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APRESENTACAO

Por meio de processo interno de planejamento estratégico, a temdtica do desenvolvimento
brasileiro, em algumas de suas dimensoes de andlise mais relevantes, foi eleita como mote
principal das atividades e dos projetos do Ipea ao longo do triénio 2008-2010. Inscrito como
missao institucional — produzir, articular e disseminar conbecimento para aperfeicoar as politicas
pitblicas e contribuir para o planejamento do desenvolvimento brasileiro —, este mote pretende
realizar-se no cotidiano da institui¢ao por meio de iniciativas vrias.

A mais significativa delas diz respeito ao projeto Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro,
que tem por objetivo servir como plataforma de reflexao acerca das oportunidades e dos entraves
que se apresentam ao desenvolvimento nacional. Para tanto, semindrios de abordagens amplas,
oficinas temdticas especificas, cursos de aperfeicoamento e publicagoes de vdrias ordens estdao
sendo desenvolvidos. Trata-se, sabidamente, de projeto ambicioso, mas indispensével para um
6rgao que pretende contribuir de forma efetiva com o pais na produgao de conhecimento critico
para a tomada de posi¢ao frente aos desafios da contemporaneidade mundial.

Inserida neste grande projeto, a presente publicagao representa passo importante naquela
diregao. Sob o titulo de Brasil em Desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas Piiblicas, os
textos aqui reunidos dao sequéncia ao trabalho desenvolvido nas trés edicoes da série Brasil:
0 estado de uma nagio, especialmente a Gltima, em que a problemdtica do desenvolvimento bra-
sileiro j4 se enunciara como preocupagao central das anélises do Ipea. Agora, nossa contribui¢io
para o debate enfoca o papel e os limites da atuagio do Estado brasileiro sobre o desenvolvi-
mento do pais, tendo como objeto diferentes iniciativas do governo federal implementadas
no periodo recente. Planos de agao, politicas, programas e outras agdes nas dreas produtiva,
regional, urbana, ambiental, social e de promogao de direitos sao examinados no que tange ao
seu desenho, implementacio, alcance e aos resultados obtidos. Acrescente-se ainda a abordagem
de dimensoes relevantes do contexto macroecondmico brasileiro, com destaque para a discussao
sobre as repercussoes da atual crise internacional no pais.

Para alinhavar essas andlises, a publicagdo recorreu a informagoes geradas no trabalho
cotidiano de assessoramento praticado por parte expressiva dos técnicos do Ipea junto a seus
parceiros em ministérios e outros érgaos e instincias de governo. Paralelamente, fez uso tam-
bém do conhecimento acumulado pelo 6rgao por meio de atividades permanentes de acom-
panhamento, andlise, avaliagio e prospeccio das agoes do governo federal em cada um dos
campos de atuagdo e conhecimento das diretorias do Ipea.

Assim, ao reforcar sua vocagio em associar-se a 6rgaos e instncias governamentais para o
acompanhamento e a avaliacio de politicas publicas, bem como para a produgao de estudos e pes-
quisas aplicadas nas mais diversas dreas do conhecimento nas quais atua, o Ipea logra nao apenas
fornecer subsidios técnicos aos processos governamentais de tomada de decisao, como também
gerar andlises de cardter mais amplo sobre os rumos e os desafios do desenvolvimento nacional.
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E com satisfacdo, portanto, que trazemos a publico o resultado desse esfor¢o analitico,
esperando que os textos ora disponibilizados possam, em alguma medida, difundir o conheci-
mento sobre as politicas publicas federais em virias dreas e instigar o debate sobre seus rumos
e principais desafios.

Boa leitura e reflexio a todos!

Marcio Pochmann
Presidente do Ipea
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Compor quadro analitico abrangente sobre a atuago do poder ptblico na vida econémica e social
brasileira ndo ¢ tarefa simples. H4 inimeros e complexos aspectos envolvidos na organizagio do
Estado e na conformagio dos processos decisérios que, impactando diretamente o desenho e
a implementacio das politicas governamentais, merecem ser analisados pormenorizadamente.
Além disso, questdes como a divisao de competéncias entre as esferas de governo, o padrio de
financiamento das politicas setoriais e os resultados efetivamente alcangados pelas agoes publicas
completam o pano de fundo que qualquer andlise consequente, neste 4mbito, deve tangenciar.

A despeito dessas dificuldades, o corpo técnico do Ipea abracou essa tarefa na certeza
de que, ao oferecer a sociedade brasileira conjunto de andlises sobre as vdrias dimensdes em
que atua o governo federal, contribui para a reflexdo sobre acertos e eventuais problemas da
agdo governamental na indu¢io das dinimicas econémicas e do processo de crescimento, na
regulagio e manutencio da ordem social e na garantia de direitos aos cidadaos — enfim, na
promogao do desenvolvimento do pais.

Divide-se esta publicagao em cinco partes, as quais se organizam em trés volumes. O primeiro
traz seis textos que buscam refletir sobre a insercao internacional do pais e a macroeconomia bra-
sileira no periodo recente, marcado pela crise mundial (Parte I). O segundo retine 11 textos que
analisam a agio do governo federal nas frentes mais diretamente ligadas & dinimica econdmica:
i) as dimensoes da produgio e da inovagao (Parte II); e 72) as dimensoes regional, urbana e ambiental
(Parte III). Finalmente, os 13 textos do terceiro volume apresentam andlises centradas nas agdes
federais na drea social: 7) as dimensoes da prote¢io social e da geragao de oportunidades (Parte IV);
e 7i) enfoques especificos e temas emergentes na drea social (Parte V). Para contextualizar os textos
reunidos em cada uma das cinco partes, estas contam com um Sumdrio Analitico, que também
apresenta breve resumo dos diferentes capitulos.

Fruto das discussoes havidas entre os técnicos diretamente envolvidos na produgio dos
textos, bem como daquelas ocorridas no interior do Comité Editorial, constituido para coor-
denar e organizar os trabalhos, e no Ambito da prépria Diretoria Colegiada do Ipea, este Brasil
em Desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas Piblicas di sequéncia as edigoes ante-
riores da série Brasil: o estado de uma nagdo. Tal como ocorreu naquelas ocasiées, o produto
resulta da colabora¢io de grande nimero de colegas do Ipea, envolvendo diretores, técnicos,
pesquisadores bolsistas e funciondrios de apoio, os quais contribuiram coletivamente e de
diferentes formas para esta realizagio.

Assim, ¢ importante registrar nominalmente todos os que nela se envolveram. Primeiramente,
deve-se citar a decisao do presidente Marcio Pochmann no sentido de abragar a ideia que orientou
este projeto e apoiar o Comité Editorial, que funcionou sob coordenagao da Assessoria da Presi-
déncia do Ipea, chefiada por José Celso Cardoso Jr. Cabe ainda mencionar o apoio imprescindivel
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de todos os diretores e seus adjuntos na mobiliza¢io do corpo técnico e no acompanhamento dos
trabalhos que compdem a publicagio: Jozo Sicsti, Denise Gentil e Renault Michel, da Diretoria de
Estudos Macroeconémicos (Dimac); Liana Carleial e Bruno Cruz, da Diretoria de Estudos Regio-
nais ¢ Urbanos (Dirur); Mércio Wohlers e Fernanda De Negri, da Diretoria de Estudos Setoriais
(Diset); Jorge Abrahio e Helder Ferreira, da Diretoria de Estudos Sociais (Disoc); ¢ Mério Theo-
doro e Renato Lées, da Diretoria de Cooperagao e Desenvolvimento (Dicod). Pelo apoio operacio-
nal indispensdvel a conclusdo desta publicagao, registre-se a atuagao do diretor Fernando Ferreira e
do diretor-substituto Geovd Parente Farias, da Diretoria de Administragao e Financgas (Diraf).

A colaboragio e o apoio recebidos de outros érgaos do governo foi de extrema impor-
tAncia para o desenvolvimento dos trabalhos que ancoram esta publicagao. Em praticamente
todas as dreas aqui analisadas, a interlocugio com parceiros dos ministérios setoriais repre-
sentou rica contribui¢io para o entendimento mais balizado do desenho e da implementagao
das agoes governamentais. Por sua vez, o didlogo habitual e permanente com institui¢oes de
planejamento do governo federal, em especial as que compéem o chamado ciclo de gestao
das politicas publicas federais, agregou subsidios valiosos a este esforco de refletir, de maneira
abrangente, sobre os vdrios aspectos envolvidos na atuagio do poder publico federal.

Cada um dos 30 capitulos aqui reunidos resultou do inestimdvel trabalho de técnicos
da Casa e de pesquisadores bolsistas. Todos merecem agradecimentos pelo empenho e pela
qualidade das andlises oportunas e diversificadas que serao apresentadas ao debate publico.

No que diz respeito a Parte I, o capitulo Diagndstico do cendrio internacional e desdo-
bramentos da crise atual a curto e médio prazos resultou da colaboracio de Milko Matijascic,
Luciana Acioly, Emilio Chernavsky, Maria Pifion e Rodrigo Ledo. O texto Diagndstico da
politica econdmica no Brasil e alternativas de enfrentamento da crise a curto e médio prazos coube
a Denise Gentil e Renault Michel. Cldudio Hamilton dos Santos é autor de Evolucdo recente
¢ perspectivas futuras das finangas priblicas brasileiras: o comportamento do investimento priblico
em contexto de crise. Colaboraram em Critérios para reordenar os gastos do orcamento federal
em contexto de crise Luis Carlos de Magalhaes, Bruno Cruz, Bruno César de Aratjo, Raquel
Filgueiras e Luis Felipe Giesteira. Desempenho do mercado de trabalho metropolitano em 2008
tem autoria de Lauro Ramos, enquanto Racionalidade, formagio de expectativas e decisoes de
investimento no Brasil foi escrito por Miguel Bruno. A versio final de todos estes artigos
contou com criticas e sugestdes de José Celso Cardoso Jr., Luiz Cezar Loureiro de Azeredo e
Persio Davison, membros do Comité Editorial.

Quanto a Parte 11, o capitulo Diagndstico e desempenho recente da Politica de Desenvolvi-
mento Produtivo foi fruto da colaboragio entre Fernanda De Negri e Luis Claudio Kubota.
O texto O setor agricola na Politica de Desenvolvimento Produtivo tem autoria de Jinia da
Conceigao, José Arnaldo de Oliveira e Joao Carlos Carvalho. Fébio Alves é autor de O pro-
grama Garantia-Safra no semidrido brasileiro. Escreveram Andlise de consisténcia e sugestoes para
as metas do Plano Nacional de Turismo Roberto Zamboni e Margarida Hatem Pinto Coelho.
O texto Andlise do setor portudrio brasileiro no contexto do Programa de Aceleragio do Cresci-
mento foi escrito a vdrias maos: Carlos Campos, Bolivar Pégo, Alfredo Eric Romminger,
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lansa Melo Ferreira e Leonardo Fernandes Vasconcelos. Por fim, Jodo Alberto De Negri e
Mansueto Almeida so autores de Diagndstico e desempenho recente da Politica de Inovagio no
Brasil. As contribui¢oes do Comité Editorial aos textos estiveram a cargo de Divonzir Gusso,
José Celso Cardoso Jr., Luiz Cezar Loureiro de Azeredo, Luis Fernando Tironi e Paulo Furtado.

A Parte I1I da publica¢io resultou igualmente do empenho de vdrios colegas. Os agrade-
cimentos vao para: Carlos Wagner de Oliveira, Jodo Carlos Magalhies, Bruno Cruz, Danielle
Parente Torres, César Nunes de Castro e Hugo Emanuel de Carvalho pelo texto Os desequi-
librios regionais e a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional; Maria da Piedade Morais,
Paulo Augusto Rego e Camila Saraiva, autores de Diagndstico e desempenho recente da Politica
Nacional de Habitagio; Valdemar F. de Araujo Filho, Maria da Piedade Morais e Paulo Augusto
Rego, pelo capitulo Diagndstico e desempenho recente da Politica Nacional de Saneamento Bsico;
Rafael Moraes Pereira, Ana Paula Barros, Maria da Piedade Morais e Paulo Augusto Rego, que
colaboraram no texto Diagndstico e desempenho recente dos programas federais de transporte piiblico
e mobilidade urbana; e José Aroudo Mota e Jefferson Lorencini Gazoni, que escreveram Plano
Amazénia Sustentdvel: interacoes dindmicas e sustentabilidade ambiental. Pelo Comité Editorial,
contribuiram com leitura atenta e recomendagoes a estes trabalhos José Celso Cardoso Jr., José
Valente Chaves, Luiz Cezar Loureiro de Azeredo, Luseni Aquino e Paulo Furtado. Agradecemos
ainda os comentdrios de Kdtya Calmon, Bernardo Furtado e Cleandro Krause do Ipea e os
insumos fornecidos por Lauseani Santoni, Gislene Lopes e Mirna Quinderé do Ministério das
Cidades e por José Aparecido Ribeiro do Ipea para os capitulos de habitac¢io e saneamento.

Na Parte IV, Luseni Aquino e Martha Cassiolato contribuiram com o texto Andlise da
Agenda Social do governo federal. O capitulo Andlise da execugio orcamentdria do Gasto Social
Federal em 2008 tem autoria de José Aparecido Ribeiro e José Valente Chaves. Sergei Soares e
Natdlia Sdtyro escreveram o texto Diagndstico e desempenho recente do Programa Bolsa Familia.
Elizabeth Barros é autora de Diagndstico e desempenho recente do Mais Sazide, enquanto o capitulo
Efetivagio do direito a educagdo: inclusio e melhoria da qualidade coube a Paulo Corbucci.
O ultimo texto desta parte, Avaliacio do Programa Cultura, Educagcio ¢ Cidadania — Cultura
Viva, resultou da colaboragao entre Frederico Barbosa, Herton Aratjo, José Mdrcio Barros,
Erica Risi e Suylan Midlej. As criticas e sugestoes de aprimoramento a estes capitulos foram
elaboradas por Divonzir Gusso, Herton Aragjo, José Valente Chaves, Luiz Cezar Loureiro de
Azeredo, Luis Fernando Tironi, Luseni Aquino e Persio Davison.

Finalmente, a Parte V contou com a colaboragao dos seguintes colegas: Ricardo Paes de
Barros, Lisa Biron, Mirela de Carvalho, Mariana Fandinho, Samuel Franco, Rosane Men-
donga, Andrezza Rosalém, André Scofano e Roberta Tomas, coautores do texto Determinantes
do desenvolvimento na primeira infincia no Brasil; Carla Coelho de Andrade, que escreveu
Diagnéstico e desempenho recente do Programa Nacional de Inclusio de Jovens; Ana Amélia
Camarano, Juliana Leitao e Mello e Solange Kanso, responsdveis pelo capitulo Diagndstico e
desempenho recente das agoes governamentais de protegdo social para idosos dependentes no Brasil;
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ndstico e desempenho recente do Pacto Nacional pelo Enfrentamento da Violéncia contra a Mulber;
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Rute Imanishi Rodrigues, com o texto Diagndstico e desempenho recente do Programa Nacio-
nal de Seguranca Piblica com Cidadania; Marco Antonio Natalino, que elaborou o capitulo
Avangos e desafios da transversalidade nas politicas priblicas federais voltadas para minorias; e Enid
Rocha, autora de Avangos e desafios da participagio social na esfera piiblica federal brasileira.
Da parte do Comité Editorial contribuiram com a leitura critica destes textos Divonzir Gusso,
Herton Aradjo, José Valente Chaves, Luis Fernando Tironi, Luseni Aquino e Persio Davison.

Os Sumdrios Analiticos que abrem cada uma das cinco partes da publica¢io foram pro-
duzidos sob supervisio do Comité Editorial, contando com a participagao de seus membros e
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Luseni Aquino, Maria da Piedade Morais e Jodao Carlos Magalhaes (Parte III); Luseni Aquino
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Além da elaboragao técnica dos textos que compdem esta publicagdo, ¢é preciso regis-
trar ainda o trabalho de apoio que possibilitou sua produgio. A Assessoria de Comunicagio
(Ascom), gerida inicialmente por Estanislau Maria e depois por Daniel Castro, foi essencial
a consecugdo dos trabalhos. Esta, por meio da Coordenagao Editorial, viabilizou a revisao
final, a editoragao dos textos e a impressao dos trés volumes, e, por meio do Setor de Even-
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Cabe registrar o trabalho de Rodrigo Gontijo Lées e Cida Taboza na coordenagao da equipe
de revisores e diagramadores, que também merecem nossos agradecimentos: Clicia Silveira
Rodrigues, Dantzia Maria Queiroz Cruz, Lizandra Henrique Felipe, Olavo Mesquita de
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INTRODUCAO*

Quais sio, hoje, os qualificativos mais pertinentes a ideia de desenvolvimento, tais que destes
se possa fazer uso corrente para avangar na constru¢io de entendimento comum do conceito?

Desde o fim da Segunda Guerra Mundial até aproximadamente o comego dos anos
1970, desenvolvimento confundia-se com crescimento econdmico, pois era entendido, funda-
mentalmente, como o processo pelo qual o sistema econdmico criava e incorporava progresso
técnico e ganhos de produtividade no 4mbito, sobretudo, das empresas.

Entretanto, com a constatagio de que projetos de industrializacao, por si sés, haviam
sido insuficientes para engendrar processos socialmente includentes, capazes de eliminar a
pobreza e combater as desigualdades, foi buscando-se — teérica e politicamente — estabelecer
diferenciagoes entre crescimento e desenvolvimento e, 20 mesmo tempo, incorporar qualifi-
cativos que pudessem dar conta de auséncias ou lacunas para o conceito. No Brasil, exemplo
sintomdtico deste movimento foi a inclusao do “S” na sigla do BNDE em meados dos anos
de 1970, com o que o 6rgao mudou para o nome Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social.

Apesar de representar avango, nao resolvia totalmente a questao. Estavam ainda de fora
do conceito outros qualificativos importantes que, desde aquela época, jd cobravam passagem
pelos crivos teéricos e politicos pertinentes. Talvez o mais significativo destes, no contexto
brasileiro da década de 1970, referisse-se & questao democratica: seria possivel chamar de
desenvolvimento processo de crescimento econdmico sem democracia?

A resposta dada pela sociedade brasileira da época foi “nao”. De fato, a incorporagio
de direitos civis e politicos, em contexto de crescimento com autoritarismo, tornou-se
demanda social e desafio politico prementes para que se pudesse considerar como tal a
experiéncia de desenvolvimento no Brasil da década de 1970. Ainda assim, era preciso
avangar mais. Foi quando ocorreu, com todo vigor, no bojo do processo de redemocrati-
zagao do pais nos anos 1980, movimento dos mais importantes para a histéria republicana
brasileira: a conquista e a constitucionalizagiao de direitos sociais, como condigdo tanto
para melhor caracterizar a incipiente democracia nacional, bem como para ofertar mais
contetido ao alcance do desenvolvimento brasileiro.

No entanto, a dimensio social da democracia e do desenvolvimento nio estd, ainda
hoje, definitivamente inscrita no imagindrio publico do pais, sendo ponto de embate tedrico
e poh’tico ainda muito vivo; motivo pelo qual talvez permanega, na estrutura organizacional
de diversos niveis e dreas de governo — e mesmo em organizagées do setor privado —, o “social”
como simbolo explicito de reivindicagao.

* Agradecimento especial deve ser dado a nova geracdo de técnicos de planejamento e pesquisa do Ipea, aprovados no concurso recém-concluido,
que, por meio do trabalho de revisdo e atualizagdo das ementas relativas aos sete eixos tematicos do desenvolvimento, presentes no processo em
curso de fortalecimento institucional do 6rgao, ajudaram a identificar com maior precisdo os qualificativos atuais do desenvolvimento no Brasil.
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Outras dimensées igualmente relevantes do desenvolvimento estdo hd algum tempo
cobrando seus espacos no significado implicito do termo. Estao todas ainda no plano das
reivindicagdes tedricas, em estdgio de maturagao politica ainda bastante incipiente, e tam-
bém muito distantes do imagindrio coletivo. Mas jd se avizinham e frequentam os debates
publicos e interessam a classe politica, aos governantes e aos cidadaos comuns. Nem todas sao
questoes exatamente novas, mas todas sao igualmente urgentes. Sem pretender esgotd-las ou
hierarquizd-las, é possivel, no entanto, identificar algumas das mais relevantes, aqui enuncia-
das na sequéncia em que sao discutidas nesta publicago.’!

A primeira destas questoes diz respeito a inser¢ao internacional do pais e a condugio das
politicas macroeconémicas. Em contexto de crescente internacionalizagao dos fluxos de bens,
servicos, pessoas e ideias pelo mundo, estd posta para as nagoes a questao dos espagos possiveis
e adequados de soberania — econdmica, politica, militar, cultural etc. — em suas respectivas
insercoes e relagoes externas. Este tema é especialmente caro a qualquer projeto de desenvol-
vimento que se vislumbre para o Brasil, em razdo, entre outros aspectos, de suas dimensoes
territorial e populacional, riquezas naturais estratégicas, posi¢cdes geopolitica e econdmica na
América Latina e pretensoes recentes em Ambito global. Esta dimensao de andlise é tratada, na
presente publicagio, sob a perspectiva dos impactos da mais nova e dramdtica crise mundial
capitalista, buscando tanto indicar alguns desdobramentos desta no plano especificamente
da macroeconomia nacional, como revelar e discutir alguns aspectos cruciais para o debate
publico corrente, explicitados pelos capitulos que compéem a Parte I deste Brasil em Desen-
volvimento: Estado, Planejamento e Politicas Piiblicas (volume 1).

Os capitulos organizam-se sob o entendimento analitico de que a promogao de situ-
agdes socialmente 6timas do ponto de vista do pleno emprego dos fatores produtivos
(a terra, o capital, o trabalho e o conhecimento) requerem a presenca do Estado como ator
essencial. Isto é especialmente verdadeiro em economias em desenvolvimento, tais como a
brasileira, em que emergem problemas como altos niveis de desemprego e de precarizagao
do trabalho, heterogeneidade estrutural, degradagio ambiental, inflacao e vulnerabilidade
externa. lais questoes convertem-se em interesse e objetivo coletivos, apenas possiveis de
ser enfrentados pelo manejo de politicas publicas que articulem virtuosamente os diversos
atores sociais em torno de projeto comum de desenvolvimento. Nesta perspectiva, uma
nagao necessita de autonomia para entrar em rota sustentada de desenvolvimento, deci-
dindo soberanamente acerca de suas politicas internas e, também, das que envolvem o
relacionamento com outros paises e povos do mundo. Para tanto, deve-se buscar inde-
pendéncia e mobilidade econémica, financeira, politica e cultural; e, assim, ser capaz de
fazer e refazer trajetdrias, visando reverter processos antigos de inser¢ao subordinada para
configurar sua histéria individual.

1. Tratando-se, bem entendido, de processo histérico e social mutavel e condicionado, ndo é o caso, nesta publicago, de buscar exaurir os inlimeros
qualificativos que poderiam ainda ser alinhavados para conferir entendimento totalizante ao conceito de desenvolvimento. Entretanto, é possivel e
necessario indicar algumas outras dimensdes a compor, hoje, no Brasil, o espectro de qualificativos indispensaveis para compreensdo contempora-
nea, civilizada e civilizante do desenvolvimento.
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No plano estritamente interno, outras questoes igualmente relevantes manifestam-se.
Os temas que sempre estiveram no centro das discussoes sobre o crescimento econémico
ganham novos enfoques, demandando que sejam atualizados em seus termos e frente as
demais dimensoes cruciais do desenvolvimento. Os vérios desafios ligados as esferas da pro-
ducio (primdria, secunddria e tercidria), da inovagao e competitividade das empresas e do
pais constituem, assim, o segundo conjunto de questdes relevantes que o debate sobre o
desenvolvimento provoca. Claramente, nao se trata mais de priorizar estratégias ou poli-
ticas que representem ganhos de produtividade com vista apenas — ou primordialmente —
a apropriagdo e 4 acumulag¢io empresarial, seja de controle privado, seja estatal, no nivel
particular ou setorial das empresas. Ao contrdrio, tem-se j& compreensio de que ganhos
sistémicos e dinimicos de produtividade sé podem ser obtidos e fazem sentido em termos
do desenvolvimento se as respectivas politicas ou estratégias de produgao, inovagio e com-
petitividade estiverem concebidas e relacionadas a satisfagao também das condi¢oes postas
pelas dimensoes da soberania externa, da coeréncia macroecondmica, da regulacio publica,
da sustentabilidade ambiental, da convergéncia regional, do equilibrio campo — cidade e da
inclusao e sustentacio humana e social.

