas que a economia dos Estados Unidos vinha sofrendo ha alguns anos. Como ja foi visto, os
EUA entraram na década de 1990 com enormes déficits na conta corrente do balanco de
pagamentos, particularmente nos numeros da sua balanga comercial. Nessa €poca, os Estados
Unidos importavam produtos da Europa e do Japdo, e suas exportagdes ndo acompanhavam o
desempenho das importagdes. Por outro lado, os paises da América Latina ndo apenas encontravam-
se ja em situagdo critica e no limite das possibilidades de pagamentos dos servicos da divida externa
(o que ameacava o maior canal de entrada de capital para dentro dos EUA, ou seja, pagamentos da
divida externa de outros paises), mas também mantinham seus mercados fechados para as

importagdes. Para reverter essa situacdo, o governo norte-americano elaborou um plano de agao
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estratégica que se desenvolveria em duas dimensdes: a financeira e a comercial. A dimensao
financeira dizia respeito a solucionar os graves problemas econdmicos dos paises da América Latina
a fim de garantir o pagamento dos servigos da divida externa, e materializou-se, mais tarde, com o
modelo do Consenso de Washington. A dimensao comercial, por sua vez, dizia respeito ao aumento
das exportacdes norte-americanas, o que significava a abertura comercial dos paises latino
americanos. Além de a abertura comercial ser um dos itens “recomendados” pelo Consenso de
Washington, era necessario garantir o passe livre das mercadorias do norte nesses paises.

A julgar pelo que havia se tornado o NAFTA, onde as exportagdes americanas ¢ canadenses
ganharam livre acesso ao mercado mexicano e as empresas transnacionais adquiriram liberdade total
para movimentar bens e outros fatores de producao (menos forga de trabalho), enquanto os Estados
Unidos achavam uma série de obstaculos para restringir as importacdes para o seu proprio mercado,
o projeto da Alca deveria seguir mais ou menos as mesmas diretrizes de acdo (MONIZ BANDEIRA,
2004, p. 48).

Assim, o projeto Enterprise of the Americas Initiative, ou Iniciativa para as Américas,
langado pelo presidente George Bush (1989 — 1993) em 1990, foi retomado em 1994 por Bill
Clinton. Ainda em dezembro de 1994, no periodo de transicdo do final do governo Itamar para o
inicio do governo FHC, ambos os presidentes compareceram a Cupula de Miami onde Clinton
langou de fato o projeto da Alca. Durante essa reunido, apesar de o projeto agradar boa parte dos
paises latino-americanos, o Brasil procurou evitar que os EUA conseguissem impor seus interesses
na configuracdo do novo bloco, priorizando os interesses futuros do pais. De fato, a medida que o
Brasil desenvolvera um parque industrial mais solido e diversificado, passou também a exportar
manufaturas para boa parte dos paises latino-americanos, e por isso a constitui¢do de um novo bloco
para as Américas ia além da questdo principal do comércio com os Estados Unidos. Além disso, o
Brasil estava apostando no Mercosul e ndo pretendia vé-lo diluido dentro do projeto da Alca. A
iniciativa da forma¢do da ALCSA ainda no governo Itamar era um indicio de que nao s6 o Mercosul
seria o nucleo desse processo maior de integracdao, mas também de que a realidade, para o Brasil,
apontava muito mais para a América do Sul do que para a América Latina.

Evidentemente, além dos objetivos comerciais citados acima, a Alca também guardava
objetivos politicos norte-americanos. Era intencdo dos EUA desviar o comércio entre o Brasil e a
Unido Européia, que era o maior parceiro comercial tanto do Brasil como do Mercosul. Um acordo

comercial também estava sendo negociado entre Mercosul e UE, para promover uma maior
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aproximacao entre os blocos e posterior criagdo de uma area de livre comércio entre os dois espacos
econdmicos regionais. De fato, se o projeto viesse a ser constituido, haveria um desvio de comércio
das importagdes vindas da Unido Européia para os Estados Unidos. Como mostra a Tabela 2, os
EUA se tornariam o primeiro parceiro comercial das exportagdes brasileiras, tornando a dependéncia
comercial brasileira face aos EUA ainda mais grave. Adicionalmente, Clinton procurou contrapor o
projeto da Alca ao Mercosul, embora num primeiro momento ndo houvesse contradi¢do entre as
duas iniciativas. De fato, o Mercosul ndo representava propriamente um obstaculo tedrico ao projeto
da Alca, mas em termos praticos restringia a margem de manobra e barganha do governo norte-

americano. Moniz Bandeira afirma que

O fato de que as transagdes com o Mercosul representavam tdo pouco no comércio total dos
Estados Unidos (em torno de 1,5%) demonstrava, claramente, que a sua proposta de
integracao, através da ALCA, partia de uma premissa ideoldgica — o pan-americanismo, que
em outras palavras significava a América para os americanos — ¢ abrigava um objetivo
politico, na medida em que pretendia, de um lado, afastar a concorréncia da Unido Européia,
e do outro, impedir a formacdo do building block, liderado pelo Brasil no Cone Sul (MONIZ
BANDEIRA, 2004, p. 120)

2.4.1 A Posicao do Governo Cardoso Face a ALCA

Num primeiro momento, a posi¢do do governo FHC foi de tentar ganhar tempo nas
negociagdes, criando “cautelosas manobras de obstru¢ao” (NOGUEIRA BATISTA, 2005, p. 76). O
Brasil ndo assumia um compromisso concreto nem entrava em choque frontal com os Estados
Unidos pelas divergéncias de interesses. Essa posi¢cdo de low profile se estendeu até 1996, quando o
pais comecou a participar de forma mais incisiva nas reunides ministeriais, o que se reflete, entre
outras coisas, na formacao da Coalizdo Empresarial Brasileira. Mesmo assim, Fernando Henrique
sempre declarou que o pais ndo estava comprometido com a Alca, € que nenhum documento seria
assinado caso ndo estivesse em conformidade com os interesses do pais.

Alguns autores criticam a forma como foram conduzidas as negociacdes da Alca pelo
governo FHC. Segundo Nogueira Batista (2005, p. 79), por exemplo, o fato de o governo participar
das negociacdes estaria comprometendo o Brasil cada vez mais no projeto, constrangendo assim o
pais a aceitar uma versdo final do acordo mesmo que ndo fosse vantajoso para os interesses

nacionais. De fato, o Brasil ndo deixou de participar das reunides nem fez oposicdo de forma
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contundente as iniciativas norte-americanas. Entretanto, algumas consideracdes de natureza
estratégica e diplomatica merecem aten¢do no momento de avaliar a posicao do governo FHC nessa
questao.

Em primeiro lugar, ¢ necessario lembrar que os Estados Unidos sdo o segundo maior
importador do Brasil, perdendo apenas para o bloco de paises da Unido Européia. Com a balanga
comercial deficitaria naquele momento, um revés nas exportacdes brasileiras surtiria um
desequilibrio ainda mais grave nas contas do governo, com conseqiiéncias que ja foram discutidas na
economia interna. Caso o Brasil adotasse uma postura intransigente quanto a formatagao do projeto,
ou ainda, simplesmente de ndo-negociagdo, havia o risco de os Estados Unidos barrarem, sob
qualquer justificativa, setores importantes das exportagdes brasileiras como forma de pressdao ou
retaliacdo pela conduta do governo brasileiro nas negociacdes. J4 ¢ do conhecimento de todos que o
governo norte-americano nunca hesitou em usar barreiras ndo tarifarias as exportagdes de outros
paises em conformacdo com seus interesses, ¢ o melhor exemplo dessa estratégia ¢ a “super 301”
criada ainda em 1988.

Em segundo lugar, em termos diplomaticos, a recusa em negociar ou uma postura
intransigente por parte do governo Brasileiro colocaria o Brasil numa situacdo delicada perante os
demais paises da América Latina, especialmente porque ofereceria a justificativa que o governo
norte-americano procurava para rotular o pais como “o maior entrave” as negociagdes, colocando o
pais numa posi¢do de constrangimento perante os demais. O fato de o Brasil sempre participar das
negociagdes, mesmo ndo concordando com as propostas norte-americanas, transferiu o papel de
intransigente para o proprio EUA, ja que este ndo abria mao das suas condigdes.

Certamente que o governo Fernando Henrique tinha consciéncia de todas as implicacdes da
Alca, especialmente as que afetariam de forma direta a industria e as exportagdes brasileiras.
Contudo, a conducdo da politica externa de um pais ndo se restringe a uma tomada de decisdo
baseada nas vantagens e desvantagens. O contexto em como aplicar determinada decisdo, como ela
vai repercutir interna e externamente e de que forma pode-se chegar a meta desejada (porque os
caminhos sdo varios) ¢ tdo ou mais importante do que a tomada de decisdo por si s6. Seria ingénuo
formular diretrizes de atuacdo para o Brasil sem pensar no contexto de implementacdo das mesmas.
O governo sabia dos perigos que a Alca oferecia, e sabia que para o pais ndo era vantajoso a
formacao de um bloco daquele porte, naquele formato. Mas tampouco era alternativa deixar a mesa

de negociagdes ou adotar uma postura de intransigéncia. Se num primeiro momento FHC procurou
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esquivar-se de comprometimentos maiores, logo depois corrigiu sua estratégia e o pais passou a ter
uma atuacdao mais positiva e firme nas reunides, defendendo sua posicao e afirmando sempre que o
pais ndo assinaria nenhum acordo que nao estivesse em conformidade com os interesses nacionais.
Ademais, vale a pena lembrar que, com a saida de Clinton do governo norte-americano e a tomada
de poder pelos republicanos de Bush, a politica exterior norte-americana tomou outro rumo,
deixando em segundo plano (quase esquecidos) os projetos de cardter econdmico, inclusive a Alca,

que até o presente ano de 2006 ainda nao saiu do papel.

2.5 A Enfase no Multilateralismo

Desde o momento de sua posse em 1°. de janeiro de 1995, o tema do multilateralismo
comercial esteve presente em muitos discursos de Fernando Henrique. Na sessdo comemorativa do
cinqlientenario do Sistema Multilateral de Comércio, o presidente afirmou ser imperioso que “o
comércio internacional ndo sofra retrocessos em sua trajetéria de liberalizagdo”. Da mesma forma,
mostrou preocupagdo com “a aplicacao de leis comerciais de duvidosa compatibilidade com as
normas multilateralmente acordadas”. Denunciou a pratica de paises desenvolvidos que aplicam
medidas compensatorias ou anti-dumping destorcidas para a prote¢io de industrias obsoletas®'. Da
mesma forma, em artigo publicado no jornal O Estado de Sdo Paulo em 17 de maio de 1998, o
Ministro das Relagdes Exteriores Luis Felipe Lampreia, também denunciou a falta de vontade de
grandes parceiros comerciais do Brasil em “avangar decididamente na liberalizagdo do comércio de
produtos tradicionais como téxteis, calgados e produtos agricolas em geral, que sdo intensivos em
méo-de-obra e de particular interesse para paises em desenvolvimento™?,

De fato, Cervo (2003) chama atencdo para a €nfase que o governo FHC deu a questdo do
multilateralismo. Esse autor critica a aposta do governo num sistema que teria regras transparentes,
justas e respeitadas por todos, mas que mais tarde decepcionou-se por medidas protecionistas
adotadas principalmente pelos Estados Unidos e pela Unido Européia, além do proprio contencioso

da Embraer. Segundo o autor, a parte mais problematica da énfase no multilateralismo nao foi a

2! Ministério das Relagdes Exteriores, em www.mre.gov.br.
22
Idem.
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aposta ingénua de que esse sistema funcionaria, mas sim o abandono de algumas relagdes comerciais
bilaterais com parceiros mais antigos, como a Alemanha e o Japao.

De fato, desde o governo de Getalio Vargas, a Alemanha foi uma importante parceria para
o Brasil tanto comercial como estratégica. Contudo, desde o inicio dos anos 1990, essa parceria foi
esfriando. O investimento alemao que ocupava o segundo lugar no pais quase desapareceu, caindo
para 2,9% entre 1990 e 1994, ¢ 1,9% entre 1995 e 1997. De acordo com Cervo (2002, p. 5), o
comércio bilateral entre os dois paises também enfraqueceu, e a Alemanha perdeu lugar para
Argentina. Entretanto, dados do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
mostram que o comércio com a Alemanha ndo diminuiu, quando muito pelo contrario, tanto as
exportagdes quanto as importagdes aumentaram, se comparados os anos de 1990 e 1998 (em 1990,
exportamos US$ 1,8 bilhdes e importamos US$ 1,7 bilhdes, e em 1998 exportamos US$ 3 bilhoes e
importamos US$ 5,2 bilhdes). O que de fato desapareceu foi a parceria estratégica entre os dois
paises, como existia na época de Getulio Vargas, como coloca Cervo (2002, p. 7), mas isso se deve
ao fato das profundas mudangas politicas ocorridas no cenario internacional e na propria Alemanha,
com a sua unificagdo no final da década de 80 ¢ o final da Guerra Fria.

Bons exemplos de parceria estratégica encontram-se nas relacdes entre Brasil e Franca e
Brasil e Russia. O governo francés, percebendo a ameaca que o projeto da Alca representava, propds
e incentivou a negociagdo de um acordo comercial entre Mercosul e Unido Européia. Além disso, os
investimentos franceses no Brasil tiveram uma boa temporada entre 1990 e 1999 com grupos como
Thomson Aérospatiale, Renault, Peugeot e Michelin. O comércio com esse pais também nao
enfraqueceu, apesar de Cervo (2002, p. 12) afirmar o contrario, mas apresentou um pequeno
aumento (em 1990 exportamos US$ 900 milhdes e importamos US$ 585 milhdes, e em 1998
exportamos US$ 1,23 bilhdes e importamos US$ 1,97 bilhdes). A Russia também celebrou varios
acordos com o Brasil em varios setores, especialmente na area espacial, refletindo uma parceria
estratégica entre os dois paises (CERVO, 2002). Com relacdo ao comércio exterior entre os dois
paises, Russia e Brasil iniciaram suas trocas na década de 90, registrando um progresso, embora
pequeno, nas importagdes e exportagdes (em 1990, praticamente ndo existia comércio entre os dois

paises, e em 1998 o Brasil exportou US$ 650 milhdes e importou US$ 300 milhdes™).

* Dados sobre exportagdes e importagdes coletados no site do MDIC, em www.desenvolvimento.org.br.
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2.6 As Trés Tendéncias do Governo Cardoso

Em sua analise sobre o periodo de governo de Fernando Henrique Cardoso, Cervo (2002)
aponta para tracos que comprovam a existéncia dos trés paradigmas de desenvolvimento: o estado
desenvolvimentista, o estado normal e o estado logistico.** De acordo com esse autor, a presenga do
Estado desenvolvimentista no governo FHC pode ser percebido ainda quando era Ministro das
Relagdes Exteriores no governo Itamar Franco, quando o Brasil tenta reintroduzir o tema do
desenvolvimento na agenda dos foros multilaterais. Outro exemplo dessa tendéncia ocorreu apos
assumir a presidéncia, Fernando Henrique continuou denunciando a retirada do tema dos grandes
debates internacionais, além da extingdo do didlogo norte-sul. Outro tema bastante enfatizado pelo
governo FHC foi a dificuldade de dar continuidade ao desenvolvimento devido aos obstaculos
impostos pela globalizagdo. Um exemplo desse esforco foi a Conferéncia da Cupula sobre o
Desenvolvimento Social, sediada em Compenhage em 1995. Segundo Cervo (2002), essa
conferéncia foi considerada uma vitéria brasileira, pois ‘“requisitou uma relagdo entre
desenvolvimento e temas globais para o desenho da ordem internacional”.

Ja os indicios da presenga do estado normal no governo sdo mais claros e de facil
identificacdo nesse periodo. Segundo Cervo (2002), o Brasil levou adiante as propostas de reformas
do Consenso de Washington, implementando politicas de rigidez fiscal, contraiu salarios, continuou
os processos de privatizagdo das empresas estatais, e criou facilidades para a entrada de
investimentos estrangeiros no pais. De fato, vérias dessas medidas estiveram ligadas ao Plano Real.
A urgéncia em promover a estabilizagdo da economia o mais rapido possivel explica tais medidas,
embora nao as justifiquem. Também a necessidade de gerar influxo de capital para manter a ancora
cambial e para o pagamento da divida externa explica o incentivo ao empreendimento estrangeiro na
economia € as privatizagdes.

Por fim, a presenc¢a do estado logistico também se manifesta no governo Fernando Henrique

na forma de vérias iniciativas tomadas pelo governo. Apesar de o processo de privatizagdes ter

* Para esse autor, o Estado Desenvolvimentista foi a tendéncia de politica externa que predominou no Brasil desde o
governo Vargas até o final dos anos 80, que priorizava a busca do desenvolvimento nacional através da superagdo de
dependéncias econdmicas estruturais e autonomia de seguranca. O Estado Normal compreende um padrio de agdo
subserviente as coergdes dos paises mais fortes e desenvolvidos, desmobiliza e desestrutura o ntcleo forte da economia e
transfere renda ao exterior. Por fim, o Estado Logistico caracteriza-se por uma inser¢do ativa e madura do pais no
cendrio internacional, fortalecendo seu nucleo industrial e econdmico através da integragdo e comprometimento da
propria sociedade na busca desse fim. (CERVO, 2002)
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continuado, houve uma tentativa de controlar essa tendéncia, ao mesmo tempo em que foram criadas
algumas empresas nacionais em areas importantes e competitivas para o pais, como € o caso da
mineragdo, da siderurgia e da industria aecrondutica e espacial.

Além dessas medidas, houve importantes avangos no que diz respeito a canais de
comunicagdo entre o governo e o empresariado brasileiro. Isso facilitou para o governo identificar os
interesses desse grupo, apontando areas de risco, oportunidades e beneficios nos diversos ambitos de
negociagdes comerciais que estavam em andamento, como a Alca e o Mercosul.

Foi durante o primeiro mandato do governo Fernando Henrique que foram criadas duas
importantes iniciativas de aproximagao entre governo e empresarios. Em 1996 o governo criou a
Senalca, a Se¢do Nacional de Coordenacio dos Assuntos Relativos a Area de Livre Comércio das
Américas. Essa Se¢do, criada através de decreto, tinha como objetivo promover a participagdao dos
setores ndo governamentais da sociedade na formulacdo e articulacdo das posigdes do pais nas
negociagdes da Alca. A coordenagdo da Senalca estava a cargo do Ministério das Relagdes
Exteriores, e previa a participagdo de empresarios, representantes de setores econdOmicos € sociais €
de outros orgaos publicos. Apesar do objetivo da Se¢do ser do interesse dos empresarios brasileiros,
estes ndo demonstraram interesse pela iniciativa, argumentando que o numero de participantes
atingira um numero extremamente alto, o que dificultava o nivel das discussdes e descentralizava o
objetivo principal da reunido, em razdo da diversidade de interesses (PIZETTA, 2005).

Foi, contudo, com a criagdo da Coalizdo Empresarial Brasileira, também em 1996, que esse
canal de interagdo entre governo e empresarios adquiriu consisténcia e apresentou resultados
positivos. Na Reunido Ministerial de Cartagena, o empresariado brasileiro teve uma timida
participacdo, devido ao pequeno numero de presentes ¢ a falta de preparo de material mais
consistente sobre os temas ali discutidos. Por outro lado, a participagao significativa de empresarios
norte-americanos, seu alto grau de articulagdo e preparo na reunido demonstrou o quanto era sério o
assunto. Desse momento em diante, o empresariado brasileiro reagiu, formando a Coalizao
Empresarial Brasileira, e a participagdo do setor tornou-se mais ativa e consistente nas negociagoes
da Alca (PIZETTA, 2005). O governo brasileiro apoiou a formacdo da Coalizdo com entusiasmo,
pois também percebera que a estratégia de “ndo-negociacdo” ou da tentativa de “esvaziar’ as
negociagdes, além de nao estar rendendo bons resultados, colocava o Brasil numa posicao
diplomaticamente muito ruim por ser visto como o pais que estaria “boicotando” a formagdo do

bloco. O caminho era participar das negociagdes ativamente, de forma articulada e organizada com a
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participacao dos empresarios brasileiros, uma vez que este grupo seria o primeiro a sofrer as
conseqiiéncias (positivas ou negativas) da Alca, defendendo os interesses do pais e avaliando os
custos e beneficios da formacao de um bloco econdmico com o peso da economia norte-americana.

Também neste momento, alguns Ministérios como o da Industria, Comércio e Turismo,
chefiado na época por Dorothéa Werneck, perceberam a necessidade de o pais enfrentar o tema da
Alca com uma postura mais firme e positiva, e a importancia da participacao de outros Ministérios e
da classe empresarial na formulagdo dos interesses nacionais, j4 que o Itamaraty adotava uma
posicdo de resisténcia a participagdo dos demais setores da sociedade e do governo nas preparagoes
para a negociagao.

Em 1997, na reunido ministerial de Belo Horizonte, com a criagdo da Coalizao Empresarial
Brasileira, a participacdo do empresariado brasileiro adquiriu um perfil muito diferente da Gltima
reunido em Cartagena. Os empresarios se mostraram bem mais organizados e preparados para
enfrentar as negociagdes da Alca, com um niimero bem maior de participantes do que os norte-
americanos. Os interesses da industria brasileira estavam ali presentes de forma clara e legitima

através da articulacdo entre o executivo e a classe empresarial.

2.7 Conclusoes Parciais

Resgatando a teoria de Duroselle (2000, p. 59) sobre a influéncia da politica interna na
conducao e nos resultados da politica exterior, fica claro que as medidas de estabilizagdo economica
adotadas pelo governo FHC foram o primeiro e mais claro fator a influenciar os resultados do
comércio exterior brasileiro. Mesmo depois da liberalizagdo comercial promovida por Collor, foi
apenas em novembro de 1994, alguns meses apos a implantacio do Plano Real, que o saldo
comercial comecou a apresentar déficits. A partir desse momento, embora tenha conseguido debelar
a inflagdo, Fernando Henrique passou a contar com mais um problema no comércio exterior
brasileiro além da competitividade internacional que castigava a industria brasileira, qual seja, o
fraco desempenho das exportacdes ¢ o onus da diminuigdo de lucros para essas empresas. Soma-se a

esses fatores mais um agravante que condicionou o comportamento do comércio exterior brasileiro:
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a falta de “mentalidade exportadora®” do empresariado brasileiro. Havia uma resisténcia muito
grande das empresas brasileiras, especialmente pequenas € micro, no que diz respeito a exportagcao
de bens. Isso se deve, em primeiro lugar, ao fato de que até o final dos anos 80, 0 mercado doméstico
sempre absorveu a producao da industria de forma aceitavel. Mas, com a abertura comercial e com a
concorréncia acirrada dos produtos estrangeiros, a industria brasileira se viu obrigada a repensar o
quanto da produgdo poderia ser destinado ao exterior. Contudo, o chamado “esfor¢o exportador” das
empresas brasileiras levou tempo até ser assimilado e posto em pratica. Em segundo lugar, os
tramites necessarios para embarcar uma mercadoria para o exterior sempre foram um complicador
aos olhos do empresariado brasileiro e contribuiram para manter o desinteresse pela exportagdo. O
governo FHC tomou algumas iniciativas para reverter esse quadro e incentivar as empresas
brasileiras a exportarem. Um exemplo disso foi a criagdo do sistema “BrazilTradeNet”, em abril de
1998, situado no site do Itamaraty. Esse sistema nada mais ¢ do que um instrumento de identificacao
de clientes, onde através do codigo de nomenclatura TEC do produto, pode-se identificar uma série
de clientes estrangeiros que ja compraram ou que se interessam em comprar aquele determinado
bem. Essa rede de contatos ¢ especialmente interessante para as pequenas empresas, pois 0 maior
obstaculo a exportacdo para essa categoria ¢ justamente a identificagdo de possiveis importadores.
Outra iniciativa do governo para contornar os complicados tramites da exportagdo foi simplificar o
processo de envio de mercadorias para fora do pais, oferecendo até uma opgdo por meio do sistema
de correios do Brasil. O “ExportaFacil” ¢ um produto oferecido pelos correios para mercadorias de
pequeno porte e pouco peso, que agiliza o desembaraco do produto e a entrega no seu destino final.

Entretanto, essas medidas ndo foram suficientes para reverter o déficit comercial. Na
verdade, foi apenas no ano 2000, um ano apds a desvalorizagdo cambial, que os numeros comegaram
a reverter. O fato de o governo ter mantido tanto tempo e a um custo tdo alto a valorizagdo da moeda
induz-nos a considerar verdadeira a hipotese de que o primeiro mandato de Fernando Henrique teve
como um dos objetivos principais a reelei¢ao.

O fator interessante desse periodo fica por conta da presenca dos trés paradigmas de politica

exterior identificados por Cervo (2002, p. 5). No que diz respeito a politica comercial, a presenca do

2 Quando dizemos que o Brasil nio tem “mentalidade exportadora” ou “cultura exportadora” significa dizer que as
empresas brasileiras, de uma forma geral, ndo t€m interesse em exportar mercadorias. Aqui ndo se faz referéncia a
fatores técnicos como a moeda valorizada, por exemplo, que desestimula as exporta¢des, mas sim a falta de incentivo
dos empresarios pelas barreiras burocraticas, motivacionais e necessidade de preparo da empresa para entrar na atividade
exportadora, que muitas vezes pode envolver processos de qualificacdo de funcionarios ou adapta¢do do produto aos
padrdes de qualidade internacionais.
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estado logistico ¢ particularmente interessante, uma vez que os indicios de manifestagdo desse
paradigma sdo especialmente relevantes para esse estudo. Apesar do modelo cambial ter sido um
desestimulo para as exportacdes, este capitulo discutiu também outras posturas do governo federal
na conducdo da politica de comércio exterior que ndo podem ser negligenciadas nessa analise. O
incentivo a participacdo do empresariado brasileiro nas negociagdes comerciais do Brasil, o controle
do processo de abertura comercial e a postura mais incisiva nas negociagdes da Alca sdo exemplos
de iniciativas positivas do governo que evidenciam planejamento e direcionamento na politica
comercial do pais. De fato, se na economia interna Cardoso parecia seguir as tendéncias do estado
normal, na politica comercial houve iniciativas em dire¢ao ao estado logistico. Essa tendéncia sera
percebida de forma mais clara e acentuada nos dois capitulos seguintes, onde serdo analisados as
questdes da institucionalidade do comércio exterior do periodo, os financiamentos e seguros de
crédito as exportacdes e a estratégia de comércio exterior caracterizada pelo apoio governamental a

industria aeronautica.
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3 A INSTITUCIONALIDADE E OS FINANCIAMENTOS AS EXPORTACOES

Apos a abertura comercial realizada no inicio da década de 1990 pelo governo Collor de
Mello, muito tem se discutido sobre a questdo da vulnerabilidade externa da economia brasileira ¢ o
papel das importacdes e exportacdes no processo de reversao dessa vulnerabilidade e retomada de
uma trajetoria de desenvolvimento sustentado do pais. Apos um primeiro momento de duras criticas
a abertura da economia, e principalmente a forma como esse processo teria sido conduzido, ndo
totalmente sem fundamento, os beneficios da abertura passaram a ser percebidos e identificados de
forma mais clara na prépria indistria nacional, como o aumento da produtividade, maior diversidade
de insumos e produtos, maior competi¢do, estimulo ao avango tecnologico, etc (MARKWALD e
PUGA, 2002, p. 1). Contudo, desde meados dos anos 1990, o foco da discussdo deslocou-se da
problematica das importagdes para o aumento do volume das exportacdes brasileiras. Varios
diagnosticos foram feitos com o objetivo de tentar identificar os principais obstaculos ao aumento

das exportagdes, como os listados a seguir:

» Baixa rentabilidade da atividade exportadora, em virtude da incompleta desoneragao
tributaria;

Existéncia de uma base exportadora excessivamente estreita;

Elevada concentracdo das exportagdes em um numero restrito de produtos;

Escassa diversificagdo dos mercados de destino;

Financiamento a custo elevado, além de restrito a poucas empresas € poucos setores;
Auséncia de coordenagdo das agdes governamentais;

Falta de prioridade politica concedida ao esfor¢o exportador;

Baixa propensdo a exportar das empresas nacionais;

Auséncia de grandes empresas exportadoras (transnacionais verde-amarelas);

Baixo contetido tecnologico das exportacdes;

Auséncia de uma cultura empresarial exportadora;

YV V. V V V VYV V V V V VY

Restrigdo da oferta exportavel, em virtude da baixa taxa de investimento da

economia (MARKWALD e PUGA, 2002, p. 3).
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Na verdade, todos os diagnésticos acima tém sua parcela de contribuigdo na falta de
dinamismo e volume das exportagdes. Nao se pode, dessa forma, atribuir a apenas um deles a causa
unica do fraco desempenho exportador das empresas brasileiras. Contudo, alguns dos problemas
citados acima sdo de fato mais complexos e abrangentes, como por exemplo, a estreiteza da base
exportadora e a baixa propensdo a exportar, gerando uma discussdo maior em torno de alternativas
para a superacao desses obstaculos. Markwald e Puga (2002) afirmam que apenas 0,8% das
empresas brasileiras sdo exportadoras, o que significa algo em torno de 16.000 empresas num
universo de 2.2 milhdes existentes no pais.’*Apesar de as exportagdes estarem concentradas
notadamente num conjunto pequeno de grandes empresas, os autores ddo destaque para um fato
significativo na andlise do desempenho exportador das empresas brasileiras: no Brasil, as micro
empresas correspondem a um total de 93% do universo de empresas, sendo que 40% delas atuam em
setores nontradeables, ou seja, em setores onde ndo € possivel a atividade exportadora. Portanto, o
potencial de expansdo da base exportadora envolvendo essas empresas ¢ menos significativo que
aparentemente se possa suspeitar. Assim, a relagdo base exportadora/base produtiva atinge 12,4%
das pequenas empresas, 40,6% entre as de porte médio e 86,5% das grandes empresas. Apesar de
registrar-se um aumento da base exportadora, durante a década de 1990, a uma taxa de 6,4% ao ano,
Markwald e Puga (2002, p. 9) mostram a existéncia de trés periodos onde o comportamento das
exportacdes brasileiras foi nitidamente diferente, a saber: de 1990 a 1994, onde houve uma fase
inicial de expansdo da base exportadora; de 1994 a 1998, caracterizada inegavelmente pela
estagnacdo do nimero de exportadores; e de 1999 a 2001, onde a base exportadora volta a crescer a

um ritmo expressivo, embora ndo tao significativo quanto o da primeira fase.

