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RESUMO

Este trabalho tem por objetivo investigar o desempenho da indistria de bens de
capital no ciclo de expansdo da economia brasileira, que se estendeu entre 2004 e 2008,
destacando suas consequéncias para o crescimento e para o desenvolvimento econdémico do pais.
Pretende-se analisar, para isso, o quanto a industria de bens de capital foi importante para o
processo de industrializacdo brasileira no século XX e como as transformagdes pelas quais esta
economia passou foram capazes de modificar a estrutura do setor de maquinas e equipamentos.

Tendo em vista as restricdes que podem advir da reestruturacdo produtiva que o pais
passou nesse periodo, com destaque para as insuficiéncias da indudstria de bens de capital em
suprir a demanda dos setores em crescimento, este trabalho indagard a possibilidade de
continuidade desse ciclo de expansdo e sua capacidade de se traduzir em desenvolvimento
econdmico. Para tanto, buscar-se-a avaliar a importancia da internalizacdo desse setor tanto para
evitar restricdes externas ao crescimento, quanto para a geragao, absorcao e difusdo do progresso
técnico.

Palavras-chave: industria de bens de capital, restricdo externa, dependéncia tecnoldgica.

ABSTRACT

This text aims to investigate the performance of the capital goods industry in the
Brazilian economy’s recent expansion cycle, which lasted from 2004 to 2008, emphasizing its
implications to the country’s growth and economic development. For this purpose, it intends to
analyze to what extent the capital goods industry was important to the Brazilian industrialization
process in the twentieth century and how the transformations through which such economy has
passed were able to modify the machinery sector’s structure.

Considering the constrains the country might have faced as a result of the productive
restructuring during this period, with focus on the capital goods industry’s insufficiency in
supplying the growing sector’s demand, this work questions whether the continuity of such cycle
of expansion is possible and its capacity to result in economic development. Therefore, this study
seeks to measure both the importance of the internalization of this sector to avoid external
constraints and its importance for generation, absorption and diffusion of technical progress.

Key words: capital goods industry, balance-of-payments constraint, technological dependence.






SUMARIO

Introdugao

XV

1

Capitulo I: Consolidagdo e reestruturacdo da inddstria de bens de capital no Brasil

5

1.1. Instalac@o das bases da industria de bens de capital: fundamento para a ruptura do modelo

primério-exportador 7
1.1.1.Impulsos industriais anteriores a ruptura do modelo primdrio-exportador 8
1.1.2.Ruptura do modelo primério-exportador: rumo a um novo modelo 10

1.2. Consolidacdo da industria de bens de capital: a industrializacdo definitiva 16
1.2.1.0 Plano de Metas e a atuagdo efetiva do Estado 17
1.2.2.Da crise dos anos 1960 ao “milagre”: interpretagdes e atuacao do Estado 20
1.2.3.0 II PND e a atuag¢do mais efetiva ainda do Estado 23

1.3. Reestruturagdo produtiva com crise 30
1.3.1.Transformagdes na base técnica da industria de bens de capital 32
1.3.2.Reestruturagdo do sistema monetario e financeiro internacional 37
1.3.3.A nova politica brasileira em meio a crise 40

1.4. Estratégia neoliberal e reestruturacio do setor de bens de capital 44
1.4.1.Estratégia neoliberal: um novo modelo de desenvolvimento 45
1.4.2. Aplicacdo da estratégia neoliberal a economia brasileira 47
1.4.3.Impactos do novo modelo sobre o setor de bens de capital 50

Capitulo II: Anélise do desempenho recente da industria de bens de capital (2003-2008)____ 57

2.1. O ciclo de expansao 2003-2008 58
2.1.1.Caracterizacao geral do ciclo de expansdo recente 59
2.1.2.Impacto do ciclo de expansdo sobre os investimentos setoriais 62

2.2. Andlise da industria de bens de capital: aspectos metodologicos 66
2.2.1.Classificacdo da industria de bens de capital 66
2.2.2.Estrutura, fonte de dados e indicadores utilizados para a andlise 68

2.3. Caracterizacao da industria de bens de capital brasileira 70
2.3.1.Caracterizacdo geral da industria de bens de capital 71
2.3.2.Principais segmentos da industria de bens de capital 78
2.3.3.A industria de maquinas e equipamentos € os investimentos industriais 85



XVvi

Capitulo III: Restricdo externa e dependéncia tecnoldgica — perspectivas da industria de bens de

capital 97
3.1. Perspectivas dos investimentos 98
3.1.1.Perspectivas dos investimentos industriais 99
3.1.2.Perspectivas dos investimentos em infraestrutura 101
3.2. Consequéncias sobre a restricdo externa do balangco de pagamentos 102
3.2.1.Evolucdo dos modelos de crescimento com restri¢do externa 103
3.2.2.Estrutura da industria de bens de capital e restricdo externa 106
3.3. Consequéncias sobre a dependéncia tecnoldgica 109
3.3.1.A industria de bens de capital como dinamizadora tecnolégica 111
3.3.2.Estrutura da industria de bens de capital e dependéncia tecnologica 113
3.4. Politicas industriais recentes para o setor de bens de capital 117
3.4.1.Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE) 118
3.4.2.Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) 119
3.4.3.Plano Brasil Maior (PBM) 120
Conclusdo: dimensdes relevantes para construcao de uma politica industrial efetiva para o setor
de bens de capital 123
Bibliografia 131

Anexos 143




Introducao

O interesse deste trabalho € investigar o desempenho da indudstria de bens de capital
no ciclo recente de expansdo da economia brasileira, que se estendeu entre os anos de 2004 e
2008, destacando suas consequéncias para a sustentabilidade do crescimento e para o
desenvolvimento econdmico do pais.

E sabido que nesses anos, diferentemente do que vinha ocorrendo desde o inicio da
década de 1980, a economia brasileira passou por um periodo de expansao continua, com reducao
quase ininterrupta da taxa de desemprego e com ampliacdo substancial da taxa de inversdo. O
crescimento econdmico oscilou entre 3,2 e 6,1%; a taxa de desemprego caiu de 10,5%, em 2003,
para 7,8%, em 2008; e a taxa de investimento saltou de 15,0%, em 2003, para 19,1%, em 2008 .

E preciso observar, porém, que essa expansdo ocorreu em condi¢des bastante
especificas, que ndo teriam, necessariamente, continuidade nos préximos anos: o pais cresceu
numa trajetoria marcada pela valorizacao das commodities agricolas e minerais e pelo aumento da
entrada liquida de capitais. Desta forma, buscando investigar a sustentabilidade do ciclo de
crescimento econdmico recente, o presente trabalho buscard analisar as limitacdes e os avangos
da economia brasileira, avaliando quais seriam as possiveis restri¢cdes futuras que decorrem da
forma como essa expansdo estabeleceu-se.

Destacando-se a importancia de tratar da producdo de maquinas e equipamentos
como elemento-chave desse processo, que foi fundamental para a industrializagdo brasileira e que
se apresenta como determinante na continuidade do crescimento, o presente trabalho pretende
analisar o desempenho recente do setor produtor de bens de capital no Brasil.

A opcao deste trabalho por avaliar essa industria justifica-se por sua complexidade
tecnoldgica e organizacional, o que muitas vezes inviabiliza sua instalacdo em paises ainda pouco
industrializados, e se justifica, também, por sua potencialidade nas relacdes intersetoriais
produtivas ou tecnoldgicas, o que € fundamental para entender a vulnerabilidade externa das

economias que nao se diversificaram a ponto de internalizar tal setor industrial.

' Dados de Produto Interno Bruto (PIB) e investimento do SCN/IBGE e de desemprego do IPEA.



Ao passo que apresenta articulagdes efetivas e potenciais capazes de gerar emprego e
renda — ndo apenas no proprio setor, mas em toda cadeia de producdo e investimento (o que
permite que o produto por ele gerado seja absorvido internamente) — a industria de bens de
capital cumpre fungdo primordial no processo de crescimento econdmico sustentado de longo
prazo de um pafs.

A auséncia da industria de bens de capital em uma economia significa uma relevante
restricdo externa ao crescimento, na medida em que o investimento demanda mdquinas e
equipamentos e, quando essa industria ndo é capaz de suprir a demanda, o consumo de bens de
capital s6 pode se dar por meio da importacdo desses bens, importacdo que depende da entrada
liquida de divisas, seja ela em forma de investimento direto, de portf6lio ou por meio do aumento
das exportacdes liquidas.

Na medida em que um pais internaliza a produgao dos bens de capital, o investimento
pode realizar-se sem que necessariamente sejam ampliadas as importacdes. Assim, reduz-se a
demanda por divisas estrangeiras e a expansdo produtiva vai dependendo cada vez menos da
entrada de capitais ou de aumentos nas exportagdes. A instalacdo do setor de bens de capital
passa a possibilitar que a industria se torne lider do crescimento, garantindo que a economia
reproduza-se autonomamente (ou seja, sem depender da demanda externa por seus bens ou da
movimentacdo favordvel dos fluxos de capitais). Somente a partir da instalacdo dessa industria,
portanto, a economia se torna capaz de autogerar sua demanda.

Além da fun¢do que cumpre no processo de crescimento econdmico sustentado sem
restricdo externa, a industria de bens de capital € fundamental na geracdo de excedentes € no
processo de assimilagdo e difusdo tecnoldgica. Ao passo que parte relevante das inovacdes das
empresas industriais advém da aquisicdo de bens de capital ou da associacdo dos usudrios ao
produtor desses bens (0 que ocorre mais comumente no segmento de bens de capital sob
encomenda), a industria de bens de capital torna-se a fonte pela qual a maior parte das empresas
tem acesso as tecnologias de producao mais avangadas.

Pode-se deduzir, disso, o quanto a instalacdo da industria de bens de capital €
necessdria para os paises ndo industrializados que pretendem desenvolver-se, “ndo como um fim

em si, mas como unico meio que estes dispdem para ir captando parte do fluxo de progresso



técnico e elevando progressivamente o padrao de vida de suas massas”, conforme argumentou
Prebisch (2000: 79).

Ao passo que a inddstria de bens de capital possibilita a difusdao do progresso técnico
e sua absor¢do pelos outros setores, além do desenvolvimento de técnicas produtivas novas nos
setores aos quais estd associada, “seu desenvolvimento constitui o coroamento de todo o processo
de industrializacdo e (...) um indicador claro da capacidade de autotransformacdo de um sistema
econdmico” (Furtado, 1969: 201).