Nesta publicagio, esses temas sdo tratados na Parte II (volume 2), em que as atividades de pro-
dugio de conhecimento, tecnologia e inovagio sio concebidas como fundamentais para a redugio
das desigualdades e o desenvolvimento nacional. Reforga-se a ideia de que as politicas de desenvol-
vimento produtivo e tecnoldgico precisam ser econdmica, social e ambientalmente sustentéveis,
além de aderentes as diferentes realidades regionais do pais, sendo necessirio que a agenda publica
priorize politicas de fomento, incentivo e regulagio em favor da articulagio de atores e regioes.

A compreensdo de que temdticas ligadas  territorializagdo e a regionaliza¢ao do desen-
volvimento adquiriram centralidade na agenda produtiva ¢ reforcada pelos textos que com-
poem a Parte III (volume 2). Nesta, ¢ abordada gama ampla de velhas e novas questoes que
se fazem repercutir sobre as perspectivas do desenvolvimento nacional hoje, diante dos riscos
crescentes ligados a fragmentacio regional brasileira, com suas implica¢oes diretas e indiretas
sobre os espagos urbanos e a sustentabilidade ambiental. A redugao das desigualdades entre os
diferentes espagos territoriais do pais, de um lado, e a configuragao minimamente planejada
das cidades e de sua infraestrutura social, com complementaridade entre habitagao, sanea-
mento e transporte pablico, de outro, sao algumas das questoes discutidas. A estas agregam-se
os temas da redugao dos impactos ambientalmente degradantes da atividade econémica e
da regulagao do avanco sobre o territério em busca de suas riquezas, os quais se apresentam
como igualmente desafiadores para o pais. Juntas, estas grandes questdes configuram uma
terceira que se projeta no debate sobre o desenvolvimento do pais na atualidade.

A adequagio da logistica de base e infraestrutura econdmica brasileira ¢ tema fundamen-
tal no debate sobre o desenvolvimento. Neste 4mbito, ganham especial destaque a discussao
sobre a atualizacio da matriz energética brasileira, com énfase em fontes renovdveis e seguranca
energética, e a discussdo sobre a revisdo, a expansio e a integracio adequada, dos pontos de
vista tecnoldgico, regional e ambiental, das infraestruturas de telecomunicagoes e transportes,
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considerada esta tltima em todos os modais pertinentes ao Brasil. Nao é por outra razao que
a sustentabilidade ambiental é afirmada nesta publicagio como dimensio insepardvel da ativi-
dade econdmica, devendo os ativos ambientais ser preservados, geridos e recuperados de forma
harmonica e complementar para tal sustentabilidade. A gestdo dos biomas, da biodiversidade
e da biotecnologia brasileira representa aspecto econdmico e politico essenciais ao desenvolvi-
mento do pais, e as mudangas climdticas e o fené6meno do aquecimento global devem receber
atengdo especial e tratamento prospectivo para que se conhegam seus possiveis efeitos e que se
formulem politicas preventivas em tempo hdbil. Em outras palavras, um projeto de desenvol-
vimento para o pais hoje deve incorporar inovagoes tecnoldgicas, institucionais e sociais que
conduzam aos usos estratégico e sustentdvel dos ativos ambientais, traduzidos em aumento da
eficiéncia produtiva, reaproveitamento de rejeitos e estabelecimento de padrio de produgio e
consumo que respeite as capacidades do ambiente.

Finalmente, a publicagio aborda quarta questio de extrema relevincia na discussio
sobre o desenvolvimento, qual seja: a ideia de que garantir direitos, promover a protegao
social e gerar oportunidades de inclusdo sio nio apenas objetivos plausiveis, mas também
condi¢oes necessdrias a qualquer projeto nacional em tal sentido. Em perspectiva histérica,
percebe-se que a civiliza¢do ocidental constituiu conjunto de parimetros fundamentais de
convivio e sociabilidade, em torno dos quais passaram a se organizar certos direitos civis,
politicos e sociais, balizadores da moderna convivéncia societdria. Condensado na ideia forte
de cidadania, este conjunto de direitos e as oportunidades de acessd-los passam a operar como
demarcadores dos processos de inclusio ou exclusio dos diferentes segmentos da sociedade
em cada pais ou regido, funcionando, portanto, como critérios complementares de aferi¢io
do grau de desenvolvimento nacional em cada caso concreto.

Esses sdo os temas tratados nos capitulos que compdem as duas tltimas partes de Brasil em
Desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas Piiblicas (volume 3), em que, como nas demais
partes da publicagao, o engajamento do poder publico, em todas as suas esferas e dimensoes, é
percebido como fundamental para promocao de cidadania, inclusao e prote¢io social, elemen-
tos cruciais de estratégias de desenvolvimento com equidade. Assim, a perspectiva da expansio
e consolidacio dos direitos civis, politicos e sociais orienta visao sobre a presenga do Estado no
que tange ao planejamento e a implementagao das politicas sociais, sendo enfocadas acoes de
sadde, educacdo, transferéncia de renda e cultura, na Parte IV; e atencio a infancia, juventude e
populagio idosa, promogao dos direitos das mulheres e seguranca publica, na Parte V.

Em virtude do impacto quase imediato que as agbes na drea social tém sobre a vida da
populacio, é natural que o processo decisério e vérios aspectos envolvidos na gestao das poli-
ticas neste Ambito interessem e mobilizem inimeros segmentos da sociedade. Refor¢ando a
perspectiva de que um projeto de desenvolvimento requer o debate sobre tais dinAmicas e os
arranjos institucionais mais favordveis a construgio democrdtica, o volume 3 desta publicagao
trata de algumas destas politicas, ressaltando, em particular, o processo de construcio da
agenda e de realizacio de gastos na drea social (Parte IV) e a dinimica de articulagio transver-
sal das acoes de governo e de absor¢io da participacio social nos espacos decisérios (Parte V).
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Isto posto, percebe-se que as cinco partes desta publicacao nio apenas ofertam publici-
dade a conjunto amplo de trabalhos de pesquisa em curso no Ipea, com foco nas politicas, nos
programas e nas agdes governamentais, como também permitem conferir sentido agregador
a este esforco institucional. Trata-se, portanto, de processo em constru¢io, que possibilitard
a consolidagio no Ipea de prdtica de acompanhamento, anilise, avaliacio e prospecgao das
agdes governamentais, especialmente em 4mbito federal. Nossa aposta é de que a elabora-
¢ao anual de novas edi¢des deste Brasil em Desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas
Puiblicas produzird incremento analitico gradual de compreensio acerca dos diversos temas e
assuntos em pauta na agenda publica brasileira, metodologicamente mais transdisciplinar em
termos de abordagens e alternativas de pesquisa. Com isso, pretende-se obter, ao longo dos
anos, capacitagao técnica e visao institucional abrangente e aprofundada acerca dos proble-
mas nacionais e da capacidade do Estado de enfrentd-los adequadamente.

As edigoes das quais esta publicacio é sequéncia, especialmente a tltima, j4 haviam se
organizado na perspectiva de analisar o papel e os limites do Estado sobre o desenvolvimento
da economia e da sociedade brasileira nos tltimos anos.? Em sintonia com esta opgio, a
edigao de 2009 inaugura novo momento, em que a temdtica geral do Estado em suas relagoes
com o desenvolvimento nacional permanece sendo perseguida, mas com vista para a questao
mais especifica do planejamento das politicas governamentais. Ao realizar este esforgo no
Ipea, busca-se, além de atender a parte de sua missao institucional, gerar conhecimento e
massa critica para o debate publico sobre o planejamento governamental na atualidade, cada
vez mais necessdrio as diversas instincias e aos niveis de governo do pais.

Algumas questoes de relevo que rondam esse debate sao:

* Em que consiste a prdtica de planejarnento governamental hoje, e que caracteristicas
e fungdes deveria possuir, frente 2 complexidade dos problemas, das demandas e das
necessidades da sociedade?

*  Quais as possibilidades de redesenho e revalorizagao da fung¢ao planejamento gover-
namental hoje?

*  Quais as caracteristicas requeridas e as possibilidades efetivas dos érgaos de governo
que desempenham a atividade de planejamento?

*  Quais os instrumentais e as técnicas adequados para as atividades de planejamento
governamental na atualidade?

*  Que balango pode-se fazer das politicas de Ambito nacional mais importantes em
operagao no pais hoje?

*  Que diretrizes pode-se oferecer para o aprimoramento destas politicas e
como implementd-las?

2.Ver AMORIM, R. L. C; CAMPOS, A. G.; GARCIA, R. C. (Ed.). Brasit. o estado de uma nacdo — Estado, crescimento e desenvolvimento: a eficiéncia
do setor pablico no Brasil, 2007. Brasilia: Ipea, 2008.
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E consenso que a atividade de planejamento governamental nio deve ser desempenhada
como outrora, de forma centralizada e com viés essencialmente normativo. Em primeiro lugar,
ha a evidente questdo de que, em contextos democréticos, o planejamento nio pode ser nem
concebido nem executado sem considerar os diversos interesses, atores e arenas sociopoliticas em
disputa no cotidiano. Em suma, nao hi efetividade, hoje, em formulagio que se imponha de cima
para baixo pelas cadeias hierdrquicas do Estado até chegar aos espacos da vida econémica e social.

Em segundo lugar, é preciso ter em mente que, tornando-se as sociedades contempora-
neas mais complexas, mais e maiores desafios vém sendo enfrentados de forma fragmentada,
o que compromete a efetividade das a¢oes governamentais. A tendéncia de pulverizagao e
redugio do papel do Estado, como consequéncia de processos nio lineares e nio equilibrados
de institucionalizagao de determinadas funcoes, restringe o raio de discricionariedade da gestao
governamental — ou seja, do planejamento, no sentido forte do termo, que diz respeito ao
processo de mediagio entre o conhecimento e a agio.

Em outras palavras, pode-se dizer que, no Brasil, ao longo das duas dltimas décadas, em
paralelo a desvalorizagao da fungao planejamento em geral, em ambiente ideologicamente hostil
presenca e a atuacdo do Estado, esta fungio publica foi adquirindo caracteristicas muito diferentes
daquelas com as quais costumava ser identificada. Hoje, a estrutura e a forma de funcionamento
do planejamento governamental vigente no pais estdo, em grande medida, esvaziadas de conte-
tdo politico, robustecidas de ingredientes técnico-operacionais e de controles fisico-financeiros
de agoes difusas, diluidas pelos diversos niveis e instncias de governo, cujo sentido de conjunto e
movimento, ainda que no nivel setorial, nio é nem fécil nem rdpido de identificar.

Se essas impressoes gerais sobre as caracteristicas do planejamento governamental, hoje,
fazem sentido, torna-se imperioso dar resposta as questdes suscitadas anteriormente. Afinal, a
atuacio exitosa do Estado sobre o desenvolvimento do pais passa pelo planejamento adequado de
politicas, programas e a¢des de governo. Assim, é fundamental ressignificar — tal qual sugerido em
relacdo a categoria desenvolvimento — os termos pelos quais deve ser compreendido o conceito
de planejamento governamental na atualidade. E, tal qual naquele caso, isto também nao pode
ser feito sem o trabalho cotidiano de pesquisa e investigagao que estd na base desta publicagao.

Nesse contexto, algumas ideias sobre o planejamento governamental na atualidade apa-
recem com forga, embora ainda no estejam bem delineadas. Exatamente por isso, demandam
reflexdo. Na primeira etapa, surge o bindmio planejamento — engajamento, isto é, a ideia de
que qualquer iniciativa ou atividade de planejamento governamental que se pretenda eficaz
precisa considerar o multiplo engajamento dos atores diretamente envolvidos com a questio,
sejam estes politicos, especialistas, integrantes da burocracia estatal, sejam, ainda, os benefi-
cidrios da acdo que se pretende realizar. Ou seja, a atividade de planejamento deve passar por
processo de horizontalizagio, afirme-se, de incorporagio da participagao e do envolvimento
direto dos vdrios atores ligados as temdticas em tela.

Na segunda etapa, ganha relevincia o binémio articulagio — coordenacio, ou seja, a ideia
de que grande parte de qualquer atividade ou iniciativa de planejamento governamental estd
ligada ao complexo desafio de articulagio institucional e, em paralelo, ao esforgo igualmente
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amplo de coordenacido geral das agoes de planejamento. Em ambos os casos, estao em jogo
muitos atores, cada qual com seu conjunto de interesses e recursos de poder, de modo que
grande parte das chances de sucesso do planejamento governamental hoje depende, na ver-
dade, da capacidade que politicos e gestores publicos tenham de promover espagos ou opor-
tunidades de articulagio e coordenacio em diversos niveis.

Na terceira etapa, apresenta-se o bindmio prospeccdo — proposicdo, isto é, a ideia de que,
cada vez mais, ambas as dimensoes aludidas devem compor o norte das atividades e iniciativas
de planejamento. Trata-se, fundamentalmente, de dotar o planejamento de instrumentos e téc-
nicas de apreensao e interpretagao de cendrios e tendéncias e, a0 mesmo tempo, de conferir aos
6rgaos que desempenham tal funcio a legitimidade de atuar no jogo politico propondo alter-
nativas para reorientar, quando pertinente, as politicas, os programas e as agoes de governo.

Na quarta etapa, destaca-se o bindmio estratégias — trajetdrias, que significa, claramente,
dotar a fungao planejamento do poder de ser, entrementes, o aglutinador de propostas, dire-
trizes e projetos; enfim, de estratégias de agdo que anunciem, em seus contetidos, as poten-
cialidades implicitas e explicitas, vale dizer, as trajetdrias possiveis e/ou desejdveis para a agio
ordenada e planejada do Estado, em busca do desenvolvimento nacional.

O debate e 0 enfrentamento de todas as questdes enunciadas nesta publicagio seguramente
requerem a participacio e o engajamento dos mais variados segmentos da sociedade brasileira,
incluidos os setores produtivos e os movimentos organizados da sociedade civil. E essencial,
contudo, reconhecer que o Estado brasileiro desempenha papel essencial e indelegdvel como
forma institucional ativa no processo de desenvolvimento do pais. Esta publicagio pretende
exatamente contribuir para esclarecer a atuac¢io do poder publico na experiéncia brasileira
recente, enfocando aspectos que instrumentalizem o debate sobre os avangos alcangados e os
desafios ainda pendentes para contribuicio efetiva do Estado ao desenvolvimento brasileiro.

Em suma, o desenvolvimento que se busca torna-se, entao, processo continuo de apren-
dizado e conquistas, cujas dimensoes ou qualificativos agregam-se — tedrica e politicamente —
tanto em simultdneo como em patamares equivalentes de importincia estratégica, pois hoje,
finalmente, sabe-se que ou é assim ou nio se estd discutindo o desenvolvimento.
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Estratégia bem-sucedida de desenvolvimento econémico requer, além de ambiente macroeco-
noémico favordvel e insercio externa sustentdvel a longo prazo, desenvolvimento de estruturas
produtivas dotadas de mais sélida competitividade, com maior densidade de integracio aos
mercados globais e, ndo por tltimo, de maior amplitude de emprego e equilibrio territorial.

Desencadear e conferir continuidade e sustentabilidade ao crescimento econémico do
pais requer nao mais as mesmas politicas convencionais, mas esfor¢o concentrado em promo-
ver significativo salto de qualidade na estrutura produtiva brasileira. Serd preciso ultrapassar
os patamares atuais de estruturagao e desempenho tanto da industria quanto dos servigos de
maior valor estratégico, além de consolidar ainda mais os avangos obtidos na agropecudria.

Sdo evidentes as transformagées pelas quais passou o mundo no fim do século XX e
que resultaram em cendrios econémico, social, politico e cultural completamente novos.
Uma das transformagoes mais relevantes diz respeito ao papel da tecnologia como motor do
crescimento econdmico e uma das explicagdes para as diferengas nas taxas de crescimento e
nos niveis de renda entre os paises.

O senso comum, em economia, leva-nos a crer que, acrescida a disponibilidade e ao
emprego de capital e trabalho, também serd aumentada a producio e a renda, de modo neces-
sdrio e duradouro. Entretanto, a experiéncia de paises afluentes tem mostrado cabalmente
que, hoje, produz-se, com idénticos montantes de fatores de produgio, muito mais e melhor
que hd 50 anos.

Essa constatacao, reiterada em muitos estudos empiricos recentes, levou Romer a propor
que se considerasse processo duradouro de crescimento econémico como resultado de deci-
sao crucial: a de dedicar, sistematicamente, parcela do capital e do trabalho a reprodugio e a
ampliagdo do estoque de conhecimentos aplicados ao sistema de produgio de mercadorias e
bens publicos. Desse modo, cada “geragdo” de bens de produgao e recursos humanos tornar-
se-ia mais produtiva do que a anterior.

Essa rationale ajuda-nos a compreender como alguns paises — muito mais que outros —
tornaram-se, desde os anos 1980, protagonistas privilegiados da constru¢ao deste novo cendrio
mundial e, também, a entender como alguns outros — incluido o Brasil — perderam boas chan-
ces de acompanhar e integrar-se a este processo, ao nao se empenharem o bastante naquele tipo
de decisdo. No entanto, ensina que ainda podem recuperar o tempo perdido e os beneficios,
caso despertem e dediquem-se a incorporar a ampliagio do estoque de conhecimento as suas
ideias e praticas de desenvolvimento.

Nesse sentido, a consolida¢io de politicas publicas articuladas de fomento a inova-
¢do e a ampliagao da competitividade da estrutura produtiva brasileira é fundamental.



Brasil em Desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas Publicas

Da mesma forma, ¢é essencial esfor¢o de acompanhamento e avalia¢iao destas politicas, que
nos permita corrigir rumos e identificar oportunidades para avangar. Analisar algumas de
tais politicas relacionadas com a producio e a inovacao ¢ objetivo fundamental da Parte I1
da publica¢ao Brasil em Desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas Piiblicas.

O capitulo 7 trata da Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), langada pelo
governo federal em maio de 2008. Foram quatro os principais desafios mapeados para atingir
o objetivo de dar sustentabilidade ao ciclo de crescimento da economia vigente na época:
i) ampliar a capacidade de oferta; ii) preservar a robustez do balango de pagamentos;
iii) elevar a capacidade de inovagao; e, por fim, 7v) fortalecer as micro e pequenas empresas.

A PDP foi formulada em conjuntura econdmica extremamente favordvel, em termos
de crescimento econdmico, e sugeria que o pais tinha resolvido alguns de seus maiores pro-
blemas estruturais e havia alcancado, definitivamente, as condigoes necessdrias para o cresci-
mento sustentdvel de sua economia.

Em maio de 2008, quando a politica foi lancada, a taxa de investimento na economia
vinha crescendo, em termos anualizados, desde o tltimo trimestre de 2005, ou seja, por mais
de 13 trimestres. No primeiro trimestre de 2008, a taxa de investimento j4 tinha alcancado
o maior valor desde o quarto trimestre de 1995: 17,9% do produto interno bruto (PIB).
A taxa de crescimento anualizada deste, no primeiro trimestre do ano passado, estava em
5,9%, também o maior valor das tltimas décadas.

Além disso, todos esses bons indicadores econdmicos vinham acompanhados de subs-
tantiva melhoria na situa¢io externa brasileira, que, historicamente, representou restrigao
importante ao crescimento do pais. A divida pablica estava em declinio e os niveis de desi-
gualdade vinham se reduzindo de forma significativa.

A crise internacional modificou abruptamente diversas das premissas que nortearam
a elaboragio da PDP. Dado esse novo cendrio, a questao mais relevante que se coloca neste
momento, para a PDP, é em que medida esta mudanca abrupta da conjuntura macroecon6-
mica afeta o desenho, as metas, os desafios e as medidas implementadas pela politica.

Virias das metas propostas pela PDP ficaram comprometidas, a curto prazo, em virtude
da redugao do nivel de atividade prevista para 2009 e 2010. Além disso, a redugao na arreca-
dagio federal acarreterd entraves importantes a novas medidas de desoneragio tributdria para
industria, investimento e inovagio. A necessidade de estimular o crescimento econdmico
durante a crise implicou outras medidas fiscais na agenda de politica econémica. Ou seja,
a prioridade dos gastos publicos, em tempos de crise, tende a ficar mais concentrada sobre
medidas a curto prazo de combate a crise do que de politica industrial a longo prazo.

Entre as 66 medidas de cardter horizontal, 31 podem ser classificadas como: de crédito
(14), desoneragao (9) e regulatérias (8). Até o momento da elaboragio do artigo, identificou-
se que 20 das 31 medidas j4 estao em vigor. Nao foi possivel obter informagdes sobre opera-
cionalidade em cinco medidas e nao haviam sido regulamentadas outras seis.
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Em relagao as medidas nao regulamentadas, encontra-se a mudanca no Regime Especial
de Aquisi¢ao de Bens de Capital para Empresas Preponderantemente Exportadoras (RECAP).
O critério para empresas neste perfil passaria dos atuais 80% de exportagdes, em relagio ao
faturamento, para 70% na maioria dos setores ou 60% em setores intensivos em mao de
obra. O custo estimado, em fun¢io de desoneragao do Programa de Integragio Social (PIS)
e da Contribuigio para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins), ¢ de 2,4 bilhdes.
Os levantamentos indicam aumento do publico-alvo superior a 25% — no universo de empre-
sas com 30 ou mais pessoas ocupadas.

O drawback verde-amarelo constitui a extensio do mecanismo tradicional desse tipo
e prevé a suspensio do pagamento de Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e PIS/
Cofins incidentes sobre aquisi¢io — no mercado interno — de insumos e matérias-primas a
serem utilizados no processo de fabricagio de bens destinados a exportacio. A medida reduz
a necessidade de fluxo de caixa das empresas, que antes tinham de pagar os impostos e, pos-
teriormente, compensar os créditos tributdrios. As estimativas indicam que o valor potencial
que nao seria pago pelas empresas varia de R$ 9 bilhoes a R$ 13 bilhoes.

A terceira medida horizontal avaliada foi a ampliagao do orgamento e a abrangéncia
do Programa de Crédito a Exportacio (Proex). Andlise do niimero de operagdes e empresas
beneficiadas pelo programa indica que, apesar da elevagio do limite de faturamento das
empresas habilitadas nos tltimos meses — que passou inicialmente de R$ 60 milhées para
R$ 150 milhées e, j4 no 4mbito da PDP, para R$ 150 milhées — o niimero de empresas e
operagoes nio teve maiores alteragoes.

O capitulo 8 d4 sequéncia a andlise da PDD, enfocando especificamente o espago reser-
vado para questdes agricolas. Na realidade, foi dividida em trés niveis: 7) agdes sistémicas —
focadas em fatores geradores de externalidades positivas para conjunto da estrutura produ-
tiva; 77) programas estruturantes — orientados por objetivos estratégicos tendo por referéncia a
diversidade da estrutura produtiva doméstica; e 777) destaques estratégicos — temas de politica
publica escolhidos deliberadamente em razdo de sua importincia para o desenvolvimento
produtivo do pais a longo prazo.

Os programas relacionados ao setor agricola foram classificados em dois niveis diferentes.
Os programas de bioetanol e carnes foram classificados como possuidores da fun¢io de conso-

lidar e expandir a lideranca e estao sob coordenagio do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econ6mico e Social (BNDES). J4 os programas de agroindustria e biodiesel foram classificados
como programas para fortalecer a competitividade e estdo sob coordenagao do Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC).