26 Dados coletados, segundo os autores, na Secex.
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Tabela 3
Tabela 3
Evolugédo da Base Exportadora - 1990/2001

Ano Empresas Exportadoras Exportagéo (US$ Milhges)
Antigas®  Extreantes Total Variagédo Participacao Antigas®  Extreantes Total Participagdo  Exportagio
(1) 2) Absoluta (%) (3) (4) (%) por Empresa
(*2) (314) (4/2)
1990 - - 8.537 - - - - 31.414 - 3,68
1991 6.602 2.871 9.473 936 30,3 30.855 766 31.621 2,4 3,34
1992 7.916 3.708 11.624 2.151 31,9 35.124 669 35.793 1.9 3,08
1993 9.623 4.005 13.628 2.004 294 37.876 826 38.701 2,1 2,84
1994 10.804 3.492 14.296 668 244 42.868 690 43.558 16 3,05
1995 10.626 2.807 13.433 (863) 20,9 45.550 956 46.506 2,1 3,46
1996 10.610 2,787 13.397 (36) 20,8 46.710 1.037 47.747 22 3,56
1997 10.695 3.155 13.850 453 22,8 52.358 628 52.986 1,2 3,83
1998 10.935 3.031 13.966 116 21,7 50.154 952 51.106 19 3,66
1998 11.459 3.709 15.168 1.202 245 46.697 1.299 47.995 2,7 3,16
2000 12.479 3.537 16.016 848 221 53.480 1.606 55.061 29 3,44
2001 13.114 3707 16.821 805 22,0 57.023 1.116 58.139 1,9 3,46

Fonte: MARKWALD, Ricardo e PUGA, Fernando Pimentel. Focando a Politica de Promogio de Exportagdes
O Desafio das Exportacdes. Brasilia: BNDES, 2002.

®Empresas com experiéncia exportadora prévia.

Essas diferencas no desempenho exportador nos periodos acima mencionados parecem estar
diretamente relacionados com o comportamento do cdmbio ao longo desses anos. E evidente que as
desvalorizagdes cambiais ocorridas em 1991, 1992 e 1999 parecem explicar adequadamente a
favoravel evolucao da base exportadora nos triénios 1991/93 e 1999/2001.

Cardoso inicia seu mandato em 1995 com um severo revés para as exportagdes: a taxa de
cambio valorizada em decorréncia do Plano Real. Para compensar esse problema, o governo
despendeu esforgos numa série de iniciativas para incentivar a atividade exportadora, que vao desde
uma reestruturagdo no quadro institucional voltado para o comércio exterior, reedicdo e incremento
nos financiamentos as exportagdes e criagao de seguros de crédito a exportacdo. Essas iniciativas
serdo analisadas detalhadamente a seguir, onde serdo apontados os principais acertos do governo e

os problemas intrinsecos a cada uma delas, juntamente com os resultados obtidos.

3.1 A Institucionalidade da Politica Brasileira de Comércio Exterior

55



Até os anos 70, ainda dentro do modelo econdmico desenvolvimentista e seguindo o
modelo de substituicdo de importacdes, a politica comercial exterior brasileira apoiava-se
basicamente na protecdo a industria doméstica contra a concorréncia de produtos importados através
do protecionismo tarifario e ndo tarifario. A partir de 1970, contudo, com o incremento de produtos
manufaturados na pauta de exportagdo, consolidando assim o que Silva (2004, p. 457) conceituou de
“modelo substitutivo de exportagdes™’, o desempenho das exportagdes passou a ganhar mais
aten¢do do governo que investiu em instrumentos de incentivos como politicas fiscais e crediticias.

Nessa época, o 6rgao publico responsavel por praticamente todo o esquema de decisao e
operacionalizagdo do comércio exterior brasileiro era a Cacex (Carteira de Comércio Exterior do
Banco do Brasil). Apesar de ser uma carteira exclusiva do Banco do Brasil, era também subordinada
ao Ministério da Fazenda e situava-se na area do Ministério da Industria e Comércio. O diretor da
Cacex era nomeado diretamente pelo Presidente da Republica. Essa “posicdo de esquina”
(MARTINS, 1984, apud VEIGA e IGLESIAS, 2002a, p. 57) conferiu uma grande concentracao de
poder a Cacex, pois sua vinculagdo com o Banco do Brasil lhe permitia ter dominio sobre a area de
financiamento, enquanto que sua ligagdo com os outros 6rgdos e ministérios lhe garantiam
autonomia de agdo e decisdo. Esse 6rgdo dispunha de recursos autdbnomos para promover as
exportacdes e era responsavel pela geréncia da Companhia Brasileira de Entrepostos Comerciais
(Cobec), uma trading company criada pelo Banco do Brasil. Dessa forma, a Cacex atuava como
“institui¢do publica operadora e reguladora, provendo recursos financeiros, gerenciando incentivos
fiscais e crediticios, promovendo exportagdes e comercializando diretamente produtos
brasileiros”(VEIGA e IGLESIAS, 2002a, p. 57). Atuava também como canal de comunica¢do com o
setor privado no que diz respeito a negociacdes ¢ formagao de interesses, pois funcionava como
mediadora na conciliagdo de interesses divergentes.

Para alguns autores como Veiga e Iglesias (2002a, p. 58), o modelo de concentragdo de
poder e abrangéncia de funcdes da Cacex refletia, de certa forma, a forte atuacdo do Estado na
economia, 0 que por certas vezes, gerava justaposicdo de competéncias. Apesar disso, €

incontestavel a funcionalidade e eficiéncia desse 6rgdo na implementacdo da politica de comércio

270 “modelo substitutivo de exportagdes” diz respeito aos esfor¢os do pais em aumentar o fluxo de exportagdes do pais
ndo apenas quantitativamente, mas também qualitativamente, diversificando a pauta de produtos exportados e
incentivando especialmente a exportagdo de manufaturados. Essa tendéncia, apesar de ter sido detectada ja em meados
da década de 1960, concretizou-se de fato na década de 1970. Para uma melhor compreensdo da evolu¢do do comércio
exterior brasileiro e o papel das exportagdes no desenvolvimento do pais de 1945 a 1980, ver: SILVA, Heloisa C. M. da.
Da Substituicdo de Importagdes a Substituicio de Exportacgdes. Editora da UFRGS: Porto Alegre, 2004
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exterior do periodo. Esse €xito deveu-se ndo apenas a funcionalidade do 6rgdo de acordo com o
contexto politico desse periodo e seus condicionantes, mas também a concentracdo de funcdes
diversas (financiamento, promoc¢ao, administracdo de incentivos fiscais, comercializagdo direta de
produtos, interlocug¢do com o setor privado e regulagdo).

Em 1990, no inicio do governo Collor, na esteira de uma série de mudangas no ambito da
liberalizacdo comercial, a Cacex foi por fim extinta. O desaparecimento repentino desse 6rgao
deixou a politica de incentivos as exportagdes totalmente desorientada, sem rumo e sem foco. Além
disso, outras mudangas na estrutura organizacional dos ministérios também foram promovidas,
especialmente na area economica. Uma fusdo dos trés principais ministérios da area econdmica fez
surgir um s, o Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento (MEFP), que assumiria, dentre
outras responsabilidades, a formulagdo e condugdo da politica de comércio exterior. Além da
abrangéncia de fungdes garantidas a esse mega-ministério, todas as questdes de cunho fiscal ficaram
sob responsabilidade da Fazenda pela Constituicao de 1988, dando fundamento legal e influenciando
a distribui¢do de poderes dentro desse novo ministério (VEIGA e IGLESIAS, 2002a, p. 59).

No inicio da administra¢do Itamar Franco, final de 1992, o MEFP foi novamente dividido
em trés ministérios, da Fazenda, Economia e Planejamento, e o DIC (Departamento de Industria e
Comércio) e o Decex (Departamento de Comércio Exterior), que antes faziam parte do MEFP, foram
transformados em secretarias e voltaram a supervisdo do Ministério da Industria, Comércio e
Turismo (MICT). Em 1998, final do primeiro mandato FHC, o MICT transformou-se no Ministério
do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), sendo que a Secretaria de Comércio
Exterior (Secex) recebeu as fungdes normativas e operacionais dessa area, e o Ministério da Fazenda
passou a controlar as questdes da area tributdria, alfandegaria e tributaria. Essa estrutura prolongou-
se até o final dos anos 90.

No entanto, o inicio do governo FHC em 1995 registrou uma série de mudancas e
iniciativas nessa area para incrementar a capacidade de coordenacdo publica do comércio exterior.
Foi criada a CAmara de Comércio Exterior da Presidéncia da Republica (Camex)™, a Agéncia de

Promogdo as Exportagdes (Apex), foram implementadas algumas mudancas nas normas e na

*® Maiores informagdes ou detalhes atualizados da organizacio interna, Decreto Lei gerador do 6rgo, atribuigdes e
objetivos da Camex, ver Apéndice A. Depois de sua criagdo, em 2001 a Camex sofreu algumas modifica¢des na sua
estrutura e organizacdo interna, e lhe foram atribuidas novas fung¢des, mais abrangentes e com o objetivo de sanar alguns
pontos problematicos do 6rgao.
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legislagdo do controleum reordenamento institucional da &rea, abrindo espaco inclusive para uma

maior aproximagao e participacao do setor privado.

3.1.1 De MICT a MDIC

O Ministério da Induastria, Comércio e Turismo (MICT) sofreu uma transformagao no final
do primeiro mandato de FHC, em 1998, e passou a se chamar Ministério do Desenvolvimento,
Indutstria e Comércio (MDIC). Segundo Bonelli (2001, p. 28), os objetivos do novo ministério
passaram a se voltar mais para a promo¢ao de competitividade das empresas, assumindo um papel
mais claro de agente do desenvolvimento. Além de continuar com as Secretaria de Comércio
Exterior (Secex), Secretaria de Tecnologia Industrial (STI), Secretaria de Desenvolvimento da
Produgdo (SDP), o MDIC também absorveu o BNDES em seu organograma, apesar desse banco
ainda ter conservado grande autonomia, o que langa dividas sobre sua real integracdo ao ministério.
E interessante observar que tanto Bonelli (2001, p. 29) como Veiga e Iglesias (2002a, p. 86) afirmam
que apesar do consenso sobre a prioridade do incentivo as exportagdes nesse governo, muita
discussao havia sobre o papel da politica de comércio exterior na estratégia de desenvolvimento do
pais, pois ndo havia consenso entre os liberais e os intervencionistas (desenvolvimentistas) sobre a

forma como essa politica deveria ser conduzida. Como colocam Veiga e Iglesias (2002a, p. 86):

Na area de comércio exterior, os liberais t€ém dificuldade para abrir espago para'discussdo de
politicas ativas de exportagdo e — mais surpreendente — para acomodar a prioridade as
exportagdes na politica de austeridade fiscal. J& os desenvolvimentistas parecem ndo
conceber a politica fora do marco tradicional em que se combinam politicas setoriais
“regadas” a subsidios e incentivos com doses nem sempre homeopaticas de protecao.

Bonelli (2001, p. 29) também registra a existéncia dessas duas tendéncias dentro do
governo e estende essa discussdo para outras areas além do comércio exterior. Segundo esse autor, o
grupo dos monetaristas (ou neo-liberais) queria a continuidade da politica econdmica praticada até
entdo, caracterizada por uma modestissima intervengdo setorial e pela continuidade da politica
cambial (ou seja, manuten¢do da valorizacdo da moeda). Os elevados ganhos de produtividade da
producdo manufatureira se encarregariam de restabelecer gradualmente a competitividade que havia
sido reduzida pela valorizagdo cambial. Segundo esse grupo, era necessario que houvesse uma

“normaliza¢do” do cendrio externo para que se pudesse, gradualmente, desvalorizar a taxa cambial.
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Um severo ajuste fiscal deveria preceder esse movimento, para que as taxas de juros, entdo
altissimas, fossem liberadas. A estabilidade econdmica era, para esse grupo, um processo continuo
para que se mantivesse a inflacdo sob controle.

O segundo grupo, que Bonelli (2001, p. 29) chama de desenvolvimentistas, caracterizava-se
por propor maior ativismo setorial, desvalorizagdo da taxa cambial e diminuig¢@o das taxas de juros.
Segundo esse grupo, a forma como teria sido feita a abertura comercial, rapida, mal planejada e
excessiva, prejudicara fortemente a industria brasileira. Além disso, os processos de globalizacdo e a
concorréncia externa também faziam pressao nas empresas brasileiras. Dai a necessidade de apoiar
0s setores em crise € montar um aparato para fortalecer ¢ melhorar a competitividade das empresas
brasileiras.”’

Na época da criacdo do novo Ministério do Desenvolvimento, essas divergéncias dentro do
governo ficaram mais perceptiveis. Mesmo com as tendéncias desenvolvimentistas de apoio setorial
e ao comércio exterior terem se distanciado um pouco das concepgdes originais, Bonelli (2001, p.
29) afirma que o 6rgdo de fato assumiu a nova agenda das politicas de competitividade e passou a
dar destacada atengdo ao incentivo as exportacdes para reverter o saldo negativo da balanca
comercial, usando a Camex para atingir esse proposito. As atribuicdes do MDIC refletem essa

atencao especial com as exportacgoes:

Politica de desenvolvimento da industria, do comércio e dos servigos;
Propriedade intelectual e transferéncia de tecnologia;
Metrologia, normatizacao e qualidade industrial;

Politicas de comércio exterior;

YV V V V V

Regulamentagdo e execu¢do dos programas e atividades relativas ao comércio

exterior;

Y

Aplicacdo dos mecanismos de defesa comercial;

Y

Participagdo em negociagdes internacionais relativas ao comércio exterior;
» Formulagdo da politica de apoio a micro-empresa, empresa de pequeno porte e
artesanato;

» Execucdo das atividades de registro do comércio.

¥ Tanto com relagio ao grupo dos desenvolvimentistas como ao dos neo-liberais, é preciso ressaltar que nio havia uma
homogeneidade absoluta dentro de nenhum deles, sendo que uma pessoa poderia se identificar mais com um grupo do
que com outro, mas ndo necessariamente concordar com a totalidade dessas caracteristicas que os distinguiam.
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3.1.2 A Camex

Um dos fatores que evidencia a preocupagdo do governo Fernando Henrique em estabelecer
novas diretrizes para a politica de comércio exterior € a criagdo da Camex no inicio de 1995. O
objetivo dessa entidade era “superar problemas institucionais decorrentes da fragmentagdo das
instancias decisorias na area e coordenar as atividades e decisdes com vistas a elaboracdo de uma
politica de médio prazo para o comércio exterior” (VEIGA e IGLESIAS, 2002a, p. 60). Dentre os

objetivos da Camex podemos citar:

Definir diretrizes da politica exterior;
Manifestar-se previamente sobre as normas e legislacdo acerca do tema;

Estabelecer diretrizes para investigacdes de praticas desleais de comércio;

YV V. V V

Elaborar diretrizes para a politica de financiamento e de seguro de crédito as

exportagoes;

» Dispor sobre diretrizes para alteragdes de aliquotas nos impostos de importagdo e
exportacao;

» Avaliar os impactos de medidas cambiais, monetarias e fiscais sobre o
desempenho do comércio exterior;

» Formular a politica sobre as negociagdes de acordos bilaterais ou multilaterais de

comércio;

> Formular estratégias para a promogio de bens e produtos brasileiros no exterior.*

Logo quando foi criada, faziam parte da Camex os ministros chefe da Casa Civil, das
Relacdes Exteriores, da Fazenda, do Planejamento e Orgamento, da Industria, Comércio e Turismo,
da Agricultura, Abastecimento e Reforma Agraria, o presidente do Banco Central e ainda
representantes de outros 6rgaos do governo (VEIGA e IGLESIAS, 2002a, p. 61). A partir de uma
analise de suas fungdes e dos membros que a compde, ¢ inegavel que a natureza desse orgao seja
basicamente de formulagdo de politicas e diretrizes, ¢ ndo de execucdo ou de implementagdo das
mesmas. A Camex foi concebida para ser um foro de discussdo, onde os principais chefes do

governo deveriam chegar a consensos sobre as diretrizes das politicas de comércio exterior. De fato,

3% Adaptado do site do MDIC.

60



o momento era de recomposicao de estratégias direcionadas a promover as exportagdes, pois desde o
governo Collor, com a extingdo da Cacex, todo um sistema de elaboragdo e de implementagao de
politicas fora desmontado. A Camex seria, no governo FHC, o ponto de articulagdo entre os
principais obstaculos ao aumento das exportagdes e a concepgao de iniciativas para contornar essas
dificuldades. Cada ministério que fazia parte da Camex tinha sua competéncia especifica para
implementar as diretrizes formuladas no dmbito da Camex.

Em 1998, a Camex langou o Programa Especial de Exportacdes (PEE), cujo objetivo era
dobrar as exportacdes até o final de 2002. O PEE coordenava os setores exportadores da industria
brasileira (mais de 60 setores) e varios 6rgdos governamentais agrupados por areas tematicas
envolvidos com as exportagdes. Diversas reunides foram realizadas para discutir as vantagens e
desvantagens dos produtos brasileiros frente a concorréncia internacional, mas as metas do programa
eram de fato ambiciosas para o pequeno periodo de tempo, e ao final de 2002, o aumento registrado

nas exportacdes fora de apenas US$ 9 bilhdes®' (VEIGA e IGLESIAS, 2002a, p. 63).

3.1.3 A Apex e o Incentivo as Pequenas e Micro Empresas

Em novembro de 1997 o governo ja tinha consciéncia do pequeno numero de pequenas e
micro empresas que atuavam na area de exportagdo. As maiores dificuldades em promover as
exportagdes nessas categorias de empresas ndo eram apenas a falta de recursos financeiros,
organizacionais € humanos mas também a falta de “cultura exportadora” das pequenas e micro-
empresas. Assim, em 1997 foi criada a Agéncia de Promocao as Exportagdes (Apex) no ambito do
Sebrae, que contava com um or¢amento anual de R$ 50 milhdes e tinha como objetivo principal
implementar uma politica de promogao das exportacdes. Isso significava ndo s6 aumentar o volume
de produtos exportados por essas empresas, mas também alargar a base exportadora aumentando o
numero de empresas envolvidas na atividade. Essa amplitude de atuagdo da agéncia levou a Apex a
trabalhar com programas setoriais integrados que atuariam em todos os fatores condicionantes das
exportacdes de um determinado setor (VEIGA e IGLESIAS, 2002a, p. 64).

Uma das principais fun¢des da Apex, e também uma de suas principais dificuldades, ¢ sua

atuagdo frente as liderancas empresariais. A agéncia tem como objetivo introduzir e divulgar nas

3! Fonte: MDIC. Apesar de o nimero desejado nio ter sido alcangado no governo FHC, a tendéncia de crescimento das
exporta¢des continuou no governo de Luis Inacio Lula da Silva, e em 2004 as exportagdes atingiram a marca de US$ 96
bilhdes.
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associacdes empresariais a visdo estratégica das exportagdes e a relevancia da participacao de
empresas de pequeno porte nessa atividade. Entretanto, nem sempre € possivel conseguir o grau e a
amplitude de comprometimento necessario das associagdes para que os projetos obtenham éxito.

A forma de atuagdo de Apex ¢ através de projetos nacionais de coordenagao e de unificagao
de atividades como cursos de comércio exterior, cadastro de consultores, coordenagdo de missoes de
prospeccado, etc. Para melhor desenvolver esses projetos, a Apex também age de forma articulada
com o Departamento de Promogao Comercial do MRE. Enquanto a Apex faria a parte doméstica das
promocdes, o DPC/MRE seria responsavel pelo apoio as empresas através de suas embaixadas e
consulados no exterior. J& no segundo mandato de FHC, em 2001, 76 projetos haviam sido
concluidos e 121 estavam em fase de andamento. Boa parte desses em andamento dizia respeito a
projetos setoriais integrados (46) e consorcios de exportagdo (39), que abrangiam produtos como
calgcados, alimentos, ceramicas, autopecas, carnes, moveis e téxteis nos projetos setoriais, e

confecgoes, calgados, joias e pedras nos consorcios (VEIGA e IGLESIAS, 2002a, p. 65).

3.1.4 Demais 6rgaos envolvidos na Politica Comercial

Além dos orgdos citados acima, que foram criados especificamente no primeiro governo
FHC, os demais oOrgdos pré-existentes continuaram a desenvolver suas fun¢des como ja vinha
acontecendo anteriormente. O Banco Central, em parceria com os demais bancos do sistema
financeiro autorizados pelo proprio BC a operar com contratos de cambio, seguiu com as func¢des de
execucdo, controle e fiscalizagdo sobre qualquer fechamento de contrato de cambio, remessas de
divisas para os exterior e ingresso de moeda estrangeira decorrente de exportagdes. A Secretaria de
Comércio Exterior, a SECEX, vinculada ao MDIC, ¢ dividida em quatro departamentos, a saber: o
Departamento de Operagdes de Comércio Exterior (DECEX), o Departamento de Negociacdes
Internacionais (DEINT), o Departamento de Defesa Comercial (DECOM) e o Departamento de
Planejamento e Desenvolvimento de Comércio Exterior (DEPLA). Entre as competéncias a ela
atribuidas, destacam-se a implementagdo de mecanismos de defesa comercial, a proposta de
diretrizes de articulagdo de instrumentos aduaneiros bem como proposta de aliquotas para o imposto
de importagdo e suas alteragcdes e a formulagdo de propostas de politicas e programas de comércio

exterior e estabelecimento de normas necessarias 4 sua implementagdo.*>

32 Fonte: MDIC.
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Além destes, vale ainda registrar algumas consideragdes sobre a atuacdo do Ministério da
Fazenda na institucionalidade da politica comercial. Esse 6rgdo tem como uma de suas fungdes
principais fixar ou promover qualquer alteragdo nos impostos sobre importacdes ou exportacgoes,
além do poder de decisdo sobre a questdio dos subsidios. E através da Secretaria da Receita Federal,
orgao vinculado ao MF, que sdao controlados e fiscalizados todos os processos de importagdes ou
exportacdes do pais. Sao os fiscais de Receita Federal que inspecionam todas as cargas que entram e
saem do pais, os documentos necessarios nos processos de importagdo e exportagdo, e tudo o que diz
respeito ao transito aduaneiro. De fato, o poder de atuagdo do Ministério da Fazenda na
implementacgdo das diretrizes € normas da politica comercial € absoluto, o que entra em choque com
o papel desempenhado pelo MDIC. Na verdade caberia a este Ultimo ministério as funcdes de
elaborar e implementar as diretrizes do comércio exterior: sem essas atribuigcdes e poder decisorio, a
atuacdo do MDIC estaria condicionada a atua¢do do Ministério da Fazenda.

E também no ambito da Receita Federal que funciona o Siscomex (Sistema Integrado de
Comércio Exterior), um sistema automatizado de registros de todas as importacdes e exportacdes
que circulam no pais. O acesso ao Siscomex ¢ através do site da Receita Federal, e o sistema tem
como objetivo integrar todos os 6rgdos publicos responsaveis pela gestdo do comércio exterior
(Bacen, Secex e SRF), permitindo-os analisarem todas as informacdes ali registradas on-line pelos
importadores e exportadores. Esse sistema existia desde 1993, mas so6 fazia registro das exportagdes.
No governo FHC, em 1995, as importacdes também passaram a ser automatizadas pelo sistema. A
grande vantagem do Siscomex foi agilizar os processos de importacdo e exportagdo, padronizando
conceitos, codigos e nomenclaturas, permitindo um fluxo mais rapido e eficiente de informagdes e

dispensando o uso de documentos.

3.1.5 Avaliagdo sobre o quadro institucional

Do final dos anos 80 para o inicio dos anos 90 o Brasil passou de um extremo a outro, no
que se refere a politicas publicas de comércio exterior. Se até 1989 o pais contava com barreiras
tarifarias e ndo tarifarias nas importagdes para proteger as inddstrias nacionais, com varios tipos de
incentivos as exportagdes como financiamentos e créditos, com uma superestrutura institucional
geradora e operadora de apoio as exportagdes, em 1990 o pais se vé em meio a mudancas radicais de

desmonte completo do aparato estatal de incentivo e protecdo a industria brasileira, passando pelo
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desaparecimento da Camex, da eliminacdo das barreiras tarifarias e ndo tarifarias as importagdes e a
desestruturagdo dos sistemas de financiamento e crédito as exportagoes.

Contudo, a partir de 1995, no que diz respeito especificamente a institucionalidade do
comércio exterior no Brasil, iniciou-se a reconstrugdo de um aparato institucional que servisse para
retomar os incentivos as exportagdes e funcionasse como provedor de solucdes para os principais
obstaculos nao-financeiros que as empresas enfrentavam na exportagao de seus produtos. A Camex
veio justamente para preencher esse espaco, mesmo estando longe dos moldes de mega-instituicao
como era o caso da Cacex.