Com a finalidade de avaliar as possiveis restricoes que a insuficiéncia de uma
industria de bens de capital consolidada e capaz de suprir as demandas industriais pode gerar, o
presente trabalho divide-se em trés capitulos: no primeiro, cuja abordagem é essencialmente
histdrica, buscar-se-4 refletir sobre a instalacdo do setor de bens de capital no Brasil, até a década
de 1970, e sobre a transformagdo do setor nas duas décadas posteriores, quando dois choques de
caracteristicas distintas modificaram sua estrutura e dindmica de expansao. O objetivo, portanto,
€ construir um arcabouco tanto histérico quanto tedrico para as discussdes posteriores. No
segundo capitulo, que trata do tema de um ponto de vista setorial, pretende-se avaliar a evolug¢ao
da industria de bens de capital, suas caracteristicas e seu desempenho recente, destacando a
capacidade dos diferentes segmentos em suprir a demanda interna. No terceiro capitulo do
trabalho, a preocupacdo central serd a consequéncia, para a economia nacional, das
transformacdes ocorridas no setor, no periodo 2004-2008, no que diz respeito a sua capacidade de
crescer de modo sustentdvel no longo prazo sem restricdes de divisas e de se desenvolver
economicamente, gerando, incorporando e difundindo novas tecnologias.

Finalmente, na conclusdo, além de retomar os principais resultados da andlise
anterior, busca-se compreender dimensdes relevantes na formulacdo de uma politica industrial
para o setor de bens de capital, respeitando os limites a que uma andlise agregada, tal como a
realizada por este trabalho, pode se prestar. Nao se pretende, aqui, definir quais devem ser as
politicas adotadas para cada segmento; para isso, seria preciso realizar uma andlise focada nas
estratégias das empresas de bens de capital e dos seus setores demandantes. Pretende-se, isto sim,
direcionar as politicas e atentar para a relevancia tanto da demanda quanto do potencial de oferta

de cada segmento no desenvolvimento de uma politica industrial efetiva.






Capitulo I: Consolidacao e reestruturacao da induastria de bens de capital no
Brasil

A industria de bens capital cumpriu fun¢io primordial no processo de crescimento e
desenvolvimento econdmico do Brasil. A instalacdo do setor de mdquinas e equipamentos, ainda
que gradual e em etapas, serviu a criagdo de uma economia capaz de autogerir seu processo de
crescimento e de romper com a dependéncia do comércio exterior, que se fazia presente desde o
periodo colonial, por meio de um modelo primario-exportador.

O setor produtor de bens de capital apresenta articulagdes efetivas e potenciais
capazes de gerar emprego e renda, ndo apenas no proprio setor, mas em toda cadeia de producao
e investimento, o que permite que o produto por ele gerado seja absorvido internamente. Além
disso, o setor € essencialmente importante na difusdo e geracdo de novas tecnologias, o que faz
dele fundamental para o desenvolvimento econdmico e no processo de ruptura com a
dependéncia externa.

Essas caracteristicas fizeram do setor de bens de capital no Brasil o eixo dindmico da
industrializacdo entre as décadas de 1930 e 1980. Industrializacdo esta entendida nido apenas
como crescimento da producdo industrial, mas como uma mudanga estrutural na economia, na
qual a prépria industria torna-se o setor lider do crescimento e possibilita a economia reproduzir-
se autonomamente, sem depender da demanda externa por produtos primarios.

A partir da década de 1980, porém, a economia brasileira passou por alguns choques
que alteraram significativamente a dindmica do investimento, repercutindo diretamente sobre a
industria de bens de capital. A crise da divida na década de 1980, que levou a um corte dos
investimentos tanto publicos quanto privados, e, posteriormente, a alteracdo da estrutura do
modelo de desenvolvimento brasileiro na década de 1990, com a implementacdo das reformas
neoliberais, tiveram impactos relevantes sobre a estrutura do setor e sobre suas relacdes com o
restante da economia.

Compreender a importancia desse setor para o processo de industrializagdo,
destacando primeiro sua consolidacdo e, a seguir, sua reestruturacdo, é fator fundamental no

entendimento das relacdes que o setor estabelece com o restante da economia. Nesse sentido, o



presente capitulo busca evidenciar como o processo de consolidacdo e reestruturacdo da industria
de bens de capital ocorreu no Brasil entre a década de 1930 e o inicio da década de 2000,
destacando suas principais consequéncias para o desenvolvimento econdmico do pais e as
principais limitacdes encontradas, além dos principais agentes que fomentaram sua evolu¢dao no
periodo.

A primeira secao do capitulo apresenta o processo que levou a instalacdo das bases
dessa industria e como esta foi fundamental para a ruptura com o modelo primério-exportador.
Destaca-se a oposicdo entre o crescimento industrial anterior a década de 1930, que poderia ser,
inclusive, superior ao que se verificou apds a crise, mas que, devido a baixa diversificacdao
industrial — em especial, devido a auséncia de uma industria de bens de capital —, ndo foi capaz de
romper com o modelo anterior, restando apenas como uma extensao dele.

A segunda secdo do capitulo apresenta a importancia do Estado como garantidor da
continuidade do processo de instalacdo da industria de bens de capital, seja como demandante
direto desses bens, seja como financiador de industrias que o fariam. Sdo apresentadas também as
consequéncias da consolidacdo dessa industria no Brasil, o que possibilitou a economia sua
industrializacao definitiva.

A terceira sec@o busca compreender as transformagdes ocorridas no setor, diante do
choque da década de 1980, periodo em que os investimentos publicos e privados reduziram-se
diante de incertezas e crise fiscal, o que fez com que a industria de bens de capital tivesse que se
condicionar a um novo padrao de demanda.

Finalmente, na quarta sec¢do, procura-se avaliar como o setor de bens de capital
brasileiro reestruturou-se diante de um novo choque, agora oriundo da instalagdo, no pais, de um
novo modelo de desenvolvimento. Fatores como a abertura comercial, a sobrevaloriza¢ao
cambial que ocorreu entre 1994 e 1999 e, novamente, a baixa taxa de investimento (desta vez
consequente das politicas fiscal e monetdria restritivas) lograram alterar a estrutura de producao

do setor, tornando-o menos verticalizado e mais especializado.



1.1. Instalacio das bases da industria de bens de capital: fundamento para a ruptura do
modelo primario-exportador

As transformacOes ocorridas na economia brasileira durante a década de 1930
significaram, mais do que um processo de modificagdo da estrutura produtiva, um processo de
transformacdo no modelo de desenvolvimento. O periodo assistiu a uma quebra do modelo
tradicional primdrio-exportador, em direcdo a uma expansdo que ndo mais se vincularia a
demanda externa de produtos primdrios, mas a demanda interna de bens de consumo e de bens de
producdo. Por isso, ocorreu nessa década uma mudanca do eixo dindmico da economia, que
passou de mercado exportador a mercado interno.

Devido a estrutura dessa transformacgdo, foram criadas novas restricdes externas ao
crescimento econdmico e novas relacdes de interdependéncia setoriais. Se antes as exportacdes
cumpriam a fun¢do de motor do crescimento (pois elas eram o eixo dindmico da economia), apds
a ruptura do modelo primario-exportador, elas passaram a cumprir outra fun¢cdo, ndo menos
importante, de responsdveis pela garantia das divisas necessdrias a importacdo dos maquindrios
utilizados na expansdo industrial. E a producdo industrial, se antes era uma extensdo das
exportagcdes de bens primdrios e estava estritamente relacionada a renda desse setor, apds essa
ruptura, passou a ser o eixo dindmico da economia, bem como sua demanda interna passou a ser
fator determinante na expansao e no desenvolvimento econdmico.

Essa transformagdo significou uma reestruturagdo econdémica muito maior do que
aquela modificagao da estrutura produtiva em dire¢do ao aumento da participag¢ao da indistria em
detrimento das atividades agricolas, como se costuma apontar com relacdo aquela década de
1930. Ela significou uma mudanca na base das relacdes interindustriais — e ai se destaca, como
elemento fundamental, a estruturagdo das bases de uma industria a deriva da j4 instalada industria
de bens de consumo, a saber: a industria de bens de capital.

Conforme argumentou Furtado (1969), as industrias de bens de consumo geral que se
instalaram no Brasil antes da década de 1930 “sdo de escasso poder germinativo”; para que o
setor industrial viesse a superar sua condi¢do de multiplicador de emprego do setor exportador,
seria necessdrio que o setor industrial se diversificasse suficientemente em dire¢do as industrias

de equipamentos e outras; somente assim a economia seria capaz de autogerar sua demanda.



1.1.1. Impulsos industriais anteriores a ruptura do modelo primario-exportador

Antes de 1930, houve uma série de impulsos no sentido de uma expansdo da
industria, o que gerou um crescimento que ndo poderia ser desconsiderado. De acordo com
Fishlow (1972: 8), houve pelo menos dois impulsos fundamentais de expansdo industrial: o
primeiro, do final do século XIX, esteve ligado a demanda interna por tecidos de algodao e por
alimentos, que passou a ser fortemente suprida pela producdo nacional; o segundo, ocorrendo
durante a Primeira Guerra, ocorreu devido as restricdes impostas as importacdes, que fizeram
com que 0 consumo crescesse a uma taxa bastante inferior a produc¢do — em decorréncia do que a
producdo nacional substituiu, em partes, a importacdo®.

Por mais que esses impulsos industriais tenham gerado uma importante
transformacdo na estrutura produtiva brasileira, ndo se pode considerar que ja naquele momento
teria havido no pafs uma ruptura do modelo primario-exportador. E de se notar que os surtos
industriais anteriores a década de 1930 foram bastante limitados, substituindo quase que somente
produtos de baixa diversificacdo setorial e de baixa sofisticacdo’ e se restringindo quase
exclusivamente aos setores de bens de consumo. Por conta disso, criava-se, sim, uma expansao,
mas uma expansao limitada pela demanda de bens de capital e de bens intermediarios, suprida em
sua maior parte pela oferta externa, e, portanto, dependente do aumento das exportacdes para
garantir as divisas necessdrias a importacdo desses bens. Sem contar que, por conta da auséncia
do setor produtor de mdquinas no pais, e, mais amplamente, do departamento de bens de

~ ~ . .. ~ . . 44
producdo, somente a expansao cafeeira permitia a acumulagdo no setor industrial .

2 Segundo o autor, num primeiro surto de crescimento industrial (entre 1895 e 1899), as manufaturas brasileiras desenvolveram-se
a partir do processamento de insumos agricolas e de tecidos de algoddo. J4 durante a Primeira Guerra, num segundo surto, o
choque exdgeno levou a utilizagdo quase completa da capacidade instalada, que se encontrava ociosa no periodo anterior, levando
o processo de industrializacdo a um passo adiante: reduzia-se bastante a participacdo dos produtos téxteis e alimenticios
importados na oferta interna. Conforme dados do senso industrial de 1919, as importacdes de téxteis e roupas passaram a
representar apenas 13,7 e 6,2 por cento da oferta interna, e as importacdes de alimentos, apenas 11,5 por cento.