Mas ressalte-se que o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa) tam-
bém desenvolve a¢des focadas nestes programas. O ideal é que estas acoes possam ser com-
plementares. Dessa forma, haverd condi¢oes de ter-se agronegécio competitivo e inserido nas
questoes internacionais. No caso especifico do biodiesel, o texto faz recomendagio bastante
direta: o desenvolvimento de todas as potencialidades do setor depende fundamentalmente



Brasil em Desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas Publicas

de investimentos em pesquisa nas culturas que podem contribuir para a geragao do biocom-
bustivel. Caso contrdrio, em fun¢io do conhecimento acumulado de pesquisa, a soja serd a
matéria-prima mais atraente.

Os setores analisados fazem parte do agronegdcio brasileiro. Sio setores modernos e
dinimicos, que contribuem com o PIB do agronegdcio brasileiro, além de gerar empregos
e beneficiar o saldo comercial brasileiro. Sao, portanto, setores importantes que precisam ser
revitalizados constantemente para que possamos continuar progredindo internacionalmente.

O capitulo 9 propée andlise do programa Garantia-Safra (GS). Originalmente, o pro-
grama estava previsto para inserir-se em ampla estratégia de desenvolvimento para a drea de
atuagao da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), com prioridade
para municipios do semidrido. Esta estratégia seria coordenada e executada pela Comissao
Setorial de Convivio com o Semidrido e Inclusao Social (CSSA), criada pelo governo federal
em abril de 2001. Sua fun¢io era coordenar e executar conjunto de agdes de convivéncia com
o semidrido, composto de agdes emergenciais, transitérias e permanentes, além de propor
politica estruturante para enfrentamento das consequéncias oriundas da seca.! Contudo, a
elaboragao de proposta de programa de capacitagio para convivéncia com o semidrido acabou
por nao avangar na CSSA. Entretanto, a proposta de seguro de renda vinculado a produgio
agricola foi adiante com a institui¢do, por meio de medida proviséria, do GS — na época, com
o nome de Seguro-Safra,” com publico prioritdrio estipulado em 1,5 milhio de familias.

O GS ¢ seguro de renda vinculado a producio agricola. Cobre a producio de deter-
minadas culturas, basicamente algodio, arroz, mandioca, feijao e milho, abrangendo, dessa
maneira, os cultivos mais tradicionais da regido. O sinistro é caracterizado, para o programa,
quando hd quebra acima de 50% da expectativa de produgio para o total das culturas cober-
tas. Previamente, o municipio de domicilio do agricultor deveria ter situagao de emergéncia
ou estado de calamidade publica, por motivo de seca reconhecida pelo governo federal.
O valor do beneficio ¢ distribuido entre os entes federados participantes do programa
(estados, municipios e Unido) mais a contribui¢ao individual do agricultor, o que con-
cede cardter soliddrio ao programa. A universalidade e a impessoalidade no processo de
selecao foi a aposta no controle social, representada, neste caso, pela atuagao do Conselho
Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (CMDRS) e do Conselho Estadual de
Desenvolvimento Rural Sustentdvel (CEDRS).

O GS comegou a ser implementado no ano agricola 2002-2003. O desempenho referente
a proporgiao de agricultores aderidos em rela¢io ao publico-alvo apresenta grande variagao
nos estados participantes do programa. No decorrer dos sete anos de vigéncia do GS, a soma

1. A CSSA foi instituida pelo Decreto Presidencial de 20 de junho de 2001, sendo composta pelos titulares dos Ministérios do Desenvolvimento
Agrario (MDA), da Integracao Nacional (M), da Saude (MS), da Educagéo (MEC), do Planejamento, Orcamento e Gestao (MPOG), da Fazenda (MF),
do Trabalho e Emprego (MTE), da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa), além do titular da Secretaria de Estado de Assisténcia Social (Seas),
na época, 6rgao do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS).

2. 0 GS foi instituido pela Medida Provisoria n2 11/2001, convertida na Lei n2 10.420/2002. A Lei n® 10.700/2003 alterou o nome do programa de
Sequro-Safra para Garantia-Safra.
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do niimero de adesoes foi de apenas 46.294 familias. Tal disparidade ocorre principalmente
por causa do grau de prioridade que os governos estaduais e, também, municipais ofertam ao
programa, além, obviamente, da capacidade institucional dos érgaos locais responséveis pela
operacionalizacio deste.

Um fato importante que se verificou durante os anos em que o GS foi implementado
diz respeito ao processo de pagamento dos beneficios, cujo percentual em relagio ao nimero
de adesoes sempre foi igual ou superior ao risco estimado para o programa. O menor indice
de sinistralidade foi em torno de 30%, na safra 2005-2006, sendo o maior em 2006-2007,
quando ultrapassou 90%, demonstrando que a estimativa de risco apresenta problemas.

Os mecanismos para constatagao do sinistro (a decretacdo de estado de exce¢do e a
constatagio de perda) acabaram demonstrando nio se complementarem entre si. E muito
provavel que um municipio atinja a perda média minima de 50% sem, no entanto, ter estado
de excegao reconhecido para fazer valer o pagamento dos beneficios aos agricultores aderidos
a0 GS. Atestar tal estado é processo burocrético e demorado. Inicia-se com ato do Poder Exe-
cutivo municipal, passando por ato de homologagio no ambito estadual, terminando com
reconhecimento federal, efetuado pelo Ministério da Integragao Nacional, em rito que pode
demorar de quatro a seis meses ou até um ano. Por sua vez, ficou claro desde o inicio que o
programa necessitava de critérios mais técnicos e confidveis para aferigao do sinistro. Além
destes problemas, seus gestores depararam-se com outra questao: a inadimpléncia dos entes
federados (estados e municipios).

Apesar dos cuidados tomados para evitar direcionamentos do processo de selecao dos agri-
cultores, diversos sao os casos relatados de manipulagao do processo. O mecanismo de controle
social atribuido a0 CMDRS foi, em muitos casos, neutralizado pelo dominio do Poder Execu-
tivo municipal sobre este férum. A aposta de que o controle social efetivo ird garantir procedi-
mento imune a desvios de finalidade estd longe de tornar-se realidade, dependendo do processo
de aprendizagem democritica, que demanda tempo e empenho em cada uma das comunidades.

Considere-se ainda que, a despeito da execugio do GS desde 2002, as histéricas agoes
emergenciais continuaram ocorrendo, como o Bolsa Renda, mais recentemente chamado de
Bolsa Seca. No limite, esta iniciativa acaba por ser concorrente do GS, uma vez que ambos
visam atender ao mesmo publico. Do ponto de vista do gestor municipal, o Bolsa Seca ¢é
muito mais interessante, jd que é custeado integralmente pelo governo federal. O orgamento
do GS, por seu turno, nunca permitiu universalizagao. Algumas agdes previstas nao foram
levadas adiante, como as voltadas a capacitagio para novas atividades econémicas.

Importante registrar que a Lei n® 11.775, de 17 de setembro de 2008, aboliu os decretos
de excegdo como requisitos para homologacio do sinistro e incluiu ocorréncia de excesso
hidrico como causa de sinistro coberta pelo programa. Estas alteragdes comegaram a viger
desde o ano agricola 2007-2008; porém, sua implementa¢ao dependia de regulamentagao via
decreto do Poder Executivo federal, o que somente ocorreu em fevereiro deste ano, atrasando
o processo de pagamento de beneficios referentes a safra por quase um ano.
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A despeito dos altos indices de sinistralidade observados, a Lei n® 11.775/2008 nao
recalculou o risco para o programa, quando a revisao dos 30% do valor do prémio era neces-
saria. Com a adi¢ao de mais um fator de penalizagao, seria ébvia a constatagio de que o risco
de sinistro aumentaria e far-se-ia necessdria a revisio da forma de financiamento do GS.
No entanto, nio se alterou a composi¢ao do Fundo Garantia-Safra (FGS), comprometendo
ainda mais sua capacidade de custear o pagamento dos beneficios e o tornando cada vez mais
dependente de suplementagoes orgamentdrias da Unido.

Dessa forma, a realizacio de andlises mais acuradas sobre as séries histdricas dos eventos
climdticos na regiao faz-se essencial para garantir sustentabilidade financeira ao FGS, estabe-
lecendo as categorias diferentes de riscos e os respectivos prémios, adequados a cada microrre-
gido. Além disso, poderiam ser estudadas formas de escalonamento do valor das indenizagées,
conforme percentual de perda aferido.

Adicionalmente, outras formas e fontes de financiamento precisam ser discutidas para
manter o fundo autossustentdvel, além, obviamente, do aumento das fontes or¢amentdrias.
Alternativa possivel seria institui¢ao de taxa incidente sobre financiamentos agricolas piblicos
destinados 2 agricultura patronal, em estratégia redistributiva em que o segmento mais capitali-
zado da agricultura brasileira contribuiria para a sustentabilidade da camada mais pauperizada.

A verdade é que o GS, como qualquer outra ago dirigida ao agricultor familiar nordes-
tino, isoladamente, nio ird mudar o retrato de pobreza que caracteriza a regidao. Como alerta
o capitulo 9, trata-se de agdo que deveria ser complementada por outras, em estratégia inte-
grada para mudar as condi¢des de vida da populagao-alvo. Porém, mesmo estas agdes serdo
insuficientes se nio for resolvido o problema estrutural: acesso a terra.

O propésito do capitulo 10 é contribuir para o aprimoramento da politica nacional de
turismo mediante reflexdo sobre o Plano Nacional de Turismo (PNT) no periodo 2007-2010,
enfocando prioritariamente as metas estipuladas, no que tangem as apostas embutidas e aos
aspectos que tornam mais ou menos favordvel seu alcance. Entre estas metas, duas estdo a
seguir: a primeira, atingir 217 milhoes de viagens turisticas realizadas em 2010; e a segunda,
gerar 1,7 milhao de ocupagées entre 2007 e 2010. Relacionada com o objetivo geral de desen-
volver o produto brasileiro com qualidade estd a meta de estruturar 65 destinos turisticos
com padrao de qualidade internacional. No objetivo geral de fomentar a competitividade do
produto turistico brasileiro estd a meta de gerar o ingresso de US$ 7,7 bilhées na economia
do pais com o turismo receptivo.

Em linhas gerais, o capitulo chama atengao para o fato de que as metas do PNT 2007-
2010 refletem cendrio desejado para o setor no Brasil e estdo embasadas em conjunto de
estudos, pesquisas e registros administrativos do governo federal, em diferentes estdgios de
maturagao que compoem o sistema de estatisticas de turismo em estruturagao pelo MTur.
Por isso, observa-se o desbalanceamento conceitual na definicio das metas com reflexos
sobre os valores estimados para tais metas, especialmente as que se referem a geracao de
ocupagdes e a realizacio de viagens no mercado interno, sensivelmente superestimadas.
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No que se refere a primeira destas, por exemplo, o indicador adotado para medir a evo-
lu¢io da demanda e monitorar o desempenho ¢ o niimero de viagens no mercado interno, o
qual é complementado por dois conjuntos de indicadores auxiliares, um de condi¢des neces-
sdrias e outro de indicadores indiretos. Dados da pesquisa Caracterizagio e Dimensionamento
do Turismo Doméstico no Brasil mostram que, em 2005, foram realizadas 139,6 milhoes de via-
gens domésticas. Deste total, 25% dos turistas hospedaram-se em hotéis, pousadas ou resors,
gerando 589 milhoes de pernoites. Em relagdo 4 meta de atingir 217 milhées de viagens em
2010, deve-se considerar que a previsao embutida implica crescimento anual do niimero de
viagens e de pernoites na ordem de 10% ao ano (a.a.), equivalente a mais que o dobro do
crescimento do rendimento médio per capita dos brasileiros nos dltimos anos. Embora os
resultados da tltima pesquisa de caracterizagio e dimensionamento do turismo doméstico no
Brasil, realizada em 2007, ainda nao tenham sido divulgados, o capitulo recomenda revisao
das metas e da previsao de acréscimo do gasto médio per capita para o periodo 2009-2010,
pois, ainda que a economia brasileira crescesse no mesmo ritmo dos tltimos quatro anos, ou
seja, cerca de 4,5% a.a., seria dificil justificar incremento das viagens no mercado interno
sensivelmente superior as taxas de crescimento da economia.

Com relagao & meta de gerar 1,7 milhdo de ocupagoes no setor turismo até 2010, estd
expressa a preocupagio central do PNT. Pelo indicador utilizado aqui — niimero de ocupa-
coes geradas —, o setor teria propiciado 890 mil novas ocupagdes entre 2002 e 2006. Deve-se
considerar, entretanto, que o referido indicador possibilita conhecer o niimero de ocupados
formais em sete atividades caracteristicas do turismo (ACTs), sem levar em considera¢io que
parte das pessoas ocupadas nestas atividades presta servigos a residentes, e nao exclusiva-
mente a turistas. Com o objetivo de superar as limitagoes apontadas, o Ipea desenvolve, em
conjunto com o MTur, o Sistema Integrado de Informagio sobre o0 Mercado de Trabalho no
Setor Turismo (SIMT), que apresenta dados estatisticos sobre a importincia e a evolugio do
emprego no turismo. Os dados levantados identificam a composigao da clientela dos estabe-
lecimentos, em percentuais de servigos prestados a turistas e residentes, nos 12 meses do ano.

A projegao embutida na meta em foco representa crescimento médio anual da ocupa-
¢ao total de 6,4%. Contudo, os dados da Relagao Anual de Informagées Sociais (Rais) e do
Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (CAGED) mostram que o crescimento ocu-
pacional do setor, acumulado até 2008, ficou cerca de 5% aquém das metas previstas. Assim,
o capitulo indica que seria necessdrio rever também esta meta, considerando-se que a evolugao
da ocupagao total registrada em 2007 e 2008 j4 se situou em patamar inferior ao previsto.

No que diz respeito a meta de estruturar 65 destinos turisticos com padrio de qualidade
internacional, que atendam aos principios de sustentabilidades ambiental, sociocultural e
econdmica, o texto observa que as acoes neste Ambito ainda estio em fase de estruturagio.
Estratégia fundamental aqui é o Programa de Regionalizacio do Turismo — Roteiros do
Brasil, que concederd tratamento prioritério aos municipios considerados indutores do turismo,
os quais, por sua vez, terdo responsabilidade de propagar o desenvolvimento nos roteiros dos
quais fazem parte e que terdo tratamento prioritdrio no programa de regionalizacio.
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Entre dezembro de 2007 e fevereiro de 2008, foi realizada pesquisa i7 loco para defini¢io
do indice de competitividade de cada um dos 65 municipios considerados indutores do turismo.
Foram considerados cinco niveis, em escala de 0 a 100, para anélise de resultados: nivel 1 —
0 a 20 pontos; nivel 2 — 21 a 40; nivel 3 — 41 a 60; nivel 4 — 61 a 80; e nivel 5 — 81 a 100
pontos. No nivel 4, foi considerado o padrio minimo de qualidade para a dimensao analisada.
A média nacional, considerando os 65 municipios, ficou em 52,7 pontos, equivalente ao nivel 3.
Nas capitais, esta média ficou em torno de 58,7 pontos, préximo ao limite inferior do nivel 4.
Nas nao capitais, o valor foi de 48,3 pontos, correspondente a metade inferior do nivel 3.

O capitulo alerta que ainda nao se pode dizer que algum dos 65 municipios tenha sido
enquadrado no padrio de qualidade, jd que, até agora, foi apresentado o indice de com-
petitividade, que embasa o diagndstico da situacio atual do municipio, a ser utilizado no
planejamento de acoes voltadas para o desenvolvimento local. Outra questdo a ser levada
em consideragdo ¢ o fato de que, em alguns destes municipios, voltados para ecoturismo ou
turismo de aventura, por exemplo, o indice a ser alcangado ¢ distinto do de municipios com
caracteristicas mais urbanas, em que se almeja chegar ao nivel mais alto.

Finalmente, no que se refere 3 meta 4, gerar US$ 7,7 bilhoes em divisas, o capitulo
evidencia que a receita cambial do setor turismo — indicador que mede a contribuigao
do setor para a balanca de pagamentos e, também, revela a competitividade do turismo
brasileiro — corresponde ao aspecto do PNT que tem apresentado resultados mais expres-
sivos no passado recente. De fato, a entrada de divisas em 2007 ¢ 2008 situou-se muito
préximo as metas previstas para o periodo. O estudo ressalta, entretanto, que os resultados
obtidos refletiram principalmente o crescimento da permanéncia média do turista ou o
acréscimo de seu gasto per capita, pois a entrada de estrangeiros situou-se aquém do espe-
rado por ocasiao do estabelecimento da meta.

Para o periodo 2009-2010, o capitulo sugere que o cendrio macroecondémico nio ¢é
condizente com as metas que embutem crescimento da receita de divisas de 13% a.a. Por isso,
seria recomenddvel sua revisdo, no sentido de que reflitam o comportamento econémico ou
da renda per capita média ponderada dos principais paises emissores.

O capitulo 11 tem como objetivo apresentar as principais questdes econdmicas e institu-
cionais envolvendo os portos brasileiros nos tltimos anos, com destaque para a definicio da
classificagao dos portos e a contribuicio do Programa de Aceleragiao do Crescimento (PAC)
para reduzir os gargalos deste setor. O estudo justifica-se pela importincia que o setor portu-
drio tem para a economia brasileira, em geral, ¢ o comércio internacional, especificamente.
A participagao dos portos na relagio comercial brasileira com o resto do mundo chegou a
aproximadamente 80%, em 2008.

Ao tragar panorama do setor portudrio brasileiro, o capitulo apresenta, de entrada, con-
ceitos basicos sobre os portos e o setor aquavidrio de modo geral, descreve os diversos compo-
nentes fisicos e tecnoldgicos existentes nestas estruturas de transporte e exibe o quantitativo
e a distribui¢io espacial dos principais portos do pais. Além disso, identifica o papel de cada
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agente institucional do setor e as relagoes existentes entre estes, apresentando o novo marco
legal portudrio, iniciado com a Lei de Moderniza¢io dos Portos (Lei n® 8.630/1993), a qual
instituiu nova estrutura organizacional para operacio e administragao.

A classificagao dos portos apresentada no estudo reflete a aplicagio de metodologia
desenvolvida pelo Ipea, com base em informagoes de produtos oriundos do comércio inter-
nacional realizado pelas unidades da Federagio, construida a partir das exportagoes e das
importagoes realizadas por cada empresa constante do Cadastro Nacional de Pessoa Juridica
(CNPJ). A classificagao dos portos emprega seis varidveis econdmicas: 7) drea geografica de
influéncia — hinterlandia; 77) porte — grande, médio ou pequeno; i77) participac¢io do porto no
comércio internacional do Brasil; iv) ndmero de setores de atividade econdmica atendidos —
acima de US$ 100 milhoes; v) Ambitos de atuagio dos portos — nacional, regional ou local;
e vi) valor agregado médio dos produtos transacionados.

Para chegar a classificagao, primeiramente foram gerados critérios que permitiram quan-
tificar as varidveis. Em seguida, estabeleceram-se os pesos para os critérios de acordo com
a importincia no cendrio do comércio internacional. Por fim, o somatério ponderado das
varidveis originou a classificacao nacional dos portos brasileiros. A partir desta, foi possivel
constatar que cinco portos nacionais concentram 66,3% do valor do comércio internacional
realizado por via maritima em 2007, entre outras informagdes relevantes.

No que se refere ao investimento nos portos brasileiros, afirma-se que a evolugao do setor
fez que o governo — seguindo planos e programas, tais como o Plano Nacional de Logistica
e Transporte (PNLT) e o PAC — assumisse as obras de infraestrutura portudria, enquanto a
iniciativa privada ficou responsédvel pelos equipamentos e pela manutengio das instalagoes.
Os dados apresentados mostram que, desde 2003, o principal investidor no setor é a iniciativa
privada. Por sua vez, a andlise da evolugio da participagio dos investimentos no financiamento
do setor permite verificar que a situagio pouco alterou-se na Gltima década. Com a falta de
correspondéncia entre os investimentos ocorridos e o forte crescimento da demanda, os entra-
ves enfrentados anteriormente, em razio do desgaste e da obsolescéncia, foram ampliados.
Para melhor avaliar a demanda reprimida por servigos portudrios, o texto apresenta levanta-
mento de 264 obras de infraestrutura portudria, acesso ou apoio, que se mostram necessdrias
para melhoria da eficiéncia operacional e competitividade dos portos nacionais.

Entretanto, chama atengao o fato de que, do orcamento de R$ 646 bilhées previstos
no PAC para obras, apenas R$ 37,1 bilhoes serao destinados a infraestrutura de transpor-
tes, inclusive a portudria, o que nao representa fragao satisfatéria do universo de demandas
existentes. O estudo alerta que o PAC engloba nio mais do que 23% do or¢amento total
para solucio dos gargalos nos portos nacionais, deixando lacuna de R$ 33,02 bilhoes em
demandas por investimento no setor. Este fato demonstra que é fundamental que as obras do
PAC sejam executadas segundo os cronogramas fisicos, isto ¢, sem atrasos, para que o pais nio
passe por colapso do sistema portudrio, nos anos a frente, caso haja retomada do crescimento
econdmico na faixa de 5% a.a.
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Por fim, o trabalho evidenciou que, de modo geral, existem reclamagdes por parte dos
usudrios do sistema portudrio nacional — os empresdrios do comércio exterior — de que é
necessdrio modernizar o processo de gestdo, buscando mais eficiéncia gerencial e qualidade
no atendimento ao cliente. Cabe a administra¢io publica buscar reduzir entraves burocréticos
para liberagao de cargas e maior articulagdo entre diversas autoridades publicas.

O dltimo capitulo, 12, trata de aspecto crucial para o desenvolvimento e a transformagio
da base produtiva brasileira pela inova¢io. O estudo analisa ainda as formas por meio das quais
o Estado pode induzir tal transformagio e quao bem faz isto.

O capitulo mostra que o Brasil vem construindo, ao longo dos tltimos 25 anos, sistema
robusto de fomento 2 inovagao. O processo de institucionaliza¢io da atividade de pesquisa
no Brasil teve inicio em 1951, com a cria¢io do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico (CNPq) e da Coordenagio de Aperfeicoamento de Nivel Superior
(Capes). Em 1968, ocorre a promulgacio da reforma universitdria e, em seguida, é criado o
Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT). Este fundo é uma
das principais inovagdes institucionais no fomento a ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I)
no Brasil e sua atuagio comegou quando a Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP),
criada em 1967, passou efetivamente a atuar como secretaria executiva deste fundo.

Nos anos 1980, os incentivos de fomento a inovacio do Brasil diminuem em razao da
crise financeira do Estado brasileiro. A politica mais importante nesta década foi a Lei de Infor-
matica (Lei n°7.232, de 29 de outubro de 1984), que, entre outras matérias, estabelecia reserva
de mercado para produtores domésticos. Outras duas iniciativas importantes de incentivo a
inovagdo no Brasil na década de 1990 foram o Programa de Desenvolvimento Tecnolégico

Industrial (PDTI) e o Programa de Desenvolvimento Tecnolégico Agropecudrio (PDTA).

A grande mudanga no arcabougo institucional de fomento 2 inovagio no Brasil comega
em 1999 com a criagao dos fundos de apoio ao desenvolvimento cientifico e tecnolédgico, mais
conhecidos como fundos setoriais (ES). A criagao destes fundos teve por objetivo vincular parte
da arrecadagio do governo federal as politicas de CT&I, evitando que repetisse o que aconte-
ceu nos anos 1980 e 1990, quando os recursos do FNDCT foram drasticamente reduzidos.