Diversos fatores externos e internos, como a abertura comercial da economia, as novas
regras de comércio e subsidios formuladas pela OMC, os processos de internacionalizagdo da
producdo, o escasso orcamento de ajuda financeira a producdo, entre outros, diminuiram
consideravelmente o espaco de manobra do governo para incentivar as exportagdes através de
mecanismos fiscais e crediticios. Isso torna o quadro institucional ainda mais relevante e decisivo na
politica comercial de um pais, pois ¢ uma dimensdo que esta livre das restri¢des regulatorias do
regime de comércio internacional, e se bem elaborada para atuar em pontos estratégicos do processo
de exportacao (como por exemplo na identificagdo de clientes, adequagdo do produto as exigéncias
internacionais, participacao dos produtos nacionais em feiras e eventos de promogao comercial, etc.),
pode influenciar de forma significativa no aumento das exportagdes brasileiras.

Veiga e Iglesias (2002a, p. 82) afirmam que o novo modelo institucional criado no governo
FHC, principalmente a Camex, ainda ndo atingiu o formato ideal e compativel com as novas
necessidades das empresas que exportam e com os fatores condicionantes do ambiente internacional
de comércio. De fato, a Camex ndo tem o poder operacional e regulador da antiga Cacex, mas sim de
coordenador e articulador entre os diversos ministérios envolvidos na atividade de comércio exterior
e entre 0 governo e as proprias empresas. O modelo de “mega-institui¢ao” que caracterizou a época
Cacex tornou-se inviavel no inicio dos anos 90 justamente pela centralizagdo de tanto poder em um
orgdo apenas. Apesar de terem faltado ajustes de funcionamento dentro da institui¢do, assim como
uma melhor reestruturagdo do papel do MDIC dentro da implementagdo das politicas de comércio
exterior, ¢ inegavel que, pelo menos até¢ o final de 1998, houve uma reconstrugdo do aparato
institucional do comércio exterior, o que descarta a hipdtese de negligéncia ou auséncia do estado na

politica comercial externa.
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3.2 Sistema de Financiamentos as Exportacdes e Seguros de Crédito

3.2.1 Antecedentes

Até meados dos anos 80, a politica comercial brasileira contava com trés pilares basicos que
garantiam a promog¢do das exportacdes e saldos positivos na balanga comercial: recursos
or¢amentarios abundantes de crédito, uma taxa de cambio extremamente favoravel aos exportadores,
e um modelo institucional fortemente concentrado em um so6 6rgdo, a Cacex, que detinha as fungdes
de planejamento, execu¢ao e fiscalizacdo das politicas de comércio exterior. Mas ainda no final da
década de 1980, esse ambiente favoravel as exportagdes comegou a dar sinais evidentes de
esgotamento e tornou-se invidvel de ser mantido. A crise da divida externa que assolou o Brasil
restringiu muito os recursos or¢amentdrios que eram destinados aos financiamentos e créditos as
exportagdes. Também as linhas externas de crédito sofreram redugdes consideraveis, pois a
credibilidade dos paises em desenvolvimento de pagamento de suas dividas era questionada. A
institucionalidade baseada no modelo Cacex também foi desmontada no governo Collor, deixando as
empresas exportadoras sem a estrutura de apoio que a Cacex garantia até entdo. E, por fim, a partir
da metade do ano de 1994, a taxa de cambio muda complicando ainda mais o desempenho das
exportagoes.

De fato, Veiga e Iglesias (2002b, p. 199) afirmam que o final dos anos 80 ¢ marcado pelo
desmonte da estrutura de apoio as exportagdes como vinha acontecendo nas ultimas décadas. Os
incentivos fiscais e os sistemas de financiamento foram sendo gradualmente desativados a partir de
1983, a institucionalidade perdeu poder com o fim da Cacex e as prioridades da politica econdmica
se distanciavam do apoio as exportagdes. No que diz respeito especificamente as politicas de
financiamento, os autores afirmam ainda que, apesar das tentativas de diversificagdo setorial
percebidas nessa politica, a falta de critérios que permitissem uma politica seletiva de apoio
comprometeu a eficiéncia do sistema e conseqilientemente o proprio objetivo de diversificacdo. Além
disso, os financiamentos também se caracterizavam por se concentrar num pequeno numero de
grandes empresas exportadoras.®

Por fim, outro problema que se apresentava era a falta de mecanismos adequados para

gerenciar o risco de crédito. O seguro de crédito era operado por um 6rgdo publico, o IRB (Instituto

33 Ver mais detalhes e dados sobre o perfil das empresas exportadoras do pais no Anexo C.
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de Resseguros do Brasil), mas também entrou em crise no final da década de 80. Nos financiamentos
pré-embarque, até¢ 1984, o Estado arcava integralmente com o risco das operagdes. A partir de 1984,
contudo, transferiu toda a responsabilidade para o sistema financeiro. Essa transferéncia causou
outros tipos de problema, pois os bancos passaram a excluir as operagdes ou empresas que

apresentassem certo risco de inadimpléncia (VEIGA e IGLESIAS, 2002b, p. 199).

3.2.2 A Remontagem dos Financiamentos as Exportacdes

No comego da década de 1990, era claro que a maior preocupagdo econdmica centrava-se
no combate a inflacdo. No que diz respeito especificamente as politicas de comércio exterior, as
prioridades concentravam-se na liberalizagdo das importacdes, enquanto as exportagcdes
permaneciam sem impulso e sem rumo definido, ndo podendo mais contar com o apoio institucional
da antiga Cacex e com o sistema de financiamentos de crédito. Contudo, a partir de 1991,
gradualmente, os programas de financiamento foram sendo remontados. No primeiro governo FHC,
outros sistemas de crédito e seguros foram criados, e os que ja haviam sido criados anteriormente

foram aperfeicoados e seus recursos or¢amentarios reforcados.

3.2.2.1 Programas Publicos de Financiamento

a) BNDES-Exim

O BNDES-Exim foi criado em 1991 como FINAMEX, gerenciado pelo BNDES, nas
modalidades de pré e pés-embarque. Inicialmente, o programa destinava-se apenas as industrias de
bens de capital. Mas, a partir de novembro de 1996, algumas mudancas foram promovidas nessa
linha de crédito, alterando os proprios dos objetivos do programa a fim de aumentar sua participacao
nos incentivos as exportacdes. Segundo Veiga e Iglesias (2002b, p. 201), entre as modificagdes
promovidas nessa linha, destacam-se a significativa ampliagdo da abrangéncia setorial do programa,
que antes se voltava apenas para os bens de capital e servigos a eles relacionados. Também a
participacdo do BNDES elevou-se para at¢ 100% do valor da exportagdo, assim como o prazo

maximo dos financiamentos pos-embarque aumentou de 10 para 12 anos. Os encargos das operacdes
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também baixaram do spread bésico de 2% para 1%, e ampliou-se o escopo de garantias aceitas pelo
programa.

Ainda em 1997 foi criada uma nova modalidade de apoio as exportagdes no ambito do
mesmo programa, o Pré-Embarque Especial. Essa modalidade previa o financiamento de 100% do
valor do incremento previsto para as exportacdes da empresa para os doze meses seguintes ao pedido
de financiamento. Diferentemente das demais, essa modalidade ndo esta vinculada a nenhum tipo de
embarque especifico. Obviamente, foram estipuladas garantias para a efetivagdo das exportagoes,
sob pena de elevacdo do spread basico de 1% para até 20%, incidentes sobre a parcela das
exportacdes nao realizadas, e redugao do prazo de quitagdo do financiamento de 24 para 12 meses.

As mudancas promovidas nessa linha de financiamento em 1996, especialmente as de
reducdo de custos das operacgdes e a ampliacdo do escopo do financiamento, foram responsaveis por
um grande crescimento do programa em 1997. Ainda neste mesmo ano, o BNDES-Exim passou a
financiar as exportacdes da Embraer, responsaveis por grande parte do aumento dos desembolsos
dessa linha a partir de 1997. Como se observa na Tabela 3, os desembolsos para a Embraer em 97

representaram 40,5% do programa, em 98 chegando a 51% e em 99 a 45,8%.

Tabela 4: Desembolso das Linhas do BNDES-Exim (US$ milhées)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Total 32,8 71,7 64,3 279,7 377,6 388,3 1185,3 | 2064,6 | 2100,5
704,5 1009,8 | 11376
Pré- 32,8 30,9 27,8 69,2 95,1 85,6 213,3 642,0 638,0
embarque 41,6 194,6 410,0
Pos- - 46,8 36,5 210,7 282,5 302,7 591,8 1076,8 | 1160,5
embarque 2827 469,6 425,6
Pré- - - - - - - 380,2 345,8 302,0
especial 380,2 345,8 302,0

Fonte: VEIGA, Pedro Motta e IGLESIAS, Roberto Magno. A Institucionalidade da Politica
Brasileira de Comércio Exterior. O Desafio das Exportacdes. Brasilia: BNDES, 2002.

Obs.: Os dados em itdlico referem-se ao desempenho das linhas de financiamento,
excluidos os créditos concedidos a Embraer.

No que diz respeito ao destino das exportacdes financiadas por essa linha, vale registrar
também que contando as vendas externas da Embraer, os Estados Unidos respondem por 50,2% do

mercado de destino do total das exportagdes financiadas pelo programa. Excluidas as vendas da
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empresa, esse numero cai para 4,8%, ¢ o valor dos financiamentos reduz-se de US$ 902,9 milhoes
para US$ 40,4 milhdes, ou seja, em 1999, 95,5% dos financiamentos destinados ao mercado norte-
americano foram da Embraer. Ainda excluindo os nimeros da Embraer, cresce a participagdo dos
paises latino-americanos, atingindo 56,8% dos valores da linha e respondendo por 80,5% do niimero
de operagdes.”

E notavel a concentragdo das operagdes do programa em grandes empresas, nio somente
em termos de valores liberados pela linha, mas também em numero de operacdes. As grandes
empresas respondem por 92% das operacdes, enquanto que as médias ficam com 6% e as MPE
apenas com 2% do total. A concentrac¢do das grandes empresas ¢ ainda maior na modalidade de pds-
embarque, onde os nimeros chegam a 99% dos valores desembolsados e 94,4% das operagdes. No
pré-embarque especial, esse nimero diminui bastante, as grandes empresas respondem por menos de
2/3 das operacdes, e as médias, por 25,3% (VEIGA e IGLESIAS, 2002b, p. 206). E interessante
observar que essa linha de pré-embarque especial tornou-se especialmente atraente para empresas de
menor porte, provavelmente por se tratar de um financiamento a producao, ja que um dos maiores

problemas das PME e das médias ¢ justamente falta de capital de giro.
b) PROEX/Banco do Brasil

O Programa de Financiamento as Exportagdes foi criado em 1991, pela Lei no. 8.187, com
duas finalidades: prover financiamentos pos-embarque a exportacdo de bens e servicos ¢ equalizar
taxas de juros. Os recursos destinados para esse programa vém do or¢camento da Unido, e o agente
financeiro responsavel ¢ o Banco do Brasil. Até o ano de 1995, a execucao do programa foi cheia de
dificuldades e altos custos para o Tesouro Nacional, o que fez o mecanismo ser pouco utilizado nos
primeiros anos de sua existéncia. J& no primeiro ano do governo FHC, algumas mudancas foram
implementadas e os resultados do PROEX apresentaram melhoras.

Na modalidade de financiamento, o crédito ¢ concedido diretamente ao exportador por meio
do desconto dos titulos representativos de venda a prazo, o que se denomina supplier’s credit.

Quando o crédito ¢ concedido diretamente ao importador, buyer’s credit, a operacao so € viabilizada

** E importante registrar que alguns dos dados apresentados ao longo desse estudo fazem referéncia ao ano de 1999.
Apesar de ndo fazer parte do primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso, e o corte metodologico abranger apenas
os anos de 1995 até 1998, alguns nimeros e cifras do ano de 1999 foram mantidos apenas para efeito de comparagao, e
em alguns casos, comprovam a continuac¢do de determinadas tendéncias percebidas nos anos anteriores.
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mediante um contrato de financiamento firmado com o governo brasileiro. Foi somente em 1995 que
o financiamento a exportacdo foi regulamentado pelo Bacen e pelo MICT, com as normas que
estabelecem as condi¢des financeiras e a relagdo de bens e servigos passiveis de apoio. O
financiamento pode cobrir até 85% do valor da mercadoria para bens com indice de no minimo 60%
de nacionalizagdo, sendo que quanto menor a nacionalizagdo do produto, menor a propor¢ao do
financiamento (VEIGA e IGLESIAS, 2002b, p. 214).

O sistema de equalizacdo do PROEX consiste no pagamento as instituicdes financiadoras
da diferenca, a maior, entre os encargos negociados com o exportador ou importador € os custos de
captacao dos recursos pelo financiador. As taxas de equalizagdo sdo estabelecidas de acordo com os
prazos das operacdes, pelo Banco Central. Até o final de 1998, as taxas estavam variando entre 2% e
3,8% para prazos de financiamento que chegavam a nove ou dez anos.

Entretanto, até 1995, os valores operados pelo Proex eram ainda muito baixos para causar
algum efeito no desempenho das exportacdes: neste ano, foram liberados US$ 243,3 milhdes para as
operagdes de equalizagdo, sendo US$ 194,2 milhdes em operagdes aprovadas e US$ 49,1 milhdes
em operacdes realmente efetuadas. Quanto as operacdes de financiamento, o valor liberado foi de
USS$ 80,9 milhdes, sendo US$ 32,6 milhdes em operagdes aprovadas e apenas US$ 48,3 milhdes em
operacgoes efetivadas. Na verdade, as operacdes que realmente se concretizavam ndo passavam de
30% do valor orgamentario do Proex, ou seja, havia recursos liberados, mas outros fatores
dificultavam o éxito do programa. Por esse motivo, o governo fez algumas modificagdes para
aperfeicoar o programa, como por exemplo, a sua simplificacdo operacional, a inclusdo de regras e
mecanismos para tornar o programa mais atraente para os bancos privados e estrangeiros, € a
ampliacdo da lista dos produtos que o programa abrangia. Com essa nova abrangéncia de produtos,
em 1998, o Proex ja atingia algo em torno de 48% (que antes se restringia em 33%) da pauta
brasileira de exportacdes (VEIGA e IGLESIAS, 2002b, p. 215).

Em 1997, outras medidas foram adotadas na modalidade de equalizacdo para adaptar

melhor o Proex as necessidades das empresas:

» Redugdo do prazo minimo de financiamento de 18 meses para 360 dias;
» Possibilidade de que contratos contemplados com prazos de pagamento de
equalizagdo inferiores a sete anos tenham, em fun¢do do valor unitirio da

mercadoria correspondente, seus prazos ampliados para até sete anos;
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» Ampliacdo do percentual méximo de equalizacdo de 85% para 100% do valor do
contrato de exportagdo de bens de capital e de produtos de maior conteudo
tecnoldgico com o objetivo de estimular a exportagdo de produtos com maior valor
agregado;

» Ampliacdo de agentes financeiros credencidveis ao sistema com a incorpora¢ao ao

programa dos bancos multiplos (VEIGA e IGLESIAS, 2002b, p. 215).

Também na modalidade de financiamento foram adotadas algumas mudangas no ano de

1997:

» Ampliacdo das garantias aceitas, passando a permitir outros instrumentos, como
hipotecas e alienagdes fiduciarias, com o objetivo de simplificar e desonerar as
negocia¢des comerciais;

» Aceitagdo de operagdes com comissdo de agentes, inclusive entre empresas
coligadas;

» Maior concessdo de autonomia para o Banco do Brasil, que passa a aprovar,
autonomamente, operacdes de crédito de até US$ 5 milhdes (antes disso era de US$
1 milhdo), visando maior agilidade e rapidez nas aprovagdes de crédito. Valores
maiores teriam de passar pelo Comité de Crédito a Exportagdo (CCEx) (VEIGA e
IGLESIAS, 2002b, p. 216).

De acordo com Veiga e Iglesias (2002b, p. 216), essas modificagdes ampliaram de forma
significativa o nimero de empresas que procuraram o Proex-Equalizagdo no ano de 1998,
aumentando também o nimero de operacdes realizadas. Ainda em 1998, novas modificagdes foram
feitas, aumentando ainda mais o numero de produtos elegiveis as duas modalidades de apoio,
chegando a quase 8.000 produtos listados. Ainda, por meio de resolugdo do Bacen, o Proex-
Financiamento, que antes cobria apenas 85% do valor da exportagdo, permitiu que os 15% restantes
fossem financiados com a utilizagdo do sistema de equaliza¢dao. Além disso, novas mudangas foram

feitas ainda em dezembro de 1998, das quais se destacam:

» Extensdo do programa aos servigos ¢ produtos de software;
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Reducao dos prazos minimos, de 360 para 60 dias, na linha de equalizacao, e de 180
para 60 dias, na de financiamento, a fim de suprir parte da demanda por crédito em
conseqiiéncia da retragdo de recursos externos observada a partir de outubro (crise
financeira);

Vinculagdo de operagdes realizadas sob o programa com operagdes de ACC™ , ou
seja, o exportador poderd liquidar seus ACC com recursos do Proex, podendo
conciliar suas necessidades de crédito a producdo com financiamento a
comercializagdo;

Aceitacao de garantia interna prestada por institui¢des financeiras de primeira linha
e de seguro de crédito a exportacao, ampliando as alternativas negociais e reduzindo
o custo das garantias;

Dispensa do direito de regresso contra o exportador nas operacdes garantidas por
instituicdo financeira de primeira linha ou cobertas por seguro de crédito a
exportacao;

Admissdo no programa de contratos de financiamento direto entre o governo
brasileiro e entidades estrangeiras do setor privado (anteriormente s6 eram possiveis

operacdes entre governos).

Como ja foi anteriormente salientado, essas medidas tinham como objetivo “aparar arestas”

do programa a fim de melhor adapté-lo as necessidades das empresas e dos agentes envolvidos em

sua operacionalizacdo. Contudo, a partir de 1999, o governo se viu obrigado a fazer alguns cortes no

programa, assim como modificar novamente alguns aspectos de seu funcionamento, em parte por

conta do panel na OMC aberto pela Bombardier contra a Embraer. Além disso, com a

desvalorizagao do real em 1999, também os recursos or¢amentarios destinados ao Proex sofreram

cortes, uma vez que eram considerados em dolares. Dessa forma, em dezembro de 1999, através das

Portarias 374 e 375 editadas pelo MDIC, o Proex ¢ novamente modificado com o objetivo de

adaptar-se as novas condicionantes internas do pais e da OMC em decorréncia do contencioso.

% ACC: Adiantamento de Contrato de Cambio, tipo de financiamento privado as exportacdes, discutido na se¢do 3.2.2.2

deste capitulo.
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Na Tabela 5, percebe-se visivelmente essa diferenga de desempenho do programa dos anos
de 1997 e 1998 para 1999. Além disso, ao analisarmos as cifras do valor das exportagdes realizadas
em comparagdo com o numero de empresas, algumas caracteristicas presentes no Proex irdo
assemelhar-se com o desempenho do BNDES-Exim. Por exemplo, no caso da modalidade de
equalizacdo, o valor médio (valor das exportacdes pelo nimero de empresas) -cresce
significativamente de 1997 para 1998, mantendo-se relativamente estdvel no ano de 1999. Ja na
modalidade de financiamento, percebe-se uma redugdo desse valor. Segundo Veiga e Iglesias
(2002b, p. 221), essas evolucdes podem sugerir que na modalidade de equalizagdo, o Proex segue a
tendéncia do BNDES-Exim de os bancos concentrarem-se em operacgdes de grandes valores e em um
numero concentrado de grandes empresas. No financiamento, ao contrario, o0 Banco do Brasil buscou
atender empresas menores € com menor volume de exportagdes, interessadas em obter
financiamentos menores. Em 1997, a relagdo exportagdes efetivadas por empresa beneficiada nessa
modalidade era de US$ 5,2 milhdes, caindo em 1998 para US$ 900 mil ¢ em 1999 para US$ 736 mil.
Esses numeros comprovam os esfor¢os do Proex em apoiar empresas de pequeno e médio porte, cuja

participacdo no programa cresceu de 20% em 1998 para 68% em 1999.
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Tabela 5: PROEX - Indicadores de Desempenho 1997 - 1999

1997 1998 1999
Operacdes aprovadas
Total | 5003 8696 5392
Equalizacao | 4944 8079 4691
Financiamento | 59 617 701
Empresas beneficiadas
Total | 269 587 516
Equalizacao | 243 354 232
Financiamento | 26 233 284
Exportacoes efetivadas (USS$ milhoes)
Total | 2696,7 7322,6 6463,8
Equalizagao | 2561,1 7111,2 6254,7
Financiamento | 135,6 211,4 209,1
Desembolsos previstos/aprovados
(US$ milhoes)
Total | 1801,3 5310,7 2595,5
Equalizagao | 1555,8 4814,7 1655,5
Financiamento | 245,5 496,0 940,0
Desembolsos previstos/valor exportacoes
vinculadas (%)
Total | 17,5 19,4 16,5
Equalizagao | 15,5 18,0 11,3
Financiamento | 85,0 84,7 84,4
Bancos participantes
Equalizagao | 26 33 28

Fonte: VEIGA, Pedro Motta e IGLESIAS, Roberto Magno. A Institucionalidade da Politica
Brasileira de Comércio Exterior. O Desafio das Exportacdes. Brasilia: BNDES, 2002.

No que se refere ao destino das exportagdes, na modalidade de financiamento, em 1998
74% das vendas se concentraram principalmente na América Latina (menos o M¢éxico). Nesse
conjunto de paises, o Mercosul responde por apenas 1/3 das exportagdes financiadas para a América
Latina, o que significa que o mecanismo tem beneficiado principalmente os demais paises latino-
americanos. Ainda na modalidade de financiamento, a composi¢do setorial das exportacdes sofreu
algumas mudangas ao longo desses trés anos. Em 1997, os servigos respondiam por 75,6% do total
financiado, enquanto que em 1998, 37,4% foram destinados para maquinas e equipamentos, 12,3%
para o agribusiness, 9,1% para produtos minerais, 8,1% para material de transporte e 18,3% para
servigos, evidenciando assim uma maior diversificagdo da carteira. Outro dado importante de
registro € sobre o perfil das empresas usudrias dessa modalidade. Durante os anos de 1998 e 1999, a
participacdo das pequenas e médias empresas no numero de operagdes do programa cresceu de

42,8% para 65,0%, e o numero de pequenas ¢ médias empresas beneficiadas chegou a 68,8% em
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1999. Ja em termos de valores, as grandes empresas dominam essa modalidade respondendo por
80% do total (VEIGA, 2002, p. 224).

Na modalidade de equalizagdo, as caracteristicas sao um pouco diferentes. Como destino
das exportagdes, o Nafta se sobressai em 1998 ¢ 1999 com 50% das vendas, enquanto que a Unido
Européia fica com apenas 10% de participagdo, a América Latina com 14,2% e os demais paises
com 15,8% em 1998 ¢ 25,6% em 1999. Ja a composigao setorial da modalidade de equalizagdo ¢
mais similar a de financiamento: materiais de transporte respondem por 67,5% em 1998 e 54,1% em
1999, maquinas e equipamentos, minerais e agribusiness respondem pelo restante. Por fim, a
clientela da equalizagao difere bastante da modalidade de financiamento. Aqui, as grandes empresas
dominam as operagdes de forma significativa. Em 1998 e 1999, 88,1% da quantidade de operagdes
foram dessa categoria, 97,2% e 96,6%, respectivamente, dos valores das exportagdes também foram
delas, e 72,1% e 71,4% das empresas beneficiadas foram grandes empresas (VEIGA, 2002, p. 225).

Os numeros das tabelas apresentadas acima referentes aos programas de financiamento,
tanto o Proex quanto o BNDES-Exim, mostram um claro aumento de recursos destinados ao
incentivo as exportacdes. No caso do BNDES-Exim, as mudangas implementadas no programa
dentre os anos de 1995 a 1998 promoveram um salto quantitativo e qualitativo do desempenho do
programa. Também houve esforcos, com algum sucesso, no sentido de diversificar mais a clientela
do programa e atender as micro e pequenas empresas, ja que a maior parte das empresas tomadoras
eram de fato grandes firmas exportadoras. Também ¢ claramente perceptivel a concentragao setorial
dessa linha de financiamento na industria aeronautica e mais especificamente na propria Embraer,
como evidenciam os nimeros da Tabela 3.

No caso do Proex, da mesma forma, o volume de recursos a partir de 1995 aumentou de
forma consideravel, assim como forma promovidas mudangas na forma de operagdo do programa
para adapta-lo melhor as necessidades das pequenas empresas, principalmente na modalidade de

financiamento, o que gerou de fato resultados positivos nos anos seguintes.

3.2.2.2 Programas Privados de Financiamento

Apesar de as modalidades de financiamentos privados ndo fazerem parte da politica

governamental de comércio exterior, de certa forma elas estdo sob regulacdo do Banco Central.

Entretanto, o interesse em discutir tais modalidades nesse estudo passa pelo ambiente econdmico que
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favorece ou ndo a oferta desses créditos, e também pelo tipo de empresa que ¢ beneficiada por esses
financiamentos. Assim, serdo discutidas de forma breve apenas trés modalidades que foram mais

utilizadas na década de 1990: o0 ACC, o ACE e o pré-pagamento as exportagoes.

a) ACC e ACE (Adiantamentos sobre Contrato de Cambio)

Esses mecanismos, criados na década de 1970, sdo amplamente utilizados no Brasil e tém
como objetivo assegurar as mesmas condi¢des de financiamento do mercado internacional. Segundo

Pereira e Maciente (2002, apud VEIGA e IGLESIAS, 2002b, p. 227),

Os bancos que operam com cambio concedem aos exportadores os adiantamentos sobre os
contratos de cambio (ACC), que consistem na antecipagdo parcial ou total do montante em
moeda nacional equivalente a quantia em moeda estrangeira comprada a termo, pelo banco,
desses exportadores. O ACC ¢ tipicamente uma operagdo de financiamento pré-embarque e
seu periodo méaximo de cobertura ¢ de 180 dias. A partir dai o exportador pode obter o
refinanciamento da exportacdo, por intermédio do ACE, até o momento da liquidacdo do
cambio, quando o importador realizar o pagamento em moeda estrangeira. Esse
refinanciamento também ¢ limitado, em geral, a 180 dias apds o embarque das mercadorias.

A combinagdo desses mecanismos implica num total de 360 dias de financiamento pré e
pos-embarque para o exportador, facilitando bastante as margens de manobra dos exportadores.
Outro fator interessante de ser observado nessas modalidades ¢ a questdo dos riscos. Aqui, 0 risco
cambial ¢ eliminado pelo fato de que o importador pagara a transacdo em moeda estrangeira, mas
ainda restam dois riscos para o banco: com o exportador, que pode nao realizar a exportagdo, e com
o importador, que pode ndo efetuar o pagamento.