3 De acordo com dados do censo industrial de 1919, mais de 80 por cento do valor adicionado industrial derivava de bens de
consumo. Em relacdo aos bens de capital, esses representavam apenas 1,5 por cento da producdo nacional. Os bens
intermedidrios, apesar de ter uma importancia maior, se restringiam quase exclusivamente a madeira.

4 Tal ¢ a conclusdo de Cardoso de Mello (1975: 103-4), a relagdo entre o setor exportador e o crescimento industrial ndo € linear,
mas a expansdo daquele é extremamente importante para explicar a acumulagdo deste. Para ele, o capital industrial pode ser visto
como uma extensdo do capital cafeeiro e, portanto, a acumulacdo de capital industrial estava subordinada a acumulago no setor
cafeeiro.



Como a expansdo industrial estava duplamente subordinada ao mercado exportador —
uma vez que dependia dele tanto para obter as divisas necessdrias a importacdo de maquinas
fundamentais a sua expansdo, quanto para gerar um mercado consumidor de seus bens —, os
impulsos industriais anteriores a década de 1930, apesar de significarem uma importante
transformacdo na estrutura produtiva em direcdo ao aumento da participacdo da industria, nao
cumpriram fun¢do de elemento dindmico do desenvolvimento industrial.

De acordo com os dados organizados por Corréa do Lago (1979: 43) sobre a
composi¢cdo da inddstria de bens de capital, pode-se verificar a elevada dependéncia em que a
economia brasileira encontrava-se em relacdo a importacdo desses bens. Conforme demonstram
os dados compilados pelo autor e apresentados na tabela 1.1, a industria de bens de capital

representava apenas 2,9% do total de estabelecimentos, 2,5% do valor da produgdo, e seus

trabalhadores representavam apenas 3,2% do total da inddstria de transformacao.

Tabela 1.1 — Composicado da Industria de bens de capital (1919)

Nimero de Valor da Valor da
L . ~ Prod. (-) custo
Estabele-  Operarios Producio . .
. dos materiais
cimentos (contos)
(contos)
Fundigdo e laminacao de forno; 116 4.859 33.051 18.861
constru¢do de maquinas em geral
Oficina mecanica e Fabricagdo de 29 379 1.995 1.146
pecas e acessorios
Reparag@o de motores elétricos 3 69 859 303
Carros, carrogas, elevadores, 221 2.447 32.486 16.167
vagoes, etc.
Construgao de barcos 11 951 6.362 3.402
Total de “Bens de Capital” 380 8.698 74.753 39.879
Total da Inddstria de 13336 275512 2989176  1.302.637
Transformacgao
Bens de capital / Indistria de 2,9 32 2,5 3.1

Transformacao (em %)

Fonte: Corréa do Lago (1979: 43)

Erber (1974: 9) também analisou a indtstria de bens de capital no periodo, chegando
a conclusdo de que, diante da sua restrita participacdo e de seu funcionamento como uma

atividade “complementar a economia de exportagdo”, essa indistria ndo poderia cumprir suas
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funces basicas de gerar excedentes e de permitir a assimilacdo e difusdo de tecnologia’, além de
ser incapaz de absorver a mao de obra excedente dos outros setores € a demanda derivada da
expansio da atividade industrial nascente®.

O crescimento industrial assinalado ndo foi capaz de modificar o eixo dindmico da
economia em direcdo ao mercado interno, e, por isso, a expansao industrial do periodo anterior a
década de 1930 permaneceu vinculada a expansdo do mercado exportador, ndo representando,
como se disse, uma quebra real no modelo primario-exportador, mas revelando-se apenas uma
extensdo desse modelo’.

Embora tenha havido ai um crescimento industrial, ndo se pode falar com precisdo
em “industrializacdo”. De fato, hd uma amplia¢do bastante significativa da producdo do setor de
bens de consumo, que até poderia ter sido completa, mas isso ndao significa que houve
industrializacdo, porque o crescimento econdmico manteve-se atrelado ao comportamento da

demanda externa®,

1.1.2. Ruptura do modelo primério-exportador: rumo a um novo modelo

Se o crescimento industrial do periodo anterior a década de 1930 ndao pode ser
entendido como um processo de industrializacdo, o mesmo ndo se pode dizer sobre o periodo que
se sucedeu a crise de 1929 e a Grande Depressdo. Ao contrario das décadas anteriores a 1930,

nessa época, as transformagdes na economia internacional foram de tamanha importancia que o

> Furtado (1969) concorda com Erber sobre os impactos da limitagio da diversificagio setorial. Segundo o autor “A limitagio do
parque industrial a manufaturas de processamento de bens de consumo limitava sobremaneira os requerimentos de assimilacdo de
tecnologia moderna”.

® Prebisch (2000: 148), tem posicio semelhante a esse respeito. Segundo o autor, “[A dindmica do desenvolvimento industrial]
atua de duas maneiras sobre o setor fabril: uma que chamamos de demanda industrial, e que tanto abrange as matérias primas para
a industria, quanto os alimentos requeridos pelos centros, e outra que corresponde a absor¢do do excedente de trabalhadores na
produgdo primaria”.

" Tavares (1971) e Furtado (2005: 148) argumentam que havia uma relacéo de interdependéncia e ndo de antagonismo entre o
setor exportador e a atividade interna, de modo que o crescimento industrial ocorreu dentro da l6gica de uma economia primdrio-
exportadora e ndo se contrapondo a ela.

8 Baer e Villela (1972: 118), de maneira precisa, diferenciam crescimento industrial de industrializagdo. Segundo os autores, “néo
seria correto falar em processo continuo de industrializa¢gdo, comegando na década de 1890. Gostarfamos de diferenciar entre uma
era de crescimento industrial e um periodo de industrializacdo. O primeiro caracteriza acontecimentos até o fim da década de
1920. Durante aquele periodo o crescimento da inddstria dependia principalmente das exportagdes agricolas, o setor lider. Além
disso, apesar do rdpido crescimento de algumas industrias um periodo de simples crescimento industrial ndo traz consigo
modificagdes estruturais profundas na economia. A industrializacdo, por outro lado, ¢ um periodo durante o qual a inddstria se
torna o setor lider do crescimento da economia e causa modificagdes estruturais pronunciadas”.
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crescimento industrial baseado nas exportacdes nao se podia mais realizar. O centro dindmico da
economia brasileira foi transferido da demanda externa, representada pelas exportacdes, para a
variavel determinada pelo proprio mercado interno “investimento”, conforme argumenta Tavares

(1971):

“A importancia das exportagdes como principal determinante do crescimento foi
substituido pela varidvel endégena do investimento, cujo montante e composicao

passaram a ser decisivos para a continuagdo do processo de desenvolvimento”.

Furtado (2005: 206), por sua vez, argumenta que o mercado interno foi de tamanha
importancia para a continuidade do processo de crescimento da producdo industrial, que, tao logo
os efeitos da crise tornaram-se menos depressivos, o setor industrial ja havia se recuperado por

completo. De acordo com o autor:

“Q fator dinamico principal, nos anos que segue a crise, passa a ser, sem davida
nenhuma, o mercado interno. A producdo industrial, que se destinava em sua
totalidade ao mercado interno, sofre durante a depressao uma queda de menos e

10 por cento, e ja em 1933 recupera o nivel de 1929.”

O setor interno, porém, esbarrava num importante empecilho para sua expansao: para
aumentar sua capacidade de producdo, seria necessario importar maquinas e equipamentos, que
ndo eram produzidos em escala suficiente no pal’s9. Essas importacdes, que no periodo anterior
foram capazes de garantir a expansao industrial e a instalagdo das industrias produtoras de bens
de consumo, agora também defrontavam-se com uma grande dificuldade, neste periodo posterior
a crise de 1929: com a queda do preco do café no mercado internacional € com a desvalorizagao
da moeda nacional, as divisas disponiveis para a importacdo eram bastante limitadas; por isso, a
demanda para instalacdo de industrias de bens de capital, oriunda da demanda derivada do setor

de bens de consumo, tinha um estimulo a mais — a propria restricdo a importacdo desses bens.

° E certo que, conforme Furtado argumenta, “o fator mais importante na primeira fase de expansdo da produgdo deve ter sido o
aproveitamento intenso da capacidade de producdo ja instalada no pais”. Porém, ao contrario das outras restrigdes que a economia
brasileira tinha passado antes da década de 1930, a prolongagdo desta por quase toda década foi determinante para que a
capacidade instalada fosse insuficiente e para que a realizacdo de inversdes se tornasse rentdvel.
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Conforme se pode observar na tabela 1.2, entre 1929 e 1932, as importacdes de bens de capital
reduziram-se 82% (em termos reais), apenas se recuperando em 1937, quando passaram a

equivaler a metade das importacdes de 1929.

Tabela 1.2 — Importagdes de bens de capital (1925-1939)

Valor (contos) Indice de Quantidade
Ano Total Var. em re.lagﬁo ao 1939 = 100 Var. em re.lagﬁo ao
ano anterior (%) ano anterior (%)

1925 513.156 267,0

1926 414.106 -19,3 226,1 -15,3
1927 477.584 15,3 191,3 -15,4
1928 562.749 17,8 2347 22,7
1929 631.086 12,1 275,0 17,2
1930 305.947 -51,5 106,3 -61,3
1931 206.991 -32.3 56,3 -47,0
1932 162.240 21,6 49,4 -12,3
1933 260.253 60,4 81,4 64,8
1934 370.669 42,4 109,2 34,2
1935 666.952 79,9 100,0 -8,4
1936 751.849 12,7 98,5 -1,5
1937 1.027.889 36,7 134,6 36,6
1938 1.091.422 6,2 116,0 -13,8
1939 1.085.214 -0,6 100,0 -13,8

Fonte: Corréa do Lago (1979: 68-80)

A prépria dificuldade gerada pela falta de divisas para importacdo de mdquinas e
equipamentos, porém, cumpriu fun¢do fundamental na ruptura do modelo primdrio-exportador,

em direcdo a um modelo cuja base do desenvolvimento viria a ser o mercado interno. Segundo

Furtado (2005: 207):

“O crescimento da procura de bens de capital, reflexo da expansdo da produgao
para o mercado interno, e a forte elevacdo dos precos de importacio desses bens,
acarretada pela depreciacdo cambial, criaram condi¢des propicias a instalagdo no
pais de uma inddstria de bens de capital. (...) Com efeito, a producdo de bens de
capital no Brasil (se medirmos pela de ferro e aco e cimento) pouco sofreu com

a crise, recomecando a crescer ja em 1931. Em 1932, ano mais baixo da
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depressdo no Brasil, aquela producdo ja havia aumentado em 60 por cento com

respeito a 1929”.