A despeito dos avangos na disponibilidade dos recursos para o fomento a inovagao, nao se
tinha estabelecido arcabougo juridico que permitisse atuagao mais efetiva do Estado neste sen-
tido. Tal fato ocorreu com discussdes no ambito da Politica Industrial Tecnolégica e de Comér-
cio Exterior (Pitce), de 2003, que impulsionaram a criagio da Lei da Inovagio, em 2004, e
da Lei do Bem, de 2005. Juntas, hoje, estas leis estabelecem as linhas gerais de incentivo a
inovag¢do no Brasil, que passou a contar com sistema mais integrado e coerente para indugio
da inovagdo nas empresas nacionais. Assim, as empresas brasileiras dispoem de: 7) incentivo
fiscal 4 P&D semelhante ao praticado nos principais paises do mundo — automadtica e sem
exigéncias burocrdticas; 77) possibilidade de subvengao a projetos considerados importantes
para o desenvolvimento tecnoldgico; #77) subsidio para fixagio de pesquisadores nas empresas;
iv) programas de financiamento a inovagao de capital empreendedor; e v) arcabougo legal mais
propicio ao investimento em inovagao.
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Apesar disso, ainda é necessdrio aumentar os recursos disponibilizados para inovagio,
0 que exige, entre outras coisas, que 0S Iecursos dos FSs nao sejam mais contingenciados,
pois a participacio do fomento puiblico a P&D das empresas no Brasil ainda ¢ relativamente
pequena. Em 2005, apenas 7,4% dos gastos privados em inovagio eram provenientes de
financiamento putblico em contraste com 88,6% de recursos préprios das empresas. Ademais,
os gastos totais em P&D no Brasil, em 2005, representaram apenas 1,3% do PIB, ante 2,3%
deste indicativo, na média, nos paises da Organizagao para Cooperacio e Desenvolvimento
Econémico (OCDE). Para que atinja 2% do PIB, os dispéndios adicionais em P&D no
Brasil deveriam ser de R$ 12,78 bilhées, o que mostra a necessidade de aumento de recursos
voltados a CT&I para que o Brasil aproxime-se da média dos paises da OCDE.

Apesar do avango que representou a criagio dos FSs para o fomento 2 inovagio, os
recursos destes fundos ainda estdo sujeitos a contingenciamentos, o que significa que parte
do orgamento para a¢des de fomento 2 inovagao tem sido apropriada para geragao de supe-
ravit primdrio. Embora esta prética tenha diminuido nos tltimos anos, em 2008, de acordo
com informagdes disponiveis no sitio do MCT, os FSs arrecadaram R$ 2,51 bilhoes, mas
R$ 925,7 milhées foram depositados como reserva de contingéncia. De maneira geral, o
estudo sugere que, considerando também o avango da legislagao de fomento 4 inovagio
mostrada ao longo do estudo, os 6rgaos publicos e as empresas privadas ainda estio em
fase de adaptac¢do a nova legislagao de apoio & pesquisa e 4 inovagio no Brasil. Entre outras
coisas, as universidades brasileiras precisam aproximar-se do setor privado, mas o sistema
de contratacio de pesquisadores pela universidade ainda é muito rigido. O estudo também
ressalta que o funcionamento do Estado brasileiro ainda é relativamente ineficiente quando
comparado a burocracia dos paises que mais inovam. Mesmo as organizagdes sociais cria-
das no Brasil para dar agilidade a a¢do do governo estio cada vez mais amarradas, dada
a interpretagio que o Tribunal de Contas da Uniao (TCU) faz de suas atividades, exi-
gindo os mesmos controles a que estao sujeitos qualquer 6rgao do Estado. Outro aspecto
deste mesmo problema da organizacio do setor publico ¢ a falta de coordenacio das virias
institui¢es publicas — CNPq, FINEP, BNDES, Agéncia Brasileira de Desenvolvimento
Industrial (ABDI), Instituto Nacional de Propriedade Intelectual (Inpi) etc. — envolvidas
na politica de fomento a inovagio no Brasil. Assim, muito se avancou na estrutura legal
das politicas de apoio & CT&I nos dltimos dez anos, mas pouco, na reforma do Estado
que o torna compativel com a maior agilidade exigida para execugao destas novas politicas.
Este é, no momento, o maior desafio do pais.






CAPITULO 7

DIAGNOSTICO E DESEMPENHO RECENTE DA POLITICA DE DESENVOLVIMENTO
PRODUTIVO

1 APRESENTACAO

A Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) foi formulada em conjuntura econdmica
extremamente favordvel em termos de crescimento econémico e sugeria que o pais tinha
resolvido alguns dos seus maiores problemas estruturais e havia alcangado, definitivamente,
as condig¢oes necessdrias para o crescimento sustentdvel da sua economia.

Em maio de 2008, quando a politica foi lancada, a taxa de investimento na economia
vinha crescendo, em termos anualizados, desde o Gltimo trimestre de 2005, ou seja, por mais
de 13 trimestres. No primeiro trimestre de 2008, a taxa de investimento jd tinha alcangado
o maior valor desde o quarto trimestre de 1995 — 17,9% do produto interno bruto (PIB).
A taxa de crescimento anualizada deste, no primeiro trimestre do ano passado, estava em
5,9%, também o maior valor das tltimas décadas.

Além disso, todos esses bons indicadores econdmicos vinham acompanhados de subs-
tantiva melhoria na situacio externa brasileira, que, historicamente, representou restricao
importante ao crescimento do pais. A divida publica estava em declinio e os niveis de desi-
gualdade vinham reduzindo-se de forma significativa.

Tudo indicava, portanto, que se vivia novo ciclo de crescimento sustentado na economia
brasileira. De certa forma, esta percep¢io influenciou decisivamente a concepgao da PDD,
principalmente no que diz respeito as motivagdes e aos principais desafios que deveriam ser
enfrentados por esta politica. A apresentagao da politica ressaltava estes e outros fatores —
como mercado de crédito e capitais em expansio, baixa inflagao, recursos disponiveis no setor
privado para investimentos, entre outros — como novas oportunidades para politica de desen-
volvimento do setor produtivo nacional. O préprio objetivo central da PDP foi definido
como o de “dar sustentabilidade ao atual ciclo de expansao da economia”.

O cendrio econémico favordvel, além de influenciar a defini¢ao dos objetivos centrais
da PDD, também favoreceu a implementagao de diversas medidas de desoneragio tributdria e
financiamento. O aumento da arrecadagio federal ocorrido nos tltimos anos facilitou sobre-
maneira a adogao, pela PDP, de diversas medidas de desoneracao tributdria que, segundo o
Ministério da Fazenda (MF), representariam custo fiscal de, aproximadamente, R$ 21 bilhées
entre 2008 e 2011.
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A crise internacional modificou abruptamente diversas das premissas que nortearam a
elaboracio da PDP. No ultimo trimestre de 2008, o PIB caiu 3,6% em relagao ao terceiro
trimestre e a taxa de investimento trimestral, que havia alcan¢ado 20,4% — quase a meta da
PDP para 2010 — no terceiro trimestre, voltou aos 18,5% do inicio de 2008. Tanto as expor-
tagdes quanto as importagdes brasileiras, por sua vez, cairam aproximadamente 25% nos
primeiros dois meses do ano em rela¢ao a0 mesmo periodo do ano anterior. Além disso, uma
das principais varidveis para manutengdo dos investimentos na economia brasileira, o crédito,
ficou mais caro e escasso, especialmente para empresas menores.

Dado esse novo cendrio, a questio mais relevante que se coloca neste momento, para a
PDP, é em que medida esta mudanga abrupta da conjuntura macroecondmica afeta o dese-
nho, as metas, os desafios e as medidas implementadas pela politica.

O presente capitulo estd estruturado da seguinte forma: 7) a se¢o 2 apresenta avaliagio
das metas da PDP em face da nova conjuntura econdmica; i) a se¢ao 3 realiza avaliagio geral
desta até o momento; iii) a segao 4 apresenta os desafios da industria brasileira a longo prazo
e ¢ seguida pelas Consideragoes Finais e Referéncias; e, por fim, v7) o Anexo apresenta as
medidas da PDP para trés setores selecionados — energia nuclear, tecnologias da informagao
e comunicagio e bens de capital.

2 AS METAS E OS DESAFIOS DA PDP EM FACE DA NOVA CONJUNTURA

Na conjuntura atual — de crise internacional —, as perspectivas de crescimento da economia
brasileira para 2009 foram significativamente reduzidas: o governo diminuiu sua previsio de
crescimento para 2%, ao passo que a média das previsdes de mercado atualmente expressa
projecao de crescimento de menos de 1%, segundo os tltimos boletins Focus do Banco Cen-
tral do Brasil (Bacen). Neste contexto, dar sustentabilidade ao atual ciclo de crescimento da
economia — principal objetivo da PDP — parece nio ser mais a questao central.

Foram quatro os principais desafios mapeados para atingir esse objetivo: ) ampliar a capa-
cidade de oferta; i) preservar a robustez do balanco de pagamentos; 7ii) elevar a capacidade de
inovagio; e 7v) fortalecer as micro e pequenas empresas. A estes quatro desafios, estao relacio-
nadas as quatro principais metas da politica, que deveriam ser alcangadas até 2010: 7) ampliar
a taxa de investimento na economia brasileira para 21% do PIB; ii) aumentar a participagio
brasileira nas exportagdes mundiais para 1,25%, o que significaria exportar US$ 208 bilhoes
em 2010; 777) ampliar os investimentos em pesquisa e desenvolvimento (P&D) para 0,65% do
PIB; e 7v) ampliar em 10% o nimero de micro e pequenas empresas exportadoras.

Nesse sentido, é importante ressaltar que o fato de que o objetivo central da PDP tenha
sido definido sob forte influéncia de conjuntura extremamente favordvel, nao reduz relevin-
cia a longo prazo de algumas de suas metas e desafios.

O primeiro desses desafios, ampliar a capacidade de oferta, também foi definido em
momento muito particular da economia brasileira, no qual o firme crescimento das demandas
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doméstica e internacional estavam pressionando a capacidade instalada da economia brasi-
leira. De fato, o nivel de utiliza¢ao da capacidade instalada na industria chegou, em setembro,
ao mais alto desde 1995 — o primeiro ano da série da Fundagio Getulio Vargas (FGV) — mais
de 86%. Esta elevada utilizagao da capacidade estava exercendo pressoes sobre os pregos, o
que levou o Bacen a iniciar novo ciclo de alta nas taxas de juros em margo do ano passado.
Com a crise internacional, esta situagio mudou de forma significativa. Em fevereiro de 2009,
o nivel de utilizacao da capacidade instalada caiu cerca de dez pontos percentuais (p.p) para
pouco menos de 77%, conforme pode ser observado no grifico 1. Ou seja, na conjuntura
atual, de redugao da utilizagao da capacidade, é muito provével que haja reducio dos investi-
mentos na economia, pelo menos a curto prazo.

GRAFICO 1
Nivel de utilizacdo da capacidade instalada na industria — 2005-2009
(Em %)
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Fontes: FGV e Ipeadata.
Elaboracdo: Ipea.

Apesar de a conjuntura atual nao estimular a ampliagao dos investimentos, é bem verdade
que recolocar o pais em trajetéria de crescimento sustentado requer ampliar, a longo prazo e
de forma estrutural, os niveis de investimento como propor¢io do PIB. A tabela 1 mostra as
taxas de investimento, como propor¢ao do PIB, no mundo, nos paises desenvolvidos e em
alguns paises em desenvolvimento selecionados. Pode-se observar que a média mundial é de
taxa de investimento — formagao bruta de capital fixo (FBCF) sobre o PIB — de cerca de 22%
do PIB e esta é maior nos paises em desenvolvimento (26,6%), nimero que também deve ser
muito influenciado pela taxa de investimento chinesa, que é de mais de 40% do PIB.
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TABELA 1

Taxas de investimento no mundo e em paises selecionados — 2006
Pais FBCF/PIB
Mundo 22,1
Paises desenvolvidos 20,6
Paises em desenvolvimento 26,6
México 19,7
Argentina 16,4
China 42,9
india 29,5
Russia 17,9

Fonte: United Nations Conference on Trade and Development (UNCTAD) — Handbook of Statistics.
Elaboragao: Ipea.

Desde 2005, o Brasil vem conseguindo ampliar significativamente sua taxa de
investimento, e, no terceiro trimestre de 2008, esta taxa alcancou 20,4% — numero
muito préximo a meta da PDP. Esta ampliac¢io dos investimentos foi impulsionada pela
conjuntura positiva de aumento da demanda doméstica e das exportacoes. Entretanto,
a reviravolta ocasionada pela crise internacional fez que a taxa caisse rapidamente no
tltimo trimestre do ano, voltando ao patamar de 18,5%, préoximo da média de 2008,
conforme pode ser observado no grifico 2. Os indicadores mais recentes também indi-
cam reducao dos investimentos no inicio de 2009, baixa utilizagao da capacidade e queda
nas exportagoes e na demanda doméstica contribuem para a redugao dos investimentos
nos préximos meses. Esta reducao parece ser corroborada, também, pela redugio nos
anuncios de investimentos nos ultimos meses de 2008," pela queda nas importagdes e
na produgao doméstica de bens de capital.

1. Os anuncios de investimentos realizados por empresas brasileiras na imprensa e mapeados pela Rede Nacional de Informagao sobre Investimen-
tos (Renai) tiveram expressiva reducdo no segundo semestre de 2008, especialmente apds setembro.
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GRAFICO 2
Taxa trimestral de investimento no Brasil (precos correntes) — 1° trimestre de 1991 ao 4° trimestre de 2008
(Em % do PIB)
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Fontes: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)/Ipea. Disponivel em: <www.ipeadata.gov.br>.
Elaboracdo: Ipea.

As oscilagoes conjunturais dos niveis de investimento no Brasil mostram que, mais do que
ampliar a taxa de investimento a curto prazo, é preciso manté-la estdvel, ao longo do tempo, em
patamares superiores aos que tem sido a média brasileira nos dltimos anos. Isto depende de vérios
fatores, entre estes, o crescimento da demanda. Nesse sentido, como afirma Kupfer (2003):

(..) a expansio da oferta exige a realizacio de investimentos em nova capacidade produtiva. Estes,
além de ambiente macroeconémico favordvel, exigem dinamismo da demanda. No que respeita
aos mercados internacionais, esse ¢ um ponto extremamente negativo, haja vista especializagao da
pauta de exportagoes brasileiras em produtos de baixa elasticidade-renda da demanda mundial.

Esse dltimo comentdrio leva 4 segunda meta proposta pela PDP: ampliar a participa-
¢ao brasileira nas exportagoes mundiais, para garantir a robustez do balan¢o de pagamentos.
Nos ultimos anos, o cendrio internacional favordvel para as exportagoes brasileiras — cresci-
mento da demanda mundial e aumento nos precos das commodities — foi fator importante
para o desempenho das exportacoes brasileiras. De 2004 a outubro de 2008, o Brasil ampliou
de pouco mais de 1% para 1,25% a participagio nas exportagdes mundiais. Esta, alids, é a
meta que foi definida na PDP para ser atingida até 2010.

Nesse cendrio, dois elementos merecem mais atengio. O primeiro é o fato de que a crise
internacional tem levado a reducao substantiva no volume do comércio mundial e, conse-
quentemente, nas exportagoes brasileiras. As estimativas do governo brasileiro indicam redu-
¢ao de até 20% no valor das exportagoes em 2009. As estimativas da Organizacio Mundial do
Comércio (OMC), por sua vez, indicam queda de 9% no volume das exportagoes mundiais.
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Os primeiros meses de 2009 mostraram quio forte pode ser a redugiao no comércio
mundial. No Brasil, a queda das exportagdes foi de mais de 25% em valor e de cerca
de 20% em volume nos primeiros dois meses do ano em relacdo ao mesmo periodo de
2008. As importagoes estadunidenses, que podem ser bom indicador para as exportagoes
mundiais, cairam 27%, em janeiro de 2009, em comparagiao com o mesmo periodo do
ano anterior. Se o ritmo de queda das exportagoes brasileiras for similar ao das expor-
tacoes mundiais, o pafs conseguird manter a participa¢ao no comércio mundial estdvel.
Entretanto, existe fator relevante que pode fazer que as exportagdes brasileiras caiam de
forma mais acentuada, que ¢ a reducio no preco de vdrias das principais commodities
exportadas pelo pais. Existem, nesse sentido, alguns indicadores que mostram que as
exportagdes nacionais estdo caindo mais do que o comércio mundial, pelo menos nos
primeiros meses do ano. Em janeiro, em comparagdo com este mesmo més em 2008,
enquanto as importagoes norte-americanas cairam 27%, as exportagoes do Brasil para este
pais cairam 39%. O mesmo ocorreu com a Argentina, cujas importagoes reduziram-se em
38% em janeiro, mas para onde o Brasil vendeu 51% a menos, no mesmo més. Ou seja,
em janeiro deste ano, o pais perdeu mercado em seus dois principais parceiros comerciais.

Por fim, se as previsoes da OMC para o comércio mundial confirmarem-se e se as expor-
tagdes brasileiras cairem, em 2009, o que cairam nos primeiros dois meses do ano, o Brasil
perderd participagao no comércio mundial este ano. De qualquer forma, manter a partici-
pacdo no comércio mundial traduzir-se-d em exportagoes inferiores aos US$ 208 bilhoes
projetados pela PDP inicialmente.

O segundo elemento importante, talvez mais do que o primeiro, ¢ até que ponto alcan-
car participagdo maior no comércio mundial contribui para modificar a estrutura industrial
do pais. Boa parte do crescimento recente das exportacoes brasileiras pode ser atribuida a
evolucio favoravel nos precos das commodities. De fato, a participa¢ao dos produtos classifi-
cados como commodities primdrias na pauta de exportacoes brasileiras aumentou de menos
de 40%, no inicio da década, para 43% em 2008, conforme pode ser observado na tabela 2.
Este crescimento foi mais marcante entre 2006 e¢ 2008. Também aumentou a participagio
dos produtos nao classificados, que sao basicamente energia e petréleo. Por sua vez, os produ-
tos de média e alta intensidade tecnoldgica, que representavam 36% da pauta de exportagoes
do pais no inicio da década, reduziram a participagio para 27%. Obviamente, os elevados
precos de algumas commodities, que chegaram ao seu pico histérico em 2008, afetariam o
valor exportado e o share destes produtos na pauta nacional mesmo que o quantum exportado
nao tivesse se alterado.
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TABELA 2

Participacdo dos produtos nas exportagdes brasileiras, segundo intensidade tecnolégica — 2000-2008

(Em %)
Ano Commodities rel\gj?sgser?abtﬁraeis Baixa intensidade Média intensidade  Alta intensidade  Né&o classificados
2000 37 14 8 18 18 5
2001 39 13 7 18 16 7
2002 39 13 8 17 15 8
2003 40 13 8 19 12 8
2004 39 12 10 19 12 7
2005 38 " 10 20 12 9
2006 39 10 8 20 12 1
2007 41 9 8 18 12 1
2008 43 7 9 16 " 13

Fontes: Secretaria de Comércio Exterior (Secex)/Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC). Metodologia da UNCTAD (2002).
Elaboracdo: Ipea.

Ou seja, apesar de termos ganhado participagao no comércio mundial nos tltimos
anos, resta duvida sobre o quanto deste ganho de market share deve-se a evolugao dos pregos
de commodities e o quanto pode ser atribuido a ganho de competitividade do setor indus-
trial, especialmente entre 2006 ¢ 2008, quando aumentou fortemente a participagao das
commodities na pauta exportadora do pais.

A terceira meta proposta pela PDP diz respeito a ampliagio dos investimentos privados
em P&D no pais para 0,65% do PIB. Esta talvez seja a meta mais relevante em termos de seus
impactos positivos sobre a estrutura produtiva do pais, sobre a inser¢io externa e, até mesmo,
sobre os investimentos em capital fixo. Existem fortes evidéncias de que os investimentos pri-
vados em P&D contribuem para ampliar as exportagoes, especialmente de produtos intensivos
em tecnologia. De forma que os investimentos nesse sentido podem contribuir para ampliagao
dos investimentos em capital fixo na industria. Ou seja, alcangar a meta da PDP para investi-
mentos em P&D pode contribuir, inclusive, para que outras metas sejam alcangadas.

Em 2005, o setor privado brasileiro — industria mais alguns segmentos do setor de servigos —
investiu aproximadamente R$ 11 bilhoes em P&D — cerca de R$ 13 bilhoes em valores atuais.
Ressalte-se que o setor de servigos foi incluido na Pesquisa de Inovagio Tecnolédgica (PINTEC)
do IBGE somente em 2005. Em 2000 e em 2003, a pesquisa contemplava apenas a inddstria.
Esta ¢ uma das razoes do aumento observado nos gastos em P&D entre 2003 e 2005.

A inddstria brasileira gastou, em 2005, perto de R$ 9 bilhoes — em valores de 2008 —
em P&D, ou cerca de 70% do total deste no pais, o que representa aproximadamente
0,38% do PIB. Entre 2000 e 2003, reduziram-se, em termos reais, 0s gastos em P&D na
industria brasileira, voltando a crescer em 2005. No periodo 2000-2005, o crescimento foi
de, aproximadamente, 16%, 3,1% ao ano (a.a.), e de 20%, entre 2003-2005, 9,8% a.a.,
conforme pode ser observado na tabela 3.
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TABELA 3
Gastos em P&D e PIB brasileiros — 2000, 2003 e 2005
(Em R$ mil de 2008)

Ano PIB P&D industria P&D total P&D industria/PIB P&D total/PIB
2000 2.181.975.264 8.088.529 8.088.529 0,37% -
2003 2.295.408.992 7.795.808 7.795.808 0,34% -
2005 2.503.199.876 9.406.490 13.509.926 0,38% 0,54%
Variagdo 2000-2003 5% -4% - -8% -
Variagdo 2003-2005 9% 21% - 1% -
Variagdo 2000-2005 15% 16% - 1% -

Fonte: Dados das contas nacionais e Pesquisa de Inovagao Tecnoldgica/IBGE.
Elaboracdo: Ipea.

A partir desses nimeros, pode-se fazer estimativa de quanto seria necessirio ampliar
os investimentos em P&D para alcangar a meta da PDP. Em 2008, o PIB brasileiro foi de
R$ 2,9 trilhées, aproximadamente. Supondo crescimento do PIB de 1%, em 2009, e de 3%,
em 2010, chegar-se-ia em 2010 com PIB de, aproximadamente, R$ 3 trilhoes.

Portanto, para alcancar a meta da PDDP, seria necessdrio que o setor privado brasileiro
investisse, em 2010, cerca de R$ 19,5 bilhées em P&D, ou aproximadamente R$ 6 bilhoes
a mais do que em 2005, em valores de 2008. Em conjuntura de crise internacional e redugio
dos investimentos, é muito provavel que o setor privado brasileiro ndo mais ampliard seus
esforgos tecnoldgicos. Existe série de evidéncias empiricas que mostram que os investimentos
em P&D sao pré-ciclicos (GUELLEC; IOANNIDIS, 1997; HALL, 1992; HIMMELBERG;
PETERSEN, 1994), ou seja, flutuam de acordo com as variagoes do nivel de atividade.
Em parte, isto se deve ao fato de que boa parte dos investimentos em pesquisa das empresas sao
financiados com recursos destas e, em conjuntura de reducio de demanda e rentabilidade, o
fluxo de caixa das empresas é comprometido. Ou seja, em cendrio de desaceleragao ou redugio
do crescimento, é muito provavel que haja queda nos investimentos privados em tecnologia.

A PDP prevé, em suas agoes sistémicas, R$ 6 bilhées do Banco Nacional de Desenvolvi-
mento Econémico e Social (BNDES) para financiar a inova¢io entre 2008 e 2010 (R$ 1 bilhao
em 2008, R$ 2 bilhoes em 2009 e R$ 3 bilhoes em 2010). Além disso, também estdo previstos
recursos da Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) da ordem de R$ 1 bilhao.