O custo dessas operagdes para o cliente ndo ¢ sempre o mesmo, pois varia de acordo com os
prazos fixados, valor da exportagdo e credibilidade do proprio cliente. Na verdade essas
condicionantes acabam por privilegiar as grandes empresas com histérico exportador, pois sdo
percebidas como “baixo risco” pelos bancos. No entanto, esse custo pode variar também para um
mesmo cliente, dependendo dos prazos da operagdo e da condi¢do do risco-Brasil naquele momento.
De acordo com Pereira e Maciente (2002 apud VEIGA e IGLESIAS, 2002b, p. 228), desde a
implantacdo do Plano Real até 1999, esse mecanismo foi amplamente utilizado por empresas que
buscavam taxas de juros proximas das internacionais ¢ bem menores que as do mercado doméstico,

gerando assim um “ganho de arbitragem implicito nas operagdes de exportagdo financiadas,
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impactando positivamente na rentabilidade das exportagdes”. Esse fato traz uma implicacao
importante para a questdo da valorizacdo cambial praticada no primeiro mandato de FHC. Se, por
um lado, a valorizagdo cambial prejudicava o desempenho final das exportacdes, o cambio
valorizado aumentava os incentivos para a contratacdo desse tipo de operacdes. Para evitar o
problema da falta de incentivos para realizar a exportacdo fisica (em 1998 a diferenca entre
contratacdo financeira e realizagdo fisica da exportagdo ja chegava a US$ 11 bilhdes), o Banco
Central adotou certas medidas a fim de incentivar a realizacdo das exportagdes. J& em outubro de
1996, o Bacen criou nova alternativa de financiamento para as empresas que haviam fechado
contratos com o exterior mas ainda ndo haviam embarcado a mercadoria. De acordo com Veiga e
Iglesias (2002b, p. 229), os recursos para essa linha seriam captados no exterior pelo sistema
bancario e repassados aos exportadores com algumas vantagens. A empresa poderia tomar
emprestado o equivalente a 200% do volume dos contratos de cambio ndo liquidados, com
mercadorias a embarcar, além de poder tomar recursos dessas linhas para a compra de matérias

primas ou outras finalidades relacionadas a exportagao.

b) Pré-Pagamento de Exportagao

No inicio da década de 1990, esse mecanismo foi pouco utilizado pelas empresas
exportadoras, mas sua participagdo no financiamento privado as exportacdes aumentou, € em 1997
atingiu 26,7% das exportagdes brasileiras.

O pagamento antecipado era uma operacdo de financiamento que se caracterizava pelo
adiantamento de recursos do importador para o exportador antes do embarque. A partir de 1995, o
Banco Central passou a regular as operagdes de financiamento via pagamento antecipado ou pré-
pagamento, permitindo a intermediag¢do bancaria. Essa alteragdo, juntamente com o melhor acesso a
fontes de crédito de médio e longo prazo por parte dos bancos atuantes na area de exportagdes, fez
com que os prazos de financiamento nessa modalidade aumentassem (VEIGA e IGLESIAS, 2002b,
p. 231).

E interessante observar que esses beneficios de aumento de prazos favorecem
essencialmente aqueles tomadores de crédito considerados pelos bancos como de primeira linha e
baixissimo risco, com capacidade de oferecer garantias maiores do que as exigidas em operagdes de

ACC, assim como importadores também considerados de baixo risco e situados em paises cuja
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economia ¢ mais forte e mais estavel. Isso sem divida gera uma situagdo favoravel para as grandes
empresas exportadoras de forma geral, pois ¢ essa categoria que possui as condigdes e garantias
exigidas pelos bancos. De fato, uma vez que os bancos privados foram atuando de forma cada vez
mais participativa dos processos de financiamento as exportagdes, a partir de 1990, as exigéncias no

que se refere a garantias e riscos de liquidagdo de financiamentos foram aumentando.

3.2.3 Seguro de Crédito e Mecanismos de Garantia as Exportagdes

3.2.3.1 Seguro de Crédito a Exportagdo

Dentre os incentivos para incrementar as exportagdes no Brasil, o governo FHC também
investiu nos seguros ¢ garantias as exportacdes. Na verdade, ja existia um mecanismo similar de
responsabilidade do IRB, mas foi desativado no final dos anos 80 por mau gerenciamento e com um
passivo de US$ 800 milhdes. Em outubro de 1996, o governo regulamentou (a Lei no. 6.074
correspondente a essa regulamentagao era de 26/10/1979) um mecanismo de seguro de crédito as
exportagdes, na area dos financiamentos pos-embarque, que tinha como objetivo garantir a cobertura
de riscos politicos e extraordindrios e riscos comerciais, cuja cobertura seria garantida pela Unido
com um fundo criado especificamente para esse fim. Em margo de 1997, foi criada uma empresa
seguradora voltada exclusivamente para os financiamentos as exportacdes, formada pelo Banco do
Brasil, pela COFACE (Companhia Francesa de Seguro de Crédito a Exportacdo) e mais quatro
seguradoras privadas. Num primeiro momento, a cobertura dos riscos seria feita em sistema de
parceria com o governo, sendo que a Seguradora Brasileira de Crédito a Exportagdo (SBCE)
responderia pela cobertura dos riscos comerciais, enquanto que o Tesouro Nacional responderia

pelos riscos politicos associados aos contratos de exportacao (VEIGA e IGLESIAS, 2002b, p. 237).
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Quadro 1: Seguro de Crédito a Exportacio

AGENTE SEGURADOR

Seguradora Brasileira de Crédito as Exportacdes (SBCE) — empresa de capital privado constituida por meio
da sociedade entre a COFACE, empresa francesa especializada na prestagdo desse servigo, e quatro
seguradoras brasileiras.

O Fundo de Garantia as Exportacdes foi criado para prover recursos para garantir a cobertura dos riscos de
responsabilidade da Unido.

OBJETIVO
Garantir o recebimento do valor das exporta¢des a crédito, caso ocorra atraso de pagamento, pelo importador
ou pelo pais, por prazo igual ou superior a 180 dias.

BENEFICIARIOS
Empresas exportadoras de bens e institui¢des financeiras.

PRODUTOS BENEFICIADOS
Todos os produtos a serem exportados, sejam eles basicos ou industrializados.

TIPOS DE RISCOS COBERTOS
e Comerciais — insolvéncia do importador de bens e servicos ou atraso no pagamento da divida.
e Politicos e extraordinarios — guerras, revolucdes, embargos de importacdo e exportagao, restricdes a
transferéncia de divisas e eventos da natureza.

RESPONSABILIDADE PELOS RISCOS
e Comerciais — SBCE, com prazo de pagamento de até dois anos; FGE, nas operagdes que
ultrapassarem esse prazo.
e Politicos e extraordinarios — FGE, independentemente do prazo da operagdo de crédito.

MODALIDADE OPERACIONAL
Os riscos cobertos adotam o principio da globalidade, ou seja, garante o risco do conjunto das exportagoes da
empresa e ndo apenas de operacgdes isoladas.

PERCENTUAL DE COBERTURA
e Risco comercial — 85% do valor da operagao.
e Riscos politico e extraordindrio — 90% do valor da operacao.

MONTANTE DAS EXPORTACOES SEGURADAS

Competira a empresa exportadora selecionar e indicar 8 SBCE qual o montante de crédito e os clientes
efetivos e potenciais que integrardo o conjunto das exportacdes previstas para o periodo seguinte de um ano
que poderdo ser garantidas pelo seguro. Cada proposta serd analisada pela SBCE, de acordo com suas
caracteristicas e peculiaridades, para o estabelecimento de limites de crédito individuais para cada
importador.

CUSTO DE SEGURO DE CREDITO

Definido pela SBCE, com base nos dados e nas informagdes fornecidos pela empresa exportadora, cobrindo
o montante aprovado e respectivos clientes indicados. O custo do seguro fixado incidird sobre o montante
aprovado e previsto de exportagdes, mas, caso estas ndo se concretizem, ndo havera devolugdo do prémio
(custo) do seguro pago pela empresa exportadora 8 SBCE.

PRAZO PARA RECEBIMENTO DO SINISTRO

A empresa exportadora recebera o pagamento do valor integral da cobertura do seguro 150 dias ap6s a data
de comunicagdo da inadimpléncia do importador. Caso ja tenham decorridos 30 dias da data de vencimento
do titulo cambial e o exportador entenda que havera dificuldades em sua liquida¢do pelo importador, ele
deve informar esse fato ao SBCE para fins de agilizar o pagamento do seguro.

Fonte: VEIGA, Pedro M. e IGLESIAS, Roberto M. A Politica de Financiamento a Exportacdo no
Brasil in Aspectos estratégicos da politica comercial brasileira. Brasilia: IPEA, 2002. 2 v.
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Contudo, as segurados privadas demonstravam resisténcia em aceitar seguros com prazos
superiores a dois anos. Isso prejudicava principalmente as empresas que exportavam produtos de alto
valor agregado, e que normalmente tém um periodo de produ¢dao mais longo. Para contornar esse
problema, a partir de 1997 a Unido passou a responsabilizar-se também por riscos comerciais
relativos a operagdes de crédito com prazos maiores que dois anos. A Unido ficaria com uma
participacdo limitada de 85% das eventuais perdas liquidas, e o resto ficaria por conta do segurado.
Para prover recursos para viabilizar essa participagdo da Unido, foi criado o Fundo de Garantia a
Exportacao, administrado pelo BNDES.

Em meados de 1998, algumas mudangas foram implementadas nos mecanismos de seguro
de crédito as exportagdes para dar maior impulso e agilidade as operagdes. Nesse sentido, entre
outras iniciativas, o Banco Central passou a permitir a contratacdo do seguro de crédito em moeda
estrangeira e autorizou as empresas especializadas a movimentarem contas bancarias nessas moedas.

Ainda em 1998, um novo conjunto de medidas foi adotado para novo aperfeigoamento do

mecanismo, dentre os quais podemos citar:

» A admiss@o do seguro de crédito como garantia dos financiamentos concedidos pelo
Proex e BNDES-Exim e para as operac¢des de ACE;

» Autorizagdo para prorrogagao do contrato de cambio em 150 dias apds a data de seu
vencimento (anteriormente esse prazo era de 90 dias), equiparando esse prazo ao
previsto para pagamento dos sinistros pela SBCE;

» Possibilidade aberta pela seguradora de cobertura de riscos de créditos para grupos
de pequenas empresas exportadoras que possuam o mesmo nivel de risco (VEIGA e

IGLESIAS, 2002b, p. 240).

3.2.3.2 Fundo de Garantia de Promog¢dao Da Competitividade (FGPC)

Na area dos financiamentos pré-embarque, foi criado em 1997 o Fundo de Garantia para a
Promog¢ao da Competitividade (FGPC) ou Fundo de Aval, gerenciado pelo BNDES. Esse
mecanismo foi criado para beneficiar especialmente as micro, pequenas ¢ médias empresas, com 0
objetivo de garantir o risco de operagdes de financiamento ao investimento e a exportacdo e a

exportacdo pré-embarque. Contudo, apesar das expectativas positivas do governo em alavancar
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financiamentos da ordem de R$ 2,8 bilhdes, o Fundo de Aval apresentou resultados quase
inexpressivos no que diz respeito a incentivar exportagdes de empresas de menor porte. As causas
para o fraco desempenho do mecanismo estdo de fato na falta de credibilidade das pequenas
empresas perante os 6rgaos envolvidos na operacionalizagdo do fundo. De fato, os proprios 6rgaos
publicos e os agentes financeiros do BNDES apresentavam resisténcia em assumir riscos com
empresas de menor porte. Segundo Veiga e Iglesias (2002b, p. 241), “as institui¢des financeiras
alegavam que o teto maximo de cobertura de apenas 70% associado a reduzida capacidade de crédito
das empresas beneficidrias e o alto custo administrativo das operagdes constituiam desestimulos
importantes para a concessao dos financiamentos.” De fato, em 1998 foram realizadas apenas 31
operagoes referentes a quatro empresas de médio porte, com valor total de financiamentos garantidos
de R$ 4,39 milhdes. Esses resultados levaram o governo a promover algumas modificagdes no

FGPC em meados de 1999, das quais destacam-se:

Aumento do spread do agente de 2,5% para 4% anuais;
Alteragdo do critério para a classificagao das empresas beneficiarias;

Ampliacao da cobertura de riscos dos financiamentos por parte do fundo;

YV V V V

Criagdo de um programa de milhagem pelo qual, para cada R$ 1,0 milhdo de
operagdes vinculadas ao Fundo de Aval, o agente financeiro recebera 10% de

recursos adicionais do BNDES para livre aplicacdo (VEIGA, 2002, p. 242).

As mudangas operadas de fato deram resultados ainda em 1999: a média mensal de
aprovacdes passou de 30, no primeiro semestre, para 94 no segundo, € o numero de empresas
beneficiadas saiu das 281 em 1998 e atingiu 1.090 em 1999, sendo 96,6% micro e pequenas
empresas cujos financiamentos representaram 72,6% do total. Embora os resultados ainda fossem
modestos, os nimeros comprovam uma tendéncia de crescimento e melhora no desempenho do

programa, que continuou nos anos seguintes.

3.2.4 Algumas consideragdes sobre a oferta de financiamentos as exportagdes no Brasil

Veiga e Iglesias (2002b, p. 245) realizaram uma pesquisa com os maiores bancos atuantes

na area de financiamento as exportagdes, publicos, privados nacionais e estrangeiros, sobre os
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fatores que condicionam a oferta desse produto pelos bancos as empresas nacionais, assim como 0s
principais problemas e entraves a oferta desses recursos. Algumas colocacdes sao significativas para
o presente estudo, uma vez que a questdo dos financiamentos e incentivos as exportacdes faze parte
da analise da politica de comércio exterior do periodo aqui estudado. Assim, serdo discutidas de
forma breve algumas dessas questdes e de sua interacdo com os demais fatores que caracterizam essa
politica e que ja foram vistos anteriormente, como por exemplo, a estabilidade da economia e as
novas regras do regime de comércio internacional. Serdo discutidos os fatores condicionantes da
oferta de recursos privados, e num segundo momento, serdo abordados os fatores condicionantes da
oferta de recursos publicos.

No que diz respeito a oferta de recursos privados para as empresas exportadoras, trés fatores
principais condicionam esse mercado. O primeiro deles ¢ a percepcao dos bancos com relagao ao

chamado “risco-Brasil”®

, pois ha a necessidade de os bancos sentirem um certo grau de seguranga
na economia do pais para realizarem um contrato de financiamento com determinada empresa. Isso ¢
especialmente relevante se considerarmos que a estabilidade econdmica esta diretamente relacionada
a outras questdes como taxa de cambio e taxa de juros, pois sdo variaveis que atuam de forma
intensa no desempenho de empresas que exportam e importam produtos. No caso da oferta de
recursos privados, onde os bancos visam em primeiro lugar o lucro e ndo o incremento das
exportacdes ou o desenvolvimento da industria nacional, a seguranga de um retorno garantido ¢ uma
condicionante ainda mais decisiva na oferta de créditos.

O segundo fator que influencia na oferta de financiamentos ¢ o relacionamento entre o
banco e o cliente. Isso pode ser analisado a partir da estratégia de captacao de clientes do proprio
banco, isto ¢, os financiamentos as exportagdes estariam inseridos dentro de um pacote de servigos
que sdo oferecidos as empresas. Portanto, a oferta de crédito “é uma fungdo dos critérios gerais que
regem aquela relagdo do ponto de vista do banco: risco, solvéncia, garantias, historia financeira das

firmas, etc.” (VEIGA e IGLESIAS, 2002b, p. 248). Em conseqiiéncia disso, prioriza-se a clientela

que tem interesse por esse conjunto todo, € ndo apenas num produto. Apesar dessa tendéncia, o autor

% O chamado “risco-pais” ou “risco-Brasil” ¢ o grau de instabilidade econdmica de um pais, e ¢ medido por varias
institui¢des internacionais, que atribuem uma determinada pontuagao (1,500, 2.000, 2.700, etc.) ou niveis (A, B, B+, B-,
etc.) para avaliar a economia nacional. S3o levados em conta indicadores como o tamanho da divida publica (externa e
interna), a sua capacidade de pagamento, o tamanho do déficit ptblico, a magnitude das taxas de juros ¢ da taxa de
cambio e outros indicadores. S8o medidas hipotéticas e ndo caracterizam, de fato, a adimpléncia (honra dos
compromissos, pagamento das dividas assumidas) ou a inadimpléncia (ndo pagamento), por exemplo, dos titulos
publicos pelo governo. O Brasil, considerado muitas vezes como pais de alto risco, tem honrado seus compromissos com
regularidade. Contudo, O “risco-Brasil”, sendo uma medida hipotética ou ndo, muitas vezes ¢ utilizada como parametro
pelos investidores externos, que buscam, acima de tudo, a seguranga na aplicagdo de seus recursos.
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observa que hd uma percepcao diferenciada quando se trata de financiamentos as exportagdes, de
que o Brasil d4 um tratamento diferenciado para esse tipo de crédito, o que representa, para os
bancos, uma operacao de risco menor. Por outro lado, ha um segundo aspecto que condiciona a
oferta de crédito dos bancos no que diz respeito ao relacionamento com o cliente, que ¢ a variavel
tamanho da empresa. Isso fica bem claro nas entrevistas feitas por Veiga: segundo os entrevistados,
quanto mais solida e maior for a empresa, menor sera o risco percebido pelos bancos na hora de
oferecer crédito. Apenas recentemente t€ém sido levados em considera¢do alguns fatores como
histérico exportador e tradigao de pagamento, embora o lastro patrimonial continue sendo a principal
base de avaliagdo das empresas pelo banco.

Por fim, o terceiro fator mais importante na oferta de financiamentos pelos bancos as
empresas exportadoras diz respeito as regulamentagdes e legislagdes das institui¢des que regulam o
comércio exterior no Brasil. Segundo os entrevistados, esse conjunto de regras afeta as relagdes entre
os bancos e seus clientes tanto de forma positiva como negativa. Quanto mais entraves e penalidades
impostos pelo sistema, maior a dificuldade de realizar e finalizar as operagdes relacionadas ao
comércio internacional. Por outro lado, quanto mais simplificado o esquema operacional dos
mecanismos de crédito e controle de entrada e saida de divisas do pais, mais agilidade e eficacia na
oferta e execu¢ao dos mecanismos de financiamento.

A oferta de recursos publicos para os financiamentos as exportagdes apresenta algumas
condicionantes e problemas de natureza muito similar aos fatores que determinam a oferta de
créditos privados, principalmente no resultado final que acaba beneficiando as grandes empresas. O
primeiro fator-problema que influencia a oferta dos recursos publicos ¢ a forma de gestdo de risco
dos bancos publicos, que muito se assemelha ao modelo de gestdo dos bancos privados. A conclusdo
de Veiga e Iglesias (2002b, p. 253) sobre as criticas dos entrevistados ¢ essencialmente a ndo
discriminagdo pelos bancos publicos entre as atividades comerciais € a execugdo de politicas
publicas, pois a concessao de financiamentos ¢ sempre submetida a critérios e a avaliacdes tipicos de
atividades comerciais. O autor ainda complementa ressaltando o descaso com as politicas publicas:
“O financiamento publico as exportacdes no Brasil parece ser um exemplo tipico de situagdes em
que a mistura entre duas fungdes essenciais dos bancos publicos que atuam nessa area gera a
submissdo de objetivos de politica publica a critérios de cunho comercial privado” (VEIGA e

IGLESIAS, 2002b, p. 253).
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Em segundo lugar, a forma como os bancos repassadores de recursos publicos lidam com
esses mecanismos € como as linhas publicas fazem parte das estratégias de negdcios desses bancos
também causam uma séria distor¢do nos objetivos finais das politicas ptblicas de financiamento. Na
verdade, as linhas publicas deveriam suprir as necessidades das empresas quando questdes como
prazo ou mercado de destino inviabilizam a oferta de recursos privados. Contudo, o que acontece
com certa freqii€éncia ¢ que as linhas privadas e publicas sdo muitas vezes concorrentes entre si, € 08
agentes financeiros acabam dando prioridade para o uso de seus recursos, uma vez que estes
garantirdo uma rentabilidade maior aos bancos do que o uso dos recursos publicos. Além disso, um
outro problema de natureza semelhante ¢ apontado como uma das causas de desvio dos objetivos
principais dos financiamentos publicos as exportacdes. Nao sdo raros os casos em que grandes
empresas utilizam os subsidios, como o Proex equalizacdo, por exemplo, para aumentar a sua
propria margem de lucro, dividindo-o ainda com o banco responséavel pela operagao. Nesse sentido,
o subsidio ndo contribuiria para alavancar as exportagdes do pais, € sim, para aumentar a margem de
lucro da empresa exportadora. Um dos entrevistados salienta ainda que esse tipo de “desvio” ¢
praticado por bancos estrangeiros que lidam com subsidios como o Proex e operam com
transnacionais (VEIGA e IGLESIAS, 2002b, p. 255).

Um terceiro e ultimo fator condicionante dos financiamentos publicos as exportacdes diz
respeito aos compromissos assumidos pelo Brasil no ambito do Mercosul e da OMC, que tém
influenciado de forma direta na elaboragao e implementagao das politicas de financiamento. No caso
do Mercosul, existe uma restri¢do sobre a proibi¢do da utilizagdo de financiamentos publicos para
exportagdes destinadas aos paises membros do bloco, exceto para bens de capital. Na verdade,
embora essa determinacao existisse desde 1994, o Brasil s6 passou a cumpri-la a partir de 1999.
Com relacdo a OMC, o proprio contencioso entre a Embraer e a Bombardier em 1996, envolvendo o
Proex equalizagdo, impos modificacdes importantes na utilizacdo desse programa pelo governo
brasileiro, que mais tarde teve de adapta-lo as normas da instituicao. Além disso, foi considerado que
o Brasil ndo cumpriu com os acordos da Rodada Uruguai, que previam a diminui¢do gradual e
continua dos subsidios as exportagdes até 2002, prazo final para a eliminagao dos subsidios. Como o
subsidio das aeronaves era previsto para além do ano de 2002, o Brasil ultrapassaria esse prazo nesse
caso em particular, sem contar as demais operagdes que estariam em andamento e que também

descumpririam as normas impostas pela OMC.
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3.3 Conclusoes Parciais

Retomando a anélise dos diagnosticos elaborados por Markwald e Puga (2002) e listados no
inicio deste capitulo, é necessario ressaltar que o fator que mais contribuiu para o fraco desempenho
exportador durante o primeiro mandato FHC foi de fato a taxa de cambio valorizada. Um segundo
fator relevante a ser mencionado ¢ a fraca participagdo das pequenas empresas no universo
exportador. Sdo inumeros os obstaculos enfrentados dentro das proprias firmas para ingressar na
atividade exportadora, desde questdes com custos, logistica e até identificacdo de clientes no
exterior. Além destes, como foi observado ao longo do capitulo, as empresas de menor porte também
enfrentam sérios problemas como acesso a financiamentos, créditos, e mesmo adiantamentos de
contrato de cambio como ACC ou ACE.

Entretanto, se comparado com os primeiros anos da década de noventa, o periodo
correspondente ao primeiro mandato FHC resgata uma série de politicas publicas de incentivo as
exportacdes, marcadas principalmente na drea institucional com a Cacex, e nos financiamentos e
seguros de crédito, com a criagao de novas linhas e programas e substancial aumento de recursos nas
ja existentes. Além disso, houve diversas mudancgas nas regras e na forma operacional dos programas
de incentivos para atender as necessidades das empresas de pequeno porte, assim como a criagao do
FGPC, em 1997, voltado exclusivamente para as micro, pequenas ¢ médias empresas.

Os resultados dessas iniciativas e mudangas, até o final de 1998, foram de fato muito
pequenos e timidos, e restavam diversas modificagdes a serem feitas para melhorar ainda mais os
sistemas de financiamento, de crédito e o proprio funcionamento das instituigdes responsaveis pela
coordenagdo do comércio exterior, como o MDIC. O que ndo se pode deixar de considerar na
avaliacdo da politica comercial do periodo ¢ que politicas publicas como essas sdo iniciativas cuja
operacionaliza¢do e funcionamento sdo de fato complexos, e geram resultados a longo prazo, que
serdo percebidos apenas mais tarde, no final do segundo mandato.

Trata-se, enfim, de uma politica comercial diferente daquela praticada até o final dos anos
1980, em que havia abundancia de recursos or¢camentarios, pouquissimas e grandes empresas
exportadoras que se utilizavam dos beneficios oferecidos pelo governo, e a quase auséncia de regras
e normas regulando o comércio internacional e interferindo na elaboracdo e condugdo desses

beneficios dentro do proprio pais. A politica comercial iniciada em 1995 precisou adaptar-se as
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novas condicionantes que surgiram tanto dentro como fora do pais, mas ndo deixou de atuar de

forma consistente para impulsionar as exportacdes.
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4. A POLITICA COMERCIAL ESTRATEGICA E A EMBRAER

Dentre os diagnosticos elaborados por Markwald e Puga (2002) listados no inicio do
capitulo trés sobre o fraco desempenho exportador brasileiro, dois pontos mencionados sao a falta de
transnacionais verde-amarelas e o escasso numero de produtos exportados com alta tecnologia e alto
valor agregado. O caso analisado neste estudo, a Embraer e a exportagdo de jatos comerciais, foi
escolhido, entre outros motivos, por permear varios dos fatores mais relevantes que influenciam nao
apenas no desempenho exportador, mas também no proprio desenvolvimento do pais. Desde a sua
criacdo, em 1969, pelo governo brasileiro, a Embraer sempre teve um papel estratégico na induistria e
no desenvolvimento do pais por fabricar acronaves militares e civis. Além do carater estratégico
militar, também o fato de o produto fabricado pela empresa ter um alto nivel de tecnologia de certa
forma contribuia para um crescimento qualitativo da industria brasileira.

Depois de privatizada, em 1994, a importancia estratégica da empresa continuou a valer
para o pais. Além de passar por processos de reestruturagdo interna e adaptar-se ao nivel de
competitividade internacional do setor aeronautico, a Embraer formou parcerias estratégicas com
seus principais fornecedores e investiu nas suas subsidiarias e em escritorios no exterior. A empresa
foi a maior exportadora brasileira nos anos de 1999, 2000 e 2001, e a segunda maior exportadora em
2002, 2003 e 2004.

Este capitulo discutira o desempenho das exportagdes de produtos intensivos em tecnologia
durante o primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso, discutira brevemente a no¢do da teoria
de politica comercial estratégica (ou estratégia de comércio exterior) e a politica comercial
estratégica de Cardoso no setor aeronautico, caracterizada pelos financiamentos concedidos pelo
BNDES-Exim e pelo Proex a Embraer. Também serdo analisados o caso da Embraer, a historia de
sua criacao como estatal, a crise financeira na década de 1980 e sua privatizagdo nos anos 1990. Por
fim, serd feita uma breve descri¢do do contencioso com a Bombardier na OMC, com os principais

panels abertos e as decisdes finais do Orgao de Solugdo de Controvérsias da instituicao.

4.1 O Incentivo as Exportacdes: Grandes Empresas e Produtos de Alta Tecnologia

Sdo inimeras as discussdes em torno do pequeno numero de micro € pequenas empresas

atuando na atividade exportadora, e dos principais obstadculos por elas enfrentados ndo sé para
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realizarem uma venda para o exterior mas também para manter constante seu volume de
exportagdes. Isto estaria diretamente conectado a estreiteza da base exportadora do Brasil, ou seja, a
necessidade de incentivar um numero maior de pequenas e micro empresas a incluirem as
exportacdes em suas atividades com o objetivo de melhorar o desempenho exportador do pais.
Também foi visto no capitulo anterior os esforcos e iniciativas do governo para tentar reverter esse
quadro, criando institui¢des de coordenagao de politicas e de apoio as pequenas empresas ¢ mudando
regras ¢ legislacdo para melhorar o acesso das pequenas e micro empresas as linhas de
financiamento e seguro de crédito. Entretanto, alguns autores defendem varias razoes pelas quais se
pode elevar o nivel das exportagdes do Brasil ndo através da expansdo de sua base exportadora, e
sim, pelo aumento das exportacdes das empresas que ja atuam nessa area.