Para o autor, foram as proprias restricdes impostas pela capacidade de importar que
garantiram as bases para que essa inddstria se instalasse no Brasil, quebrando o circulo de
dependéncia que caracterizava as economias subdesenvolvidas, circulo que previa que a
expansao industrial fosse uma continuidade da expansao das exportagdes. De acordo com Furtado

(2005: 207):

“As industrias de bens de capital sdo aquelas com respeito as quais, por motivo
de tamanho de mercado, os paises subdesenvolvidos apresentam maiores
desvantagens relativas. Somando-se essas desvantagens relativas as facilidades
de importacao que prevalecem nas etapas em que aumenta a procura de bens de
capital, tem-se um quadro de reduzido estimulo que existe para instalar as
referidas industrias nos paises de economia dependente. Ora, as condi¢gdes que
se criaram no Brasil nos anos trinta quebraram este circulo. A procura de bens
de capital cresceu exatamente numa etapa em que as possibilidades de

importagdo eram as mais precarias possiveis.”

Era assim que a industria de bens de capital passava a assumir aos poucos suas
funcdes basicas no desenvolvimento industrial, diferentemente do que ocorria no modelo
primdrio-exportador. Com sua expansao interna, essa industria passou a garantir, por um lado,
uma maior autonomia da economia brasileira na oferta dos bens de consumo — pois a instalacao
de fabricas deixava de depender tdo quase exclusivamente das divisas fornecidas pelo mercado
exportador. Além disso, essa industria passou a demandar trabalhadores, inclusive absorvendo-os
de outros setores da economia, além de demandar também os préprios insumos a sua produgao.

A induastria de bens de capital, mesmo que ainda incipiente, foi, portanto,
fundamental para a ruptura do modelo de desenvolvimento anterior a década de 1930. A
producdo industrial havia encontrado, com ela, um estimulo interno de expansdo, tornando-se

menos dependente dos estimulos da demanda externa (exportagdes), além de, finalmente, tornar-
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se capaz de “fabricar parte dos materiais necessarios a manutencdo e a expansdo de sua
capacidade produtiva” (Furtado, 2005: 208).

Apesar disso, conforme dados do Censo industrial de 1940, pode-se dizer que, a
despeito da evolucdo dessa indistria e do seu ganho de participagdo no total da producdo
industrial, ela se manteve ainda bastante distante da capacidade de garantir a oferta total dos bens
necessarios a independéncia das importacdes para expansdo do setor industrial. A industria de
bens de capital ndo representou em nenhum segmento (bens de capital mecanicos, elétricos ou
equipamentos de transporte), sequer a metade da oferta total, ao contrario dos demais setores

industriais (tabela 1.3).

Tabela 1.3 — Distribuicdo do Valor Adicionado segundo o uso e importagdes como porcentagem
da oferta total (1919 e 1939)

Valor Adicionado Importacao como
(porcentagem do total) porcentagem da Oferta
1919 1939 1919 1939
Bens de consumo 80,2 69,7
Bens duraveis de consumo 1,8 2,5
Bens intermediarios 16,5 22,9
Bens de capital 1,5 4,9
Material mecanico 0,1 1,3 96,7 79,5
Material elétrico - 0,3 100,0 65,8
Material de transporte 1,4 3,3 53,5 56,2
Total 100,0 100,0 24,7 20,4

Fonte: Fishlow (1972: 21-36)

As dificuldades encontradas para a instalacdo da industria de bens de capital,
especialmente daquelas que possuiam tecnologia mais sofisticada e cuja escala de producdo era
bastante elevada, eram, em grande medida, as razdes pelas quais essa industria ainda
demonstrava-se incapaz de contemplar grande parte da demanda interna.

De acordo com Cardoso de Mello (1998: 102-3), a economia brasileira iniciou seu
processo de transicio para uma economia industrial exatamente apds a consolidacio do
capitalismo monopolista. A indudstria pesada tinha atravessado uma importante transformacao
tecnologica, que exigiu “gigantescas economias de escala” para sua instalagdo. Por um lado, era
necessdria uma demanda suficientemente grande para que essa industria se instalasse no Brasil.

E, por outro, era também imprescindivel uma mobilizacdo e uma concentracdo de capitais muito
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acima das propor¢des das outras industrias. Ademais, conforme argumenta o autor, “o
nascimento tardio da industria pesada implicava numa descontinuidade tecnoldégica muito mais
dramaética”.

De acordo com Tavares (1998: 131-3), tratava-se de um periodo de “industrializagdo
restringida”, em que a dindmica do crescimento debatia-se com os fatores contraditérios
apontados, o que transcorreu entre 1933 e 1955. Nesse intervalo, € verificidvel uma situacdo em
que a acumulagdo industrial dava-se com predominancia do setor de bens de producdo, mas o
fazia com uma capacidade produtiva insuficiente para atender as necessidades correntes de
funcionamento da economia.

Tavares caracteriza esse periodo como um periodo de substituicdo das importacgoes,
como um momento em que, devido ao carater “absoluto” do estrangulamento externo'’, foi

exigido um esforco de substituicdo bastante acentuado. Segundo a autora:

“(...) o montante absoluto das importacdes dos bens de producdo sé seria
ultrapassado, em alguns ramos, somente em 1947, quando o ritmo de
crescimento da producdo se acelera em relacdo ao periodo anterior a crise. O
importante, porém, ndo é o cardter substitutivo da producdo industrial que,
permite atender a uma demanda cativa e a partir daf expandir-se. O ponto crucial
€ que este incremento de produgdo permite, pela primeira vez na histéria da
industria, reproduzir conjuntamente a forca de trabalho e parte do capital
constante industrial, num movimento enddgeno de acumulagdo.” (Tavares,

1998: 133).

Durante a Segunda Guerra, as importagdes sofreram novas baixas, fazendo a
economia brasileira reviver (se € que se pode dizer que ela havia chegado, antes, a um total
encerramento) o processo de estrangulamento externo da década de 1930. Nesse periodo, porém,

conforme argumenta Fishlow (1972: 42), diante da crescente habilidade da economia de se

95,

1 Tavares (1971) diferencia o estrangulamento externo de carater “absoluto” e de carater “relativo”: “sera util fazer uma distingéio
entre as duas formas principais de estrangulamento exterior, a saber: uma de carater “absoluto”, que corresponde a uma
capacidade para importar estancada ou declinante, e outra de carater “relativo” que se identifica com uma capacidade de importar
que cresce lentamente a um ritmo inferior ao do produto.”
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adaptar a escassez de importacdes, e em virtude da capacidade interna que havia sido criada, a
formacdo de capital foi menos prejudicada do que no periodo anterior.

Foi por isso que, ao contrario do crescimento industrial anteriormente a crise de 1929
e a Grande Depressdo que a seguiu, durante as décadas de 1930 e 1940, a despeito de ainda
insuficiente para suprir a maior parte da demanda, a instalacdo de uma industria fornecedora de
maquinas tornou-se fundamental na transicdo de um modelo primdrio-exportador para um
modelo de desenvolvimento cujo eixo dindmico era a propria expansao industrial e o mercado
por ela gerada.

Nesse periodo, a producdo nacional deixou de estar decisivamente vinculada a
expansao do setor exportador, e o eixo dinamico da economia, que antes era o mercado externo,
foi se deslocando, em virtude da instalacio de uma industria de equipamentos, para o mercado

interno.

1.2. Consolidacao da indistria de bens de capital: a industrializacao definitiva

A partir da década de 1950, especialmente a partir de sua segunda metade, a
economia brasileira entrou em um novo processo de industrializagdo, com caracteristicas
especificas que o distinguiria substancialmente da industrializacdo que se iniciara na década de
1930. Nesse novo processo, que teria como ponto de partida o Plano de Metas, o Estado Nacional
cumpriria funcdo fundamental, como elemento dinamizador do processo, ndo apenas financiando
a expansao e a transformacdo industrial, mas também articulando-se com esse processo, criando
demanda para instalacio de novos ramos industriais — em que se encontram especificamente
setores produtores de bens de capital — e garantindo a oferta de infraestrutura basica para que esse
processo ndo se defrontasse com limitacdes excessivas a sua expansao.

Em conjunto com o Estado — ou, mais precisamente, em decorréncia de sua atuacao —
estava o grande capital internacional. Esse capital, a despeito de ter servido ao financiamento das
novas atividades industriais, foi responsdvel também por introduzir algumas das tecnologias
essenciais para o desenvolvimento de setores industriais que se tornariam a base de expansao
econdmica em todo o periodo, dado que entrou predominantemente sob a forma de capital

produtivo.
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1.2.1. O Plano de Metas e a atuacgdo efetiva do Estado

De acordo com Lessa (1981: 27), o Plano de Metas foi “a mais sélida decisdo
consciente em prol da industrializacdo do pais”. Antes desse plano, a industrializac¢ao brasileira ja
havia sofrido importantes impulsos — possivelmente até mais relevantes do que o proprio plano,
tais como as politicas de estimulo durante a década de 1930. No entanto, o que distingue esse
impulso dos demais é que pela primeira vez foi montada uma estrutura planejada de discussdao
acerca das necessidades e dos impulsos que a industrializa¢ao nacional poderia abarcar.

O plano identificou quais seriam os setores €, com base nos conceitos de pontos de
geminacdo e de estrangulamento, quais seriam as metas e os objetivos'' necessérios para que se
instalasse no Brasil uma industria verticalmente integrada e para que o processo de substitui¢ao
das importagdes pudesse ser continuado.

Ao Estado caberia investir diretamente na infraestrutura energética e de transporte e
nas industrias de base, notadamente petrdleo e siderurgia, e, além disso, caberia também garantir
a atracdo do grande capital internacional, fosse por medidas de incentivo, fosse pela prépria
associacdo com as empresas estrangeiras. O investimento estatal era, entdo, essencial para
garantir a consolidacdo desse processo de industrializagdo, pois além de fornecer a garantia de
que nao existiriam restricdes de demanda nas cadeias a montante dos setores que se instalariam, a
demanda derivada de suas empresas incentivava o investimento privado, especialmente de setores
que ainda ndo haviam se instalado no pais (Cardoso de Mello, 1998: 118):

A penetracdo do capital estrangeiro, especialmente sob a forma de capital produtivo,
servia a diversos interesses da economia nacional. Na 6tica do financiamento, tornou-se possivel
garantir a mobilizacdo de capital necessdrio a instalacdo de algumas industrias, as quais
demandam concentracdo de capital relativamente superior ao das industrias jd existentes no pais.
Na 6tica do balanco de pagamentos, a entrada de capital estrangeiro, estimulado pela Instrucio
113 da SUMOC'", resolvia o problema da falta de recursos para importar os equipamentos

necessdrios a producdo no pais. Por fim, na 6tica da difusdo tecnoldgica, principalmente diante da

' Para uma melhor exposi¢do das metas, dos objetivos e do cumprimento do Plano de Metas, ver Lessa (1981) e Lafer (1970).