O cendrio de crise econdmica exigiria comprometimento maior do setor publico, maior
do que os R$ 3 bilhoes ou R$ 4 bilhoes previstos pela PDP em 2010, para que seja alcangada a
meta de 0,65% de investimentos privados em P&D em relagao ao PIB. Também existem fortes
evidéncias de que, assim como o crescimento de tal indicativo, o financiamento publico 4 P&D
tem impactos positivos sobre o investimento privado em pesquisa, especialmente a longo prazo.

Ainda assim, recorde-se que a meta proposta significa avango importante, porém insufi-
ciente. Nos paises desenvolvidos, por exemplo, os investimentos em P&D sao de, aproxima-
damente, 2% do PIB.
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Por fim, a Gltima meta da PDP diz respeito a aumentar em 10% o nimero de micro e
pequenas empresas exportadoras, o que seria indicador do fortalecimento destas.

Algumas consideragoes podem ser feitas sobre essa meta. Em primeiro lugar, é muito
provavel que, em cendrio de redugio da demanda internacional, as pequenas empresas sejam
as mais afetadas em seu desempenho comercial, o que tornaria mais dificil seu alcance.

Em segundo lugar, em vérios setores de atividade, o nimero de empresas ¢ muito supe-
rior a0 numero das existentes em outros paises, com tamanho da produgio similar ao brasi-
leiro. Isto é forte indicativo de que talvez o fortalecimento das micro e pequenas empresas no
Brasil deve passar mais por processo de reestrutura¢io patrimonial e de crescimento destas
empresas do que, propriamente, por ampliagéo da participa¢do no comércio exterior.

Entretanto, estratégia de ampliagao da base exportadora brasileira, que atingiria primor-
dialmente as empresas menores, dado que a maior parte das grandes empresas participa do
comércio internacional, pode ter impactos muito positivos sobre o crescimento e a produti-
vidade da industria doméstica.

3 AVALIACAO GERAL DA IMPLEMENTACAO DA PDP ATE O MOMENTO

3.1 Acoes e medidas em curso

A PDP propds amplo conjunto de medidas, algumas horizontais e outras direcionadas a seto-
res especificos. Nesta se¢ao, o objetivo é analisar algumas das principais medidas de cardter
horizontal propostas pela politica. Segundo estimativa do MF, estas medidas serdo responsi-
veis por cerca de R$ 12,6 dos R$ 21 bilhées em desoneragées previstas pela PDP até 2011.

Em primeiro momento, as medidas foram classificadas em quatro diferentes catego-
rias: 7) medidas de desoneragio e isengao tributdria; 77) medidas de crédito e financiamento;
iii) medidas regulatérias; e iz) medidas que, ou por estarem pouco claras, ou por serem
intengoes ou diretrizes, ou, ainda, por tratarem-se de constitui¢do de grupos de trabalho,
elaboracio de relatdrios etc., foram classificadas como medidas diversas.

Assim, foram mapeadas 66 medidas de cardter horizontal, entre as quais 14 sao medidas
de crédito, nove de desoneragio e oito regulatérias, além de 35 medidas classificadas como
“medidas diversas” que nao foram analisadas. Ao longo deste texto, o foco serd as 31 medidas
classificadas nas trés primeiras categorias. Entre estas medidas, a grande maioria estd relacio-
nada com as exportacoes — 14 medidas —, cinco so destinadas a fomentar a inovagao, cinco
dirigidas ao investimento em capital fisico, quatro sao medidas de estimulo & produgio, de
modo geral e, por fim, trés medidas tém impactos tanto sobre investimento em capital fisico
quanto sobre atividades inovativas.

Entre essas 31 medidas, muitas publicadas na Medida Proviséria (MP) n° 428/2008,
que foi convertida na Lei n® 11.774/2008, foram identificadas 20 que estdo em vigor, ou
seja, foram regulamentadas e estdo plenamente operacionais. Para cinco destas medidas, nao
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foi possivel obter informagdes sobre sua operacionalidade, e outras seis, embora tenham sido
divulgadas e estejam previstas na legislacao da PDP, pelas informagées que se tem, ainda nao
foram regulamentadas. Ou seja, seis das medidas propostas ainda nao estao em vigor, algumas
muito relevantes, pelo menos, em termos de seu custo fiscal. No grupo das nio regulamen-
tadas estao, por exemplo, a prorrogacio, até 2010, do mecanismo de depreciagao acelerada
previsto na Lei n® 11.051/2004, que prevé a depreciagio em 50% do tempo normal, para
todos os setores de atividade. Esta medida, segundo as estimativas do ME teria custo fiscal
de, aproximadamente, R$ 3 bilhoes entre 2008 e 2010. Outra medida que ainda nio entrou
em vigor é a mudanca, no caso do Regime Especial de Aquisicao de Bens de Capital para
Empresas Preponderantemente Exportadoras (RECAP), do critério de empresa preponde-
rantemente exportadora dos atuais 80% de exportagoes em relagio ao faturamento para 70%
para a maioria dos setores e 60% em alguns setores intensivos em mao de obra. O custo
seria de R$ 2,4 bilhoes, entre 2008 e 2011. Ou seja, cerca de R$ 5 bilhoes do custo fiscal,
R$ 21 bilhées previstos pela PDP, estao relacionados a medidas que ainda nio estio em vigor.

Existem outras medidas que ainda nio estdo operacionais, uma medida de desoneragao
e outras trés medidas regulatérias, segundo informagdes disponiveis. Sao elas: 7) depreciacio
imediata para investimentos em P&D; ii) regulamentagio do transporte multimodal para
mercadorias destinadas ao exterior; 7iz) simplificacdo da habilitagio no Sistema Integrado de
Comércio Exterior (Siscomex) para empresas exclusivamente exportadoras; e 7z) alteragio da
legislagdo de defesa comercial para permitir extensdo de medidas a terceiros paises e aplicagao
de regras de origem.

3.2 Analise de alguns dos principais instrumentos horizontais da PDP

O objetivo desta se¢do é fazer avaliagio preliminar de algumas das medidas horizontais
propostas pela PDP. Entre estas, foram selecionadas algumas de maior relevancia, a saber:

1. Ampliagao do RECAP: redugio — de 80% para 70%, para a maior parte dos seto-
res — do coeficiente de exportagio necessirio para que a empresa seja considerada
predominantemente exportadora e, portanto, tenha acesso ao programa. O custo
fiscal desta medida foi estimado, pelo ME em R$ 2,4 bilhoes entre 2008 e 2010.

2. Ampliagao do drawback verde-amarelo: suspensio do Programa de Integragao Social
(PIS)/Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI) na compra de insumos locais destinados a
produgio de bens exportados.

3. Ampliagao do orcamento e da abrangéncia do Programa de Crédito a Exportacio
(Proex), bem como ampliagao do orgamento para R$ 1,3 bilhao e do limite madximo
de faturamento para que a empresa tenha acesso ao Proex Financiamento.
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3.2.1 Ampliacao da abrangéncia do RECAP: reducao do critério para empresa preponderan-
temente exportadora

O RECAP foi instituido pela Lei n® 11.196 (Lei do Bem), de novembro de 2005, e regu-
lamentado pelo Decreto n°® 5.649, de dezembro desse ano. O regime desonera do PIS e da
Cofins a aquisi¢ao — no mercado interno ou na importagao — de miquinas e equipamentos
realizada por empresas caracterizadas como preponderantemente exportadoras.

Entre 2006 e fevereiro de 2009, apenas 207 empresas utilizaram os beneficios do
programa, a maior parte delas (111 empresas) ainda em 2006. Uma das razoes para a
baixa abrangéncia do RECAP ¢ o critério adotado para caracterizar as empresas pre-
dominantemente exportadoras. Segundo a legislacao de 2006, para ser beneficidria do
RECAP, as exportagoes da empresa deveriam ser iguais ou superiores a 80% da sua
receita bruta, o que torna a amplitude € 0 escopo do programa bastante circunscritos.
Em 2006 existiam, na industria brasileira, cerca de 600 empresas cujas exportagdes
superavam os 80% do faturamento bruto — ou seja, o publico potencial do RECAP ¢
formado, aproximadamente, por este nimero.

Uma das medidas propostas pela PDP foi, justamente, ampliar a abrangéncia do RECAP
por meio da redu¢io do critério de corte para empresas preponderantemente exportadoras.
Pela Lei n°® 11.774, de setembro de 2008, ficou instituido que empresa preponderantemente
exportadora, para fins do RECAP, ¢ a com exportacoes superiores a 70% do valor da produ-
a0, ou a 60% para setores intensivos em mao de obra — pedras ornamentais, beneficiamento
de madeira, beneficiamento de couro, calcados e artefatos de couro, téxtil, de confec¢io e de
moveis de madeira. De acordo com a tabela 4, esta ampliagao aumentaria significativamente,
em mais de 25%, o publico-alvo do RECAP, de 585 — no universo das empresas com mais de
30 pessoas ocupadas — para 747 empresas.

TABELA 4
Numero de empresas preponderantemente exportadoras na industria brasileira — 2006

NUmero de empresas com

Coeficiente de exportacdo Numero de empresas mals de 30 pessoas ocupadas
Maior que 80% 615 585
Maior que 70% 785 747

Fontes: Pesquisa Industrial Anual (PIA)/IBGE e Secex/MDIC.
Elaboracao: Ipea.

Entretanto, apesar de a Lei n® 11.774/2008 ter sido promulgada em setembro, a alte-
racio do RECAD, pelas informacoes disponiveis, ainda no foi regulamentada e, portanto,
ainda nao estd operacional. Dessa forma, os eventuais impactos desta medida em termos
da ampliagio das empresas beneficidrias do RECAP ainda nio puderam ser observados.
O grifico 3 mostra o niimero de empresas que acessaram o RECAP, mensalmente, desde
2006. Ainda assim, a alteragdo do critério de predominantemente exportadora de 80%
para 70%, como serd na maior parte dos setores, aumenta em aproximadamente 27% o
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ndmero potencial de empresas que podem aderir ao regime. Supondo que se mantenha
a proporgao entre empresas beneficidrias e o total de empresas que atendem aos critérios,
esta alteracio levaria o nimero de empresas beneficidrias das atuais 207 para algo em
torno de 260 empresas. Ou seja, na medida em que, pelas simulagoes realizadas pelo ME,
é uma das trés medidas com maior custo fiscal, atenderd, quando implementada, apenas
60 novas empresas, aproximadamente.

Tragar perfil das empresas beneficidrias do programa pode ajudar a fazer avaliagio por-
menorizada dos seus efeitos. Entre as 207 empresas beneficidrias do programa neste periodo,
apenas 127 sio empresas industriais. Estas responderam por cerca de 7% do valor total das
exportagdes da industria brasileira em 2006.

Quanto a sua distribuigao setorial, 80% das beneficidrias do RECAP estao concentradas
em apenas cinco setores, todos de baixa intensidade tecnolégica: produtos de madeira (25%),
moveis e industrias diversas (17%), couro e calgados (15%), metalurgia basica (13%) e ali-
mentos e bebidas (11%).

3.2.2 Drawback verde-amarelo

Impactos potenciais do drawback verde-amarelo

O drawback verde-amarelo constitui extensao do mecanismo tradicional desse tipo e
prevé a suspensio do pagamento de IPI e PIS/Cofins incidentes sobre a aquisi¢do — no
mercado interno — de insumos e matérias-primas a ser utilizados no processo de fabri-
cagao de bens destinados a exportagdo. Antes desta medida, os exportadores tinham
de pagar estes tributos, gerando créditos tributdrios que poderiam ser utilizados ou
ressarcidos posteriormente.

Nesse sentido, a medida reduz a necessidade de fluxo de caixa das empresas exportadoras
na magnitude do valor do imposto incidente sobre insumos e matérias-primas. Saber qual é
esta magnitude dos impostos e quanto estes representam na estrutura de custos das empresas
exportadoras ¢é objetivo deste trabalho.
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GRAFICO 3

Participacdo da compra de insumos, realizada no mercado interno, nos custos totais das empresas expor-

tadoras da industria — 2006

(Em %)

Total

Moveis e diversos

Outros equip. de transporte

Veiculos

Instrumentacéo e precisdo

Eletrénica e comunicacdo

Maquinas e aparelhos elétricos

Escritério e informatica

Maquinas e equipamentos

Produtos de metal
Metalurgia i

Produtos minerais ndo metalicos

Borracha e plastico

Quimicos

Petréleo e combustiveis
Edicao, impressao )

Papel e celulose

Madeira

Couro e calgados

Vestuario

Téxteis

Fumo

Alimentos e bebidas

Minerais ndo metalicos

Minerais metalicos

Petroleo

20

24

26

27

28

29

36
4

42

33

40
48
38

a1
36

34
40
43
39
40
46
50

0

Fontes: PIA/IBGE e Secex/MDIC.
Elaboragao: Ipea.
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Quanto maior a parcela dos insumos no total de custos das empresas exportadoras,
maior deverd ser o impacto da suspensdo de impostos realizada pelo drawback. Na inddstria

brasileira, de modo geral, os gastos com matérias-primas e insumos representam cerca de
metade dos custos totais de producio das empresas exportadoras. Nestes, estao incluidos
todos os custos das operagoes industriais e os gastos com mao de obra, consumo de combus-
tiveis e energia, servicos industriais e de manutengao etc.

Em relagdo & compra de insumos no mercado doméstico, a participacio ¢é, evidente-
mente, pouco menor. No total da industria brasileira, a compra de insumos e matérias-primas
no mercado doméstico — objeto da suspensao de impostos prevista no drawback verde-ama-
relo — representa aproximadamente 36% dos custos totais de produgio das empresas exporta-
doras. O gréfico 3 mostra esta participagdo por setor de atividade econémica.
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Entretanto, para avaliar o impacto do drawback, também ¢ necessirio saber o quanto des-
ses insumos ¢ destinado a producio de bens para exportagio. Com as informagoes derivadas da
jungio das bases da Secex e da PIA, ¢ possivel saber o coeficiente de exportacio das empresas
industriais brasileiras. Na inddstria brasileira, em média, as vendas externas representam 21,9% do
faturamento total das empresas exportadoras. Se a empresa exporta 30% das suas vendas, ¢ razod-
vel supor que 30% dos custos de produgio e da compra de insumos também se devam a fabricagao
de bens para o mercado externo. Portanto, quanto maior o coeficiente de exportagio das empresas
exportadoras de determinado setor, maior serd o impacto do drawback verde-amarelo.

GRAFICO 4
Coeficientes médios de exportacdo das empresas exportadoras na industria brasileira — 2006
(Em %)

Total 21,9
Mobveis e diversos 19,2
Outros equip. de transporte 43,7
Veiculos 24,4
Instrumentac&o e precisdo 10,3
Eletrénica e comunicacédo 20,6
Maquinas e aparelhos elétricos 12
Escritério e informatica 10,2
Maquinas e equipamentos 23,4
Produtos de metal 10,4
Metalurgia 30,6
Produtos minerais ndo metalicos 17,3
Borracha e plastico 12,1
Quimicos 9,6
Petroleo e combustiveis 151
Edi¢do, impressao 1,8
Papel e celulose 24,5
Madeira 49,6
Couro e calcados 35,1
Vestuario 6,2
Téxteis 14,8
Fumo 40
Alimentos e bebidas 25,5
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Fontes: PIA/IBGE e Secex/MDIC.
Elaboracdo: Ipea.

Por fim, a tltima informagio necessdria para calcular o impacto do drawback sobre os
custos de produgdo das empresas exportadoras ¢ a aliquota dos impostos sujeitos a suspen-
sd0. A aliquota média do PIS é de 1,65% e a da Cofins de 7,6%. Juntos, estes dois tributos
totalizam aliquota média acumulada de 9,25%. As aliquotas do IPI, por sua vez, variam
significativamente entre produtos e setores, o que torna mais dificil a tarefa de estimar qual
a aliquota efetivamente paga, em média, pelas empresas de determinado setor. Isto depende
de saber de quais setores fornecedores determinada empresa adquire os insumos no mercado
doméstico e qual a aliquota incidente sobre estes setores.
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Simulagao realizada pelo Departamento de Operacoes de Coméreio Exterior (Decex)
mostra que a aliquota acumulada dos trés impostos (PIS, Cofins e IPI) variou de 12,11% a
17,71% para cinco produtos selecionados. Assim, no exercicio a seguir, optou-se por conside-
rar dois cendrios de aliquotas para estes impostos — no primeiro, as aliquotas seriam de 12% e
no segundo, 18%. Ou seja, a compra de matérias-primas no mercado doméstico ficaria entre
12% e 18% mais barata com a suspensio dos impostos. Este percentual seria revertido na
ampliagdo do fluxo de caixa das empresas exportadoras, dado que estas nao terao de esperar a
restitui¢ao ou a utilizagao de créditos tributdrios decorrentes dos impostos.

Para saber o que esse percentual significa, em termos monetdrios, basta multiplicd-lo
pelo valor da compra de insumos domésticos destinado a produgio de bens exportados que,
por sua vez, foi estimado pela multiplicagao do valor da compra de insumos no mercado
doméstico pela média do coeficiente de exportagao das empresas exportadoras em cada setor.
A tabela 5 resume este procedimento para o total da industria.

TABELA 5

Estimativa do valor da suspensao de IPI e PIS/Cofins derivada do drawback verde-amarelo para as empre-
sas industriais exportadoras — simulacdo a partir dos dados de 2006
(Em R$ milhdes)

Variével Valor
Custos totais (a) 949,528
Compra de insumos e matérias-primas (b) 465.326
Compra de insumos e matérias-primas no mercado doméstico (0 338.829
Exportacdes (em R$)' (d) 219.838
Vendas totais (e) 1.002.260
Coeficiente de exportacao (em %) () = (d)(e) 22
Compra de insumos nacionais para a produgéo de bens exportados (9) = (0)*(f) 74.319
Valor estimado da suspensao (12%) — drawback (h)=(g9)*0,12 8.918
Valor estimado da suspensao (18%) — drawback (i) =(9)*0,18 13.377
Suspensao (12%)/valor das exportacdes (em %) (h)/(d) 4,1
Suspensdo (18%)/valor das exportacdes (em %) (iy(d) 6,1

Fontes: PIA/IBGE e Secex/MDIC.
Elaboracao: Ipea.
Nota: ' As exportacdes das empresas industriais, originalmente em délares, foram convertidas em reais pela taxa de cdmbio média em 2006 (2,176).

A tabela 5 mostra que, na inddstria brasileira, a compra de insumos no mercado doméstico
totalizou, em 2006, cerca de R$ 340 bilhoes. Estes insumos foram utilizados tanto para produgio
de bens vendidos no mercado interno quanto para de bens exportados. Supondo que a participa-
¢ao dos insumos utilizados nos bens exportados é equivalente a participagio das exportagdes nas
vendas totais, chega-se ao valor de cerca de R$ 74 bilhoes gastos, pelas empresas exportadoras,
na compra de insumos destinados 4 industrializacio de bens exportados. E sobre este valor que
ird incidir a suspensao de impostos prevista no drawback verde-amarelo. No primeiro cendrio, no
qual a aliquota destes totaliza 12%, o valor que deixaria de ser pago pelas empresas exportadoras —
caso todas se habilitassem para a utilizagdo do beneficio — seria de R$ 8,9 bilhoes. No segundo
cendrio, supondo aliquota acumulada de 18%, este valor seria de R$ 13 bilhées.
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Para se ter ideia da representatividade, a suspensao de impostos prevista pelo meca-
nismo de drawback significa algo entre 4% e 6% do valor total das exportagoes das empresas
industriais brasileiras. Ou seja, com a utilizagao dos beneficios do drawback verde-amarelo,
as empresas exportadoras nao mais carregarao créditos tributdrios no valor médio entre 4% e
6% do valor total das exportagoes. Obviamente, este ¢ o valor médio que pode variar substan-
tivamente entre empresas, dependendo do coeficiente de exportagdo e da parcela de insumos
que aquelas adquirem no mercado doméstico.

Esse valor também varia significativamente entre setores de atividade. Os mais exportadores
e com maior utilizagao de insumos adquiridos no mercado doméstico serdo mais beneficiados do
que os setores pouco exportadores ou com baixa utilizacio de insumos domésticos. O grafico 5
mostra a relagio entre o valor da suspensao dos impostos e o das exportagoes em diferentes setores
de atividade, supondo cendrio no qual a aliquota acumulada dos impostos chega a 18%.

GRAFICO 5

Valor da suspensao de IPI e PIS/Cofins prevista pelo drawback verde-amarelo, supondo a aliquota de 18%,
como proporcao das exportacdes, por setor de atividade — simulagdo realizada com informacdes de 2006
(Em %)

Total 6,1
Méveis e diversos 7,6
Outros equip. de transporte 5
Veiculos 7.8
Instrumentacao e precisao 4,4
Eletronica e comunicagdo 3.1
Maquinas e aparelhos elétricos 6
Escritério e informatica 5.1
Maquinas e equipamentos 7
Produtos de metal 8,2
Metalurgia 6,2
Produtos minerais ndo metalicos 5
Borracha e plastico 73
Quimicos 6,2
Petréleo e combustiveis 0,6
Edicao, impressao 3,5
Papel e celulose 6,2
Madeira 73
Couro e calcados 7.9
Vestuario 6,9
Téxteis 7.2
Fumo 8,1
Alimentos e bebidas 8,8

Fontes: PIA/ IBGE e Secex/MDIC.
Elaboracdo: Ipea.
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Potencialmente, os setores mais beneficiados pela medida deverao ser aqueles nos quais
o valor da suspensio de IPI e PIS/Cofins represente parcela maior das exportagoes, tal como
demonstrado no gréfico 5. Neste gréfico, destaca-se o setor de alimentos e bebidas, em razio
do elevado coeficiente de exportagao e da grande propor¢io de insumos domésticos utiliza-
dos no seu processo produtivo. Entretanto, recorde-se que o valor estimado de suspensao de
impostos supde aliquota acumulada — entre os trés impostos — de 12% a 18%. E provével
que, para o setor alimenticio, esta aliquota seja menor, dado que as aliquotas de IPI neste sao
mais baixas do que nos demais setores de atividade. Portanto, a participagao das suspensoes
de impostos nas exportagdes deste setor, nesta simulacio, deve estar superestimada.

Outros setores que se destacam nessa simulagio sio: 7) produtos de metal; 77) couro e
calgados; iii) veiculos; 7v) méveis e industrias diversas; e v) borracha e pldstico. Estes seriam,
potencialmente, os setores mais beneficiados pela medida.

Resultados observados do drawback verde-amarelo

Entre outubro de 2007 — quando comegou a funcionar — e 3 de margo de 2009, o drawback
verde-amarelo ji deferiu 116 atos concessérios, em 198 solicitagdes, atingindo total de
72 empresas. Os valores exportados, pelo seu mecanismo, chegaram a aproximadamente

US$ 1,4 bilhdo neste periodo.

O volume de consultas e processos deferidos, mensalmente, estd no grifico 6. Pode-se
perceber que o nimero de consultas e deferimentos, nos primeiros meses de vigéncia do
programa, foi bastante superior ao observado nos primeiros meses de 2009.

GRAFICO 6

Numero de operacoes enquadradas no regime de drawback verde-amarelo — outubro de 2008 a fevereiro
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Fonte: Secex/MDIC.
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Exposto que o programa atingiu, até o momento, nimero reduzido de empresas perto
do que seriam as que, potencialmente, poderiam utilizar o mecanismo — empresas exportado-
ras que acessam o mecanismo convencional de drawback —, a reducao nas solicitagoes, obser-
vada nos primeiros meses do ano, parece ser um pouco precoce. Hoje, aproximadamente
2.300 empresas utilizam este mecanismo. Estas seriam, em primeiro momento, as potenciais
usudrias do drawback verde-amarelo.

Das 72 empresas beneficiadas pelo programa até o momento, 67 estdo na industria de
transformagio e possuem mais de dez pessoas ocupadas. A distribui¢do destas empresas, por
setor de atividade, pode ser observada na tabela 6.