Markwald e Puga (2002, p. 3) destacam que a principal critica as politicas de promogao das
exportacdes voltadas para as empresas nao-exportadoras € que o ingresso na atividade exportadora
baseia-se num processo de auto-selecdo entre as proprias empresas, onde as mais eficientes e
produtivas acabam se voltando para o atendimento a clientes no mercado externo. E realmente
inquestionavel o fato de que as empresas exportadoras sdo, em sua maioria, superiores as que nao
exportam, em todos os aspectos, desde a exceléncia na qualidade dos produtos até a qualificagdao dos
recursos humanos da empresa. Para exportar, a empresa precisa estar preparada para enfrentar uma
acirrada competi¢@o internacional que concorre em termos de prego, qualidade de produto, custos e
eficiéncia de logistica, embalagem e até em qualidade no atendimento a clientes. Além disso,
esforcos para aumentar o volume de exportagdes da empresas que ja atuam nessa area apresentam
resultados muito mais rapidos do que se essas iniciativas se voltassem para empresas estreantes, caso
em que as primeiras estatisticas sO poderiam ser avaliadas em longo prazo. Também a
implementagdo das politicas publicas ¢ mais facil se voltadas para grandes empresas exportadoras,
pois o publico alvo ¢ consideravelmente menor e podem ser facilmente identificadas, classificadas e
catalogadas, tornando mais facil o foco dessas iniciativas para as suas necessidades. Por fim, essas
empresas ja passaram por uma série de barreiras iniciais que precisam ser enfrentadas para entrar na
atividade exportadora, que vao desde questdes motivacionais até certificagdo de qualidade do tipo
ISO 9000 ou 14000. Portanto, a superagdo desses obstaculos, a continuidade das exportagdes e a
adaptagdo de toda a empresa para adequar-se aos padrdes internacionais de competitividade tornam-
nas muito mais suscetiveis a retornos positivos diante de incentivos as exportagdes do que as

empresas estreantes.
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Também ¢ de amplo conhecimento e consenso a necessidade do Brasil produzir e exportar
produtos intensivos em tecnologia. O volume de exportagdo de produtos manufaturados vem de fato
crescendo na pauta de exportagdes brasileiras, embora ainda esteja num nivel muito inferior ao
desejado.

Depois da liberalizagdo comercial iniciada no governo Collor de Mello, o perfil do
comércio exterior brasileiro foi mudando gradualmente, tanto nas importagdes como nas
exportacdes, afetando diretamente as empresas brasileiras que ndo estavam preparadas para o nivel
de competitividade internacional que se colocava no mercado doméstico e tampouco apresentavam
condigdes de reagir através de exportacdes para outros mercados. A partir de 1995, com a politica
cambial de valorizagdo da moeda, a situacdo ficou ainda mais critica, pois a paridade do real com o
dolar permitiu a populagdo brasileira importar todo o tipo de produtos, desde automoveis até
computadores. Isso refletiu rapidamente no saldo da balanca comercial, que como foi visto no
Capitulo 2, a partir de novembro de 1994, passou a apresentar saldos negativos.

O saldo negativo da balanca comercial se justifica ndo apenas pelo aumento do volume das
importagdes, mas também pela dificuldade de reagdo das exportagdes. Na verdade, logo apos o
Plano Real, em 1995, houve uma desaceleragdao das exportacdes: em agosto de 1994, as exportacdes
chegaram a US$ 4,3 bilhdes, ao passo que em janeiro e fevereiro de 1995 as exportagcdes nio
passaram de US$ 2,9 bilhdes®’. Essa falta de dinamismo das exportagdes foi justificado por varios
argumentos, que, combinados, sem duvida oferecem uma explicagdo concreta sobre o fraco
desempenho exportador do pais. Em primeiro lugar, apontava-se a falta de competitividade das
empresas devido ao chamado “Custo Brasil”, ou seja, a alta carga tributaria que onera os custos de
produgao, a precariedade da infra-estrutura logistica principalmente dos portos e rodovias do pais e a
dificuldade de créditos e financiamentos domésticos. Somado a isso, a apreciacao cambial contribuiu
para minar ainda mais o lucro das empresas exportadoras, atingindo negativamente o desempenho
geral das exportacdes.

Além desses argumentos, também se enfatizava o fato de a pauta exportadora brasileira
estar demasiadamente concentrada em bens intermedidrios com pouco contetido tecnoldgico e baixo
valor agregado. Nesse sentido, defendia-se a implementagdo de politicas setoriais que beneficiassem
a exportacdo de produtos intensivos em tecnologia, o que permitiria um crescimento no valor das

vendas externas. Na verdade, a idéia de que o pais precisava modificar sua pauta de exportagdes e

37 Fonte: IPEA Data, em www.ipeadata.gov.br.
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investir mais na producdo e venda de manufaturados vem desde a década de 1950, com a teoria
cepalina, na figura de Ratl Prebisch, que ja denunciava a deterioragdo dos termos de troca entre os
paises desenvolvidos e os em desenvolvimento, ficando estes ultimos em permanente desvantagem
no comércio internacional por exportarem bens primarios e commodities € importarem
manufaturados. Contudo, a partir dos saldos negativos da balan¢a comercial da década de 1990, a
discussdo em torno do desempenho das exportagdes ganhou mais intensidade.

Entretanto, Iglesias (2001, p. 2) afirma que mesmo com a valorizagdo cambial de 1994, o
quantum de produtos manufaturados cresceu entre o periodo de 1996 a 2000, o que deve ser
creditado ao aumento da oferta global de produtos importados que atendia também o mercado

doméstico, obrigando assim as empresas a se voltarem para o mercado externo.

O baixo crescimento da produgao industrial brasileira entre 1983 e 1994 restringiu
o crescimento das exportagdes de produtos manufaturados. Uma oferta de produtos
industrializados com baixo crescimento encontrava rapidamente limites para atender
simultaneamente o crescimento da demanda doméstica e a colocagdo de produtos no
mercado externo. Apds a implementacdo do Real ¢ a consolidagdo da abertura, foi possivel
quebrar parcialmente o dilema existente entre demanda doméstica ¢ demanda externa com o
aumento da oferta global resultante do forte aumento das importagdes. Com isso, 0 quantum
de manufaturados cresceu, no periodo de 1996 a 2000, sem fortes contragdes da demanda
doméstica e antes mesmo da desvalorizagdo da taxa de cdmbio. (IGLESIAS, 2001, p. 3)

De fato, de acordo com a tabela abaixo, que analisa o desempenho das exportagdes entre o
periodo de 1975 e 2000, percebe-se que houve periodos de crescimento e retragdo das exportacdes.
De 1983 a 1985 e de 1992 a 1994, por exemplo, percebem-se altas taxas de crescimento, enquanto
que em 1986 e 1995 registram-se periodos de retragdo das exportacdes. Contudo, € interessante

observar que ndo se registra, até 1995, uma tendéncia continua de crescimento ou de expansao.
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~ Tabela 6
Taxas de Crescimento dos Indices de Prego e Quantum das Exportacoes
1975-2000 — Taxas médias anuais — Periodos selecionados

Periodo Exportacdes Classe de Produtos

Totais Basicos Semimanufaturados Manufaturados
Prego | Quantum | Prego | Quantum | Prego | Quantum | Prego | Qu

19752000 16 6,0 07 3.4 -0.4 9.2 2.1 8,5
1975-80 89 7.2 9,2 15 16 15,0 82 | 183
1981-82 43 47 76 6,5 12,8 -10,3 02 | 63
1983-85 30 11,6 4,1 56 09 23,1 -30 ! 145
1986 36 15,9 24,5 314 45 53 54 | 87
1987-89 45 10,5 3,3 13,1 11,4 19,0 72 | 68
1990-91 -2,0 2,1 3,9 05 -10,4 03 14 | 38
1992-19%4| .03 | 117 2,1 6,0 1,5 12,0 7| 140
1995 136 | 61 45 5,1 238 7.2 152 | 11,1
1996-2000| -3.3 7.0 4.2 7.7 53 34 25 | 76
1996 00 | 27 83 2,5 -13,0 49 06 | 27
1997 07 | 102 8,0 126 1,5 -0.1 19 | 126
1998 68 | 35 -16,0 6,7 -76 36 43 21
1999 -12,8 1 7.7 -16,1 87 -15,8 16,8 108 | 43
2000 33 | 1 21 8,5 14,5 6,9 16 | 174

Fonte: IGLESIAS, Roberto. Baixo dmamismo das exportagdes de produtes mdustnahzades ou barko crescimento da
produgdo industrial. Revista Brasileira de Comércio Exterior, n. 67, 2001.

Iglesias (2001 p. 5) salienta ainda que o quantum do total de exportagcdes no periodo 1996 —
2000 expandiu-se a uma taxa média anual de 7%, e que isso ocorreu antes mesmo da desvalorizacdo
de 1999, Além disso, entre 1996 ¢ 1998 percebe-se ndo apenas um aumento nas exportagdes
brasileiras como também um aumento no volume de produtos manufaturados exportados nesse
periodo. Em 1996 registrou-se um aumento de 2,3% de crescimento das manufaturas exportadas em
relacdo ao ano anterior. Em 1997 essa tendéncia de crescimento continuou, atingindo 12,3%,
juntamente com um aumento da produgao industrial ¢ da demanda doméstica.

O aumento significativo entre os anos de 1996 e 1997 pode ser explicado facilmente pelas
exportacdes de produtos intensivos em tecnologia e em recursos naturais. No caso dos produtos de
alta tecnologia, o crescimento foi de 25%, e se levado em conta a participacao desses produtos no
total das exportagdes do periodo, esse numero corresponde quase a metade do crescimento entre
1996 e 1997. Dentre esses produtos, destacam-se avides, automodveis, maquinas, aparelhos

eletronicos e processamento de dados, produtos farmacéuticos e tratores. Também vale a pena

3% Para uma analise dos valores exportados entre 1995 e 2000, ver Apéndice D.
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observar que, com exce¢do de automoveis e tratores, todos os outros produtos apresentavam uma
participacdo muito pequena na pauta de exportacdes brasileiras até entdo. Tratava-se de setores
novos que eram praticamente estreantes ou tinham uma participagdo muito pequena na atividade
exportadora. Durante o primeiro mandato FHC, de 1995 a 1998, mesmo com a valorizacdo da
moeda, o quantum de produtos manufaturados cresceu 18,1%, em um contexto de baixo crescimento
da produgao industrial (3,6%) e de razoavel expansdo da demanda doméstica (IGLESIAS, 2001, p.
9).

De fato, dentre os produtos manufaturados com alto valor agregado exportados nesse
periodo, o setor aerondutico destaca-se com numeros significativos. Em 1996, foram exportados
US$ 457 milhdes, em 1997 US$ 789 milhdes, em 1998 USS$ 1,3 bilhdes.”” E inegavel o peso das
exportagdes desse setor na pauta das exportagdes brasileiras, principalmente num contexto de
necessidade de reversdao do saldo da balanga comercial. Nesse momento, era légico que um dos
objetivos do governo fosse alavancar as exportagdes através das grandes empresas e produtos de alta

tecnologia.

4.2. A Politica Comercial Estratégica de Cardoso — 1995 a 1998

A teoria da politica comercial estratégica ¢ mais uma ramificacdo dentro da discussdo
liberalizagdo do comércio x protecionismo. Relativamente nova, essa teoria, que também ¢
conhecida por “nova teoria do comércio” ou “teoria do comércio estratégico”, tem colocado em

questdo as tendéncias mais liberais que pregam o livre comércio. Segundo Gilpin (2004, p. 134),

Em esséncia, esta nova teoria sustenta que uma empresa, ajudada pelo governo de
seu pais, pode estabelecer uma estratégia que a capacite a competir eficazmente numa
industria oligopolista; ou seja, uma industria como a de fabricacdo de avides comerciais, na
qual s6 ha espago viavel para umas poucas empresas. Esta teoria leva a conclusdo de que os
governos nacionais podem e devem ajudar as empresas de seus paises a competir com éxito
em mercados oligopolistas. (GILPIN, 2004, p. 134)

3 Em 1999, 2000 e 2001, essa tendéncia de crescimento continuou, chegando a US$ 1,9 bilhdes, US$ 3,5 bilhdes ¢ US$
3,5 bilhdes, respectivamente. Fonte: IPEA Data e Ministério do Desenvolvimento.
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Uma vez que essa teoria € particularmente aplicavel a produtos de alta tecnologia, ela se
torna também especialmente atraente para paises como o Brasil, onde o desenvolvimento de
industrias que produzem bens intensivos em tecnologia ¢ um dos objetivos constantes dos governos.
Produtos de setores de alta tecnologia, como por exemplo, avides, carros ou computadores, fatores
de producdao como economias de escala e o “fazer aprendendo” (learning by doing) t€ém uma
importancia especial. Nessas industrias onde os custos de producdo de cada unidade diminuem a
medida em que se aumenta a producdo, a empresa que tem uma vantagem inicial pode diminuir seus
precos e tirar as concorrentes do mercado. Dessa forma, a tendéncia ¢ que o mercado desse produto
tenha espago apenas para algumas poucas empresas, tornando-o oligopolista. Nesse caso, ¢ facil de
se concluir que o comportamento de uma empresa, seja com relagdo a precos ou a qualidade dos
produtos, afetara diretamente as decisdes e o comportamento da(s) outra(s). E importante ressaltar
que num mercado verdadeiramente perfeito e competitivo, sem oligopodlios, essa teoria ndo existiria
(GILPIN, p. 135).

Num mercado oligopolista, ¢ comum as empresas alterarem seus precos e sua producao
para tentar afetar os precos e a producdo das empresas concorrentes. Nesse caso, ¢ comum acontecer
o que chamamos de dumping® para aumentar o dominio de determinada empresa em um mercado,
ou ainda a preemp¢do de um mercado, com investimentos altos na producao, também para evitar a
competi¢ao de outras empresas.

Nessa batalha entre empresas de uma mesma industria, o papel do governo ¢ extremamente
importante para as empresas. Se o governo decide ajudar a empresa de seu pais, essa ajuda pode ser
decisiva no que diz respeito a conquista de mercado. Isso pode ocorrer sob a forma de protecao
contra concorrentes estrangeiros no mercado doméstico ou ainda com financiamentos a produgao
e/ou a exportagdo, como ¢ o caso da propria Embraer. Gilpin (2004, p. 136) cita os exemplos dos
Estados Unidos e a Boeing e a Franga e a Airbus quando salienta que determinadas industrias sao
ainda mais prioritarias para receber essa ajuda do governo porque sao de “tecnologias duais”, isto &,
sao duplamente importantes estrategicamente para o pais tanto em termos militares como em termos
de competitividade econdmica.

Nesse sentido, o caso da Embraer ¢ especialmente significativo para o pais, pois reune

caracteristicas relevantes para o parque industrial nacional, como ter um produto de alta tecnologia,

* Dumping é quando uma empresa vende seu produto no mercado externo abaixo do preco que ele é vendido
domesticamente, ou abaixo do seu custo de produgdo, com o objetivo de expulsar a concorréncia.
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producdo quase que inteiramente voltada para a exportagdo e ter um carater estratégico por produzir
aeronaves. Por isso, motivos o Brasil tinha, comerciais e estratégicos, para tomar iniciativas e
oferecer condi¢des para o fortalecimento da Embraer como empresa.

As maiores criticas dessa teoria repousam no argumento de que nao existem industrias mais
importantes do que outras. Ao contrario, dizem os criticos, que todas as industrias nascem iguais e
todas devem desfrutar das mesmas oportunidades. Além disso, ainda ha o argumento de que o
governo ndo seria capaz de selecionar adequadamente as industrias merecedoras de incentivos, e
nesse caso qualquer iniciativa acabaria por refletir interesses particulares de terceiros. Apesar das
criticas, Gilpin (2004, p. 138) afirma que, em circunstancias adequadas, o apoio governamental a
empresas nascentes de setores especificos tem alcangado bons resultados na criacdo de tecnologias
que beneficiam o resto da economia.

Baumann (1998, p. 49) vai ainda mais além na caracterizagdo da politica comercial
estratégica, e afirma que essa pratica pode ser usada quando existem “falhas de mercado” que podem
ser corrigidas pela intervengdo governamental. Concordando com Gilpin, este autor também
menciona a possibilidade de haver objetivos, econdmicos € ndo econdmicos, a serem perseguidos
por uma politica comercial estratégica. Certamente que os instrumentos usados pelas politicas
publicas, nesse caso, dependem dos objetivos almejados. Baumann (1998, p. 50) também chama
atengdo para o fato de que se essa teoria pressupde a existéncia de objetivos estratégicos, ela esta
intimamente ligada as relagdes economia e poder e economia e desenvolvimento.

As politicas publicas de um governo usadas para aumentar a competitividade de empresas
nacionais e ultrapassar os seus competidores comprovam a influéncia de um governo no andamento
do jogo estratégico entre empresas nacionais e estrangeiras. Portanto, ¢ natural que o governo da
outra empresa também decida investir nessa “queda de brago”, adotando os comportamentos mais
diversos, como oferecer incentivos semelhantes ou optar por retaliagdes comerciais (BAUMANN,
1998, p. 53).

Parece evidente que a Embraer figurava como uma oportunidade valiosa para o governo
incentivar as exportacdes das aeronaves. Depois da privatizagdo em 1994, a empresa passa por uma
série de transformagdes que a colocam no nivel de competitividade internacional do setor de
aeronaves (a historia da empresa e os dados mais recentes serdo discutidos a seguir). A Embraer
produz um produto de valor significativo para o pais tanto em termos estratégicos como em termos

comerciais, devido ao seu alto valor agregado e a tecnologia de ponta que as aeronaves carregam.
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Além disso, o governo Fernando Henrique lidava com um grande déficit na balanga comercial, o que

tornava o incentivo as exportacdes da Embraer ainda mais atraente.
4.3 A Industria Aeronautica e o Mercado Mundial

Como ja foi mencionado anteriormente, a cadeia produtiva aeronautica®' possui um caréter
estratégico para o desenvolvimento do pais por diversos fatores. Em primeiro lugar, e a razdo pela
qual a Embraer foi criada em 1969, por estar diretamente relacionada a questdes de seguranca
nacional, uma vez que a industria civil desse ramo influencia e ¢ influenciada pelos programas de
desenvolvimento tecnoldgico e de produgdo militares. Como coloca Silveira (1998, apud
RESENDE, 2000), atualmente a industria aeroespacial brasileira possui “o dominio completo do
ciclo tecnologico de sistemas com radar militar de bordo e de radar ‘doppler’ metereoldgico, trens de
pouso de aeronaves e de um programa espacial completo, envolvendo satélites, langadores, bases de
langamento e toda a infra-estrutura, incluindo mao-de-obra especializada.”

Em segundo lugar, por se tratar de um processo de produgdo que envolve uma alta
tecnologia, contribui com o progresso técnico em outras atividades correlatas, resultando o que se
chama de disseminagdo tecnologica (ou spillovers). Além disso, a aproximagdo e integragao da
industria aeroespacial com instituicdes de ensino e pesquisa contribui ndo apenas para incentivar
atividades de pesquisa, mas também para o desenvolvimento de técnicas e processos de engenharia
de alto nivel tecnologico, que por sua vez acabam por resultar em desdobramentos positivos para
outros setores da industria brasileira e da economia (LIMA, 2005, p. 3).

Um terceiro fator que confere importancia significativa a industria aerondutica para a
industria nacional diz respeito ao fato de as exportagdes de aeronaves serem consideradas como
“muito dindmicas” em termos globais. Apesar de o volume de exportagdes estar condicionado ao

desempenho da economia mundial, esse tipo de produto possui uma elevada elasticidade renda da

41 - , . . - . L .. .
“A definigdo do que é propriamente ‘aeroespacial’ engloba as atividades aeronauticas tipicas dos fabricantes, entre

outros, de aeronaves civis ¢ militares, de sistemas de propulsdo, de estruturas de avides e helicOpteros, de sistemas
eletroeletronicos e mecanico-hidraulico- pneumaticos, de materiais metalicos e ndo-metalicos e de sistemas eletronicos
de comando, comunicac¢do e controle (avionicos). A distingdo entre “aerondutico” e “aeroespacial” ndo ¢ inequivoca,
dado que os programas espaciais compartilham de tecnologias e estruturas industriais acronauticas. E possivel integrar
todo o setor sob a designagdo aeroespacial, abarcando langadores e satélites espaciais (inclusive os usados em processos
de acompanhamento meteorologico e nas telecomunicac¢des), ¢ toda a multipla rede de fornecedores e clientes, a
exemplo das firmas produtoras de pegas e das companhias aéreas comerciais de transporte de carga e passageiros.”
(LIMA, 2005, p. 3).
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demanda no longo prazo, o que faz com que os fabricantes de aeronaves civis normalmente se
destaquem entre os maiores exportadores nas economias nacionais. De fato, no Brasil, o setor de
“constru¢do, montagem e reparagdo de aeronaves” apresentou a maior taxa de crescimento média de
produtividade entre 1996 ¢ 2001, com 20,35%a.a., com superavits comerciais médios de US$ 1,4

bilhdo nesse mesmo periodo (LIMA, 2005, p. 4).

Tabela 7: Exportacdes brasileiras para os EUA

Exportacdes brasileiras para os Estados
Unidos — 1996 a 2005 (US$ FOB)
TOTAL DF EXPORTACOES DE
ANO EXPORTACOES AERONAVES
(88 NCM)
1996 9,18 bilhoes 330 milhoes
1997 9,27 bilhdes 377 milhoes
1998 9,74 bilhdes 946 bilhoes
1999 10,67 bilhdes 1,24 bilhdes
2000 13,18 bilhdes 2 bilhdes
2001 14,2 bilhoes 2.4 bilhdes
2002 15,35 bilhdes 2,3 bilhoes
2003 16,7 bilhdes 1,75 bilhdes
2004 20 bilhoes 2.4 bilhoes
2005 22,5 bilhoes 1,96 bilhdes

Fonte: Elaborado pela autora. Dados: MDIC

O mercado de jatos regionais tem crescido a taxas extremamente altas nos ultimos anos,
especialmente nos Estados Unidos*. Entre dezembro de 2000 e dezembro de 2003, a quantidade de
voos das linhas aéreas que utilizam jatos regionais (como os modelos ERJ 170 e ERJ 190, fabricados
pela Embraer) cresceu 140%, enquanto a de jatos de grande porte (como os modelos fabricados pela
Boeing) decresceu 19%. Esse aumento das aeronaves do tipo jatos regionais pode ser explicado
porque o desempenho das aeronaves de menor porte na relagdo custo-receita ¢ muito melhor do que
aquele apresentado por aeronaves de maior porte. Parece claro que o aumento de importancia das
empresas que conseguem gerenciar melhor os seus custos ¢ uma tendéncia estrutural que tem se

tornado cada vez mais relevante no mercado de transporte aéreo (LIMA, 2005, p. 7).

2 A literatura sobre a indistria acrondutica geralmente toma o mercado norte-americano como base nas avaliagdes
mercadoldgicas pelo fato de que este pais detém em média 40% dos passageiros que trafegam no sistema de transporte
aéreo mundial (LIMA, 2005, p. 5). Além disso, especificamente no caso da Embraer, os Estados Unidos ¢ o maior
destino das exportagdes das aeronaves do tipo ERJ. Para maiores detalhes sobre o mercado aeronautico nos EUA, e os
principais riscos, ver Anexo C.
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Mesmo depois dos atentados de 11 de setembro de 2001 terem tirado muitas aeronaves de
servico no mercado norte-americano, 0s jatos regionais ndo sofreram nenhum impacto dessa
natureza. Pelo contrario, nos ultimos anos as companhias que atuam com aeronaves regionais
chegaram a registrar um aumento de 71% em sua demanda um ano apds os atentados (setembro de
2002). Essas mudangas estruturais no mercado de transporte aéreo sugerem uma posi¢ao privilegiada

dos jatos regionais que apresentem um bom desempenho na relagao custo-receita.

4.3.1 A Indtstria Aeronautica Brasileira

A criagdo de uma industria acronautica brasileira remonta a década de 1940, e estava
diretamente relacionada com a questdo de capacitagdo nacional nos setores tecnoldgico e industrial.
Em 1945, o Ministério da Aerondutica criou o Centro Tecnologico Aeroespacial, o CTA, que dois
anos mais tarde montou sua escola de engenharia, o Instituto Tecnologico de Aerondutica, o ITA.
Mais tarde, em 1954, a criagdo do Instituto de Pesquisa e Desenvolvimento dentro do CTA reforgou
a estratégia de obtencdo de conhecimento e auto-sufici€ncia nos processos-chave da industria
aerondutica, como por exemplo, projeto de aeronaves, eletronica, motores, materiais € ensaios em
voo (LIMA, 2005, p. 13).

Atualmente, a industria aeroespacial brasileira conta com alguns fabricantes de sistemas
aeroespaciais complexos, apesar de boa parte dessa industria estar concentrada na produgdo de
aeronaves civis. Dentre essas empresas, além da Embraer, podemos citar: Helibras, subsidiaria da
Eurocopter francesa, instalada em Itajuba (MG) desde a década de 80; Aeromot, empresa localizada
em Porto Alegre, com quase 50 anos de atuagdo na fabricagdo de aeronaves muito leves (planadores)
e leves (treinador primario), de sistemas € componentes aeronauticos; Avibras, com quase 40 anos
de atuag¢do na fabricacdo de foguetes, lancadores, carros blindados e outros artefatos de defesa,
situada em S3o Jos¢ dos Campos; Mectron, com mais de dez anos de atuagdo como fornecedora de
solugdes para o Comando da Aerondutica, também localizada em Sao José dos Campos; Orbisat,
empresa especializada em radares, situada em Campinas e com fabrica em Manaus; ¢ VEM (Varig
Engenharia e Manutencao), com unidades no Rio de Janeiro e em Porto Alegre (LIMA, 2005, p. 14).

A Embraer certamente se destaca desse grupo pelo tamanho patrimonial da empresa e pelo

volume da sua produgdo. Essa empresa ¢ o principal nicleo produtivo e tecnolégico da industria
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aerondutica no pais, articulando uma série de micro, pequenas e médias empresas fornecedoras em

processo de produgao.

4.3.2 A EMBRAER

4.3.2.1 Origens

Depois do golpe militar em 1964 no Brasil, o governo brasileiro direcionou esfor¢os para o
desenvolvimento de pesquisa e tecnologia no pais. Na época, argumentava-se que o Brasil ndo podia
mais depender da importacdo de aeronaves e suas partes, nem permitir que a producao nacional de
produtos com tal carater estratégico fosse controlada por empresas estrangeiras. Assim, a Embraer
foi criada em 1969 sob a tutela do CTA e do ITA, em Sao José¢ dos Campos, SP, por motivos de
cunho estratégico. A empresa era majoritariamente controlada pelo governo, mas obedecia as
mesmas leis das empresas privadas. Foi dirigida durante um longo tempo (de 1969 até 1986) por
Ozires Silva. Apesar da autonomia gerencial e da postura empreendedora do seu presidente, desde o
comego a Embraer sempre desfrutou de uma relagio muito especial com o Ministério da
Aerondutica. O Ministro ndo apenas manipulava o mercado doméstico em favor da Embraer (as
forgas armadas compraram praticamente um terco dos avides Bandeirantes produzidos, geralmente
com pagamentos antecipados), como também acompanhava de perto a maior parte dos
compromissos financeiros, fiscais, mercadologicos e internacionais assumidos pela empresa. Além
disso, alguns projetos desenvolvidos pelo CTA, como por exemplo o IPD 6504, que era o projeto de
constru¢do de um protétipo bi-motor turbo-hélice, eram transferidos para a Embraer, da mesma
forma que alguns dos melhores engenheiros do CTI e do ITA também migravam para a empresa. Em
termos de apoio financeiro governamental, os clientes da empresa eram beneficiados com
financiamentos através do BNDES e com o FINEX (Fundo de Financiamento a Exportagdo, criado
em 1966), além de a empresa nao recolher ICM e IPI. Por fim, foi instituido o PNEMEM (Programa
Nacional de Exporta¢do de Material de Emprego Militar), um programa para promover a exportagao
de armas, em 1973 pelo Ministério das Rela¢des Exteriores (GOLDSTEIN, 2001, p. 6)

A produgdo da Embraer iniciou nos anos 70 em cooperacdo com parceiros estrangeiros,
com o objetivo de conseguir uma rapida penetragdo no mercado sem uma dependéncia tecnologica

excessiva. Contudo, a necessidade de verticalizacdo da produgdo era reconhecida com um dos
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principais objetivos da empresa para que se evitasse uma fragmentacdo das operacdes, razao pela
qual, no passado, varias tentativas de produgdo de aeronaves no Brasil ndo haviam tido éxito. Mas de
uma forma geral, o grande diferencial da empresa sempre fora o design da aeronave, a produgdo de
fuselagem e a montagem do produto final. Os componentes mais complexos e de tecnologia que a
empresa ainda ndo dominava vinham dos fornecedores estrangeiros com os quais havia contratos de
compra de longo prazo.