12 A instrugdo 113 da Superintendéncia de Moeda e Crédito (SUMOC), conforme definiu Corréa do Lago (1979: 100), “permitia
ao investidor estrangeiro importar maquinaria sendo o seu pagamento feito sob a forma de uma participacdo em cruzeiros no
capital da empresa que utilizaria o equipamento”, ou seja, ela tornou possivel que se importasse maquindrio sem uma
contrapartida cambial.
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associacdo de filiais estrangeiras com empresas nacionais e da entrada direta de firmas
estrangeiras, foi possivel “queimar etapas” do processo de incorporagdo e tecnologia no setor de

bens de capital. Conforme argumenta Erber (1974: 16):

“A nova gama de equipamentos demandados incorporava um nivel de
sofisticacdo tecnoldgica que sé seria possivel caso o processo de industrializacdo
no Brasil tivesse repetido as etapas percorridas pela acumulacdo nos paises
centrais. O problema foi resolvido, como se sabe, com a importacdo macica de
tecnologia, quer através da entrada de filiais estrangeiras, ou através e acordos

de licenca pelas firmas nacionais”.

O setor de bens de capital, nesse contexto, via-se em uma situacdo contraditéria: se
por um lado era estimulado a se expandir por conta da demanda derivada dos outros setores
(especialmente do setor de bens de consumo durdveis — o carro chefe do processo de
industrializacdo do periodo), por outro, ndo recebeu protecao tarifdria em todo o periodo de 1945
a 1962 (Erber,1974: 17-8), pois qualquer estimulo a expansdo desse setor (seja tarifaria, cambial
ou de qualquer outra espécie’’) significaria, em parte, obstdculos aos investimentos em maquinas
e equipamentos.

Nao obstante, “o setor [de bens de capital] se diferencia dos demais ramos industriais
na medida em que era praticamente o Unico que estava produzindo a precos competitivos
internacionais” (Erber, 1974: 18). Por responder a outros tipos de motiva¢do que ndo a busca do
lucro, a demanda derivada das industrias do Estado propiciava um fortalecimento da industria de
bens de capital nacional.

A situagdo contraditéria por que passava a industria de bens de capital, conforme
defende Corréa do Lago (1979: 100), fazia-se presente também devido a Instrucdo 113 da
SUMOC. Como era possivel importar equipamentos sem cobertura cambial, estimulava-se, de

um lado, a implementacdo de novas empresas em segmentos modernos da economia, como era o

1% De acordo com Corréa do Lago (1979: 101-4), “pelo menos no que se refere a aplicagdo da estrutura tarifaria, praticamente nio
havia protecdo a induistria doméstica. Poder-se-ia argumenta, entretanto, que a protegdo estaria ligada a politica cambial. Ndo € o
que se observa da comparacdo entre as taxas cambiais para operacdes financeiras (...) e as taxas de cimbio médias para
importagdes de bens e capital”, enquanto a primeira era de Cr$ Novos 0,0757 em 1957 e chegou a Cr$ Novos 0,2723 em 1961, a
segunda era de Cr$ Novos 0,0567 em 1957 e atingiu a Cr$ Novos 0,1835 em 1961, valores, portanto, que demonstram a auséncia
de estimulo cambial para a produgdo nacional.
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caso da industria de bens de capital; mas, por outro lado, poderia significar um vazamento em um
mercado que poderia ser atendido pela producao doméstica.

Seguindo esse raciocinio, ao se analisar a inddstria mecanica, pode-se verificar uma
ampliacdo das importacdes combinada com uma ampliagdo da producdo nacional. Conforme
dados apresentados por Corréa do Lago (1979:111), entre 1955 e 1961, a produ¢do doméstica da
indudstria mecanica mais do que dobrou em termos reais, enquanto as importacdes, medidas em
doélares, s6 foram crescer a partir de 1960, quando ampliaram-se 3,5%, e, posterirormente, em

1961, quando cresceram 15,7% (tabela 1.4).

Tabela 1.4 — Indidstria mecanica no Brasil: produgdo e importacdo (1955-61)

Indice de Produciao Real Importacao
Variacdo em Variacao em
1955=100 relacdo ao ano US$ milhées relacio ao ano

anterior (%) anterior (%)
1956 115,0 15,0 -
1957 110,3 4,1 274,7
1958 119,2 8,1 260,2 -5,3
1959 134,9 13,2 256,4 -1,5
1960 171,8 27,4 265,3 3,5
1961 213,3 24,2 306,9 15,7

Fonte: Corréa do Lago (1979: 111)

O aumento da participa¢do da industria de bens de capital, que, em conjunto com o
setor de bens intermedidrios, forma o departamento de bens de produgdo, mostra-se como
elemento fundamental para instalacdo de uma industria a deriva da ja instalada industria de bens
de consumo, em continuidade com o processo de ruptura do modelo primario-exportador
analisado na secdo anterior.

Porém, diferentemente do processo de industrializagdo anterior ao Plano de Metas, a
partir da segunda metade da década de 1950, os investimentos diretos do Estado e sua capacidade
de atrair capital estrangeiro e estimular o capital nacional a realizar inversdes alteram a 16gica de
determinag@o do investimento, trazendo-a para o interior do sistema. De acordo com Erber (1976:
18), “entre o pos-guerra e 1960, a participacdo do Setor Publico na formacao bruta de capital fixo
do Pais subiu de 22% para 55%, o que d4 uma ideia do crescimento da demanda ‘estatal’ por

equipamentos”.
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Assim, o que se verifica, com repercussdes especialmente na ampliagdo e sofisticagao
do setor de bens de capital, é a garantia de um esquema endégeno de reprodugdo capitalista na
economia brasileira, na qual o investimento autbnomo cumpre funcdo fundamental. De acordo

com Assis (1985: 29):

“O ciclo de expansdo do periodo 56-61 rompe os limites da industrializagdo
restringida e impde um novo padrdo de acumulagdo onde a constituicio de um
departamento produtor de meios de produgcdo assegura endogenamente a
reproducdo ampliada do capital, permitindo a capacidade produtiva crescer
adiante da demanda e, assim, autodeterminado o processo de desenvolvimento

da industria.”

1.2.2. Da crise dos anos 1960 ao “milagre”: interpretagdes e atuacao do Estado

Ap6s alguns anos de vigorosa expansao da economia, tanto em termos efetivos (o que
pode se verificar ao se analisar o crescimento do PIB, que, entre 1955 e 1960, cresceu em média
8,1%), como em termos potenciais (o que se evidencia pela evolucdo da taxa de investimento,
que chegou a atingir 18% em 1959), o pais entrou em um periodo de crise de producdo e de
acumulagdo, no qual o produto chegou a se expandir apenas 0,6%, em 1963, e a taxa de
investimento chegou a 13,1%, em 1961.

As justificativas para a crise da década de 1960 sdo as mais diversas. A interpretagdo
tradicional, de autores como Villela (2005: 59-63) e Abreu (1989:198-9), explica a redugdo da
taxa de crescimento pelas politicas ortodoxas adotadas pelos governos que sucederam Juscelino.
Essas politicas justificavam-se pela forma como foi financiado o Plano de Metas, que segundo
eles se baseava na expansdo monetaria e na “indisciplina fiscal”.

Outros autores, como Furtado (1972) e Tavares (1998), a despeito de apresentarem
argumentos distintos, tratam do tema sob um aspecto estrutural, afirmando que a crise foi
consequéncia da propria forma da industrializagdo do periodo anterior, € ndo apenas da forma
como o Plano de Metas foi financiado. Enquanto para Furtado (1972: 27-33) a crise estaria

relacionada a um problema de distribuicdo funcional da renda, pois “os limitados recursos
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disponiveis para o investimento tenderam a ser absorvidos na diversificagdo do consumo da
referida minoria”, para Tavares (1998: 151) e Tavares e Belluzzo (1998: 139), a crise de 1960 foi
uma crise de realizagdo dindmica decorrente do “carater inerente a natureza desequilibrada da
estrutura de crescimento industrial” da segunda metade da década de 1950

Independente do mérito de cada uma das interpretagdes, o que se coloca de relevante
€ que a crise da década de 1960 configurou uma quebra no processo de expansdo econdmica, e,
especialmente, de expansdo do investimento no Brasil. A taxa de crescimento, que havia atingido
10,8%, em 1958, caiu para 0,6%, em 1963, e se manteve baixa até 1967. A taxa de investimento
(medida a precos correntes), por sua vez, que havia atingido 18,0% em 1959, declinou e atingiu
13,1% em 1961, mantendo-se em patamares baixos até 1967%.

Se a crise da década de 1960 foi ocasionada, pelo menos nas trés interpretacdes
apontadas, pela propria forma que se deu processo de industrializa¢do, da retomada econdmica
nao se pode dizer o mesmo. Segundo Tavares e Belluzzo (1998: 145), “a retomada da
acumulacdo de capital, em particular o crescimento do investimento produtivo, deve-se a fatores

exogenos ao funcionamento corrente do sistema industrial”. De acordo com os autores:

“Sé depois que se elevam o consumo de duraveis, o investimento publico e a
construcdo (1965/67), comecga o encadeamento das relacdes interindustriais que
reativa a demanda dos demais setores da industria de transformacdo a partir de
1967. Esta passa a liderar o crescimento global do PIB e alcanga os niveis de
ocupacdo de capacidade que induzem a uma aceleracio dos niveis de

investimento a partir de 1970.” (Tavares e Belluzzo, 1998: 146)

Para Hermann (2005: 86), coube ao Estado uma politica monetaria expansionista.

Segundo a autora, “a fase do ‘milagre’ foi claramente favorecida pela politica monetaria: em

'* Como a escala dos novos projetos de investimento superava a demanda corrente do inicio do periodo de expansdo, hi uma
alteracdo muito mais drdstica na estrutura da capacidade produtiva do que na estrutura de demanda. Nao por acaso, como isso
ocorre de forma concentrada no tempo, o setor de bens de capital passa a produzir, a partir do ano de 1960, com uma capacidade
ociosa involuntaria muito grande, dado que o investimento em equipamentos havia avangado muito adiante da demanda e “a
demanda por reposi¢do estava limitada pela juventude de grande parte do parque industrial”. Ademais, os gastos publicos
correntes € em investimento que poderiam compensar essa retracdo da demanda por bens de capital, se viam restritos por
problemas financeiros internos e externos. (Tavares, 1998: 161-165)

15 Dados extraidos do Sistema de Contas Nacionais, do IBGE. A taxa de investimento se manteve abaixo de 16,0% entre 1960 e
1966, com excecdo de 1963, quando foi de 17,0%, e em 1967 foi de 16,2%. O PIB cresceu em média 3,5% entre 1962 e 1967,
sendo somente em 1966 superior a 4,2%, quando cresceu 6,7%.
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termos reais os meios de pagamento cresceram a uma taxa média de 14% entre 1968 e 1973, ante
5% no periodo 1964-67, e o crédito total segui a mesma tendéncia”.