O setor de couro e calgados aparece como principal setor, em termos de participagao no
drawback verde-amarelo, com 13% ou 19% das 67 empresas beneficiadas até o momento.
Este também foi um dos setores destacados, nas simulagdes anteriores, como um dos que
mais poderia beneficiar-se da medida, dados seus elevados coeficiente de exportagao e per-
centual de compra de insumos no mercado doméstico. Também relevantes, em termos de
participacao no drawback, sao os setores de maquinas e equipamentos, de produtos quimicos
e automotivo. Juntos, estes representam 60% das empresas beneficidrias do regime.

TABELA 6
Numero de empresas que utilizaram o mecanismo de drawback verde-amarelo na industria brasileira,
por setor de atividade — outubro de 2008 a fevereiro de 2009

Setor CNAE Numero de empresas %
19 Couro e calcados 13 19
29 Méaquinas e equipamentos 13 19
24 Produtos quimicos 8 12
34 Automotivo 7 10
28 Produtos de metal 6 9
31 Maquinas, aparelhos e materiais elétricos 5 7
36 Mdveis e industrias diversas 4 6
15 Alimentos e bebidas 3 4
27 Metalurgia basica 3 4
33 Instrumentacdo e precisao 3 4
25 Borracha e plastico 2 3
Total 67 100

Fontes: MDIC e Relacdo Anual de InformagGes Sociais (Rais)/Ministério do Trabalho e Emprego (MTE).

3.2.3 Proex

As medidas relativas ao Proex dizem respeito, em primeiro lugar, a ampliagiao da dotagao
orgamentdria do programa, para R$ 1,3 bilhao, em 2008. Em segundo lugar, outra medida
previa a ampliagdo, para R$ 150 milhées, do limite de faturamento das empresas habilitadas
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a captar recursos do programa ante limite anterior de R$ 60 milhoes. Recorde-se que este
limite foi ampliado, mais uma vez, depois do lancamento da PDP, em novembro de 2008,
para R$ 300 milhées. Este aumento do limite de faturamento foi implementado, por meio de
resolucdo da CaAmara de Comércio Exterior (Camex), em 13 de maio de 2008.

GRAFICO 7
Numero mensal de operacdes e empresas beneficiadas pelo Proex — novembro de 2006 a novembro de 2008
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Fonte: MDIC.

Nos tltimos dez anos, os financiamentos do Proex beneficiaram mais de 1.300 empresas
em mais de 12 mil operagoes de financiamento. O grifico 7 mostra os nimeros de opera-
¢Oes e empresas beneficidrias, por més, nos ultimos anos. Apesar de o limite de faturamento
exigido pelo Proex ter mais do que dobrado, nos dltimos meses, ainda nao se pode perceber
mudanga significativa de patamar nas concessoes de financiamento do programa, tanto em
termos de niimero de empresas quanto de niumero de operagoes.

Dessas, pouco mais de 1.300 empresas, 959 sio da inddstria de transformagao com mais
de dez pessoas ocupadas. O tamanho médio destas empresas — segundo dados de 2006 — era
de 692 pessoas ocupadas. A tabela 7 mostra a distribui¢ao, por faixa de tamanho.
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-Ir)liAs,EirEilt-JﬁiZéo das empresas beneficiarias do Proex, nos tltimos dez anos, segundo faixas de pessoal ocupado — 2006
Faixas de pessoal ocupado Numero de empresas %
Menos de 30 empregados 570 41
Entre 30 e 50 107 8
Entre 50 e 100 165 12
Entre 100 e 250 256 18
Entre 250 e 500 147 10
Mais de 500 empregados 156 "
Total 1.401 100
Fonte: MDIC.

4 DESAFIOS DA INDUSTRIA BRASILEIRA A LONGO PRAZO

Politica industrial é, essencialmente, politica a longo prazo. Como defendem Suzigan e Fur-
tado (20006): “a politica industrial constitui, em vdrios sentidos, uma ponte entre o presente
e o futuro, entre as estruturas e as institui¢oes que existem e aquelas que estdao em processo
de constitui¢io e desenvolvimento”. Nesse sentido, objetivos e desafios da politica industrial
devem ser a longo prazo, voltados a promover alteragdes significativas na estrutura produtiva
do pais, de modo a alcangar maiores niveis de competitividade e renda.

De fato, o processo de desenvolvimento depende de que ocorra salto de qualidade
na estrutura produtiva brasileira, que propicie inser¢io maior e mais dinimica no mer-
cado mundial e maiores taxas de crescimento do produto. Cerca de 60% das exportagoes
brasileiras sao constituidas de produtos de baixa intensidade tecnoldgica — commodities,
produtos intensivos em mao de obra e recursos naturais etc. Menos de 30% sio cons-
tituidas de produtos de média e alta intensidade tecnolégicas. No comércio mundial,
por sua vez, 60% das exportagoes sao intensivas em tecnologia, e esta participagido vem
aumentando ao longo do tempo, em virtude de estes produtos apresentarem taxas de
crescimento superiores 2 media do comércio mundial.

Ou seja, a possibilidade de o Brasil atingir maiores taxas de crescimento do produto
e de renda depende de se alcancar especializagio produtiva mais dinimica do que a atual.
O argumento que se defende aqui é a possibilidade de o Brasil migrar para estrutura produ-
tiva mais avancada do ponto de vista tecnolégico. Ao mesmo tempo em que grande parte
das exportagdes brasileiras é de produtos padronizados que concorrem, preponderantemente,
via prego, o Brasil também ¢é capaz de exportar produtos mais intensivos em tecnologia, que
competem por atributos qualitativos relacionados a inovagao e a diferenciagio de produto.

A experiéncia internacional mostra que todos os paises que lograram transitar para niveis
mais altos de renda e desenvolvimento migraram — mesmo que gradualmente — em diregao
a pauta de exportagdes mais intensiva em conhecimento. Assim, a ampliagdo da participagio
de produtos intensivos em tecnologia na estrutura produtiva brasileira configuraria o salto
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de qualidade necessirio e propiciaria: 7) elevacao do nivel de renda e dos saldrios no pais;
ii) performance externa menos sujeita as flutuagoes dos pregos internacionais; e 7ii) taxas de
crescimento do produto maiores e mais estveis.

Nas tltimas duas décadas, a inflagdo elevada nao é mais problema cronico no pais, o que
abriu espago para retomada do debate sobre desenvolvimento nacional. Da mesma forma, o
processo de abertura colocou a produgio doméstica frente ao desafio da concorréncia, tanto
nos mercados externos quanto no mercado doméstico. O processo de abertura comercial do
pais — em que pesem as divergéncias quanto a velocidade deste — resultou em transforma-
¢oes da estrutura produtiva brasileira que estao longe de ser devidamente compreendidas.
Por um lado, houve intenso processo de racionalizagio da produgio e redugio de custos que
acarretou substantivos ganhos de produtividade para toda a estrutura produtiva. E certo que,
em primeiro momento, este processo ocasionou redugdes significativas no nivel do emprego
industrial. Por outro lado, alguns segmentos industriais menos competitivos e eficientes nio
sobreviveram ao novo ambiente econémico, o que, entretanto, nao chegou a significar “espe-
cializagio regressiva’ da industria brasileira, como previam alguns analistas. Ao contrdrio,
pode-se argumentar que maior interagdo com o comércio mundial fez surgir, na inddstria
brasileira, nova visio empresarial, na qual o mercado externo constitui elemento fundamen-
tal da estratégia competitiva das empresas. Prova disto é a maior importancia do comércio
exterior no faturamento das empresas domésticas, bem como o crescente nimero de empresas
que investem produtivamente em outros paises.

A resposta da inddstria brasileira ao processo de abertura evidencia o fato de que o Brasil
¢ pais em desenvolvimento para o qual nao se reserva apenas o papel tradicional de forne-
cedor de matérias-primas e produtos intensivos em mao de obra e recursos naturais. Mostra
também que a inser¢do em mercados intensivos de conhecimento depende, fortemente, da
ampliagao do esforco tecnolégico doméstico. De fato, existem fortes evidéncias empiricas de
que a inovagao tecnoldgica e o esforgo inovativo possuem efeitos positivos sobre as exporta-
coes brasileiras, especialmente sobre as com maior intensidade tecnoldgica. Portanto, ampliar
a capacidade de inovacio das empresas domésticas ¢ requisito fundamental para o necessirio
salto de qualidade na produgao brasileira.

Assim, fomentar a capacidade de inovagio doméstica em ambiente muito mais com-
petitivo e economia mais aberta requer politica industrial substancialmente diferente da
utilizada no pais entre os anos 1950 e 1970. Nio se trata mais de construir base industrial
completa, e sim de fortalecer a base industrial jd existente, por meio da ampliagiao da
capacidade tecnolégica e da competitividade nos mercados internacionais. Assim, a ino-
vagao tecnoldgica deve ser vista como fendmeno horizontal, presente em todos os setores
da economia, em que pesem as especificidades setoriais do processo inovativo.

Nesse sentido, existem pelo menos dois requisitos fundamentais para ampliagio da
capacidade inovativa do pais. Em primeiro lugar, estrutura de financiamento adequada ao
processo de desenvolvimento tecnolégico. O elevado risco dos investimentos em inovagao e
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o potencial de geracdo de externalidades positivas para o conjunto da economia justificam a
coordenagao publica desta estrutura de financiamento. Em segundo lugar, ¢ fundamental a
formacio de recursos humanos qualificados para tal, o que lan¢a desafios importantes para o
sistema educacional do pais.

As propostas e agdes de politica industrial devem levar em conta, também, algumas
premissas importantes. Por um lado, a continuidade e o aprofundamento do processo de
abertura a0 mercado internacional. Nesse sentido, mecanismos de protegao tarifdria a produ-
¢ao doméstica ndo parecem ter lugar em estratégia de desenvolvimento nacional, em qualquer
pais. Por outro lado, o Brasil parece nao ser capaz, enquanto nao reduzir o diferencial de
juros com o mercado internacional, de manter taxa de cAmbio extremamente desvalorizada
a fim de implementar estratégia de crescimento como a da China, por exemplo. Por fim, a
entrada da China no comércio mundial, a0 mesmo tempo em que tem alavancado as exporta-
coes brasileiras de commodities, evidencia desafios importantes, especialmente para os setores
intensivos em mio de obra. Em virtude disso, competir por preco no mercado internacional
tornar-se-d tarefa cada vez mais dificil, o que amplifica ainda mais a necessidade de migrar
para padrio de comércio mais intensivo em conhecimento e produtos diferenciados.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Além desses desafios a longo prazo, a curto prazo a PDP deverd estar atenta a virios aspectos.
O primeiro e mais importante ¢ a respeito dos rebatimentos da crise internacional e da redu-
¢ao do nivel de atividade doméstica sobre taxa de investimento, em capital fixo e em P&D,
e as exportagoes. Como foi ressaltado na segunda segio deste documento, vérias das metas
propostas pela PDP ficaram comprometidas, a curto prazo, em virtude da redugio do nivel
de atividade prevista para 2009 e 2010.

Além disso, a redugio na arrecadagio federal acarreterd entraves importantes a novas medidas
de desoneragdo tributdria para industria, investimento e inovagdo. A necessidade de estimular o
crescimento econdmico durante a crise implicou outras medidas fiscais na agenda de politica econé-
mica. Ou seja, a prioridade dos gastos publicos, em tempos de crise, tende a ficar mais concentrada
sobre medidas a curto prazo de combate  crise do que de politica industrial a longo prazo.

Por essa razao, ¢ de fundamental importancia que a politica industrial tenha foco muito
bem definido. Fazer politica econdmica e, especialmente, politica industrial é exercicio de
defini¢ao de prioridades e focos de atuagdo. Especialmente em momento de restri¢ao de
recursos, definir claramente quais as prioridades de aplicacio destes recursos é fundamental
para que a politica industrial consiga, de fato, contribuir para modificar a estrutura produtiva
do pals, e ndo apenas para fomentar ou sustentar o crescimento econdmico a curto prazo.

Da mesma forma, ¢ de extrema importincia processo meticuloso de avaliacio dos
impactos econémicos dos instrumentos de que o Estado dispde para fomentar o desenvol-
vimento da estrutura produtiva do pais. Em cendrio de redugio de arrecada¢io torna-se
ainda mais importante saber quais s20 os instrumentos mais eficazes e com a menor relagao
custo — beneficio para alcangar as metas propostas pela politica industrial.
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ANEXO

AVALIACAO DAS PROPOSTAS DA PDP PARA SETORES SELECIONADOS

A PDP ¢ politica extremamente abrangente que contempla, praticamente, todos os setores da
economia. S3o mais de 25 setores de atividades, contemplados por medidas e agdes especificas
na PDP, que foram segmentados em trés grandes categorias de programas: 7) mobilizar em
dreas estratégicas; 7) consolidar e expandir a lideranga; e i) fortalecer a competitividade.

Entre os programas mobilizadores em 4reas estratégicas, consideram-se os seguintes seto-
res: complexo industrial da satde, tecnologias da informagao e comunicagao, energia nuclear,
complexo industrial de defesa, nanotecnologia e biotecnologia.

Como exercicio de avaliagdes mais verticais, o restante do capitulo apresentard visao das
principais medidas referentes a dois destes setores: energia nuclear e tecnologias da informagao
e comunicagio — com énfase em soffware e servigos de tecnologia da informagao. Haverd, tam-
bém, avaliagio de setor considerado entre os programas para fortalecer a competitividade: o de
bens de capital. Para os dois setores estratégicos, o Anexo inclui histérico de politicas publicas.
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ENERGIA NUCLEAR
| MEDIDAS PREVISTAS NA PDP
1 AMPLIACAO DO CICLO DO COMBUSTIVEL NUCLEAR

1.1 Mineracao de uranio

A produgao atual de yellow cake, ou seja, U308, é de, aproximadamente, 400 t/ano, capa-
cidade praticamente igual ao da demanda de Angra I e II. Para atendimento do aumento da
demanda futura, é necessdrio modificagao do processo de mineragao na jazida de Caetité, na
Bahia, e inicio da explora¢io da jazida de Santa Quitéria, no Ceard, onde o minério de urinio
estd associado ao de fosfato. A meta é dobrar a capacidade de produgao de concentrado de
urdnio até 2014, época prevista para a entrada em operagao de Angra III.

a) Expansao da mina de uranio de Caetité (Bahia)

Em 2008, foram iniciados os investimentos para aumento da produgio. Em 2010, as
Industrias Nucleares do Brasil (INB) pretendem suprir com esta mina 100% da demanda de
Angral e 20% de Angra II. Para isso, serdo abertas novas frentes de lavras (anomalias 8 ¢ 9) e
iniciada a lavra subterrinea (anomalia 13).

PDP — previsao inicial de:
* R$ 40 milhoes para a lavra subterranea; e
* R$ 35 milhées para ampliagio de 70% para 90% da capacidade de extragio de

uranio do minério de Caetité (lixiviagio dinimica).

b) Prospeccao e desenvolvimento de novas areas
PDP — previsio inicial:

e R$ 40 milhées.

¢) Implantacao da exploracao da mina de Santa Quitéria

Embora Santa Quitéria seja a maior reserva de urnio do pais, sua viabilidade econémica
depende da explora¢io do fosfato associado. A INB pretende explorar esta mina em parceria
com a iniciativa privada.

PDP — previsao inicial:

e R$ 60 milhées.

1.2 Planta industrial de conversao (producao de UF6)

Foi criado grupo de trabalho conjunto entre Indiistrias Nucleares do Brasil (INB) e Centro
Tecnolégico da Marinha para desenvolver projeto na planta e subsidiar os licenciamentos.
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PDP - previsao inicial:

e R$ 17 milhoes.

1.3 Implementacdo da primeira etapa da unidade de enriquecimento de uranio

A implantacio da primeira etapa da unidade de enriquecimento de urinio pela INB trard
economia de divisas e reduzird dependéncia externa. O uranio é extraido na Bahia, trans-
formado em gis no Canadd e enriquecido na Europa; depois, retorna ao Brasil. Segundo o
almirante Othon Luiz Pinheiro da Silva, atual presidente da Eletronuclear, o pais gasta cerca
de US$ 14 milhoes por ano sé em servigos de enriquecimento.

Em 2008, foi concluida a instalagido da segunda das dez cascatas previstas no projeto
da planta industrial de enriquecimento. No fim de 2009, deve entrar em operagao a terceira
cascata com as mesmas especificagoes. Enquanto isto, pelo Centro Tecnolégico da Marinha,
tipo inteiramente novo de ultracentrifugas, ainda em testes de validacao, deverao ser langadas
em 2011 e deverao ser 40% mais eficazes.

PDP — previsao inicial:

e R$ 138,2 milhdes — 2008: médulo I; 2009: méddulo II; e 2010: mddulos 11T e TV.

1.4 Novas linhas de producao para o combustivel nuclear 16 NGF

Para instalacio das novas linhas de produgao para combustiveis nucleares tipo 16 New Gene-
ration Fuel (NGF) foi realizada capacitacio de pessoal e adquiridos equipamentos de monta-
gem dos elementos combustiveis. Segundo a INB, o 16 NGF produz mais energia, consome
menos urdnio e tem a mesma durabilidade do combustivel atual. Este ano, a INB entregard a
Eletronuclear os quatro elementos combustiveis precursores do novo modelo 16 NGE

A INB adquiriu forno de fusdo a arco que serd empregado nas pesquisas sobre as novas
ligas de zirconio, que serdo usadas para a fabricagio dos tubos dos elementos combustiveis.

PDP - previsao inicial:
* R$ 14 milhoes para instalagao de novas linhas de producao; e

*  R$9 milhoes para desenvolvimento de novas ligas nacionais para combustiveis avangados.

2 PRODUCAO DE UF6 (CONVERSAO)

A unidade piloto de conversao de yellow cake para o hexafluoreto de uranio (gis UF6) serd ins-
talada em Aramar. Foram iniciadas as obras civis e os processos de aquisi¢ao de equipamentos
e componentes mecanicos. A entrada em operagio desta unidade do Centro Tecnoldgico da
Marinha, em Sao Paulo, fornecerd parimetros importantes para projeto futuro da planta de
produc¢io de UFG6 em escala industrial.

PDP — previsao inicial:

e R$ 37,2 milhées.
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3 AMPLIACAO DA PRODUCAO DE RADIOFARMACOS

O Brasil possui quatro reatores de pesquisa em operagio; porém, apenas um, o do Instituto de
Pesquisas Energéticas e Nucleares (Ipen), possui capacidade de produgio de radioisétopos e
irradiacao de materiais. Este reator estd em funcionamento hd 50 anos e tem vida util de mais
dez anos, apenas. Os radiofdrmacos produzidos e comercializados pela Comissao Nacional
de Energia Nuclear (CNEN) sao fornecidos a cerca de 300 hospitais e clinicas e atendem a
aproximadamente 4 milhoes de pacientes por ano. Esta oferta, cuja demanda pode estar repri-
mida, tem crescido na ordem de 10% a.a. O atendimento dos pacientes com cincer e os que
precisam pesquisar a existéncia da doenga em si, nao pode ser interrompido, nem as demais
aplicagoes da energia nuclear na satde, inddstria, agricultura e defesa do meio ambiente.

Com relagio ao reator multipropdsito brasileiro, que substituird o reator do Ipen, este eliminard
importacio de alguns radioisétopos e fabricard produtos de alto valor agregado. O principal resultado
alcancado em 2008 foi a elaboragio do projeto para desenvolvimento e instalagio do reator.

Com objetivo de dinamizar esta atividade, a CNEN propée a criagio da Empresa Bra-
sileira de Radiofdrmacos.

PDP - previsao inicial:

¢ R$ 5 milhoes.

4 FABRICACAO DE COMPONENTES DAS NOVAS USINAS NUCLEARES

Como estratégia empresarial, em funcio da inexisténcia da constru¢io de novas usinas nucle-
ares, a Nuclebrds Equipamentos Pesados S.A. (NUCLEP) investiu em infraestrutura para
fabricagao de outras pegas, inclusive de componentes para plataformas offshore, envolvendo-se
na fabricagao de elementos estruturais para a plataforma P-51. Em 2008, a NUCLEP forne-
ceu, também, os dois novos geradores de vapor para Angra I.

Dependendo do cronograma de construgio de novas centrais nucleares, a NUCLEP
precisard de recuperacio e modernizagao. Neste caso, serd necessdrio usar o poder de compra
do Estado para garantir atualiza¢io tecnolégica da empresa.

PDP - previsio inicial:

e total de R$ 37,83 milhées.

5 REJEITOS RADIOATIVOS
A proposta da Comissao Nacional de Energia Nuclear (CNEN), no ambito do Conselho para

Desenvolvimento do Programa Nuclear Brasileiro (CDPNB), ¢ a cria¢io de empresa estatal,
que serd responsdvel pelo gerenciamento e armazenamento seguro de todos rejeitos radioati-
vos produzidos no territério nacional, inclusive os decorrentes dos elementos combustiveis
queimados e os de origem da sadde e industria. Segundo a CNEN, uma vez criada a empresa
e construido o depésito definitivo de lixo radioativo, a estatal passard a ser autossustentada,
porque a guarda de rejeitos radioativos ¢ atividade remunerada pelos que os produzem.
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Il AVALIACAO

O esforco brasileiro de prospeccao, exploragio e produgao de petréleo oriundo de dguas profun-
das, em especial, a descoberta das grandes reservas do pré-sal, reforca a necessidade da constru-
¢a0 de submarinos nucleares brasileiros para guarnecer as instalagoes petroliferas localizadas no
litoral e mar. Entre 2009 e 2013, a Petrobras pretende investir, apenas em exploragao e produgio
de petrdleo, US$ 104,6 bilhoes. Como argumento para priorizar viabilizacio da pesquisa para o
submarino nuclear, pode-se recordar que esta ¢ influenciada e influencia fortemente a ampliagao
do conhecimento para implantagao do ciclo completo do combustivel nuclear.

A demanda permanente da operagio conjunta de Angra I e II e a perspectiva de expan-
sao da geragio nucleoelétrica, com a retomada de Angra III, recomendam a busca da autono-
mia tecnoldgica para produc¢io dos elementos combustiveis. Logo, o Brasil deve dominar e
instalar o ciclo completo do combustivel nuclear para reduzir as vulnerabilidades energéticas.
Tal investimento, entretanto, tem que ser analisado rigorosamente sob o ponto de vista das
viabilidades econdmica e financeira do projeto.

S6 o mercado mundial de urinio enriquecido é superior a US$ 20 bilhées anuais.
O Brasil detém a sexta maior reserva global de uranio, conhecendo s6 30% de seu territério, e
faz parte do seleto grupo de nove paises que conseguem enriquecer uranio. As ultracentrifugas
brasileiras sao consideradas competitivas e pesquisas estao sendo feitas para aumentar ainda
mais sua eficiéncia energética. Ao vender minério de urinio na forma de elementos combus-
tiveis prontos para ser usados em usinas nucleares, o pais estard disputando mercado ainda
maior e mais lucrativo. Assim sendo, passa a ser estratégico, pelo ponto de vista econdémico,
que o Brasil nio s6 deixe de enriquecer o urdnio de Angra I e II no exterior, mas também
prepare-se para exportar combustiveis nucleares na sua maior forma de agregagao de valor
para centrais nucleoelétricas estrangeiras. Nesta linha de negécios, pode-se obter grandes van-
tagens comparativas.