Dois dos seus avides mais vendidos, o Tucano (aeronave militar de dois lugares turbo-
hélice) e o Bandeirante (bi-motor turbo-hélice de 19 lugares) foram criados e projetados
nacionalmente, embora mais da metade do valor do avido fosse de componentes importados. Outro
avido de uso militar, o Xavante, foi fabricado em parceria com uma empresa italiana, a Aermacchi,
assim como o AM-X, em parceria com a Aermacchi e a Aeritalia. Além de permitirem a produgao
desses avides, essas parcerias estratégicas proporcionaram a Embraer o know-how organizacional
necessario para a produgdo em série desse tipo de produto. Ainda assim, a Embraer procurou
desenvolver parcerias também com empresas nacionais para fornecimento de componentes finais das
aeronaves. Até o inicio dos anos 80, o setor aeronautico se destacava como um bom exemplo de uma
“triplice alianga” entre empresas multinacionais, empresas privadas nacionais € uma estatal
brasileira, que contribuiam para o desenvolvimento da industria brasileira (GOLDSTEIN, 2001, p.
7).

O foco da empresa nas exportacdes foi um dos fatores fundamentais desde o inicio e acabou
sendo crucial para o desenvolvimento dos produtos. Além de ter de gerenciar os custos no processo
de producdo e primar pela qualidade do produto final, os clientes eram incentivados a trazer novas
idéias para melhorias técnicas nas aeronaves. Ainda na década de 1970, a empresa identifica um
nicho mercadoldgico praticamente inexplorado, para uma aeronave que pudesse operar em
condic¢des climaticas mais adversas, pousar em pistas mais precarias € sem precisar de muito apoio
no solo, e que ainda tivesse custo de manutencdo relativamente acessivel. O Bandeirante entdo
comeca a ser produzido e vendido para os Estados Unidos, € em 1982 ja respondia por um terco das
aeronaves de 10-20 lugares naquele pais. Empresas americanas fabricantes de aeronaves tais como a
Beech e a Fairchild falharam em responder a competitividade da empresa brasileira por nao
conseguirem desenvolver um produto para rivalizar com o Bandeirante (GOLDSTEIN, 2001, p. 8)

Entretanto, a situacdo da Embraer e de toda a economia do pais mudou no decorrer da

década de 1980. O problema da divida externa, a falta de investimentos no pais e a inflacdo que
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atingia niveis alarmantes provocaram uma grave contragdo no or¢amento da unido, e
conseqiientemente, nos recursos que eram destinados aos incentivos e financiamentos as
exportagdes. De fato, a crise econdmica e financeira que atingia o pais nao apenas reduziu o lucro
das empresas mas também a capacidade da unido de arrecadar impostos, o que refletia diretamente
na oferta dos mecanismos de equalizagdo de taxas. Contudo, mesmo depois da transi¢do democratica
de 1985, os lideres militares das forcas aéreas conseguiram resistir ao cancelamento de seu status de
ministério, e dessa forma assegurar um orcamento razoavel das exigéncias de disciplina fiscal feitas
pelo Ministério da Fazenda e pelas Institui¢des de Bretton Woods®. Assim, a crise realmente levou
mais tempo para atingir a Embraer (GOLDSTEIN, 2001, p. 9).

Em 1985, a empresa langa o BEM-120 Brasilia, um turbo-hélice pressurizado de 30 lugares
feito em cima do projeto do Bandeirante, um projeto que fora concebido para ser um dos maiores
sucessos da empresa e que recebeu uma grande quantidade de investimentos. Contudo, coma saida
de Ozires Silva em 1986, a situagdo financeira da empresa de fato comecou a deteriorar-se. Além
disso, o governo decidiu, por fim, terminar com o FINEX, tornando a situacdo ainda mais critica.
Segundo Goldstein (2001, p. 9), a tentativa de produzir uma aeronave em cooperacdo com a
Argentina, através da Fabrica Militar de Aviones, FAMA, terminou em fracasso. O projeto da
aeronave, altamente sofisticado, exigiu custos altissimos, o que comprometeu significativamente o
fluxo de caixa da empresa e acumulou varias dividas de curto prazo™*.

De fato, as motivagdes politicas foram privilegiadas em detrimento de outros fatores vitais
para a saude financeira da Embraer. O fator “exceléncia em engenharia” ndo deu espaco para
consideragdes mercadoldgicas, e a empresa afundou financeiramente.

Bernardes (2000, p. 12) afirma que além dos fatores financeiros, varias outras questdes
contribuiram para abalar a performance da empresa. Dentre os fatores ligados a questdes internas da

Embraer, podemos citar:

» Grandes projetos sem estrutura adequada de financiamento;
» Desenvolvimento de projetos sem verificagdo prévia das condigdes do mercado e
das necessidades de clientes potenciais;

» Nao cumprimento de encomendas por parte do Governo;

* Na época, no Governo de José¢ Sarney (15 de margo de 1985 a 14 de margo de 1990), o Ministério da Aeronautica era
comandado por Octavio Julio Moreira Lima.
* Os prejuizos chegaram a US$ 280 milhdes aos cofres da empresa (BERNARDES, 2000, p. 10).
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» Mercado externo civil e militar em recesséo;

» O engessamento do modelo institucional da empresa, enquanto uma empresa estatal,
havia a falta de flexibilidade empresarial para a captagao de recursos financeiros;

» A falta de sincronia entre as politicas industrial, tecnolégica e de privatizacao;

» Questoes relacionadas ao chamado custo Brasil (deficiéncias na infra-estrutura fisica

e tecnologica) (BERNARDES, 2000, p. 12).

Os contextos politico e econdmico do pais também afetaram de forma drastica o

desempenho da estatal, e dentre os fatores que influenciaram essa mudanga, podemos citar:

» Crise fiscal, politica do Estado e do modelo Nacional-desenvolvimentista;

» Falta de competitividade nos mercados interno e externo no que tange a oferta de
financiamento aos clientes;

» Apesar da historia de exceléncia tecnologica da Embraer, sua gestdo era
excessivamente engineering driven, ou seja, muito direcionada para a técnica e
pouco para os resultados financeiros, ou em outros termos, carecia de uma
consciéncia de custos e visdo de negocio;

» Perda de competitividade no mercado interno devido a carga de impostos;

» Reducdo do apoio financeiro governamental, enquanto acionista, emprestador,
avalista e regulador de crédito a empresas estatais;

> Relagdes precarias e dissociamento gerencial com as subsididrias sediadas no
exterior (Embraer Aircraft - EAC e Embraer Aviation Internacional - EAI) que
afetaram negativamente os negocios da Empresa, tanto em termos comerciais
quanto financeiros;

» Este quadro acabou por resultar em elevadas demissdes de seu quadro técnico
altamente qualificado e na perda do conhecimento acumulado durante anos

(BERNARDES, 2000, p. 13).

4.3.2.2 A Privatizacdo
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Em 1994, as dividas da empresa alcangavam a cifra de US$ 1 bilhdo. O governo federal
realizou um programa de saneamento financeiro injetando US$ 350 milhdes em recursos e
assumindo o restante da divida da empresa, algo em torno de US$ 700 milhoes. Além disso, o Banco
do Brasil fez um empréstimo para a Embraer de US$ 30 milhdes, com o objetivo de manter a
empresa em funcionamento até a data da privatizagao.

Enfim, depois de seis tentativas frustradas de leiloar a estatal (em virtude das interrupgdes
provocadas por manifestagdes dos sindicatos locais, em especial o Sindicato dos Metalurgicos de
Sdo José dos Campos), a venda ocorreu no dia 7 de dezembro de 1994 no valor total de US$ 265
milhdes. Os novos acionistas da empresa passaram a ser: o banco de investimentos norte-americano
Wasserstein Perella, um dos maiores dos Estados Unidos, com 19,9% das acdes ordinarias; o grupo
Bozano Simonsen, com 13,65% das a¢des com direito a voto; a Previ, Caixa de Previdéncia Privada
do Banco do Brasil, com 10,40% das ac¢des com direito a voto; a Sistel, Fundagdo Telebras de
Seguridade Social, 10,42% das ag¢des com direito a voto; o Bozano Leasing, com 3,63% das agdes
com direito a voto; a Fundagao Cesp, com 1,9% do mesmo tipo de agdo; e ainda 10% reservados aos
funciondrios da empresa. Na privatizacdo, estavam incluidas também as subsididrias da Embraer:
Embraer Aircraft Corporation, Embraer Aviation International e a Neiva, fabricante de avides leves.
O governo brasileiro ficou com 6,8% de agdes especiais, as golden share, que conferiam a Unido o
direito de veto em assuntos relacionados a programas militares, mudanca do objeto social e
transferéncia do controle acionario da empresa (BERNARDES, 2000, p. 14)*.

Os novos controladores da empresa tinham como objetivo recuperar a empresa através de
transformagdes e reformas internas radicais. Tais mudangas comegaram com uma visao de negocios
mais pragmatica e mais objetiva. Era consenso entre os acionistas que a sobrevivéncia e o
desenvolvimento de novos produtos se realizariam através de parcerias institucionais ou
empresariais e aliangas estratégicas que agregassem valor e fortalecessem economicamente a
Embraer. O foco de aten¢do da empresa deixou de ser voltado para a exceléncia tecnologica do
produto e voltado para a engenharia, como era tradicionalmente cultuado desde a sua criagdo em
1969. Ao invés disso, a principal preocupagdo da Embraer passou a ser o cliente e suas necessidades.
Nesse momento, era vital que a empresa comecasse a apresentar melhorias financeiras e render

lucros. Isso ndo significou, entretanto, que a questdo da exceléncia tecnoldgica houvesse sido

* Atualmente, a composigdo acionaria da empresa tem uma configuragdo um pouco diferente. Para maiores detalhes, ver
Anexo E.
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abandonada, mas houve sim uma reestruturagdo desses valores a fim de adaptéa-los as condi¢des de
concorréncia do mercado.
Segundo Bernardes (2001, p. 17), as transformagdes dentro da empresa seguiram quatro

eixos basicos, a saber:

1. Formalizagdo de um compromisso com uma administracdo de resultados através de uma
estratégia de Reengenharia Financeira, Reestruturacao Patrimonial, Organizacional e Produtiva;

2. Reconstrucao das relagdes com os clientes e fornecedores através de uma politica de
busca incessante e focalizacao dos esfor¢cos da empresa para a satisfagao ao cliente;

3. Plano de Ag¢ao com a identificagdo da missdo da empresa, nova estratégia de mercado e
um plano de reestruturacao organizacional e produtiva;

4. Prioridade para a viabilizagdo do programa ERJ-145.

Em termos financeiros, foram injetados US$ 500 milhdes pelos acionistas entre janeiro de
1995 e agosto de 1996, com o proposito de langar o projeto do ERJ 145 (que havia sido criado ainda
quando a empresa era estatal). Ainda em 1995, a empresa conseguiu a aprovacao de uma linha de
financiamento junto ao BNDES de US$ 120 milhdes com prazos de 10 anos e caréncia de 3, também
destinados ao desenvolvimento do projeto do ERJ 145 e o fornecimento de pecas e equipamentos
que integrardo mais tarde o projeto do helicoptero Sykorski-92 Helibus. Nos anos seguintes, a
Embraer desenvolvera relagdes mais coordenadas junto ao BNDES e ao Banco do Brasil, em busca
de financiamentos e taxas de juros competitivas para a comercializacdo de seus produtos e servigos.
Bernardes (2000, p. 19) ressalta que esses programas de financiamento foram vitais para a
recuperacdo da empresa, como veremos mais adiante, e que diversos paises também usam
mecanismos similares, como por exemplo: o EXIMBANK nos Estados Unidos, o COFACE na
Franga e o HERMES na Alemanha.

Lentamente, a empresa comegou a apresentar sinais de melhoria em seu quadro financeiro.
Embora tenha tido um faturamento de US$ 380 milhdes em 1996, o que significa um crescimento de
46,6%, quando comparado a 1994 e o prejuizo tenha sido reduzido a US$ 42 milhdes, o

endividamento da empresa ainda era significativamente alto, cerca de US$ 530 milhdes.
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90

Receita Bruta 582
Vendas

Mercado Externo (%) 37
Mercado Interno (%) | 63

Ativo Total 1.092
Patriménio Liquido 126

Prejuizo (265)
Endividamento

Geral (%) 88,3
Geral 620

Curto Prazo 502

Longo Prazo 118

91

402 |

32
68
1.435

324
(241)

77,2
804
241

563

Tabela 8
Indicadores de Desempenho Econémico-Financeiro da EMBRAER
(Valores em US$ Milhoes)

92

333 |

32
68
1.227

86
(258)

93,6
877
309

568

93

261 |

38
62
1.125
156
(116)

86,2
758
394

364

94

177 |

40
60
1.067
281
(310)

73,6
410
221

189

95

205 |

39
61
1.107
188
(253)

82,2
470
226

244

96

380 |

35
65
1.221
281
(123)

71,2
535
214

321

97
833

84
16
1.424

(33)

45,8
382

131

98
1.581

89
11

86,7

51,5
815

150

Fonte: BERNARDES, Roberto. O Caso Embraer — privatizagdo e transformacéo da gestao
empresarial: dos imperativos tecnolégicos a focalizagdo no mercado. Cadernos de Gestao
Tecnolégica, n. 46. Sdo Paulo, CYTED: PGT/USP, 2000.

Na verdade foi com o langamento do projeto ERJ-145 que a empresa de fato “decolou”.

Como coloca Bernardes (2000, p. 21),

Este quadro comecard a ser revertido com o langamento do projeto ERJ-145 que
alavancou as vendas da empresa, devido ao reaquecimento do mercado internacional de
aviacdo regional e aos ganhos obtidos com a redugdo de custos através do plano de
reestruturagdo organizacional da empresa, reducdo de 11% do quadro funcional
acompanhado de um processo de modernizagdo e informatizagdo das linhas de produgio,
que resultardo em niveis crescentes de eficiéncia e qualidade dos ciclos de trabalho. As
estratégias de reestruturacdo produtiva e financeira possibilitaram o crescimento do
faturamento e uma valorizacdo do patrimoénio e prestigio da EMBRAER.

Apesar de os novos acionistas da empresa terem decidido desenvolver apenas atividades em

que a Embraer se destacava por sua competéncia essencial, que era o design e montagem de

aeronaves, alguns servicos que haviam sido iniciados antes da privatizacao tiveram continuidade por

serem considerados estratégicos e sintonizados com os objetivos da nova fase da empresa. Assim,

continuou o fornecimento de flaps (parte retratil da asa do avido que auxilia a fazer curvas) para o
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avido MD-11 da americana McDonnel Douglas. Para tanto, a Embraer teve de ser certificada pelo
sistema TQST (7otal Quality Supplier Team). Da mesma forma, a empresa continuou fabricando
para a Boeing o dorsal fin (superficie aerodindmica vertical que aumenta a estabilidade do avido) e o
wing tip (ponta de asa) para o modelo 777. A Embraer também foi certificada com a D1900
(Advanced Quality System for Suppliers) e homologada pelo Departamento de Aviagdo Civil dos
Estados Unidos, a FAA (Federal Adviation Administration).

Ainda em 1995, dando continuidade a essa tendéncia, a empresa firmou contrato com a
americana Sikorsky Aircraft, com prazo contratual que ird se estender at¢ 2014, para o
desenvolvimento e produgdo de sistema de combustivel, trem de pouso e estrtutura de suporte do
helicoptero S-92 Heliobus. O projeto estd orcado em US$ 600 milhdes e prevé a construgdo de 5
prototipos. Segundo a Sikorsky, o mercado mundial tem capacidade de absorver 5000 helicopteros
do tipo S-92 até 2019 (BERNARDES, 2000, p. 22).

Sendo o mercado aerondutico extremamente reduzido e concentrado em poucos e grandes
compradores, quando se perde uma possibilidade de compra de uma linha aérea, o impacto sobre a
fabricante ¢ muito grande. Os compradores possuem informacdes detalhadas e precisas de seus
fornecedores, e os pedidos de compra geralmente influenciam as compras de empresas menores,
fenomeno que ¢ conhecido como “pull” nesse tipo de mercado. A possibilidade de os compradores
trocarem de fornecedores ¢ alta, e ndo acarreta praticamente nenhum custo ao comprador. Dadas
essas caracteristicas extremamente particulares do mercado de aeronaves, a Embraer passou a dar
aten¢do maxima as expectativas e necessidades das operadoras de transporte aéreo. O plano global
de acdo da empresa ¢ formatado com seu foco voltado para o ambiente externo, onde sdo analisados
cliente, fornecedores e concorrentes. A partir dai, os riscos que a empresa sofre sdo de trés tipos:

1) Risco de Lideranga: ¢ o risco relacionado a acdo dos concorrentes. A principal
caracteristica que compromete a lideranca de um ator deste mercado ¢ a mudanga tecnoldgica.
Devido ao longo ciclo de vida do produto e das caracteristicas da fabricacdo, a mudanca de um
determinado patamar tecnoldgico necessita de grandes investimentos. Os produtos que surgem
posteriormente no mercado e que incorporam novas tecnologias de engenharia e producao podem ser
elaborados a um custo menor. Dessa forma, a lideranca conquistada anteriormente fica

comprometida.

104



2) Risco de diferenciagdo: € o risco de que os produtos concorrentes langados no mercado
incorporem maior valor agregado para o cliente. Novos langamentos tendem a incorporar as ultimas

solicitagoes do mercado, tanto em termos de evolugdo como em termos de custos.

3) Risco da Estratégia de Lucro: € o risco de os compromissos € estimativas adotadas na
fase de estudo e concep¢dao de um novo produto nao puderem ser cumpridas. A demanda prevista
inicialmente pode, por motivos econdmicos e de mercado, ndo ser atingida. Devem ser considerados

aqui também os riscos financeiros, politicos e sociais (BERNARDES, 2000, p. 21).

Além dos aspectos de mudanca e inovagdao discutidos acima, houve também uma
reestruturacdo completa nos demais setores e atividades da empresa, a saber: a criagdo de um
planejamento estratégico de longo prazo prevendo metas a serem atingidas e tempo de conclusao;
criagdo de um sistema formal de avaliacdo de desempenho; remodelagem dos processos de
producdo; criagdo de nova gestdo para o desenvolvimento de novos produtos; reestruturacao da
organizacao nao mais por hierarquias, mas por “times de inova¢ao”; institui¢do de um novo plano de
salarios, cargos e carreira baseado na gestdo por competéncias; instituicdo de politicas de
treinamento, desenvolvimento profissional e educagao; implementagdo de estratégias de capacitacao
tecnologica e logistica; implementagdo de estratégias competitivas, organizagao dos fornecedores e

da hierarquia da cadeia produtiva.

4.3.2.3 As Aliangas Estratégicas e o Projeto ERJ-145

A politica de adotar aliangas estratégicas (ou também chamadas de parcerias de risco)
revelou-se uma iniciativa realista e crucial para o desenvolvimento de projetos e para a propria
sobrevivéncia da empresa, pois viabilizaram aprendizados tecnoldgicos importantes no que diz
respeito a produgdo e a redugdo de custos. O corolario das parcerias estratégicas da Embraer foi a
realizacdo do projeto ERJ-145, que envolveu a participacdo de quatro empresas: a Gamesa da
Espanha, a ENAer do Chile, a Sonaca, da Bélgica e a C&D Interiors dos Estados Unidos. Cada
empresa desenvolveu uma parte do produto, com o compromisso de agregar valor ao produto e
assegurar sucesso comercial. Segundo Gomes (2005, p. 3), os chamados parceiros de risco sdao

fornecedores da empresa que se tornam sdocios em projetos especificos, como € o caso do ERJ-145.
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Nesse caso, a Embraer mantém o dominio tecnologico do produto e da sua integragdo (assembly) e
dilui os riscos decorrentes de empreendimentos com fornecedores estrangeiros, que tém acesso a
capital para investimentos de baixissimo custo em comparagdao com o que ¢ oferecido aqui no Brasil.
Em contrapartida, esses parceiros t€m uma porcentagem no lucro de todas as unidades doo produto
vendido. Do total dos US$ 240 milhGes gastos no projeto, US$ 140 milhdes foram desembolsados
pela Embraer, através de financiamento concedido pelo BNDES, e o restante por seus parceiros de
risco. Nesse projeto, a Gamesa ficou responsavel pela produg¢do das asas, naceles do motor,
carenagens da juncao asa/fuselagem e as portas do trem de pouso principal. A Sonaca produziu as
portas de bagagem, de servigo e a principal, localizadas na fuselagem, além de uma sessdo dianteira
da fuselagem e outra traseira e os dois pilones dos motores. A chilena ENAer produziu o conjunto de
empenagem horizontal/profundor e a empenagem vertical. O interior da cabine de passageiros e de
bagagem foi projetado e desenvolvido pela americana C&D Interiors (BERNARDES, 2000, p. 59).

Por fim, o ERJ-145 passa a estar pronto para a comercializagdao ao final de 1996, com um
valor médio de US$ 14,8 milhdes, 20% mais barato que seu concorrente, o Canadair Regional Jet, da
Bombardier, que custava US$ 18,6 milhdes entdo. A Embraer entrava no mercado com um atraso de
110 aeronaves para a sua rival, que ja havia produzido e entregado esse nimero de aeronaves para
seus clientes. A primeira disputa entre o ERJ-145 e CRJ 500 foi uma concorréncia de compra de 150
avides para as empresas americanas de transporte aéreo regional ASA e COMER, que pretendiam
renovar sua frota de avides. Era evidente a preferéncia das duas empresas pelo modelo brasileiro,
pois 0 preco e os aspectos técnicos eram mais competitivos, mas a Embraer perdeu a concorréncia
para a Bombardier por as condi¢cdes de financiamento e de juros oferecidos pela empresa canadense
serem indiscutivelmente melhores e mais atraentes (BERNARDES, 2000, p. 61).

Esse episddio foi um grande revés na situacdo da empresa, pois a companhia precisava
vender seu produto e comecar por fim a apresentar lucros nos seus resultados. Além disso, também
serviu como uma grande li¢do para a empresa e para o governo brasileiro. Ficou evidente que nao
bastava ter o melhor produto e o melhor prego para ganhar uma concorréncia no mercado de
aeronaves. Como o valor das compras ¢ sempre elevadissimo, a oferta de financiamentos com
condigdes atraentes para os compradores define o destino das empresas fabricantes de aeronaves.
Além disso, como vai ser comprovado mais tarde, a empresa canadense, e até mesmo as gigantes
como a Boeing e a Airbus, recebem ajuda governamental em forma de financiamentos e incentivos

para colocarem seus produtos no mercado mundial.
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A partir dai, a Embraer e o BNDES passaram a construir uma parceria com o objetivo de
oferecer linhas de financiamento para os compradores das aeronaves, com condi¢des semelhantes as
oferecidas por sua rival canadense, e taxas de juros de longo prazo (TJLP) mais atraentes do que as
que eram até entdo ofertadas. Configurou-se ai a politica comercial estratégica do governo Fernando
Henrique, através da articulagio BNDES-Exim/Proex ¢ Embraer. O fato de a empresa ter
desenvolvido um produto tecnicamente igual ou até superior ao de sua rival canadense, com um
preco 20% mais competitivo, € mesmo assim ter perdido a primeira concorréncia deixa claro que a
participacdo do governo nas vendas da Embraer foi decisiva. Sem as linhas de financiamento e sem a
equalizagdo das taxas de juros, mesmo tendo se tornado uma empresa modelo em termos de estrutura
organizacional e produtiva, e apesar de usar tecnologia de ponta no seu produto, sem condigdes de
financiamento iguais as praticadas nos outros paises, a Embraer seguramente nao teria condi¢des de
permanecer no mercado de jatos regionais por muito tempo.

De fato, era o detalhe necessario para a Embraer decolar. Na concorréncia seguinte, na feira
de Farnborough, na Inglaterra, em 1996, a Embraer fechou contrato para a compra de 200 avides
ERIJ-145, sendo 25 vendas firmes e op¢ao para mais 175 unidades. Em 1997, no saldo aeronautico de
Bourget, na Francga, a Embraer ganhou mais uma concorréncia disputadissima com a Bombardier, e
fechou o seu maior contrato de fornecimento de aeronaves até entdo. Eram 67 jatos ERJ-145, no
valor aproximado de US$ 1 bilhdo, para a americana American Eagle, subsidiaria de American
Airlines. O contrato incluia ainda pegas de reposicdo e assisténcia técnica, que somavam US$ 1,6
bilhdo em vendas firmes, e mais US$ 3,3 bilhdes em opgdes de vendas, que poderiam se concretizar
em sete anos. Esse contrato determinou o futuro da empresa e consolidou a posi¢do da Embraer
como uma das quatro maiores fabricantes de aeronaves mundiais (BERNARDES, 2000, p. 62).

Desse momento em diante, o sucesso da empresa nao parou. Em 1998, o faturamento da
Embraer cresceu 82,7%, atingindo US$ 1,2 bilhdo. A rentabilidade foi a segunda maior dentro do
setor automotivo, atingindo 20,7%. Em 1999, a empresa vendeu mais de 280 aeronaves, e para dar
conta da produgdo, previa a geracdo de mais de 3000 novos empregos. Ainda no mesmo ano, a
empresa teve um crescimento nas suas vendas de 82,7%, atingindo o valor total de US$ 1,7 bilhao
com suas exportacgdes, tornando-se a maior exportadora do pais. Em 2000, o ritmo de producao da
empresa atingia 16 avides por més (em comparacdo as 4 unidades produzidas em 1994), as receitas

de vendas atingiram US$ 2,72 bilhdes, contabilizando um lucro de US$ 280 milhdes. Em 2001, as
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vendas atingiram quase o mesmo valor do ano anterior, ficando em US$ 2,71, com um lucro de US$

11 o~ , . , . 4
290,8 milhdes. Nesse ano, o nimero de funcionarios da empresa era de 8.602 6,

4.3.3 O Contencioso

Logo ap6s a Embraer ter vencido a concorréncia contra a Bombardier e ter vendido 200
unidades do ERJ para a americana Continental Express, em 1996 na feira de Farnborough,
Inglaterra, a Bombardier entra com uma reclamatoria na OMC de que o governo brasileiro estaria
concedendo subsidios proibidos a Embraer através do Proex-Equalizagdao. Como ja foi visto no
Capitulo 3, o Proex ¢ um programa instituido pelo governo federal em 1991, de responsabilidade do
Banco do Brasil. O objetivo da modalidade de equalizagdo € proporcionar aos exportadores ou
importadores de bens e servigos brasileiros taxas de juros compativeis aquelas praticadas no
mercado internacional. Em outras palavras, o governo subsidia parte dos juros de forma que os
financiamentos tornem-se mais atraentes. O prazo de equalizacdo estd sempre vinculado ao prazo de
financiamento acordado com o agente financeiro. Esse prazo pode chegar até a 10 anos, e em alguns
casos, de acordo com o valor unitario da mercadoria, pode se estender ainda mais. Portanto, no caso
dessa modalidade, o governo assume os custos adicionais que as empresas sofrem se obtém
financiamentos internacionais para cobrir o chamado “custo-Brasil”, ou seja, a falta de credibilidade
do pais no ambito internacional.