A retomada econOmica e a aceleracdo da producdo corrente levaram a maior
utilizacdo da capacidade instalada, o que teve como resultado uma forte elevacdo da taxa de
investimento, que saiu do nivel de uma média de 15,7%, entre 1965 e 1967, e atingiu 20,3% e
20,4%, em 1972 e 1973, respectivamente.

O aumento substancial da taxa de investimento no periodo repercutiu, por um lado,
em uma taxa de crescimento do setor de bens de capital incompardvel a de qualquer outro
periodo na histéria recente. Porém, por outro lado, as demandas de bens de capital, especialmente
de bens de capital sob encomenda, sdo atendidas em grande medida pelas importacdes, assim
como as demandas de partes, pecas e componentes do setor de bens de capital. Assim, o que se
verifica (novamente) € uma contradicdo aparente neste setor: enquanto as importagdes elevam-se
substancialmente, o que poderia significar a substitui¢do do produto nacional pelo importado, a
producdo de bens de capital nacional também eleva-se de forma extraordindria.

De acordo com Tavares e Belluzzo (1998), a expansdo do setor de bens de capital no
Brasil foi de tamanha importancia que de forma alguma poderia ser defendida a tese de que essa
industria estaria perdendo espago para os importados. Segundo eles, as importacdes estariam

complementando a oferta do produto nacional:

“No periodo de 1971/73 os setores produtores de bens de capital atingem, em
conjunto, uma taxa de crescimento extraordindria, da ordem de 39%, o que
evidentemente torna insubsistente a tese de que o aumento da importagdo de
equipamentos tenha significado um desvio da demanda para o exterior. Na
verdade, a demanda por importacdes é sobretudo complementar a oferta

nacional.” (Tavares e Belluzzo, 1998: 147)

Mazzucchelli (1977: 37-8), no entanto, argumenta que, a despeito do crescimento do
setor de bens de capital acima da taxa de expansdo do produto (sobretudo entre 1970 e 1974), o

que se verificou no periodo foi uma nitida substituicdo do produto nacional pelo importado, o
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que, portanto, teria tornado a economia incapaz de garantir a “completa autodeterminagdo do
processo de reproducdo do capital a nivel nacional”, o que ele chama de “expansdo inconclusa”.

Conforme pode-se analisar com base nos dados apresentados pelo autor, as
importacdes de bens de capital apresentam em quase todo o periodo analisado um crescimento
em relacdo a oferta total desses bens no pais, elevando sua participacdo de 19,68%, em 1965,
para 36,44%, em 1972 (Mazzucchelli, 1977:35-7).

O periodo tido como “milagre brasileiro” apresenta, portanto, uma caracteristica
bastante notdvel e que se mostrard recorrente na economia brasileira: a expansdao econdmica,
neste caso impulsionada por politicas do Estado, implica uma ampliacio da parcela de
importados na oferta total de bens de capital, a despeito de implicar também um aumento

substancial da producdo doméstica desses bens.

1.2.3. O II PND e a atuag¢ao mais efetiva ainda do Estado

A expansdao da producdao corrente do periodo do “milagre brasileiro”, iniciada
originalmente nos setores de bens de consumo durdveis e na construcdo civil, estendeu-se para os
setores de bens de producao, com especial destaque para o setor de bens de capital, em fun¢ao da
elevacao da taxa de investimento da economia.

No entanto, ao passo que, assim como ocorrera no periodo do Plano de Metas,
novamente o crescimento verificava-se bastante concentrado no temp016, € a0 passo que a
economia tinha passado a depender fortemente das importagcdes — destacadamente das
importacdes de bens de capital — para que fosse garantida a continuidade do crescimento, o
modelo do “milagre brasileiro” comecou a apresentar alguns desequilibrios, tanto de ordem
externa como no ambito de sua realiza¢do dinamica.

Paralelamente, algumas transformacdes importantes passaram a ocorrer
internacionalmente: o sistema de Bretton Woods, que havia garantido a expansdo vigorosa dos

paises centrais durante as ultimas décadas, entrava em colapso. Além disso, os principais paises

'®Conforme argumenta Tavares (1998: 98), a taxa de acumulagdo no conjunto da inddstria j4 atingia 35% em 1973, o que significa
que a capacidade de producdo da inddstria dobraria se nos préximos trés anos, caso fosse mantido esse nivel de expansao.
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produtores de petréleo, que na época ja era a principal fonte energética da economia brasileira,
criaram a OPEP, elevando o pre¢o do 6leo.

A situacdo de vigoroso crescimento, apresentada entre 1970 e 1973, ndo poderia,
assim, mais se realizar (pelo menos ndo da mesma forma). Por um lado, o déficit externo crescia
substancialmente, o que exigia uma resposta do governo; por outro lado, a demanda ndo
conseguia manter o ritmo de expansdo do periodo anterior, o que levaria a uma inexordvel
reversdo do ciclo, decorrente da elevacdo da ociosidade em setores chaves (Tavares, 1998: 97).

Diante desse quadro, a sabedoria econdmica convencional'’ colocava duas opg¢des
para a economia brasileira: a do ajuste externo, que se basearia em uma restricdo da demanda a
fim de garantir uma redugdo das importagdes; e a do crescimento com financiamento externo,
partido tomado na década de 1960, que teria como proposta a manutencdo do crescimento na
linha dos udltimos anos, a espera de uma melhora no cenério externo.

A opcao de 1974, entretanto, ndo foi, conforme argumentou Castro e Souza (1985:
27-30), nem a do crescimento com financiamento externo, nem a do ajustamento. De acordo com
o autor, a op¢ao foi a de uma transformagao estrutural: “a nova politica escolhia superar a atrofia
dos setores produtores de insumos basicos e de bens de capital”; propunha-se uma “reorientacao
do processo de crescimento”. Buscava-se, nesse sentido, com o II Plano Nacional de
Desenvolvimento (I PND), ndo apenas manter o crescimento anterior enquanto os mercados
internacionais se ajustassem, mas reestruturar a oferta nacional, com foco particularmente no
departamento de bens de producio.

Assim como no governo de Juscelino Kubitscheck, que havia adotado uma politica
industrial com um claro objetivo de reestruturar a economia brasileira, no governo Geisel,
focando investimentos e atraindo capital para setores especificos, buscou-se reorientar 0 processo
de expansdo da economia (Castro, 1988: 33).

O II PND, nesse sentido, ndo foi um programa de ajustamento, mas uma politica
industrial efetiva, com desdobramentos extremamente importantes para o futuro da economia

brasileira. O foco nas industrias bens de producdo, com destaque para as petroquimicas,

17 Castro (1988: 27) chama a atencfo para a oposicio de alguns autores sobre o que se fazer diante do quadro. Segundo o autor, as
discussdes se davam no contexto de decidir entre o ajuste e o financiamento, sendo que, a primeira resolveria o problema, mas
levaria a uma queda da taxa de crescimento, e a segunda possibilitaria que o crescimento fosse mantido, mas os problemas seriam
apenas prorrogados.
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siderdrgicas, e de bens de capital e nas inddstrias de alta tecnologia, como telecomunicacdes,
aerondutica, de armamento, energia nuclear e informatica (Suzigan, 1997: 3518), nio era
desprovido de racionalidade: por um lado, propunha-se completar o processo de substituicdo das
importacdes; por outro, a demanda derivada dos investimentos do periodo anterior seria
sustentada pelos novos setores, mesmo em uma conjuntura bastante adversa, o que evitaria “uma
descontinuidade de consequéncias imprevisiveis”, conforme argumentou Castro (1988: 37).

Dessa forma, de acordo com dados dos Censos Industriais de 1970, 1975 e 1980,
houve uma importante redistribuicdo dos investimentos no periodo. Os principais setores do
departamento de bens de producdo da economia brasileira (0 metalirgico e 0 mecanico) quase
dobraram sua participa¢do no investimento entre 1970 e 1975, saltando de 15,3% para 28,6%,
participacdo esta que foi praticamente sustentada entre 1975 e 1980, reduzindo-se apenas para
24,6%. Ja o setor quimico (um dos principais focos do II PND) ampliou sua participacdo nos
investimentos totais da industria de 10,2%, em 1975, para 15,3%, em 1980.

Nao por acaso, os setores de metalurgia, mecanico e quimico, estimulados
diretamente ou por estarem a montante dos setores que sofreram os estimulos, ampliaram
significativamente sua participacdo no total da producdo industrial e no total do valor de
transformacdo industrial. Os setores mecadnico e metalirgico contribuiam com 17,9% da
producao industrial corrente de 1970, e passaram a contribuir com 21,0%, em 1975, mantendo-se
neste patamar em 1980; jd o setor quimico, por sua vez, ampliou sua participacdo de 10,7%, em
1970, para 15,1%, em 1975, e atingiu 19,0% da produciao industrial corrente em 1980.

Foram fundamentais para que o Plano funcionasse tanto a grande empresa estatal
quanto uma politica agressiva do Estado na desoneracdo e garantia de incentivos setoriais. Ao
passo que cumpriam a funcdo de garantir demanda para o setor privado em numerosos projetos,
as empresas estatais, como a Eletrobrds, a Petrobrds, a Sidebrds e a Embratel, entre outras,
sustentavam a taxa de investimento da economia como um todo (ndo apenas do setor publico).
Além disso, a criacdo de regimes especiais de importagdo, tarifagdes exclusivas para importados,
ampliagdo dos testes de similaridade e um “controle discriciondrio através de barreiras nado

tarifarias”, conforme argumentou Suzigan (1997: 39), a industria nacional (especialmente a maior

'8 Para um quadro mais completo e detalhado dos setores abrangidos pelo Il PND, ver Lessa (1998) e Castro (1988).
" IBGE (1990)
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complexidade tecnoldgica) viu-se em condigdes de competir com a crescente oferta de produtos
dos paises desenvolvidos.