Além disso, ao criar competéncia interna autossustentdvel no campo da exploragio paci-
fica da energia nuclear, hd transbordamento natural do conhecimento para outras atividades
econdmicas, beneficiando-se a industria convencional com a apropria¢io do resultado das
pesquisas realizadas e do elevado controle de qualidade empregado no setor nuclear, em espe-
cial, para os fornecedores nacionais.
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SOFTWARE E SERVICOS DE TI
| PRINCIPAIS MEDIDAS PREVISTAS NA PDP

A PDP contempla os seguintes subprogramas mobilizadores: soffware e servigos de TI,
microeletronica, mostradores de informagao (displays) e infraestrutura para inclusao digital.
A énfase estd nas medidas de soffware e servigos de T1. E interessante ressaltar que, de acordo
com informagdes do MDIC, os setores de soffware e servigos de T1 tém apresentado dinimica
contraciclica no cendrio pelo qual o pais estd passando.

1 MEDIDAS DE DESONERACAO TRIBUTARIA

O custo da miao de obra dos programadores e analistas de sistemas brasileiros ¢ mais alto que
o observado em concorrentes fornecedores de solugoes offshore ¢ medidas que desoneram a
folha, contribuirao diretamente para o aumento da competitividade da oferta brasileira em
relagao a outros players do mercado. A carga tributdria, igualmente contribui para diminuir
a competitividade das empresas nacionais; por isto, série de medidas de desoneragio estao

previstas na PDP.

1.1 Deducao em dobro

Para determinagio da base de cdlculo do imposto de renda (IR) e da Contribui¢io Social sobre
o Lucro Liquido (CSLL) das despesas com programas acelerados de capacitagao de pessoa.

Status: Medida Proviséria convertida na Lei n® 11.908/2009.

1.2 Reducao da contribuicao patronal

Para a seguridade social sobre folha de pagamento para até 10% e da contribui¢io para o Sis-
tema S até zero, de acordo com a participagio das exportagoes no faturamento total da empresa.

Status: Medida Proviséria convertida na Lei n® 11.774/2008. Validade de cinco anos.

1.3 Reducao de 50% do percentual de exportacdo requerido

Para usufruto dos incentivos fiscais do Regime Especial de Tributagio para a Plataforma de
Exportagao de Servicos de Tecnologia da Informacao (Repes).

Status: Decreto regulamentador finalizado, aguardando defini¢oes acerca do dispositivo
de desoneracio de capacitagio.

1.4 Eliminacao de restricao de acesso

Para empresas usudrias do regime cumulativo de PIS/Cofins do Repes.

Status: Dispositivo aprovado pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN),
aguardando publicagao.
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2 INSTITUICAO DO PROGRAMA NACIONAL DE QUALIDADE E AVALIACAO DA
CONFORMIDADE DE SOFTWARE COM ADERENCIA A PADROES INTERNACIONAIS

Além dos beneficios como a reducio de retrabalho, a certificagao tem papel muito impor-
tante na imagem das corporagdes. O uso de certificagdes internacionais de qualidade, como
a Capability Maturity Model Integration (CMMI), foi utilizada de modo muito competente
como ferramenta de marketing pela industria indiana. No Brasil, o custo elevado do processo
de certificagoes como a CMMI as tornam invidveis para pequenas empresas.

Status: Segundo informagées do MDIC, ¢é dificil o governo impor certificagao, cabendo
mais o papel de induzir. Por isso, as iniciativas com relacdo a qualidade dio seguimento
a0 apoio ao Mps.Br, iniciativa do Soffex com apoio do Ministério da Ciéncia e Tecnologia

(MCT). O BNDES deverd apoiar o programa estendendendo a cobertura do Cartao BNDES

para gastos com o Mps.Br.

3 INSTITUICAO DO PROGRAMA NACIONAL DE FORMACAO DE RECURSOS HUMANOS
(RH) EM TI

A formacio de recursos humanos conta com série de iniciativas, desenvolvidas por diferentes
drgaos estatais, o que implica em dificuldade de coordenacao.

Status: HA série de iniciativas novas e jd em andamento que estdo sendo acompanhadas
no 4mbito da PDP: programa para despertar vocagao para T em jovens; Forsoft II: utilizagao
dos recursos do ProJovem para formagao de jovens de 18 a 29 anos na drea de TI; Plano
Setorial de Qualificagdo e Inser¢ao Profissional para os Beneficidrios do Programa Bolsa Fami-
lia (PLANSEQ) — TT: capacitagio de profissionais em trés niveis de qualificacao; Programa
de Residéncia em Soffware: Edital do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (CNPq) — meta de dez centros de residéncia; Programa de Especializagao em
Software: programa gerido pela Secretaria de Politica de Informadtica (Sepin)/MCT — metas
de 40 cursos e 2.700 alunos treinados até 2010; Programa de Formagao de Capital Humano
em Software: formagio de mestres e doutores e adequacao das grades curriculares dos diversos
cursos de qualificacao em software.

4 CRIACAO DE GRUPO DE TRABALHO PARA ELABORACAO DO PROGRAMA NACIONAL
DE EXPORTACAO E INTERNACIONALIZACAO EMTI

O objetivo de aumentar a participacio do Brasil no mercado internacional de soffware remonta
aos anos 1990. Atualmente, o pais conta com grupo organizado das maiores empresas do setor,
reunidas na Brasscom, que tem atuado — com apoio do governo brasileiro — no sentido de
aumentar a inser¢ao das firmas brasileiras no mercado internacional de soffware e servicos offshore.
Além disso, hd medidas de apoio a empresas emergentes e, também, a pequenas e médias.

Status: A Apex Brasil estd apoiando empresas do setor de software e servicos de TI de
diversos portes, por meio de convénios com a Anprotec, Softex e Brasscom.
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I AVALIACAO

O software possui o mesmo potencial — no contexto da economia da informagio — que os
bens de capital na economia industrial. Estd presente em todos os setores da economia e
embarcando nos diversos produtos, como automéveis e celulares. O Brasil possui algumas
vantagens geogréficas, por exemplo, o fuso hordrio, a geopolitica, a auséncia de risco iminente
de atentados, que tornam o pais alternativa potencial como fornecedor de servicos de TI,
em relagio ao principal pafs emergente atuante no mercado: a India. No entanto, algumas
dificuldades precisam ser tratadas: questoes fiscais, disponibilidade e qualificacao da mao de
obra e certificagdes de qualidade. Trata-se de aspectos corretamente contemplados na PDP.

Ao contrério da visdo protecionista da Lei de Informdtica, a PDP — assim como a Politica
Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (Pitce), que a precedeu — procura a inser¢io
dos fornecedores no contexto de economia aberta. O maior avanc¢o da PDP ocorreu na ques-
tdo fiscal, em que algumas medidas foram transformadas em lei. Nas demais 4reas, acoes que
propoem “planos nacionais” acabam esbarrando na realidade de série de medidas em anda-
mento, mas seu estabelecimento contribui para 0 acompanhamento centralizado dos agentes
que conduzem a politica. Esta questao — a continuidade — parece ser elemento crucial para o
sucesso das politicas de fomento ao soffware e servigos de TI, visto que o setor fora contem-
plado anteriormente na Pitce. E inegivel o avango observado no apoio ao setor desde 2006.

No que diz respeito ao setor de microprocessadores, igualmente contemplado anterior-
mente na Pitce, os avancos sao mais lentos, visto que as dificuldades sao maiores, em fungao
das elevadas barreiras a entrada. O Brasil possui verdadeiro “vazio” em sua cadeia produtiva
da industria de TIs e Comunicacio, fato de pleno conhecimento do governo brasileiro, que,

¢ p g q
inclusive, contratou consultoria internacional para avaliar as estratégias para o setor. Merece
destaque a atuacio do governo federal na constituicio do Centro de Exceléncia em Tecnolo-

q ¢ g ¢
gia Eletronica Avancada (CEITEC), empresa dedicada a construgio de circuitos integrados
de aplicagio especifica, localizada no Rio Grande do Sul (RS).
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BENS DE CAPITAL
| PRINCIPAIS MEDIDAS PREVISTAS NA PDP

1 MEDIDAS DE DESONERACAO TRIBUTARIA

Visto que o Brasil é, reconhecidamente, pais que tributa os investimentos das empresas, a
PDP prevé medidas de desoneracio tributdria dos investimentos em trés sentidos: z) depre-
ciagio acelerada dos investimentos, o que reduz os impostos incidentes sobre lucro apurado;
i1) alteragdo no prazo para a apropriacio de créditos tributdrios; e 7i7) redugio dos impostos
incidentes sobre financiamento junto ao BNDES e & FINEP e suspensio de PIS/Cofins para
investimentos das empresas eminentemente exportadoras, por meio do RECAP. Dessa forma,
o governo calcula desonerar R$ 7,7 bilhdes em 2009. Até 2011, espera-se, entre desoneragio
fiscal e equalizagao de taxas de juros, incentivar investimentos com total de R$ 21,4 bilhaes,
ainda que este cendrio esteja sujeito aos efeitos da crise econémica internacional.

1.1 Depreciacao acelerada: todos os setores

Segundo disposto na Lei n® 11.051/2004 e prorrogado até 2010 pela Lei n° 11.774/2008,
os investimentos em todos os setores geram créditos tributdrios de 25% do valor anual da
depreciagdo para fins da CSLL, além da depreciagio ser acelerada em 50% do prazo. Em
outras palavras, a empresa que investir em 2009 podera depreciar o bem de capital em metade
do tempo previsto — o que reduz o lucro apurado e, por conseguinte, os impostos inciden-
tes — além de gerar crédito tributdrio para a CSLL no valor de 25% do valor da parcela da
depreciagio. Com a medida, o governo pretende renunciar a R$ 3 bilhoes.

Status: Lei n° 11.774/2008, medida em vigor até 31 de dezembro de 2010.

1.2 Depreciacao acelerada: setor de bens de capital

Além da depreciagao acelerada prevista para todos os setores, o setor de bens de capital,
em conjunto com Os Setores automotivo e de autopegas, conta, ainda, com a depreciagéo
acelerada em 20% a taxa normal para investimentos em mdquinas e equipamentos. Com a
medida, o governo espera incentivar o setor com R$ 1 bilhdo até 2011.

Status: Lei n° 11.774/2008, mas o dispositivo carece de regulamentacao.

1.3 Depreciacao imediata para equipamentos utilizados em atividades de P&D

Esta medida permite langamento do valor integral da aquisi¢ido do bem de capital como
depreciagio, se 0 mesmo for destinado a P&D, para efeito do imposto de renda pessoa juri-
dica (IRP]) e CSLL. Apesar de ser medida de cardter horizontal, deve ter impacto significativo
sobre os fabricantes de bens de capital e instrumentos de precisio.

Status: Lei n° 11.774/2008, em vigor.



Diagnéstico e Desempenho Recente da Politica de Desenvolvimento Produtivo

1.4Reducao do prazo para apropriacdao dos créditos de PIS e COFINS: quando
derivados da aquisicao de bens de capital

A redugio do prazo para a apropriagao destes créditos tributdrios de 24 meses para 12 meses,
na prética, tem efeito de reduzir o custo financeiro do investimento. Esta é a medida de maior
impacto em termos de renincia fiscal, estimada em R$ 5,9 bilhées.

Status: Lei n° 11.774/2008, em vigor até 31 de dezembro de 2009.

1.5 Eliminacao do Imposto sobre Operacoes de Crédito, Cambio e Seguros (I0F) para
as operacoes de crédito com o BNDES e a FINEP e aquisicao de bens de capital

Com a medida, espera-se redugao de 0,38% (valor do IOF) no custo dos empréstimos junto
a estes 6rgaos, com a finalidade de aquisi¢ao de bens de capital. Até 2011, o governo espera
renunciar a R$ 1 bilhao com esta medida.

Status: Decreto n°® 6.453/2008, em vigor.

1.6 Flexibilizacao dos critérios para o RECAP
O RECAP suspende os tributos PIS/PASEP e Cofins para aquisi¢io de bens de capital por

parte de empresas eminentemente exportadoras. Com isso, o custo do bem de capital para
estas empresas cai, no minimo, em 3,65%.

O que a PDP mudou com respeito & chamada Lei do Bem (Lei n® 11.196/2005) foi
flexibilizar os requisitos para enquadramento no RECAP: i) para os setores intensivos em mao
de obra, houve redugio da exigéncia de 80% de participagio das exportagdes no faturamento
para 60%; 77) para os demais setores, houve reduc¢ao da exigéncia de 80% de participagio das
exportagoes no faturamento para 70%.

Com a modificagdo, a despeito do publico potencial do programa ter aumentado em
praticamente 50%, nao ¢ superior a 1.000 empresas, que respondem por aproximadamente
7% das exportagdes brasileiras. Sem embargo, o governo calcula que a ampliagao do RECAP
significard a rendncia de R$ 2,5 bilhoes até 2011.

Status: Lei n° 11.774/2008, em vigor e ainda nio regulamentada.

2 MEDIDAS DE AMPLIACAO DA OFERTA DE CREDITO

As medidas voltadas 2 amplia¢do da oferta de crédito propostas na PDP sio focadas no
BNDES, tanto na redugio do custo dos empréstimos quanto na ampliagio do prazo de
financiamento. As compras de bens de capital sio especialmente incentivadas. Além disso,
o setor de bens de capital foi incluido no programa Revitaliza do BNDES, linha de crédito
voltada ao capital de giro, ao investimento e a exportagio.
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2.1 Medidas de reducao do custo dos empréstimos/ampliacdao dos prazos

O BNDES reduziu em 20% o spread basico médio do conjunto de suas linhas de finan-
ciamento — de 1,4% a.a. para 1,1% a.a. — e a taxa de intermediagdo financeira passou de
0,8% para 0,5%. Esta é uma medida horizontal, mas deve ter impactos sobre a demanda

de bens de capital.

Especificamente no que tange as linhas para comercializa¢io de bens de capital, a redu-
¢40 no spread basico foi de 40% — de 1,4% a.a. para 0,9% a.a. — e os prazos para pagamento
dos empréstimos no 4mbito da Agéncia Especial de Financiamento Industrial — financia-
mento de mdquinas e servicos (Finame) — passaram de cinco para dez anos. As taxas de juros
sd0 iguais a taxa de juros a longo prazo (TJLP).

Status: em vigor.

2.2 Inclusao do setor de bens de capital no Revitaliza

O setor de bens de capital foi incluido no programa Revitaliza, do BNDES, para conces-
sdo de crédito para capital de giro, investimentos e exportagdes nos setores mais afetados
pela apreciacao cambial entre 2003 e 2008. Trata-se de programa de apoio a empresas com
faturamento até R$ 300 milhoes anuais, a taxas de juros equalizadas internacionalmente.
O programa custard R$ 1 bilhao até 2011 em equalizagdes.

Status: em vigor.

Il AVALIACAO

Do ponto de vista produtivo e do posicionamento de mercado, a industria brasileira de bens
de capital, apés periodo de profunda reestruturagao produtiva nos anos 1990, soube aprovei-
tar, em certa medida, o ciclo de investimentos e redu¢io da volatilidade econémica experi-
mentado a partir do segundo semestre de 2003 até o segundo semestre de 2008.

Todavia, sabe-se que a industria brasileira de bens de capital nao tem a mesma rele-
véncia, seja do ponto de vista produtivo, ou do ponto de vista da inovagao, que dispoe as
economias mais inovadoras e desenvolvidas. Nestes paises, os fornecedores especializados sao
catalisadores da inova¢io em toda a economia; alteram a curva de possibilidades de produgao
e ocupam o vértice do sistema nacional de inovagao.

Desse modo, a pergunta que norteou o relatério desenvolvido pelo Ipea para a Agéncia
Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI) foi: as empresas de bens de capital no Brasil
aproveitaram o bom momento econémico para investir em estratégias que levam a acumula-
¢do de conhecimento; para investir em inovagio como arma competitiva?

Os resultados indicam que, na industria de bens de capital, a escala de produgio é impor-
tante para acumulacio de conhecimento — e esta depende, em ultima instincia, do ciclo de
investimentos ou de promogao as exportagdes —, mas parcerias estratégicas com clientes e for-
necedores, pela dindmica produtiva do setor, também sio fundamentais. Como o modelo de
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inovagao no setor em paises onde esta industria é relevante baseia-se em Ciéncia, Tecnologia e
Inovagao (CT&I), os investimentos em P&D e parcerias com universidades sdo cruciais para
elevacao do grau de inovatividade do setor. Ao longo deste texto, teve-se o cuidado de com-
parar a industria brasileira de bens de capital com a realidade do setor em paises europeus, e
foi possivel constatar que nestes paises a industria de bens de capital apresenta desempenho
inovativo acima da média, liderando projetos em inovagao, interagindo com universidades e
investindo mais em P&D do que os outros setores.

No Brasil, a despeito de algumas empresas terem reconhecida lideranga mundial e
realmente competirem com base em inovagio e diferenciagio de produtos, o fato é que a
performance de inovagio e os investimentos em atividades deste tipo estio de acordo com,
quando nio abaixo, da média nacional. Por exemplo, o setor investe em média 0,39% da
receita liquida de vendas em P&D — a média nacional é de 0,66% — e responde por menos
de 2% do total dos investimentos nesta categoria no Brasil. E pouco para setor supostamente
difusor das inovagdes e indutor do progresso técnico.

As politicas puablicas voltadas para o segmento, tradicionalmente, baseiam-se no triné-
mio; financiamento, tributagio e prote¢io a inddstria doméstica. Com respeito ao dltimo
ponto, este ainda subsiste em menor grau, em razio das politicas de ex-tarifdrio.

Sem embargo, o apoio governamental historicamente concentrou-se no apoio a pro-
dugao e a comercializagao dos bens de capital, deixando o apoio a inovagio em segundo
plano ou a cargo de politicas horizontais. Assim, o setor de bens de capital padece das mes-
mas caréncias, no que tange o aprendizado tecnolégico, que o resto dos setores industriais.
Nao deveria ser, dado que este setor ¢ especial no sistema nacional de inovagao. Deve-se
estimular especificamente o acimulo de capacidades inovativas e o desenvolvimento de
projetos, pois isto terd impacto nao s6 neste setor, mas na produtividade e inovagao de toda
a economia. Acumular tais capacidades pode representar, no futuro, salto competitivo neste
segmento tao importante para a inovagao.






CAPITULO 8

O SETOR AGRICOLA NA POLITICA DE DESENVOLVIMENTO PRODUTIVO

1 APRESENTACAO

A Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) reservou espago para as questoes agricolas.
Na realidade, foi dividida em trés niveis: 7) agdes sistémicas — focadas em fatores geradores de
externalidades positivas para o conjunto da estrutura produtiva; 77) programas estruturantes —
orientados por objetivos estratégicos tendo por referéncia a diversidade da estrutura produtiva
doméstica; e 7i7) destaques estratégicos — temas de politica puiblica escolhidos deliberada-
mente em razao de sua importancia para o desenvolvimento produtivo do pais a longo prazo.

Os programas relacionados ao setor agricola foram classificados em dois niveis diferentes.
Os programas de bioetanol e carnes foram classificados como possuidores da fun¢io de conso-
lidar e expandir a lideranga e estdo sob a coordenagio do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES). J4 os programas de agroindustria e biodiesel foram classificados
como programas para fortalecer a competitividade e estao sob a coordena¢io do Ministério do
Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior (MDIC).

Dado tal contexto, este texto visa apresentar o comportamento dos setores mencionados,
fazendo diagnéstico de cada um, mostrando as principais potencialidades e as eventuais lacunas.

2 AGRONEGOCIO: SITUACAO ATUAL E PERSPECTIVAS

O setor agroindustrial brasileiro representa atualmente 24% do produto interno bruto (PIB),
segundo dados da Confederagiao Nacional da Agricultura (CNA) e do Centro de Estudos e Pes-
quisas Econdmicas Aplicadas (Cepea). O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
e a Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) fazem proje¢io de 134,7 milhoes de
toneladas para a safra de graos em 2009.

A agroindustria brasileira possui trajetdria longa e crescente de relagio com o comér-
cio internacional. A competi¢do com este mercado tem sido determinante para o padrio
de crescimento do setor agroindustrial, impondo necessidade de ganhos de produtividade e
eficiéncia no processo produtivo. Nesse sentido, a PDP coloca a questao da exportagao como
estratégia importante. Em fungao disso, os principais desafios colocados para o agronegécio e
explicitados na politica dizem respeito a diminuicao da assimetria das relagdes comerciais, ao
apoio a reestruturagio e modernizacao, & melhoria da logistica e infraestrutura, tendo como
referéncia bdsica a insercdo internacional soberana.
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O contexto atual, para o qual esses desafios sio expostos, identifica tendéncia de seg-
mentagdo de mercado e papel importante dos supermercados no processo de distribuicao e
comercializacio interna. Além disso, ¢ identificada concentracio no setor de insumos, o que
onera os custos de producio e pode afetar a competitividade do setor. Outro fator identifi-
cado como limitador do desenvolvimento do agronegdcio refere-se s relagoes internacionais,
nas quais o Brasil leva desvantagem.

A competitividade dos produtos brasileiros, seja do ponto de vista do mercado interno,
sejado externo, deve ser analisada sob o enfoque das dimensées: ) empresarial: produtividade —
relago entre custo e preco, qualidade, inovagio e marketing; ii) estrutural: mercadolégica;
e iii) sistémica: fatores macroeconémicos. Isto é, a competitividade dos produtos depende
da eficiéncia do processo produtivo, do aspecto da comercializagio e, também, dos fatores
macroecondmicos que influenciardo as politicas de apoio aos setores de crédito rural, precos
minimos, pesquisa e tecnologia.

Os dados sobre comércio exterior demonstram o bom desempenho do agronegécio bra-
sileiro no ano de 2008, quando comparado ao de 2007. Ressalte-se que, em julho de 2008, as
exportagoes atingiram o maior valor, pois, a partir desse més, os volumes exportados iniciaram
trajetoria decrescente. Mas mantiveram nivel suficiente para gerar saldo positivo (tabela 1).

TABELA 1
Exportacoes, importacées e saldo do agronegécio — 2007-2008
Exportacao Importacao Saldo
Periodo
2007 2008 Var. %' Var. %? 2007 2008 Var. %' Var. %? 2007 2008

Janeiro 3.819.671  4.635.537 21,4 21,4 636.037  1.022.909 60,8 60,8 3.183.634 3.612.628
Fevereiro 3.486.146  4.488.723 28,8 24,9 609.675  1.149.525 88,5 74,4 2.876.471  3.339.197
Marco 4489311  4.776.901 6,4 17,9 766.854 837.473 9,2 49,6 3.722.457  3.999.427
Abril 4.733.452  5.755.053 21,6 18,9 622.695 783.729 25,9 44 4.110.757 4.971.324
Maio 5.202.496  7.577.288 45,6 25,3 698.269 886.540 27 40,4  4.504.227  6.690.748
Junho 5.027.292  6.552.079 30,3 26,3 611.357 950.259 55,4 42,7 4415935 5.601.820
Julho 5.276.232  7.927.876 50,3 30,2 727.973  1.129.794 55,2 44,7  4.548.259  6.798.082
Agosto 5.862.996  6.785.707 15,7 28 825.862  1.071.49 29,7 42,4  5.037.133  5.714.212
Setembro 4916341  6.810.239 38,5 29,2 672.188  1.042.932 55,2 43,8 4.244.154  5.767.307
Outubro 6.032.057  6.622.425 9,8 26,8 881.029  1.123.078 27,5 41,8 5.151.029  5.499.348
Novembro 4.939.307  5.103.035 33 24,6 809.210 933.040 15,3 39 4.130.096 4.169.994
Dezembro 4.635.118  4.771.605 2,9 22,9 857.939 889.021 3,6 356 3.777.179  3.882.584
Total 58.420.419 71.806.467 22,9 - 8.719.087 11.819.798 356 - 49.701.332 59.986.670

Fonte: Secretaria de Comércio Exterior (Secex)/MDIC.
Elaboracdo: Secretaria de Relagdes Internacionais do Agronegécio (SRI)/Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa).
Notas: ' Variagdo percentual em relacdo ao mesmo periodo do ano anterior.