O Acordo de Subsidios ¢ Medidas Compensatorias da OMC contém uma defini¢ao de
subsidio e introduz o conceito de subsidio “especifico”, que se caracteriza por ser concedido para um
determinado setor da industria ou para uma determinada empresa. De fato, o Proex-Equalizacao
concedido a Embraer pelo governo brasileiro, ao menos no formato como foi concedido a época do
contencioso, ¢ um subsidio proibido de acordo com as normas e regras da OMC.

Depois de o Canada ter solicitado que a OMC fizesse consultas com o Brasil para esclarecer
a questdo do Proex em 1996 (DS/46), o Brasil também entrou com duas reclamatorias sobre
subsidios concedidos pelo governo canadense a Bombardier, € que também seriam proibidos pela
OMC (DS/70 e a DS/71). Por dois anos, os dois governos tentaram resolver a questdo através de
representantes diplomaticos dos dois paises e funcionarios das empresas. Como ndo se chegou a

nenhuma conclusdo, em 1998 ambos os governos decidiram entrar com panels no Orgao de Solucao

“* Dados coletados no site da empresa, em www.embraer.com.br.
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de Controvérsias da OMC. O do Canad4, denunciando o Proex, e o Brasil denunciando o Export
Development Corporation, o Canada Account ¢ o Technology Partnership Canada. O painel
estabelecido pelo Brasil contra o Canadd confirmou que o Canada Account € o Technology
Partnership Canada eram considerados subsidios proibidos pelas regras da OMC, e o comité de
investigacdo recomendou a retirada de tais subsidios num prazo maximo de 90 dias (FELISBINO,
2000, p. 15).

Quanto a a¢do movida pelo Canada contra o governo brasileiro, foram examinados os
desembolsos do Proex-Equalizacdo e foi acolhida a reclamagdo canadense de que os pagamentos
efetuados em favor da Embraer continha elementos que os tornavam incompativeis com as regras da
OMC sobre o tema dos subsidios. Igualmente, foi recomendada a retirada do subsidio no prazo de 90
dias (FELISBINO, 2000, p. 19)

Em 1999 os dois paises apelaram para o Orgdo de Apelagdo, questionando as decisdes
anteriores. O Orgdo de apelagdo manteve a condenagdo do Technology Partnership Canada, ¢ o
Brasil conseguiu provar que o governo canadense havia liberado US$ 250 milhdes a Bombardier em
subsidios ilegais para a produgao de seus jatos regionais, e a OMC mais uma vez determinou que o
subsidio deveria ser reformulado e entrar em conformidade com as normas da instituigdo dentro de
um prazo de 90 dias.

No que se refere as reclamagdes canadenses contra o Brasil, o Orgao de Apelagio reverteu
uma importante decisdo do painel relativa a interpretacdo do Proex como subsidio proibido.
Anteriormente, o painel havia decidido que o Proex era, de qualquer forma, incompativel com as
disciplinas da OMC". De acordo com Felisbino (2000, p. 12), o Orgio de Apelagio reverteu essa
posicdo e considerou que esse mecanismo “ndo fere as regras do Acordo de Subsidios por nao
conceder a vantagem de monta prevista em seu anexo I, alinea k, mas desde que obedecidos
determinados pardmetros”. Em outras palavras, o Brasil poderia oferecer esse mecanismo de
equalizagdo de juros desde que as taxas ndo se tornassem menores do que as praticadas no mercado
internacional. O pais deveria fazer os ajustes necessarios na regulamenta¢do do Proex para torna-lo

compativel com o Acordo de Subsidios da OMC.

47 Na verdade a OMC distingue trés categorias de subsidios: "proibidos", que sdo os vinculados ao desempenho do
exportador e ao uso preferencial de produtos nacionais em detrimento de produtos estrangeiros (com excegdo dos
produtos agricolas); "recorriveis", que sdo aqueles que podem vir a ser condenados se provado que causam efeitos
danosos aos interesses de outro membro; e "irrecorriveis", que sdo os subsidios permitidos, ou por ndo serem especificos,
ou por preencherem determinadas condigdes.
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Todos os programas, tanto o Proex quanto os programas canadenses, sofreram alteracdes
para entrar em conformidade com as normas da institui¢do. Entretanto, nesse periodo de tempo, o
governo canadense obteve autorizagdo da OMC para aplicar retaliagdes ao Brasil no valor de US$
233 milhdes anuais por seis anos, devido a determinagdo do governo brasileiro de cumprir
integralmente o que havia sido acordado nos contratos antigos com os compradores norte-
americanos. O Canada ndo fez uso dessa retaliacdo.

Nao satisfeitos com as mudancas ocorridas no Proex, os canadenses recorrem novamente ao
Orgio de Solugdo de Controvérsias. Por fim, em agosto de 2001 o Orgdo emitiu um relatério final
afirmando que o mecanismo ndo era incompativel com os compromissos brasileiros assumidos na
instituicao.

Ainda longe do final, em 2001 o governo canadense anuncia publicamente que forneceria
novos subsidios & Bombardier por conta de uma concorréncia aberta pela empresa Air Wisconsin
com a justificativa que iria igualar o preco da aeronave canadense ao preco “subsidiado” pela
Embraer. O Brasil entra com um novo painel contra o Canada, e o relatorio final da OMC dé ganho
de causa para o Brasil, afirmando que os subsidios eram incompativeis com as normas da OMC e
dando o prazo de noventa dias para que o governo canadense reestruturasse 0s programas
adequadamente. O governo canadense se recusou a promover qualquer modificagdo nos programas,
e o Brasil, entdo, pediu autorizagdo para aplicar “contramedidas apropriadas” contra o Canada, no
valor de US$ 3,36 bilhdes, montante calculado em cima dos prejuizos totais estimados pela Embraer
em fungio dos subsidios oferecidos pelo governo canadense™. O Canada discordou do montante
apresentando e a questdo foi, novamente, para a arbitragem. O laudo da arbitragem estipulou que o
Brasil teria direito de retaliar comercialmente o Canada em até US$ 247 milhdes. Da mesma forma
que o Canada, o Brasil também nio fez uso do direito de retaliagio®.

Ao final de 2003, os dois governos ja haviam feito inimeras reunides para tentar chegar a
um consenso sobre a questao dos subsidios. O quinto encontro entre os negociadores chefes dos dois
paises ocorreu em maio de 2003, em Nova York. Como o Canadé havia apresentado uma minuta do
texto que selaria um acordo entre os dois paises, o Brasil entdo apresentaria propostas de alteragao

do texto entregue pelo Canada.

8 Estima-se que o montante total dos subsidios somava US$ 4,56 bilhdes.
* Informagdes obtidas no site do Ministério das Relagdes Exteriores, em www.mre.gov.br.

110



Em marco de 2005, entretanto, a Embraer ameacava voltar 8 OMC pelo anuncio de edigdao
de novos subsidios do governo canadense para a Bombardier, em vista do desenvolvimento do
projeto de uma aeronave de 130 lugares. O subsidio seria algo em torno de US$ 1 bilhdo. Contudo,
até o presente momento, ndo houve mais nenhum desdobramento da disputa que parece ser eterna

entre a canadense Bombardier e a brasileira Embraer.

4.4 Conclusoes Parciais

A caracterizagdo da politica comercial estratégica de 1995 a 1998 caracteriza-se nao apenas
pelo mecanismo do Proex oferecido a Embraer, mas também pelo volume de financiamentos
oferecidos aos clientes da empresa para tornar vidvel a compra de aeronaves. A combinagdo dos
financiamentos do BNDES com a modalidade de equalizagdo das taxas de juros do Proex parece
adequar-se de forma precisa ao que Baumann (1998, p. 49) afirma ser “falhas de mercado”.
Disponibilizar aos clientes da Embraer condi¢des de financiamento iguais as de suas concorrentes ¢
simplesmente dar condigdes de igualdade de competi¢dao entre as empresas. A pratica do comércio
exterior estratégico, que sofre duras criticas dos defensores do livre mercado, pode funcionar na
esséncia para dar equidade de condi¢des de concorréncia.

Além disso, como ja foi discutido ao longo deste capitulo, a indlstria aeronautica apresenta
caracteristicas que justificam plenamente esse favorecimento: setor de importancia estratégica,
produto com alta tecnologia, disseminacdo de tecnologia, producdao voltada para a exportacdo e
produto com alto valor agregado.

Ao final de 1994 a Embraer era uma estatal deficitaria, com seu parque industrial
estagnado, projetos milionarios que nao davam certo, € sem perspectiva de qualquer melhora, pois o
or¢amento da unido nesse momento ja estava sob severas restrigdes. Contudo, dois anos apds a sua
privatizacdo, com ajuda governamental, a empresa ja conseguiu ganhar uma disputa contra sua
maior concorrente para a producao de 25 aeronaves e opgdes de compra para mais 175, para a
empresa norte-americana Continental Express. Logo depois dessa disputa, de concorrente a
Bombardier torna-se a maior rival da empresa brasileira, e entra com uma reclamatéria sobre o uso
indevido de subsidios pelo governo brasileiro na OMC. Vale a pena observar que embora a Embraer

tivesse um produto melhor em termos técnicos e mais competitivo em termos de preco, seria muito
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improvavel que a empresa conseguisse abragar uma fatia do mercado de jatos regionais sem o apoio
governamental.

A disputa na entre as duas empresas trouxe notoriedade ao caso, e a populagdo brasileira em
geral passou a acompanhar o caso de perto. Diversos episddios entre Brasil e Canada aconteceram
paralelamente ao desenrolar do caso na OMC, como por exemplo o embargo do Canada a carne
bovina brasileira no inicio de 2001, sob justificativa de que o Ministério da Agricultura ndo teria
respondido um questionario enviado pelo governo canadense, e por isso, a carne estaria sob risco de
contaminagio da doenca da “vaca-louca™’. E interessante observar que, de acordo com o site do
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio, o Brasil ndo exporta carne bovina para o
Canada pelo menos nos ultimos 15 anos. H4 registros de exportagcdo até¢ de aeronaves civis para o
Canada, no valor de US$ 456 milhdes (de 2004 até 2005), certamente por conta de uma venda da
Embraer para a empresa canadense Air Canada (45 jatos regionais do modelo ERJ 190, com
capacidade para 100 lugares), mas nada registrado sobre qualquer tipo de carne bovina®'. Também é
valido observar que apesar da disputa, as exportacdes brasileiras para o Canada nao diminuiram (ver
Apéndice C), ao contrario, apesar de pequenas oscilagdes, vém aumentando o valor desde 1996. O
episodio do embargo da carne brasileira foi resolvido em trés semanas, depois da visita de técnicos
sanitarios do NAFTA ao Brasil, e o embargo foi suspenso. Outro episoédio diplomatico ocorrido em
meio a disputa foi a recusa do entdo Ministro das Relagdes Exteriores, Luis Felipe Lampreia, em
assinar um acordo de cooperacdo entre Canada e Mercosul para comércio e investimentos,
declarando publicamente o vinculo entre a decisdo e o contencioso com a Bombardier (FERREIRA,
2002, p. 54).

Tampouco foram aplicadas as retaliagdes comerciais autorizadas tanto ao Brasil como ao
Canadd, embora o valor concedido ao Brasil fosse significativamente menor do que o valor
concedido ao Canada. Embora os “dispute settling” DS46, DS70 e DS71 estejam resolvidos, a
ameaca do Brasil entrar novamente com uma reclamatéria na OMC diante do antincio do governo
canadense de liberar novos subsidios para a Bombardier mostra que as divergéncias entre as duas
empresas € entre os proprios governos devem continuar enquanto houver interesse das quatro partes

de permanecer no mercado de aviagao civil.

>0 Encefalite Esponjiforme Bovina.
°! Foi feita uma pesquisa nesse site usando os seguintes codigos da NCM: 02 em geral, 0201.30.00, 0201.30.99,
0202.30.00, 02002.30.99, 0202.20.00, 0202.20.99, que abrangem todo o tipo de carne bovina exportado pelo Brasil.
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5 CONCLUSAO

O presente estudo teve como objetivo principal propor uma revisao da politica de comércio
exterior de 1995 a 1998, com base em todos os fatores que, de uma forma ou de outra, foram
condicionantes do desempenho das exportacdes e das importagdes do periodo. O Capitulo 2
procurou relacionar questdes como a taxa de cambio, a vulnerabilidade financeira e comercial do
pais, a pressdo externa de importantes parceiros comerciais e a postura do Brasil nas negociagdes da
Alca. O Capitulo 3 focou sua andlise em dois dos principais pontos da politica comercial, quais
sejam, os programas de crédito e financiamento as exportagdes e a institucionalidade do comércio
exterior. Por fim, o Capitulo 4 procurou caracterizar a presenga de uma politica comercial estratégica
nesse periodo, concretizada pelo apoio governamental a industria aerondutica brasileira, representada
pela Embraer. Além disso, também foi apresentada sua evolugdo historica desde o momento de sua
criacdo até o final dos anos 1990, com o objetivo de demonstrar a importancia estratégica da
empresa para o pais e o desempenho das exportagdes da Embraer alcancado depois do apoio
governamental concedido de 1996 em diante.

Dito isso, pode-se dividir a politica comercial do primeiro mandato de Cardoso em duas
partes distintas: uma parte danosa, relacionada ao Plano Real e a valorizacdo da moeda, que causou
fortes impactos negativos nas exportagdes do pais e fez as importagdes aumentarem, causando assim
déficits consecutivos na balanga comercial; e outra parte benéfica, relacionada aos financiamentos, a
institucionalidade e ao apoio governamental a indUstria aeronautica.

Embora ndo faga parte diretamente das diretrizes da politica comercial, a taxa de cambio
influencia de forma rapida e direta nas exportacdes e importacdes do pais. Sdo inegaveis os prejuizos
causados pela eqiiidade entre o real e o dolar entre 1995 e 1998, como a faléncia de empresas que
competiam com os produtos importados, a queda nos lucros das empresas exportadoras e o fraco
desempenho das exportagdes em geral. Apesar disso, também houve alguns beneficios do Plano Real
que influenciaram de forma positiva, embora modesta, nos resultados do comércio exterior. A
populagdo em geral teve acesso a uma série de produtos importados que antes eram vendidos a um
preco muito alto, por conta do imposto de importagao e pelo prego do dolar em moeda nacional,
como ¢ o caso dos computadores. Os produtos importados também ofereceram mais opgdes de
compra para o consumidor brasileiro, obrigando o prego dos produtos nacionais a se manterem num

nivel competitivo. Entretanto, no que diz respeito apenas as exportagdes, os efeitos benéficos foram
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realmente insignificantes. Pode-se argumentar que o Plano Real garantiu uma imagem de maior
estabilidade econdmica para os agentes econdmicos internacionais, como 0s bancos e institui¢des
multilaterais, e que estes passaram a oferecer melhores condigdes de financiamentos ao pais e as
empresas brasileiras por conta dessa seguranca. As condi¢des de oferta de recursos externos para
financiar as exportacdes brasileiras dependem da percepgdo desses agentes com relagdo ao risco-
Brasil. Contudo, a pratica de obter financiamentos no exterior para as exportagdes brasileiras ¢
prerrogativa apenas das grandes empresas, pois as condigdes exigidas para a liberacdo do capital
estdo sempre relacionadas ao patrimonio liquido e lucro liquido, o que pouco contribuiu para
melhorar o desempenho exportador de uma forma geral. Também pode-se argumentar que ficou
mais facil importar maquinas e equipamentos ou pegas € componentes usados na fabricagdo de
produtos com destino ao mercado externo. Mesmo assim, esses beneficios ndo compensaram os
efeitos negativos da valorizagdo cambial.

Por outro lado, a atuacdo direta do governo Cardoso através de politicas publicas para
impulsionar as exportagdes foi marcada por uma reconstru¢do do quadro institucional do comércio
exterior e pela retomada das linhas de financiamento e seguros de crédito. Do lado institucional, a
criacdo da Camex evidencia o propdsito do governo de promover um ponto de articulagdo entre as
empresas e suas necessidades e os orgdos formuladores e executores das diretrizes do comércio
exterior. Diferentemente da antiga Cacex, que era uma mega-institui¢do com uma concentragao de
atribuicdes de formulacdo, execucdo e fiscalizacdo, a Camex foi criada para superar problemas
institucionais da area e coordenar as atividades e decisdes de politicas de médio prazo do comércio
exterior. Embora houvesse problemas de conflitos de atribui¢cdes e hierarquia entre o MDIC e o
Ministério da Fazenda, a funcdo da Camex era e continua sendo de significativa importancia para a
conducao da politica comercial no pais.

A Apex e o PEE também figuram entre as iniciativas desse governo que merecem algumas
reflexdes. Ja tendo em vista o pequeno niimero de pequenas e micro empresas envolvidas na
atividade exportadora, a Apex foi projetada dentro do ambito do Sebrae com a fungao principal de
oferecer apoio a essas empresas. O PEE, apesar de ndo ter atingido o numero alvo de US$ 100
bilhdes mensais em exportagdes, foi um ponto de partida para que esse objetivo continuasse a ser
perseguido e mais tarde fosse de fato alcangado.

Os programas de crédito e financiamento as exportagdes e seguros de crédito contaram com

aumentos substanciais de verbas e melhorias na sua operacionalizacao a fim de abranger um niimero
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maior de empresas. O volume de financiamentos do BNDES-Exim de 1995 para 1998 aumentou em
cinco vezes, enquanto que o Proex dobrou o numero de empresas beneficiadas pelos recursos de
1997 para 1998. Além disso, ambos os programas sofreram varias alteracdes durante o periodo
analisado em busca de uma maior abrangéncia setorial de industrias, uma operacionalizacdo mais
facil e condi¢cdes mais acessiveis para as pequenas empresas. Ainda, em 1997 foi criada uma
empresa voltada exclusivamente para os financiamentos 4s exportacdes, a SBCE, sendo que a Unido
assumiu a responsabilidade por 85% do valor segurado.

Por fim, o apoio governamental ao setor aeronautico brasileiro consolida os esfor¢os do
governo para impulsionar as exportacdes brasileiras. Mais ainda, como foi visto no Capitulo 4, o
apoio 2 Embraer também significou um incremento na pauta das exportacdes brasileiras devido ao
alto valor agregado das suas aeronaves. A industria brasileira, de uma forma geral, também se
beneficiou com o spillover de tecnologia da produgdo das aeronaves. Sem o apoio governamental, a
Embraer dificilmente teria conseguido permanecer no mercado de aeronaves civis, € o Brasil ndo
teria a quarta maior produtora de avides do mundo com matriz brasileira.

Apesar de ndo ser o objetivo principal desse estudo discutir os beneficios dos subsidios
governamentais no comércio internacional, o assunto certamente permeia o trabalho de forma que
ndo pode ser ignorado. O contencioso com a empresa canadense serviu para dar duas certezas ao
Brasil com relagdo ao mercado mundial de produtos de alta tecnologia: a de que a industria nascente
ndo tem condi¢des de se estabelecer sem o apoio governamental e a certeza de que os paises
desenvolvidos também ndo medem esforgos para proteger suas industrias estratégicas.

A politica de comércio exterior de Cardoso nao pode ser avaliada levianamente apenas pelo
impacto da valorizagdo cambial no desempenho das exportagdes. Todas as iniciativas de politicas
publicas do governo mencionados acima e discutidos ao longo deste trabalho evidenciam esforgos
no sentido de melhorar quantitativa e qualitativamente o comércio exterior brasileiro. Se € certo que
as exportagdes nao foram a prioridade de 1995 a 1998 (e sim a estabilidade econdmica), tampouco ¢
correto afirmar que o governo negligenciou o comércio exterior do periodo. Houve um planejamento
e execucdo de diretrizes de uma politica comercial externa, que priorizou a remontagem de um
modelo institucional, refor¢ou os mecanismos de financiamento e seguro as exportagdes e garantiu
apoio a industria nacional aeronautica, cuja produgdo € voltada majoritariamente para a atividade

exportadora.
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A condugdo da politica comercial de qualquer pais depois da metade da década de 1990
teve de adaptar-se as mudancas e as novas regras da politica internacional e do novo regime de
comércio que se consolidava com a instituicdo da Organizagdo Mundial de Comércio em 1994. No
caso do Brasil, ndo s6 ndo era mais possivel contar com volumosos recursos em subsidios em
decorréncia dos graves problemas orgcamentarios que pais enfrentava, como também passou a haver
a necessidade dos recursos destinados as exportagdes estarem em conformidade com as regras do
comércio mundial. Outros fatores como a vulnerabilidade comercial € o peso do comércio exterior
na economia interna também devem ser considerados na tomada de decisdes da politica comercial.
As negociagdes da Alca, durante o primeiro mandato de Cardoso, precisaram ser conduzidas de
forma habil o suficiente para conjugar a defesa dos interesses do pais (proteger as industrias que
seriam mais atingidas com o acordo e rechacar os termos propostos pelos Estados Unidos) sem
adotar uma postura intransigente e pouco diplomatica ou abandonar a mesa de negociagdes.

Embora a balan¢a comercial tenha sofrido as conseqiiéncias da implantacdo do Plano Real,
a conducdo da politica de comércio exterior de Cardoso foi marcada por uma série de esforgos e
iniciativas para a remontagem de bases solidas de infra-estrutura que resultassem no aumento das
exportacdes brasileiras. Vale a pena ressaltar que resultados advindos de politicas como essa exigem
um periodo maior de maturagao, e s6 vao ser claramente identificados a longo prazo. Apesar de nao
fazer parte do periodo analisado nesse estudo, dados sobre o comércio exterior do segundo mandato
de Cardoso mostram essa tendéncia.

O tema da politica de comércio exterior brasileira ¢ extremamente rico, € permite o
desenvolvimento de inuimeros estudos com enfoques diversos. O presente estudo tem como
proposito oferecer uma pequena contribuicdo para pesquisas futuras que possam ser feitas nessa
area, de forma a ser discutido e aprimorado um modelo de politica comercial mais adaptado as

necessidades do pais e capaz de enfrentar os desafios do comércio internacional.
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APENDICE A

TIPOS DE PROCESSOS DE INTEGRACAO

ZONA DE PREFERENCIA TARIFARIA: Grupos de dois ou mais paises entre os quais se
negociam redugdes totais ou parciais de tarifas aduaneiras, limitadas a listas de mercadorias
por eles definidas. Podem conter outras disposi¢cdes, tais como acordos setoriais de
transporte, de investimentos, de servigos, de comércio fronteiri¢o, etc., mas nio tem o
compromisso de eliminar integralmente as fronteiras.

ZONA DE LIVRE COMERCIO: Grupos de dois ou mais paises entre os quais sido
eliminadas as tarifas aduaneiras e outras regulamentagdes comerciais restritivas. Parte
substantiva das mercadorias ¢ comercializada com tarifa zero de importagao.

UNIAO ADUANEIRA: O conceito de unifio aduaneira pressupde duas medidas principais. A
primeira diz respeito a supressdo das tarifas alfandegarias e das restricdes quantitativas
existentes entre os Estados-membros e ado¢do de uma tarifa externa comum, configurando
uma comunidade tarifaria. A segunda consiste na aplicacdo de uma legislagdo aduaneira
comum, configurando uma comunidade aduaneira.

MERCADO COMUM: Consiste em uma unido aduaneira na qual os Estados-membros
determinam a eliminagdo das restrigdes sobre produtos, bem como a livre circulagdo dos
demais fatores produtivos, como pessoas, servigos e capital.

UNIAO ECONOMICA: Além da supressdo das restricdes sobre movimentos de mercadorias
e fatores produtivos, efetua-se um certo grau de harmonizacdo das politicas econdmicas
nacionais, eliminando restri¢des e disparidades, tornando-se o mais semalhantes possivel.
INTEGRACAO ECONOMICA TOTAL: Os Estados-membros passam a adotar uma politica
monetdria, fiscal e social uniformes, bem como delegam a uma autoridade supra-nacional
poderes para elaborar essas politicas. As decisdes devem ser acatadas por todos os membros.
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APENDICE B

GOVERNO FERNANDO HENRIQUE CARDOSO

01/01/1995 a 31/12/1998 - 1° MANDATO

Quadro B-1: Ministérios e Principais Secretarias do Governo FHC 1995 — 1998

Vice-Presidente

Marco Antonio de Oliveira Maciel

Administragdo ¢ Reforma do
Estado

Luiz Carlos Bresser Pereira 01/01/1995 a 24/06/1998
Claudia Maria Costin (interino) 25/06/1998 a 03/11/1998
Luiz Carlos Bresser Pereira 04/11/1998 a 31/12/1998

Advocacia Geral da Unido

Geraldo Magela Quintdo 01/01/1995 a 31/12/1998

Aeronautica Mauro Gandra 01/01/1995 a 19/11/1995
Lélio Viana Lobo 21/11/1995 a 31/12/1998
Agricultura Jos¢ Eduardo de Andrade Vieira 01/01/1995 a 30/04/1996

Ailton Barcellos (interino) 02/05/1996 a 07/05/1996
Arlindo Porto 08/05/1996 a 06/04/1998
Francisco Turra 07/04/1998 a 31/12/1998

Banco Central
Segundo escalido

Pérsio Arida 01/01/1995 a 31/05/1995
Gustavo Loyola 01/06/1995 a 19/08/1997
Gustavo Franco 20/08/1997 a 31/12/1998

BNDES

Segundo escaldo

Edmar Bacha 01/01/1995 a 05/11/1995

Luiz Carlos Mendonga de Barros 06/11/1995 a 29/04/1998
André Lara Resende 30/04/1998 a 23/11/1998

José Pio Borges (interino) 24/11/1998 a 31/12/1998

Caixa Econdmica Federal
Segundo escaldo

Sérgio Cutolo 01/01/1995 a 31/12/1998

Ciéncia e Tecnologia

José Israel Vargas 01/01/1995 a 31/12/1998

Comunicagdes

Sérgio Motta 01/01/1995 a 12/04/1998

Juarez Quadros (interino) 13/04/1998 a 29/04/1998

Luiz Carlos Mendonga de Barros 30/04/1998 a 23/11/1998
Juarez Quadros (interino) 24/11/1998 a 31/12/1998

Coordenacdo de Assuntos
Politicos

Luiz Carlos Santos 29/04/1996 a 02/04/1998

Cultura

Francisco Weffort 01/01/1995 a 31/12/1998

Diretoria de Assuntos

Internacionais do BC
Segundo escaldo

Gustavo Franco 01/01/1995 a 19/08/1997

Demosthenes Madureira de Pinho Neto 03/09/1997 a 31/12/1998

Diretoria de Politica

Francisco Lopes 01/01/1995 a 31/12/1998

Monetaria do BC
Segundo escaldo
Educacao Paulo Renato Souza 01/01/1995 a 31/12/1998
Esportes Edson Arantes do Nascimento (Pelé) 01/01/1995 a 30/04/1998
Estado Maior das For¢as | Benedito Onofre Bezerra Leonel 01/01/1995 a 31/12/1998
Armadas (EMFA)
Secretaria com status de ministério
Exército Zenildo Zoroastro de Lucena 01/01/1995 a 31/12/1998
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Fazenda Pedro Malan 01/01/1995 a 31/12/1998

Gabinete Civil Clovis Carvalho 01/01/1995 a 31/12/1998
Secretaria com status de ministério

Gabinete Militar Alberto Cardoso 01/01/1995 a 31/12/1998
Secretaria com status de ministério
Industria, Comércio e Dorothéa Werneck 01/01/1995 a 30/04/1996
Turismo Clovis Carvalho (interino) 02/05/1996 a 06/05/1996

Francisco Dornelles 07/05/1996 a 31/03/1998
José Botafogo Gongalves 01/04/1998 a 31/12/1998

Justica Nelson Jobim 01/01/1995 a 07/04/1997

Milton Seligman (interino) 07/04/1997 a 22/05/1997
fris Rezende Machado 22/05/1997 a 06/04/1998
Renan Calheiros 07/04/1998 a 31/12/1998

Marinha Mauro César Rodrigues Pereira 01/01/1995 a 31/12/1998

Meio Ambiente, Recursos | Gustavo Krause 01/01/1995 a 31/12/1998
Hidricos e Amazonia Legal

Minas e Energia Raimundo Brito 01/01/1995 a 31/12/1998

Planejamento José Serra 01/01/1995 a 03/06/1996
Antonio Kandir 04/06/1996 a 31/03/1998
Paulo Paiva 01/04/1998 a 31/12/1998

Politica Fundiaria Raul Jungmann 30/04/1996 a 31/12/1998
Previdéncia Social Reinhold Stephanes 01/01/1995 a 06/04/1998
Waldeck Ornélas 07/04/1998 a 31/12/1998
Reforma Institucional Freitas Neto 07/04/1998 a 31/12/1998
Extraordinario
Saade Adib Jatene 01/01/1995 a 05/11/1996

José Carlos Seixas (interino) 06/11/1996 a 17/12/1996
Carlos César de Albuquerque 18/12/1996 a 23/03/1998
Barjas Negri (interino) 24/03/1998 a 30/03/1998

José Serra 31/03/1998 a 31/12/1998

Relacdes Exteriores Luiz Felipe Lampreia 01/01/1995 a 31/12/1998
Sec. Executiva do Ministério | Pedro Parente 01/01/1995 a 31/12/1998
da Fazenda

Segundo escaldo

Secretaria de Assuntos Ronaldo Sardenberg 01/01/1995 a 31/12/1998

Estratégicos
Secretaria com status de ministério
Secretaria de Politica José Roberto Mendonga de Barros 01/01/1995 a 07/04/1998
Econdmica Amaury Bier 08/04/1998 a 31/12/1998
Segundo escaldo
Secretaria de Politicas Cicero Lucena 01/01/1995 a 31/05/1996
Regionais Antdnio Nilson Craveiro Holanda (interino) 01/06/1996 a 12/06/1996

Secretaria com status de ministério | Fernando Rodrigues Catao 13/06/1996 a 24/04/1998
Marcos Franga (interino) 25/04/1998 a 06/05/1998
Ovidio Antonio de Angelis 07/05/1998 a 31/12/1998

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados da Gazeta Mercantil, em www.gazetamercantil.com.br
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Tabela C-1: Exportacoes brasileiras para o Canada

APENDICE C

Exportacdes brasileiras para o Canada —

1996 a 2005 (US$ FOB)
1996 505 milhdes
1997 583 milhdes
1998 544 milhoes
1999 513 milhdes
2000 565 milhdes
2001 555 milhdes
2002 781 milhodes
2003 977 milhodes
2004 1,2 bilhdes
2005 1,9 bilhdes

Fonte: Elaborado pela autora. Dados: MDIC.