O setor de bens de capital no periodo era, entdo, novamente uma das indudstrias-chave
para a continuidade da expansdo no periodo. A expansdo do setor, que conforme defende Lessa
(1998:73), seria fundamental para “tornar efetiva a internalizacdo de um processo de
desenvolvimento tecnologico”, que so6 poderia ser garantida com uma modificacao de politica. A
forma como o setor desenvolvera-se durante todo o século XX ndo poderia realizar-se mais.

Conforme analisado, o setor de bens de capital ndo teve protecdo nem tarifaria nem
cambial — nem mesmo durante o Plano de Metas. Agora, porém, a penetracdo do produto dos
paises desenvolvidos, movido especialmente pela necessidade de garantir as divisas necessarias
para sua produgdo, colocava em evidéncia as deficiéncias da inddstria nacional de maquinas e
equipamentos.

A demanda por bens de capital derivada da expansdo dos setores de insumos basicos
criava uma nova oportunidade para essa industria, oportunidade esta que ndo poderia ser
descartada. Conforme argumentou Lessa (1998: 117), a geracao de divisas era suficiente para que
se continuasse importando os equipamentos do exterior, mas uma politica que se basearia na
crescente dependéncia externa quanto aos bens de capital seria uma estratégia vulnerdvel.

Conforme definido no préprio texto do II PND:

“No setor de bens de capital, particularmente quanto a equipamentos nao
seriados, a preocupacdo fundamental € no sentido de inverter a tendéncia, que
vinha se observando, a que o comprador se colocasse na posicdo de procurar
importar o maximo, pelas desvantagens que a compra do equipamento nacional
oferecia (...). O sistema de apoio, a ser completado, compreende a expansiao do
financiamento de longo prazo, a adaptacdo do sistema fiscal, a prioridade nas
compras de 6rgdos e empresas do Governo e a ajuda especial para a participagao

nos projetos de maior importancia do setor publico”. (Il PND: 38)
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As politicas adotadas para incentivar a internalizacdo do setor de bens de capital
foram das mais diversas ordens: os incentivos passavam por estimulos fiscais, elevagdo de tarifas
aduaneiras, financiamentos a taxas bastante favoraveis, entre outros?’.

Destacam-se, nesse ambito, as politicas do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico (BNDE), que ativaram linhas de financiamento, como o Financiamento de Méquinas
e Equipamentos — Especial (FINAME especial), que financiava o comprador de mdaquinas e
equipamentos nacionais produzidas sob encomenda quando apresentavam um relevante
acréscimo do indice de nacionalizacdo ou quando necessitavam de desenhos especiais para sua
construcdo (Lessa, 1998: 118), e que, em 1975, anunciou um dos mais importantes incentivos a
essa industria, conforme apresentou Lessa (1988: 119): a correcdo monetdria sobre o principal
para os projetos apresentados até 31 de dezembro daquele ano ficaria restrita a 20%, ficando o
excedente a ser abatido do imposto de renda das empresas tomadoras do empréstimo; “o
sacrossanto principio da correcdo monetaria havia sido quebrado”.

Com essas politicas e com politicas complementares, criava-se uma nova condicio de
concorréncia internacional para a inddstria de bens de capital brasileira, condicdo esta que
incentivaria a produg¢do doméstica desses bens e de toda sua cadeia a montante. Conforme

argumentou Lessa (1988: 121):

“A consolida¢do da industria de bens de capital — componente critico para a
mudanga do Padrdo de Industrializacdo — foi, por conseguinte, perseguida com
firmeza ao longo do periodo 1974/6: montagem de um padrdo de financiamento
e capitalizacdo para as empresas do setor, ampliagdo das linhas de crédito para a
comercializagdo da produgao interna, esforco para neutralizar e/ou compensar as
vantagens financeiras e tecnoldgicas dos fornecedores internacionais, estimulo a
engenharia de projeto (basica e de detalhamento), disciplina e tentativa de desvio
das importacdes para o mercado interno, ampliagcdo das margens de protecdo
aduaneira e fiscal, etc. Se houvesse frente de implementacdo da Estratégia objeto

de concentracido de atencdes, foi o fomento a indistria de bens de capital. Por

% Para uma apresentacio mais completa dos estimulos diversos adotados para incentivar a indistria de bens de capital, ver Lessa
(1988: 116-121)
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multiplas acdes o II PND esfor¢ou-se para tratar a vela da libra seu setor

predileto”.

A alteracdo da estrutura industrial possibilitada pelo II PND impulsionou
investimentos em setores especificos, como o quimico, conforme assinalado. Isso, por sua vez,
teve consequéncias relevantes sobre a estrutura de oferta do setor de bens de capital no pais, que,
se por um lado era efetivamente incentivado por politicas publicas, por outro, deveria adaptar-se
a nova realidade de seus demandantes. Os incentivos foram extremamente importantes nesse
sentido, pois possibilitaram que essa inddstria adaptasse-se a essa nova realidade, e,
simultaneamente, fornecesse o maquindrio necessdrio para a expansdo dos setores que dela
demandavam e gerasse uma demanda derivada para os setores a montante e para a indudstria de
mdquinas-ferramenta.

E certo que o crescimento entre 1970 e 1974 havia sido bastante vigoroso no setor de
bens de capital, em especial se considerarmos que o setor estava quase que paralisado nos dltimos
anos da década de 1960; mas o crescimento do setor fornecedor de maquinas e equipamentos nos
anos do II PND, embora menor do que no periodo que o antecedeu, nao pode ser considerado
baixo. Ao contrario, os setores produtores de bens de capital cresceram entre 11,6% e 16,0% ao
ano entre 1974 e 1977, de acordo com dados amostrais de Corréa do Lago (1979: 185) — acima,
portanto, dos crescimentos industrial e do PIBZI, que se elevaram 6,5 e 6,8%, respectivamente.

Conforme dados da pesquisa do autor, enquanto as industrias de bens de capital
mecanico cresceram 14,0% no periodo, as de materiais elétricos e de comunicacdo cresceram
11,6%, as de materiais de transporte, 15,9% e as de metalurgia, 14,7%.

A despeito desse crescimento apontado, dados dos géneros industriais da Pesquisa
Industrial Anual, do IBGE, também tabulados por Corréa do Lago (1979: 170), demonstram uma
desaceleracdo bastante relevante nos trés géneros em que predominam os bens de capital,
enquanto no género de metalurgia a expansao ja vinha num mais baixo desde o inicio da série e
assim se manteve.

O género industrial analisado que apresentou o pior resultado no conjunto dos anos

do II PND considerados foi o de materiais de transporte, dado que havia crescido 131,0% entre

2 Conforme dados do Sistema de Contas Nacionais, do IBGE.
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1970 e 1974 e apenas 5,0% entre 1974 e 1977. Ja nos outros dois géneros, as quedas foram mais
sensiveis. Porém, ainda assim revelaram-se significativas: a inddstria mecanica havia crescido
111,8% entre 1970 e 1974, e cresceu apenas 23,6% entre 1974 e 1977; e a industria de materiais
elétricos e de comunicagdes, que havia dobrado entre 1970 e 1974, cresceu apenas 20,6% no

periodo avaliado (tabela 1.5).

Tabela 1.5 — Indices de produto real para géneros selecionados da inddstria (base: 1970=100) e
variacdo percentual em relagdo ao ano anterior (1971-1977)

. A . Mat. Elétrico e de Material de
Metalurgia Mecéanica .
Comunicacoes Transporte
Indice Var.(%) Indice Var.(%) Indice Var.(%) Indice Var. (%)

1971 1121 12,1 123,0 23,0 116,4 16,4 124,3 24,3
1972  129,6 15,6 149,6 21,6 141,4 21,5 152,3 22,5
1973  137,8 6,3 189,7 26,8 181,9 28,6 194,3 27,6
1974 1449 5,2 211,8 11,6 200,6 10,3 231,0 18,9
1975 158,2 9,2 243,8 15,1 201,6 0,5 232,2 0,5
1976  179,6 13,5 279,9 14,8 238,7 18,4 249,1 7,3
1977  192,5 7,2 261,7 -6,5 242,0 1,4 242,6 -2,6

Fonte: Corréa do Lago (1979: 170)

A redugdo da taxa de crescimento da producdo nacional ndo significou, por sua vez,
uma penetracdo maior dos produtos importados, evidenciando que a queda da taxa de
crescimento do setor produtor de bens de capital foi muito mais uma consequéncia da reducao da
demanda por esses bens do que propriamente uma redugdo da capacidade de oferta dos mesmos.

Conforme dados apresentados por Corréa do Lago (1979: 214-21), as importacdes de
bens de capital em relagdo ao consumo aparente22 reduziram-se de 27,3 para 18,5% entre 1974 e
1977. Especificamente para o setor de bens de capital sob encomenda, a participacdo dos
importados no consumo aparente desses bens apresentou uma redugdo entre 1970 e 1974 de 53,1
para 41,8%, continuando a decrescer até atingir 32,3%, em 1977.

Assis (1985: 68-70) apresenta valores distintos para o periodo, mas que respeitam a

A . . ~ 123
mesma tendéncia. De acordo com o autor, o coeficiente de importagdo de bens de capital

20 consumo aparente é calculado como a soma da produgio doméstica com as importacdes, descontadas as exportacdes.
2 O coeficiente de importacio de bens de capital é dado pela relaciio entre as importacdes e a oferta global (produgdo interna
somada a prépria importacdo), ou seja, ndo desconsidera as exportagdes, COmo no consumo aparente.
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reduziu-se de 27,2% para 17,4% entre 1974 e 1977, assim como o coeficiente dos bens de capital
sob encomenda, que se reduz de 40,2 para 32,7%.

O que se verifica, portanto, é que durante o II PND, a despeito da pressdao para
substituicdo das miquinas e equipamentos nacionais por importadas, diante da necessidade dos
paises desenvolvidos (os principais produtores desses bens) de “pagar a conta do petrdleo”,
conforme assinalado, os incentivos para a expansdo da industria de bens de capital nacional
foram substancialmente relevantes para manter sua trajetéria de crescimento e para que, cada vez
mais, a demanda nacional por esses bens se tornasse menos dependente da oferta externa.

Nesse sentido, o II PND, mesmo que ndo tenha garantido a continuidade do
“milagre”, foi capaz de transformar a estrutura de oferta industrial da economia brasileira em
direcdo a uma menor dependéncia externa do setor de bens de capital. O Estado, tenha sido por
conta das politicas de incentivos diretos ao setor, tenha sido por garantir taxas minimas e
suficientes de inversdo em setores intensivos em escala, como o petroquimico e o siderdrgico,
garantiu que o setor de bens de capital fosse capaz de, pelo menos no que tange a produgio,
romper com a defasagem histérica, o que permitiu a economia expandir-se sem depender
exclusivamente das importagdes desses bens. Seria necessdria, agora, uma nova politica industrial
ativa, que garantisse ao setor romper com a dependéncia tecnoldgica que se havia mostrado

determinante para a expansdo futura da economia.