?Variagdo percentual acumulada em relacdo ao mesmo periodo do ano anterior.
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A tabela 2 apresenta os principais produtos exportados pelo agronegécio, no periodo de
1998-2008. Percebe-se que o complexo soja lidera as exportagoes desde 1998, representando
22%, em 1998, e 25%, em 2008. O complexo de carnes e o complexo sucroalcooleiro tive-
ram a participagao aumentada no periodo, enquanto o café teve sua participagio diminuida.

TABELA 2
Principais produtos exportados pelo agronegécio — 1998-2008
Principais produtos exportados 2008 19%8
Valor (em US$) Part. (em %) Valor (em US$) Part. (em %)

Complexo soja 17.980.184.191 25 4.732.660.098 22
Carnes 14.545.483.709 20,3 1.625.162.913 7,5
Produtos florestais 9.326.148.932 13 3.370.036.188 15,6
Complexo sucroalcooleiro 7.873.074.318 11 1.978.953.905 9,2
Café 4.763.068.651 6,6 2.606.346.195 12,1
Couros, produtos de couro e peleteria 3.140.208.311 4,4 1.894.715.199 8,8
Fumo e seus produtos 2.752.032.482 3,8 1.558.989.645 7,2
Cereais, farinhas e preparagdes 2.206.966.200 3,1 51.659.058 0,2
Sucos de fruta 2.151.782.905 3 1.305.543.655 6,1
Fibras e produtos téxteis 1.587.383.802 2,2 753.371.340 3,5
Demais produtos 5.480.133.717 7,6 1.668.697.435 7,7
Total 71.806.467.218 100 21.546.135.631 100

Fonte: AgroStat Brasil, a partir de dados da Secex/MDIC.
Elaboracéo: Coordenagdo-Geral de Organizagdo para Exportagao (CGOE)/Departamento de Promogéo Internacional do Agronegécio (DPI)/SRI/Mapa.

A tabela 3 apresenta informagdes sobre as exportagdes do agronegécio por blocos
econdmicos. Percebe-se que nao hd muita alteracio entre os anos, no que se refere ao
destino das exportagoes brasileiras.

TABELA 3

Exportacdes do agronegdcio por blocos econémicos — 2008-2007

(Em US$ mil)

Janeiro-Dezembro Var. 2008-2007 Participacao
Blocos
2008 2007 (em %) 2008 2007

EU 27 23.775.502 20.894.044 13,8 33,1 358
Asia (excl. Oriente Médio) 16.852.027 11.294.665 49,2 23,5 19,3
Nafta 7.215.475 7.361.252 -2 10 12,6
Europa Oriental 5.469.506 4.284.197 27,7 7,6 73
Oriente Médio 5.122.980 4.722.276 8,5 7.1 8,1
Africa (excl. Oriente Médio) 4.811.855 3.801.130 26,6 6,7 6,5
Aladi (excl. Mercosul) 4.334.638 2.660.900 62,9 6 4,6
Mercosul 2.013.529 1.764.886 14,1 2,8 3
Demais da Europa Ocidental 824.372 632.392 30,4 1.1 1.1
Oceania 411.423 265.166 55,2 0,6 0,5
Demais da América 254.288 144.012 76,6 0,4 0,2

Fonte: Secex/MDIC.
Elaboracdo: SRI/Mapa.
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A tabela 4 apresenta informagoes sobre os principais paises para os quais o Brasil exporta.
A China, os Paises Baixos e os Estados Unidos constituem os principais destinos das exportagoes
agricolas brasileiras, nos dois anos analisados (2007 ¢ 2008).

TABELA 4

Exportacdes do agronegécio por paises — 2008-2007

(Em US$ mil)

aises Janeiro-Dezembro Var. 2008-2007 Participacao
2008 2007 (em %) 2008 2007

China 7.930.975 4.673.705 69,7 1 8
Paises Baixos 6.531.259 5.436.204 20,1 9,1 9,3
Estados Unidos 6.249.474 6.401.539 -2,4 8,7 1"
Russia 4.187.630 3.386.099 23,7 5,8 58
Alemanha 3.107.992 2.401.940 29,4 43 41
Italia 2.752.984 2.630.288 4,7 3,8 4,5
Bélgica 2.551.187 2.227.878 14,5 3,6 3,8
Japao 2.441.931 1.750.629 39,5 3,4 3
Venezuela 2.426.212 1.144.760 11,9 34 2
Espanha 2.270.987 2.113.709 7,4 3,2 3,6
Franca 2.139.174 1.774.839 20,5 3 3
Reino Unido 1.946.958 1.770.287 10 2,7 3
Hong Kong 1.623.616 1.205.128 34,7 23 2,1
Ardbia Saudita 1.431.746 985.336 453 2 1.7
Argentina 1.317.292 1.214.848 8,4 1,8 2,1
Coreia do Sul 1.018.974 850.314 19,8 1,4 1,5
Ira 927.438 1.565.752 -40,8 1.3 2,7
Tailandia 905.347 560.243 61,6 1.3 1
Egito 769.575 687.312 12 11 1,2
Emirados Arabes Unidos 763.890 810.235 -5,7 11 1,4
Demais paises 18.511.826 14.829.374 24,8 25,8 25,4
Total 71.806.467 58.420.419 22,9 100 100

Fonte: Secex/MDIC.
Elaboracdo: SRI/Mapa.

Entre os fatores que explicam o desempenho positivo do agronegdcio, destaca-se 0 aumento
dos pregos de importantes commodities da pauta de exportagio, no periodo 2007-2008. Além
deste fator, pode-se citar também a queda nos estoques de grios, que vem ocorrendo desde o fim
da década de 1990, e o incremento da demanda dos paises em desenvolvimento.

Ressalte-se que esse cendrio foi alterado com a crise internacional que acabou depri-
mindo os mercados dos parceiros comerciais do Brasil. O cendrio futuro, isto é, as perspectivas
ainda nio estdo completamente delineadas, em razao de muita incerteza. Mas o resultado
da balanca comercial, divulgada em fevereiro de 2009, jd revela as primeiras evidéncias das
repercussoes da crise financeira (tabela 5).
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TABELA

Balanca 15:omercial do agronegocio — exportagdes, importacées e saldos — 2009-2008

(Em US$ mil)

setor Jan. 2009 Jan. 2008 Var. %
Exp. Imp. Saldo Exp. Imp. Saldo Exp. Imp.

Produtos de origem animal 1.079.277  123.447  955.830 1.512.824  148.281 1.364.543 -287  -16,7
Carnes 784.304 21.084  763.220 1.061.202 24.636  1.036.566 -26,1 -14.4
Couros, produtos de couro e peleteria 181.085 13.994 167.091 310.405 23.917  286.488 -41,7 -41,5
Demais produtos de origem animal 40.394 9.495 30.899 37.593 13.338 24.256 7,5 -28,8
Animais vivos 36.345 2,929 33.417 34.230 3.998 30.232 62  -268
Lacteos 20.722 29.042 -8.320 40.667 15.156 25.511 -49 91,6
Pescados 12.047 46.903 -34.857 26.080 67.234 -41.154 -53,8 -30,2
Produtos aplicadas 4380 0 4.380 2.647 2 2.645 65,5 -100
Produtos de origem vegetal 3.072.979 644.855 2.428.124 3.122.713 874.631 2.248.081 -1,6 -26,3
Complexo sucroalcooleiro 659.267 160 659.107 402.208 17 402.191 63,9 8687
Complexo soja 639.580 2475  637.104  703.407 29.930  673.477 9,1 91,7
Produtos florestais 588.548  159.804  428.744  777.814  189.625  588.189 24,3 -15,7
Café 315.381 1.654  313.727  335.565 112 335.453 -6 13785
Cereais, farinhas e preparacoes 267.064 201.878 65.186 159.160 366.235  -207.075 67,8 -44.9
Sucos de fruta 145.899 729 145170  188.345 1487  186.858  -22,5 -51
Fumo e seus produtos 131.208 6.146 125.062 132.335 2.730 129.605 -0,9 1251
Fibras e produtos téxteis 100.245 58.536 41705 142454 50.753 91.701 -29,6 15,3
Demais produtos de origem vegetal 60.228 33.551 26.677 79.569 32.537 47.031 -24,3 3,1
Frutas — inclui nozes e castanha 54.757 26.680 28.076 71.308 27.277 44.031 -23,2 -2,2
Produtos alimenticios diversos 27.668 18.572 9.096 29.106 16.416 12.691 -4,9 13,1
Cacau e seus produtos 21.272 7.980 13.291 29.351 16.331 13.020 -27,5 -51,1
Bebidas 20.076 22.138 -2.062 21.443 18.074 3.369 -6,4 22,5
Cha, mate e especiarias 13.551 2.362 11.189 20.490 3.339 17.152 -33,9 -29,2

Produtos horticolas, leguminosas, 13224 38017  -24.793 4834 53307  -48473 1736  -287

raizes e tui

Racbes para animais 6.425 15.572 -9.147 11.213 17.191 -5.978 42,7 9,4
Produtos oleaginosos — exclui soja 6.154 47.310 -41.156 11.451 47.676 -36.225  -46,3 -0,8
Plantas vivas e produtos de floricultura 2.435 1.289 1.146 2.661 1.594 1.067 -8,5 -19,2
Total 4.152.256  768.302 3.383.954 4.635.537 1.022.912 3.612.624 -10,4 -24,9

Fonte: Secex/MDIC.
Elaboracao: SRI/Mapa.
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3 BIODIESEL

Existem vidrios desafios colocados para a cadeia do biodiesel, entre estes estao: 7) questao da
ampliagdo da mistura obrigatéria do biodiesel com viabilidade econémica; 77) aumento da
produtividade com inser¢ao da agricultura familiar; 777) desenvolvimento de novas tecnolo-
gias nacionais; e 7) questao da sustentabilidade ambiental.

A situagio atual para a cadeia de biodiesel identifica potencial para diversificagao do cul-
tivo de oleaginosas, marcos legal e regulativo concluidos e capacidade de producio superior
a demanda interna. H4, também, exigéncia crescente em relagao a questoes socioambientais.

A meta de produgao ¢ de 3,3 bilhoes de litros de biodiesel. Os principais desafios coloca-
dos para a cadeia de biodiesel e identificados na PDP sio: 7) amplia¢io da mistura obrigatéria
do biodiesel ao diesel com viabilidade econdémica; 77) ampliagao da produtividade da cadeia
produtiva com a inser¢io da agricultura familiar; 777) desenvolvimento de novas tecnologias
nacionais; e 7v) questao da sustentabilidade. A gestao do programa estd a cargo da Casa Civil.

O Programa Nacional da Producio e Uso de Biodiesel (PNPB) prevé adi¢io compulsé-
ria de 3% de biodiesel ao diesel em 2008 e, até 2013, adigdo compulséria de 5% de biodiesel
ao diesel (Lei n® 11.097/2005). Uma das formas de tentar-se atingir este objetivo ¢ por meio
do uso do poder de compra da estatal para estimular produc¢ao local; estas iniciativas estao a
cargo da Casa Civil. H4, também, a questdo da certificagio do biodiesel e a criagao do selo
Combustivel Social para empresas que promovam inclusao social no Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) (Decreto n® 5.297/2004). Esta iniciativa
estd a cargo do Ministério do Desenvolvimento Agrério (MDA), Ministério da Fazenda (MF)
e MDIC. Outra iniciativa ¢ a criagio de programa de capacitacio técnica dos agricultores
para a producao consorciada de alimentos e biodiesel. Esta iniciativa estd a cargo do MDA e
do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq)/Coordenagio
de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes).

O diesel combustivel pode ser complementado por éleos vegetais modificados sem pre-
juizo aos motores. Nio existem obstdculos técnicos ou normativos para o inicio da utilizagio
de biocombustiveis em adi¢ao ao diesel, mas sua utilizagao implica disponibilidade dos insu-
mos, seguranga no abastecimento, capacidade de processamento pela industria e integragio
final aos circuitos de distribuicio.

O uso do biocombustivel reduz as emissoes associadas ao diesel de base féssil. Trata-se de
produto nao téxico e biodegraddvel.

Em fun¢io desses fatores, o biodiesel pode cumprir papel importante no fortalecimento
da base agroindustrial brasileira e incremento da sustentabilidade da matriz energética
nacional, com geragio de empregos e beneficios ambientais relevantes. Entretanto, deve-se
levar em consideragio que, segundo alguns estudos realizados pelo Nicleo de Assuntos

1. "Em julho de 2008 comegou a vigorar a mistura obrigatoria de 3% de biodiesel ao diesel mineral — o chamado B3. Devido ao crescimento do
setor produtivo, foi possivel aumentar o percentual de mistura que antes era de 2%" (BRASIL, 2009, p. 47).
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Estratégicos (NAE), nao existe competitividade, no sentido convencional do termo. Faz-se
necessario esfor¢o da base de cultivares e variedades — exceto soja — e aperfeicoamento dos
processos produtivos. Muitas oleaginosas podem ser usadas para a produgao de biodiesel,
entre estas estao a mamona, o dendé e até a soja (BRASIL, 2005).

Ainda segundo o NAE, o Brasil dispoe de poucos estudos sobre o balango energético do
biodiesel. O tema é importante e deve ser explorado mais intensamente para fundamentar
decisoes corretas.

Um trabalho recente do Centro de Estudos Avangados em Economia Aplicada (Cepea)/
Escola Superior de Agricultura Luiz de Queiroz (ESALQ), publicado na Revista de Politica
Agricola, apresenta célculos bastante interessantes sobre os custos de produgao do biodiesel a
partir de alguns produtos, levando em consideragao a localizacao geografica destes tltimos.

O box 1 apresenta resumo dos resultados encontrados no trabalho realizado pelo Cepea.

BOX 1
Andlise de oferta de matéria-prima agricola

A principal conclusao do trabalho é que uma das grandes restricdes a producao do biodiesel pode ser a
garantia de abastecimento de matéria-prima nas diversas regides pesquisadas. Somente a soja e 0 caroco
de algodao, nas regides analisadas, mostraram-se suficientes para abastecer, durante um ano, fabrica
de 100 mil toneladas de biodiesel. A comparacdo de custos de producdo de diferentes matérias-primas
para a producdo de biodiesel, em diferentes regides do pais, mostra clara vantagem para a soja. Isto, de
certa forma, ndo é surpresa, ja que a cultura da soja revela superioridade em termos de desenvolvimento

tecnoldgico e pesquisa.
Fonte: Barros (2006).

Um ponto que pode trazer preocupacio é que o Programa Biodiesel tem como objetivo a
inser¢do da agricultura familiar, e a soja é cultura tipicamente da grande propriedade. O desen-
volvimento de tecnologias mais adequadas ao pequeno produtor faz-se, portanto, necessdrio.

Torna-se relevante ressaltar que o biodiesel pode cumprir papel importante no for-
talecimento da base agroindustrial brasileira e incremento da sustentabilidade da matriz
energética nacional, com geragdo de empregos e beneficios ambientais expressivos. Segundo
o estudo desenvolvido pelo NAE, hd disponibilidade de terras, clima adequado e tecnolo-
gia agrondmica, mas nio h4 competitividade. E necessirio esforco da base de variedades e
cultivares — exceto para a soja — e algum aperfeicoamento do processo produtivo. O planeja-
mento para implementagao do biodiesel requer agoes que permitam a introdugdo cuidadosa
do biocombustivel no mercado. Uma das formas de estimulo desta introdugio é por meio
do aumento da quantidade do biocombustivel no diesel — uso do poder de compra estatal
para estimular a produgao local.

Finalmente, ¢ apresentado, no quadro 1, resumo das medidas de politica para cada
setor analisado.
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QUADRO 1
Resumo das principais medidas para o Programa Biodiesel

Medida Setor Acao/desafio/dimensao

Programa Nacional de Produgdo e Uso de Biodiesel:
e 2008 — adicdo compulséria de 2% de biodiesel ao diesel Biodiesel
e 2013 - adicdo compulséria de 5% de biodiesel ao diesel (Lei ne 11.097/2005)

Uso do poder de compra estatal
para estimular produgéo local

Certificacdo do biodiesel Biodiesel

Selo Combustivel Social para empresas que promovam inclusdo social no PRONAF Biodiesel Padronizagdo e certificacdo
(Decreto ne 5.297/2004)

Programa de Capacitagdo Técnica dos Agricultores — produgdo consorciada:
e alimentos e biodiesel

Biodiesel | Capacitacao

Infraestrutura cientifico-tecnoldgica:

e R$ 108 milhdes (ndo reembolsaveis) Biodiesel

Plano Nacional de Agroenergia — programa de Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacéo (PD&I):
e foco em biodiesel de fontes animais e vegetais Biodiesel
e recursos 2007-2010: R$ 350 milhdes

Pesquisa: Apoio a PD&I em dreas estratégicas
e produgdo de biodiesel diretamente dos grdos — como semente da mamona —, utilizan- |  Biodiesel
do o etanol como reagente

Avaliacdo de vantagens e desvantagens de cada planta oleaginosa Biodiesel

Desenvolvimento de biocombustiveis de segunda geracdo:

e produgdo de diesel sintético de alta pureza obtido da gaseificagdo de residuos vegetais Biodiesel

Consolidacéo de rede de 37 laboratdrios de avaliacdo da qualidade de biodiesel, acreditados Biodiesel

pelo Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacéo e Qualidade Industrial (Inmetro) Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo
(CT&l) para Biodiesel

Sistema Brasileiro de Tecnologia (SIBRATEC) Biodiesel Biodiesel

Fonte: Departamento de Planejamento e Desenvolvimento do Comércio Exterior (Depla)/Secex/MDIC.

4 BIOETANOL

4.1 O setor sucroalcooleiro no Brasil — bioetanol

A cana-de-agucar é um dos principais produtos agricolas do pais, sendo cultivado desde
o inicio da colonizagao portuguesa. Do seu processo de industrializagao, obtém-se, como
produto, o aglcar nas suas variadas formas e tipos, o etanol (anidro e hidratado), o
vinhoto e o bagaco de cana.

Graminea de origem tropical, proveniente das ilhas da Nova Guiné, no Sudeste Asii-
tico, a cana-de-agticar adaptou-se maravilhosamente as condigées de clima e solo do Brasil.
O Brasil é o maior produtor mundial e ocupa o segundo lugar em produtividade (tabela 7).
Se considerado apenas o estado de Sao Paulo, com mais de 3,8 milhdes de hectares plantados
em 2008 e com produtividade média de mais de 89 toneladas por hectare, este é o lider
mundial, como se pode observar na tabela 6.

00 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 «
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TABELA 6
Producdo mundial de cana-de-actcar
Pais Area cultivada Producéo Produtividade
(103 ha) (106 1) (t/ha)
Brasil 5.455 411 75,34
India 4.100 244.8 59,70
China 1.316 93,2 70,82
Tailandia 1.050 63,7 60,66
Paquistao 1.049 52 49,57
Cuba 700 24 34,29
México 639 45,1 70,58
Austrélia 415 36,9 88,91
Outros 5.377 3471 64,55
Total 20.100 1.317,9 65,56

Fonte: Organizacéo das Nacdes Unidas para Agricultura e Alimentacdo (FAO).

O Brasil apresentou em 2008 drea plantada em torno de 7.010.210 hectares com produ-
¢ao total de 571 bilhoes de toneladas de cana e produtividade de 81,5 toneladas por hectare.

Tornou-se, portanto, a na¢ao mais importante do mundo em energia renovivel e a mais
eficiente na producio do etanol. Um hectare plantado com cana tem potencial energético
para substituir 90 barris de petréleo equivalentes.

O pais constitui caso claro da importancia do etanol em termos energético e estratégico.
Durante a Segunda Guerra Mundial, em razdo das dificuldades de importagao de petr6-
leo, quase 50% dos combustiveis utilizados na época foram etanol misturado a gasolina.
Atualmente, por causa da cana-de-agtcar e seus produtos (etanol e bagaco), as emissoes de
CO, foram reduzidas em torno de 20% do total emitido pelas fontes fésseis de energia.
Atende, por consequéncia, aos mercados alimentar e energético; no alimentar, sacarose
(aglcar da cana) e melago; no energético, etanol e queima do bagaco (termelétricas).

Os custos de producio do etanol sao diretamente ligados & produtividade da lavoura e
ao rendimento industrial do processo de produgao.

Os custos, no pais, vem diminuindo ano a ano, apesar do aumento dos pregos dos
fertilizantes em 2007 e 2008. Com a queda dos pregos dos adubos em 2009, que vai
acentuar-se em 2010 e 2011, o Brasil serd ainda mais competitivo.

O quadro de custos médios evidencia a competitividade brasileira, conforme a tabela 7.
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TABELA 7
Custo de producao
Pais ﬁ%gg% ﬁﬂcs(;?:) Matéria-prima

Brasil 120 0,2 Cana-de-acticar
Tailandia 178 0,29 Cana-de-aclcar
Australia 195 0,32 Cana-de-acticar
Estados Unidos 290 0,47 Milho
Unido Europeia 760 0,51 Beterraba
Unido Europeia - 0,97 Cereais

Fonte: Datagro, S&o Paulo (2005).

Nao houve opgao, para os produtores, em competir com a gasolina com os pregos fixa-
dos pelo governo na refinaria, a nao ser a busca constante pelo aumento de produtividade e
reducio de custos.

Com os pregos para o consumidor tdo interessantes, a nao incidéncia da taxa federal
Contribuigao de Interven¢io no Dominio Econémico (Cide) no etanol vendido na bomba e
a reducio do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) para os carros movidos a 4lcool
hidratado ou os Flexible Fuel Vehicle (FFV), o consumo voltou a aumentar. Atualmente,
mais de 40% dos motores do Ciclo Otto no Brasil utilizam este combustivel.

A frota brasileira é de cerca de 21 milhoes de veiculos leves, sendo 17 milhdes movidos
a gasolina, cerca de 2,5 milhoes movidos exclusivamente a etanol e 1,5 milhdo de carros FFV,
movidos majoritariamente a etanol.

As vendas mensais, nas agéncias, dos FFV jd respondem por mais de 80%, com tendén-
cia a chegar rapidamente a 90%, diminuindo ainda mais as vendas dos movidos a gasolina e
dos somente a alcool.

A matriz energética brasileira demonstra bem essas mudancas em comparagio com a
mundial e assegura que o pais caminha no rumo certo, apresentando uma das matrizes mais
limpas do planeta, com aproximadamente 46% de sua energia proveniente de fontes reno-
véveis. Poucas nagoes no mundo possuem este tipo de matriz e com custos energéticos tao
baixos e sustentdveis. Na tabela 8, é esclarecido como o Programa de Bioetanol existe para
consolidar a lideranca do Brasil neste segmento, uma vez que o pais j4 tem a vantagem.
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TABELA 8

Biocombustiveis

(Em %)
Matriz energética brasileira 2007
Petroleo e derivados 37,4 Hidraulica e elétrica 14,9
Produtos de cana-de-aclicar 15,9 Lenha e carvao vegetal 12
Hidroeletricidade 14,9 Cana-de-aclcar 15,9
Lenha e carvdo vegetal 12 Outros renovaveia 3,2
Gas natural 9.3 Renovaveis 45,9
Carvdo mineral e derivados 6 N&o renovaveis 54,11
Outros renovaveis 3.2
Uranio e derivados 1,4

Matriz energética mundial 2006'

Petréleo e derivados 35 Hidroeletricidade 2,2
Carvao mineral e derivados 25,3 Biomassa 10
Gés natural 20,7 Outros renovaveis 0,5
Biomassa? 10 Renovaveis 12,7
Nuclear 6,3 Nao renovaveis 87,3
Hidroeletricidade 2,2

Qutros renovaveis 0,5

Fonte: Ministério de Minas e Energia (MME)/governo federal.
Notas: ' Dados atualizados conforme o documento Resenha Energética Brasileira — Exercicio de 2007 — Edicdo Final do MME, divulgado em outubro de 2008.
? Biomassa inclui cana-de-aclcar, lenha e outros.

A experiéncia brasileira de mais de 30 anos com o dlcool demonstra que os biocombus-