Tabela C-2: Importacdes brasileiras do Canada

Importacoes brasileiras do Canada
1996 a 2005 (USS$ FOB)
1996 1,2 bilhdo
1997 1,4 bilhdo
1998 1,3 bilhdo
1999 0,9 bilhdo
2000 1,0 bilhao
2001 0,9 bilhdao
2002 0,7 bilhao
2003 0,7 bilhdao
2004 0,8 bilhdo
2005 1,0 bilhdo

Fonte: Elaborado pela autora. Dados: MDIC
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APENDICE D

Tabela D-1: Total de Exportacdes Brasileiras de 1990 a 2000 (US$ milhées)

1990 1991 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 1999 2000
JAN JAN JAN |JAN |JAN |JAN |JAN |JAN |JAN JAN JAN
2.280 2929 12569 | 2813 | 2747 | 2980 | 3.473 |3.684 | 3914 | 2.949 | 3.453
FEV FEV FEV | FEV |FEV |FEV |FEV | FEV | FEV FEV FEV
1.974 2270 2389 | 2.890 |2.778 | 2.952 |3.405 | 3.146 | 1.715 |3.267 | 4.123
MAR MAR | MAR | MAR | MAR | MAR | MAR | MAR | MAR | MAR | MAR
2.232 2.612 | 2.887 |3.509 | 3.351 |3.799 | 3.408 | 3.826 | 4.273 | 3.829 |4.472
ABR ABR ABR | ABR | ABR [ ABR | ABR | ABR | ABR | ABR | ABR
2.558 3.024 | 2.681 | 3.028 | 3.635 | 3.394 | 4271 |4.689 | 4571 |3.707 | 4.121
MAI MAI MAI | MAI | MAI | MAI | MAI | MAI | MAI MAI MAI
3.232 2911 2916 | 2.884 | 3.862 | 4.205 | 4.506 | 4.658 | 4.609 | 4.386 | 5.063
JUN JUN JUN |JUN |JUN |[JUN |[JUN |JUN |JUN JUN JUN
2.510 2811 2954 | 3238 |3.728 | 4.119 | 3.840 | 4.883 | 4.886 | 4.313 | 4.881
JUL JUL JUL JUL JUL JUL JUL JUL JUL JUL JUL
3.082 2561 | 3.441 | 3.423 | 3.738 | 4.005 | 4.459 | 5.238 | 4970 | 4.117 | 5.003
AGO AGO | AGO | AGO | AGO | AGO | AGO | AGO | AGO | AGO | AGO
3.062 2.805 |3.024 | 3.503 | 4.282 | 4.548 | 4381 | 5073 | 3985 |4.217 |5.519
SET SET SET SET SET SET SET SET SET SET SET
2.592 2.070 |3.016 | 4.162 | 4.162 | 4.167 | 4.115 | 4.588 | 4.537 | 4.187 | 4.724
OUT OuUT OouT |ouT |ouT |OouT |OouUT |OouT |OouT |OouT |OouT
2.333 2.655 |3.220 | 3.862 | 3.842 | 4.405 | 4.188 | 4.793 |4.014 | 4304 | 4.638
NOV NOV | NOV | NOV | NOV | NOV | NOV | NOV | NOV | NOV | NOV
2.665 2458 |3.277 | 3.706 | 3.842 | 4.048 | 3.912 | 3.974 | 3.702 | 4.002 | 4.390
DEZ DEZ DEZ |DEZ |DEZ |DEZ |DEZ |DEZ | DEZ DEZ DEZ
2.894 2514 13419 | 3714 | 3.746 | 3.875 | 3.789 | 4534 | 3.904 | 4.673 | 4.659

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados do IPEA.
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ANEXO A

APRESENTACAO DA CAMEX NO MDIC

A CAMEX

Competéncia

A Camara de Comércio Exterior - Camex, 6rgao integrante do Conselho de Governo, tem por
objetivo a formulacao, adog¢do, implementagdo e a coordenagdo de politicas e atividades relativas ao
comércio exterior de bens e servicos, incluindo o turismo.

A Camex ¢ integrada pelo Ministro do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior; que a
preside, pelos Ministros Chefe da Casa Civil; das Relagdes Exteriores; da Fazenda; da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento; e do Planejamento, Or¢amento e Gestao.

Competéncias
Dentre as competéncias definidas pelo Decreto n® 4.732 , de 10 de junho de 2003, destacam-se:

e definir as diretrizes e procedimentos relativos a implementagao da politica de comércio
exterior visando a inser¢cao competitiva do Brasil na economia internacional;

e coordenar e orientar as agdes dos Orgdos que possuem competéncias na area de comércio
exterior;

e definir, no ambito das atividades de exportagcdo e importagdo, diretrizes e orientagdes sobre
normas e procedimentos para os seguintes temas, observada a reserva legal: (a)
racionalizacdo e simplificacdao do sistema administrativo, (b) habilita¢do e credenciamento de
empresas para a pratica de comércio exterior, (c¢) nomenclatura de mercadoria, (d)
conceituagcdo de exportacdo e importacdo, (e) classificacdo e padronizacdao de produtos, (f)
marcacao e rotulagem de mercadorias, e (g) regras de origem e procedéncia de mercadorias;

o estabelecer as diretrizes para as negociagdes de acordos e convénios relativos ao comércio
exterior, de natureza bilateral, regional ou multilateral;

e orientar a politica aduaneira, observada a competéncia especifica do Ministério da Fazenda;

o formular diretrizes basicas da politica tarifiria na importagdo e exportacao;

o estabelecer diretrizes e medidas dirigidas a simplificagdo e racionalizacdo do comércio
exterior, bem como para investigacoes relativas as praticas desleais de comércio exterior;

o fixar diretrizes para a politica de financiamento das exportagdes de bens e de servigos, bem
como para a cobertura dos riscos de operagdes a prazo, inclusive as relativas ao seguro de
crédito as exportagdes;

o fixar diretrizes e coordenar as politicas de promoc¢ao de mercadorias e de servigos no exterior
¢ de informac¢ao comercial;
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e opinar sobre politica de frete e transporte internacionais, portuarios, aeroportuarios e de
fronteiras, visando a sua adaptacdo aos objetivos da politica de comércio exterior e ao
aprimoramento da concorréncia;

e orientar politicas de incentivo a melhoria dos servigos portudrios, aeroportudrios, de
transporte e de turismo, com vistas ao incremento das exportacdes e da prestacdo desses
servicos a usuarios oriundos do exterior;

o fixar aliquotas de imposto de exportagdo, aliquotas de imposto de importagdo, direitos
antidumping e compensatdrios, provisorios ou definitivos, salvaguardas, e eventuais
suspensdes (por meio de Resolugdes Camex).

Ressalte-se que os atos expedidos pela Camex devem considerar, ainda, os compromissos
internacionais firmados pelo Pais, em particular junto a Organiza¢do Mundial de Comércio (OMC),
ao Mercosul e a Associacao Latino-Americana de Integragao (Aladi).

Estrutura

A Camex tera como o6rgao de deliberagao superior e final um Conselho de Ministros composto pelos
seguintes Ministros de Estado:

I.  do Desenvolvimento, industria e Comércio Exterior, que o presidira;
II.  Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica;
III.  das Relagoes Exteriores;
IV. da Fazenda;
V. da Agricultura, Pecudria e Abastecimento; e
VI.  do Planejamento, Or¢amento e Gestao.
VII.  do Desenvolvimento Agrario

Deverao ser convidados a participar das reunides do Conselho de Ministros da Camex titulares de
outros 6rgaos e entidades da Administragdo Publica Federal, sempre que constar da pauta assuntos
da area de atuagdo desses 6rgaos ou entidades, ou a juizo do Presidente da Republica.

Integrardo a Camex, também, um Comité Executivo de Gestdo - Gecex, um Comité de
Financiamento e Garantia das Exportacdes - Cofig, um Conselho Consultivo do Setor Privado -
Conex, € uma Secretaria-Executiva.

Ao Comité Executivo de Gestdo cabe avaliar o impacto, supervisionar permanentemente e
determinar aperfeicoamentos em relagdo a qualquer tramite, barreira ou exigéncia burocratica que se
aplique ao comércio exterior e ao turismo, incluidos os relativos @ movimentacdo de pessoas e
cargas.
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Sao membros natos do Comité Executivo de Gestio:

II.
II1.
IV.

VL
VIIL
VIIL.
IX.

XL
XII.
XIIIL.
XIV.
XV.

XVIL
XVIL
XVIIL
XIX.

XX.

XXI.
XXII.
XXIII.
XXIV.

o Presidente do Conselho de Ministros da Camex, que o presidira;

o Secretario-Executivo da Casa Civil da Presidéncia da Republica;

o Secretario-Geral das Relagdes Exteriores;

o Secretario-Executivo do Ministério da Fazenda;

o Secretario-Executivo do Ministério da Agricultura, Pecuéria e do Abastecimento;

o Secretario-Executivo do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior;

o Secretario-Executivo do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao;

o Secretario-Executivo do Ministério dos Transportes;

o Secretario-Executivo do Ministério do Trabalho e Emprego;

o Secretario-Executivo do Ministério da Ciéncia e Tecnologia;

o Secretario-Executivo do Ministério do Meio Ambiente;

o Secretario-Executivo do Ministério do Turismo;

o Secretario-Executivo do Ministério do Desenvolvimento Agrario;

o Secretario-Executivo da Camex;

o Subsecretario-Geral de Assuntos Econdmicos e Tecnoldgicos do Ministério das Relagdes
Exteriores;

o Subsecretario-Geral da América do Sul do Ministério das Relagdes Exteriores;

o Secretario de Assuntos Internacionais do Ministério da Fazenda;

o Secretario da Receita Federal do Ministério da Fazenda;

o Secretario de Relagdes Internacionais do Agronegécio do Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento;

o Secretario de Comércio Exterior do Ministério do Desenvolvimento, Induastria e Comércio
Exterior;

o Diretor de Assuntos Internacionais do Banco Central do Brasil,

o Diretor de Comércio Exterior do Banco do Brasil S.A;

um membro da Diretoria do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social; e

um representante do Servico Social Autonomo Agéncia de Promocgdo de Exportacdes do
Brasil - APEX - Brasil.

Ao Conex, orgdo composto por até 20 representantes do setor privado - inclusive representantes da
producgdo, da importacdo, da exportacdo, do trabalho e de outros setores profissionais relevantes -
compete assessorar o Comité Executivo de Gestdo, por meio de elaboragdo e encaminhamento de
estudos e propostas para aperfeigoamento da politica de comércio exterior.

A Secretaria Executiva da Camex compete, além de prestar assisténcia direta ao Presidente do
Conselho de Ministros da Camex, preparar as reunides do Conselho de Ministros, do Gecex e do
Conex, e acompanhar a implementa¢do das deliberagdes e diretrizes fixadas pelo Conselho de
Ministros e pelo Comité Executivo de Gestdo, coordenar grupos técnicos interministeriais, realizar e
promover estudos e preparar propostas sobre matérias de competéncia da Camex para serem
submetidas ao Conselho de Ministros e ao Comité Executivo de Gestao.

Fonte: www.mdic.gov.br
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ANEXO B

APRESENTACAO DA SECEX NO MDIC

A SECEX

Competéncias:

I - formular propostas de politicas e programas de comércio exterior e estabelecer normas
necessarias a sua implementagao;

IT - propor medidas, no ambito das politicas fiscal e cambial, de financiamento, de recuperagao de
créditos a exportagao, de seguro, de transportes e fretes e de promogao comercial;

IIT - propor diretrizes que articulem o emprego do instrumento aduaneiro com os objetivos gerais de
politica de comércio exterior, bem como propor aliquotas para o imposto de importagdo, e suas
alteragoes;

IV - participar das negociagdes em acordos ou convénios internacionais relacionados com o
comércio exterior;

V - implementar os mecanismos de defesa comercial; e

VI - apoiar o exportador submetido a investigagcdes de defesa comercial no exterior.

Departamentos:
e Operagdes de Comércio Exterior (DECEX)
e Negociagdes Internacionais (DEINT)
e Defesa Comercial (DECOM)

e Planejamento e Desenvolvimento do Comércio Exterior (DEPLA)

DECEX:

O desafio de expandir as vendas externas brasileiras a patamar coerente com o potencial do Pais
norteia as principais iniciativas conduzidas pelo Departamento de Operacdes de Comércio Exterior -
DECEX. Assim, sao empreendidos esfor¢os para o aperfeicoamento dos mecanismos de comércio
exterior brasileiro e implementadas agdes direcionadas a sua simplificagdo e adequacdo a ambiente
de negdcios cada vez mais competitivo.
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Tabela C-1

ANEXO C

Base Exportadora e Base Produtiva segundo Tamanho e Tipo de
Atividade da Empresa — 1995

Tamanho Nimero de Empresas
Industriais Comerciais Servicos
Base Base Pro- ab Base Base Pro- ahb Base BasePro- ab
Exporta-  dutiva (%) Exporta- duliva (%) Exporta- duliva (%)
dora (b) dora (b) dora (b)
(@) (a) {a)
MicroP 2.288 179.307 13 2.314 598.439 0,4 316 516.529 01
Pequena 3.105 26671 116 376 24481 1,5 52 42,915 01
Média 2.782 7342 379 148 2.694 55 57 8.488 07
Grande 1.035 1.350 76,7 50 119 420 67 1.485 4,5
Tolal 9.210 214.670 4,29 2.888 625.733 046 492 569.417 0,09
(continua)
Tamanho Nimero de Empresas
Agropecudrias Outras® Total
Base BasePro- ab Base Base Pro- ahb Base BasePro- ah
Exporta-  dutiva (%) Exporta- dutiva (%) Exporta- dutiva (%)
dora (h) dora (h) dora (b)
(a) (a) (a)
MicroP 102 202.098 0,0 552 130,610 04  5.572 1.626983 03
Pequena 61 5638 1,1 20 12,637 0,2 3.614 112,342 3.2
Média 50 754 6,6 22 5.898 04  3.059 25176 12,2
Grande 17 136 12,5 19 1.926 1,0 1.188 5016 23,7
Total 230 208.626 0,11 613 151.071 0,41 13.433 1.769.517 0,76
Memo: Pequenas + Médias + Grandes = 7.861 142 534 552

Fonte: MARKWALD, Ricardo e PUGA, Fernando Pimentel. Focando a Politica de Promog3o de Exportacoes.
O Desafio das Exportagdes. Brasilia- BNDES, 2002.
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ANEXO D

O MERCADO DE TRANSPORTE AEREO

A importancia do setor aeronautico para o governo norte-americano

As seguintes decisoes e atitudes do governo e do Congresso norte-americanos, desde os atentados de
setembro de 2001, dao boa indica¢do da importancia do setor para os Estados Unidos:

>

em 21 de setembro de 2001, o Congresso aprovou US$ 5 bilhdes em financiamentos e outros
US$ 10 bilhdes em garantias em favor das empresas do setor de aviagdo civil norte-
americano;

em 16 de novembro de 2001, o Congresso dos Estados Unidos aprovou uma taxa incidente
sobre os bilhetes vendidos, para custear medidas de seguranca adicionais nos aeroportos;

em 16 de abril de 2003, foi aprovada lei permitindo ao Tesouro americano reembolsar as
linhas aéreas quanto aos custos adicionais nos quais incorreram em razdo das medidas de
seguranga adicionais decorrentes dos atentados de 11 de setembro de 2001 (mais de US$ 500
milhoes foram distribuidos as empresas em dezembro de 2003); e

em 8 de abril de 2004, o Congresso aprovou novas regras acerca de contribuigdes patronais
aos fundos de pensdo, especificamente aplicaveis a industria do transporte aéreo e a industria
do a¢o, implicando economias de US$ 1,3 bilhdo ao ano.

Principais riscos desse mercado

geopoliticos e extraordinarios, por estar sujeito a variados tipos de intervengdes de governo e
por sofrer influéncia direta de uma instabilidade corrente que contrapde o mundo ocidental
ao mundo arabe, além de ser afetado diretamente por calamidades, intempéries e outros;
associados a choques de custo (entre esses, o preco do petroleo e acordos trabalhistas), ja que
o controle de custos ¢ fator critico de competitividade atualmente; e

associados ao desempenho da economia mundial, principalmente em face das incertezas
acerca da retomada do crescimento pela economia dos Estados Unidos;

Fonte: BERNARDES, Roberto. O Caso Embraer — privatizacdo e transformag¢do da gestdo
empresarial: dos imperativos tecnoldgicos a focalizagdo no mercado. Cadernos de Gestao
Tecnolégica, n. 46. Sao Paulo, CYTED: PGT/USP, 2000.
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ANEXO E

Grifico E-1: ESTRUTURA ACIONARIA DA EMBRAER EM JULHO/2006

B Grupo Bozano* 11,10%
! PREVI 16,40%
SISTEL 7,40%
I BNDESPAR 6,30%
I UNIAO FEDERAL 0,30%
OUTROS BOVESPA 19,20%
Il OUTROS NYSE 39,30%

* Inclui Cia. Bozano e Bozano Holdings

Fonte: EMBRAER www.embraer.com.br
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Tabela F-1
Tabela E1

Parceiros de Risco — Familia 170/190

ANEXO F

EMPRESAS

PAIS DE ORIGEM

FORNECIMENTO

Parker Aerospace

Hamilton Sundstrand

General Electric Aircraft Engines

Estados Unidos

Estados Unidos

Estados Unidos

Latecoére Franga
Gamesa Aeronautica Espanha
Liebherr Alemanha
Sobraer S.A. (Sonaca) Bélgica

C&D Aerospace

Kawasaki Heavy Industries

Honeywell

Goodrich

Japao

Estados Unidos

Estados Unidos

Estados Unidos

Controle de Vo, Sistema de Combustivel e
Sistema Hidraulico

Sistema de Geragao Elétrica/Sistema de
Gerenciamento de Ar/APU/Cone de Cauda

Motor/Nacelle

Fuselagem Central I/Fuselagem Central
lll/Portas

Fuselagem Traseira e Empenagem
Trem de pouso

Slat/Fuselagem Central Il

Interior

Asa (Bordo de Ataque Fixo, Bordo de Fuga
Fixo, Stub, Pilone, Superficies de Controle)

Avibnica

Anemomeéetrico

Fonte: LIMA, Jorge et al. A Cadeia Aeronautica Brasileira e o Desafio da Inovagao. Brasilia: BNDES, 2005.
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ANEXO G

PRINCIPAIS SUBSIDIARIAS DA EMBRAER

EAI — EMBRAER Aviation, subsidiaria localizada no aeroporto de Le Bourget, em
Paris, Franca, fundada em 1983. Comercializa e da suporte pos-venda aos produtos
e apoio técnico para o EBM 121 Xingu e o EMB 312 Tucano operados pela Forca
Acérea Francesa. Tem 84 empregados.

Neiva — situada em Botucatu, interior de Sao Paulo, fabrica o avido agricola
Ipanema e mais dois modelos de avides leves. Numero de funcionarios: 314.

EAC — EMBRAER Aircraft, localizada em Fort Lauderdale, Florida, EUA.
Comercializa e fornece suporte técnico pds-venda aos produtos. Numero de
funciondrios: 139.

EMBRAER — Australia, localizada em Melbourne, Victoria. Comercializa e da
suporte pos-venda. Fundada em 1998. Numero de funcionarios: 3.

Fonte: BERNARDES, Roberto. O Caso Embraer — privatizacdo e transformacdo da gestdo

empresarial: dos imperativos tecnologicos a focalizagdo no mercado. Cadernos de Gestio
Tecnoldgica, n. 46. Sao Paulo, CYTED: PGT/USP, 2000.
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ANEXO H

PRINCIPAIS PRODUTOS COMERCIALIZADOS PELA EMBRAER

Avioes Comerciais

Avioes Militares

Fornecimentos de Segmentos
e Subcontratos Aeronduticos

EMB110 — Bandeirantes:
Primeiro avido produzido pela
EMBRAER. Aviido turboélice de
passageiros para 19 lugares com
aproximadamente 500 unidades
vendidas.

Tucano: Avido de treinamento
militar e lider de mercado, se
destaca pela sua facilidade de
pilotagem, baixo custo de
manuten¢do e grande capacidade
de execugdo de manobras. Foram
vendidas mais de 640 unidades
em diversas versoes: Versao
Bésica; Versao Tucano Franga;
Super Tucano.

Flap do MD11 - McDonell
Douglas: Certificada pelo
sistema de Qualidade Douglas, a
empresa fabrica os flaps para o
avido MD11.

EMBI121 - Xingu: Avido
turboélice executivo de
passageiros com
aproximadamente 100 unidades
vendidas.

ALX - Super Tucano: Avido
militar turboélice de nova
geracdo, desenvolvido a partir da
experiéncia adquirida com o
Tucano, em duas versoes -
Operacional e de Treinamento.
Esta aeronave possui um cockpit
semelhante ao de um caga, com
avancada avionica fornecida pela
Elbit, de Israel.

Segmentos para o Boeing 777:
Certificados pela D1900 -
Advanced Quality System for
Supplier, a empresa fabrica o
Dorsal Fin e o0 Wing Tip para os
Avides 777 da Boeing.

EMBI120 - Brasilia: Avido
turboélice de 30 lugares com
mais de 400 unidades vendidas.
Seu principal mercado sdo os
Estados Unidos. Lider de vendas
na categoria por muitos anos ¢
utilizado por 26 empresas em 14
paises, tendo atingido mais de 3
milhdes de horas de vdo.

AMX: Avido tatico militar foi
concebido e sendo fabricado por
um consorcio Aeritalia,
Aermacchi e EMBRAER. Foram
fabricadas 35 unidades.

Parceria com a Sikorsky:
Certificados pelo sistema de
Qualidade de Sikorsky - S2000, a
empresa possui um acordo de
parceria com a empresa Sikorsky
para a fabricagdo do helicoptero
S92. Execugdo do 1o prototipo
era prevista para 1998.

ERJ145: Avido a jato de 50
lugares. Destinado ao mercado
regional, possui 119 unidades
com vendas confirmadas.
Produto recente da empresa,
objetiva alcangar custos de
aquisi¢do e operagdo semelhantes
ao dos turboélice.

ERJ 135: jato regional para 37
passageiros.

SIVAM - (Sistema Integrado de
Vigilancia da Amazénia):
desenvolvimento do ERJ-145 S,
versdo de sensoriamento remoto
baseado no jato regional ERJ-
145. Desenvolvimento do ERJ-
145SA AEW&C, aeronave de
alerta aéreo antecipado. O
programa de Cooperacao
Internacional para o Governo
Brasileiro com a participagdo da
Embraer visa a protecdo e o
desenvolvimento sustentavel da
Regido Amazodnica, pretende
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ERJ140: Novo jato regional para
44 passageiros, seguindo o
conceito de “familia de jatos”
iniciado com o ERJ-145,
oferecendo alto grau de
comunalidade como beneficios
operacionais e de manutencao,
incluindo a mesma certifica¢ao
para os pilotos. O
desenvolvimento desta acronave
exigira investimentos da ordem
de US$ 45 milhdes.

ERJ190-100/200: Avido a jato.
Versdo alongada do ERJ-170,
pela adi¢o de secc¢des de
fuselagem, motores mais
potentes, asas de maior
envergadura e trem de pouso
reforcado. Os investimentos
previstos para os dois novos
projetos sdo da ordem de US$
750 milhdes. Esta sendo
projetado em duas versdes de 98
(ERJ-190-100) e 108 (ERJ-200)
assentos. Sua certificagdo esta
prevista para meados de 2004.

ERJ170: Avido a jato de 70
lugares. Nova plataforma que
servira de base para o ERJ-190.
Sua certificagdo estd prevista
para o segundo semestre de
2002.

Avioes Leves fabricados pela
Neiva:

EMB201 Ipanema, EMB400
Urupema, EMB710 Minuano,
EMB721 Sertanejo, EMB810
Seneca.

garantir o controle ambiental,
monitoramento da ocupacgio
territorial, a vigilancia da regido
e o controle do trafego aéreo.
Esta aeronave esta equipada com
um grande radar Ericsson Erieye
e sistema de comando ¢ controle.

Fonte: BERNARDES, Roberto. O Caso Embraer — privatizagdo e transformagdo da gestdo
empresarial: dos imperativos tecnologicos a focalizagdo no mercado. Cadernos de Gestao

Tecnolégica, n. 46. Sao Paulo, CYTED: PGT/USP, 2000.
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