1.3. Reestruturacao produtiva com crise

As transformagdes ocorridas no sistema financeiro internacional durante a década de
1970 e, mais precisamente, aquelas ocorridas na virada para a década subsequente alteraram de
modo substancial as estruturas de oferta e demanda da industria de bens de capital brasileira. Se,
por um lado, o novo sistema de financiamento alterou a dindmica da concorréncia entre as
empresas (em especial, entre as grandes corporacdes), a0 passo que incentivaram investimentos
em tecnologia e passaram a exigir maior flexibilidade dos investimentos, por outro, a elevacao
das taxas de juros internacionais impactou substancialmente os custos do endividamento dos
paises latino-americanos, repercutindo na crise da divida externa, e, portanto, nas decisdes de

investimento publico e privado.
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A busca por inovacdes e o aumento dos investimentos em Pesquisa e
Desenvolvimento (decorrentes de uma estrutura de concorréncia na qual os ativos intangiveis
ganhavam mais importancia) deu um impulso adicional as transformagdes tecnolégicas; mas, por
outro, as mudancas na forma de financiamento das grandes corporacdes (decorrentes da nova
estrutura do sistema financeiro internacional) passaram a exigir maior flexibilidade na producao e
maior reversibilidade das decisdes de investimento. Nessa nova condicdo de producdo e
financiamento, assistiu-se aos avancos na drea de microeletronica, que passou a adquirir func¢io
primordial no inicio da década de 1980, modificando substancialmente a base técnica da industria
(em especial, da industria de bens de capital).

Na época, a situacdo brasileira apresentava-se de forma bastante contraditéria. E
verdade que o parque industrial do pais havia passado por um importante processo de
moderniza¢ao na década de 1970; e € verdade também que a estrutura produtiva era ja bastante
complexa, revelando um mercado consumidor potencialmente relevante para esta nova industria
de bens de capital. Contudo, as mudangas no sistema financeiro internacional traziam uma nova
l6gica aos investimentos, légica que, diante da crise da divida externa, fazia com que os
investimentos passassem por uma reducdo substancial, reducdo que se seguiria por toda década
de 1980 e que ndo apresentaria recuperacdo durante a década seguinte.

Como o desempenho da industria de maquinas e equipamentos €, em geral, bastante
sensivel ao comportamento do investimento (afinal, é necessdrio que haja demanda para que ela
possa aproveitar os ganhos de escala estiticos e dinamicos, tornando-se, entdo, mais
competitiva), diante da densidade da malha industrial brasileira, as possibilidades do
desenvolvimento de uma industria competitiva no Brasil eram concretas. Entretanto, havia um
impedimento, que se tornava cada vez mais determinante nas transformagdes que a industria
passaria no periodo: a crise da divida externa — e, para além dela, os seguidos ajustes recessivos
dos anos 1980, que geraram cortes de investimentos tanto publicos como privados.

No sentido de avaliar essas transformagdes, esta secdo busca observar, primeiro, os
impactos da nova estrutura de produg¢do e financiamento sobre a base técnica da industria de bens
de capital, que passou de uma base essencialmente metal-mecanica para uma que incorporava a
eletrOnica na maior parte dos seus produtos. Depois, discute as principais transformacdes pelas

quais passou o sistema monetdrio e financeiro internacional no final da década de 1970, assim
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como suas repercussoes nos paises da América Latina. Por fim, realiza uma breve avaliacdo dos
impactos da politica de ajuste por que passou a economia brasileira na década de 1980, bem
como seu impacto sobre o investimento e sobre a industria de bens de capital brasileira.

Se a microeletronica ainda estava distante dos processos produtivos até meados da
década de 1970, no inicio dos anos 1980, os processos computadorizados ja ndo se restringiam
apenas as dreas administrativas ou de pesquisa e desenvolvimento; ao contrario, muitas indudstrias
estavam incorporando a microeletronica em seus processos produtivos, o que colocava em
destaque as transformacgdes pelas quais as empresas produtoras das maquinas e equipamentos
teriam de passar. Essas empresas tiveram de reestruturar seus processos produtivos, incorporando
0 maquindrio automatizado; e foi preciso também que adaptassem seus produtos as novas
tendéncias tecnologicas.

Tais transformagdes produtivas abriram caminho para uma nova corrida empresarial,
em busca de mercados e de atualizacdes produtivas e tecnologicas. A “revolugao
microeletronica” trazia consigo novas possibilidades, e essas possibilidades dependiam do modo

pelo qual os paises a enfrentavam.

1.3.1. Transformagdes na base técnica da industria de bens de capital

Conforme foi analisado na sec@o anterior, durante a década de 1970, importantes
transformacdes ocorreram com o sistema financeiro internacional. O colapso de Bretton Woods
colocou um fim no periodo da “Era de Ouro” e inaugurou um periodo marcado pela instabilidade
econdmica, nos paises centrais, € por uma repressao de sua demanda por produtos industriais. O
abandono das taxas fixas de cambio pelos Estados Unidos, em 1973, trouxe sem duvida uma
abundancia de liquidez ao sistema internacional de pagamentos, o que se traduziu em crédito
farto para os paises da América Latina — e para o Brasil, em especial —, possibilitando a

continuidade da estratégia de industrializagdo por substituicdo de importacdes em tais pafSCSZ4.

* O 11 PND, conforme analisado, esteve bastante relacionado com essa abundincia de liquidez, pois grande parte dos
investimentos realizados se utilizou de recursos externos como forma de financiamento, assim como grande parte dos
investimentos publicos tiveram esse tipo de financiamento como fonte de recursos.
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Essa nova politica cambial, porém, ndo foi capaz de garantir a recuperacdo
econdmica dos Estados Unidos, assim como também ndo foi capaz de recuperar a credibilidade
do délar. A medida levou a uma instabilidade crescente no mercado cambial, o que, apds alguns
anos, resultou em um choque de juros — este, a medida tomada para reafirmar a hegemonia dos
EUA e a credibilidade de sua moeda.

As empresas transnacionais viam-se, entdo, diante de um desafio: deveriam ser mais
competitivas se quisessem enfrentar um ambiente de acirramento da concorréncia e de maior
instabilidade e volatilidade macroeconomica. Tornou-se determinante para seu sucesso a
construcdo de ativos intangiveis. A busca por inovacdes frequentes em processos e produtos e os
elevados gastos em pesquisa fomentaram uma importante mudanga tecnoldgica, que se realizava
a partir da intensa difusdao das tecnologias de informacdo e comunicacdo e que também
alimentava-se do cada vez maior peso do complexo eletronico na inddstria mundial (Sarti e

Hiratuka, 2000: 6). Argumento semelhante apresenta Tavares (1992: 21); segundo a autora:

“(...) a politica de ajuste de balango de pagamentos dos EUA, bem como suas
tentativas de manter a hegemonia do ddlar, levaram os demais paises da OCDE,
em particular o Japao e a Alemanha, a formular respostas bem sucedidas de
reestruturagdo industrial, provocando acentuadas mudangas na divisdao
internacional do trabalho (...). As flutuacdes nas taxas de cimbio e juros,
acompanhadas de fortes movimentos de capitais, modificaram as condicdes de
financiamento do Estado e da rentabilidade da grande empresa dentro dos paises
centrais, forcando a um aumento da competicdo internacional que, por sua vez,

obrigou a transformacao industrial e tecnologica.”

Destaque-se, ainda, que, nesse processo, as importantes transformagdes financeiras
por que passou o sistema internacional de pagamentos foram responsdveis pelo
redimensionamento da industria. Conforme argumenta Crotty (2003: 218-23), as novas
modalidades de financiamento das empresas, que passaram fundamentalmente do mercado de
crédito para o mercado de capital (que exige uma maior liquidez e um menor prazo dos retornos),

modificaram o horizonte temporal dos investimentos. Com a expansdo da participagdo do
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mercado de capitais no financiamento das corporacdes, as decisdes de investimento deveriam ter
maior reversibilidade, e, portanto, deveriam ter o seu periodo de retorno reduzido.

Os processos industriais passaram, entdo, a demandar menores estoques de matéria-
prima, produtos intermedidrios e finais, assim como um menor tempo de depreciacdo do capital
fixo, reduzindo o tempo de retorno das inversdes, mesmo que para isso tenha sido necessario
recorrer a uma maior intensificacdo desse capital na producao.

O desenvolvimento de microprocessadores mais potentes e complexos, capazes de
processar uma quantidade cada vez maior de dados em um menor espaco de tempo, possibilitou
que as industrias se automatizassem, assim como tornou possivel que as empresas obtivessem
uma maior flexibilizacio de sua producdo®. Disso, decorreu um importante salto tecnolégico,
visivel em praticamente todos os setores industriais; salto este que se dava em uma situacao em
que, a despeito do investimento exigido, que era cada vez maior, reduzia-se o horizonte de
retorno dessas inversoes.

Houve, nesse sentido, uma mudanga estrutural na demanda industrial por maquinas e
equipamentos, assim como nos processos de producdo do setor de bens de capital; de uma base
técnica essencialmente metal-mecanica, passava-se a uma base que incorporava a eletronica na
maior parte dos seus produtos e seus processos. Segundo o Estudo de Competitividade da

Indiistria Brasileira, de Ferraz e Coutinho (1995: 47):

“A tendéncia tecnoldgica no plano internacional [na indistria de maquinas e
equipamentos] aponta para maior difusdo das tecnologias de base
microeletronica tanto nos produtos como nos processos de producdo. Nos
produtos, € crescente a utilizacdo de componentes eletronicos, que permitem
maior velocidade de operagdo das maquinas, maior precisdo, maior controle do
processo de produgdo por parte dos usudrios e reduz a necessidade de mao de

obra nas empresas que sdo usuarias desses equipamentos.”

0 emprego da microeletrdnica nos processos produtivos (sobretudo aqueles dos sistemas de controle numéricos para maquinas-
ferramentas e dos robds industriais, conforme argumenta Ferreira, 1987:26-30), atuou no sentido de tornar mais flexivel o
processo produtivo industrial. Essa flexibilizacdo foi fundamental para garantir a automacio da produgdo de lotes de escalas
reduzidas e, por isso mesmo, pode ser utilizada pelas pequenas e médias empresas.
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As transformacOes ocorridas no setor de bens de capital, decorrentes do
aproveitamento do potencial da microeletronica, implicaram uma relevante reestruturagdo do
setor, que se modificou em trés frentes: no desenvolvimento de novos produtos, na incorporagao
progressiva da base técnica microeletronica nos produtos tradicionais do setor, e, por fim, nas
inovacdes de processo decorrentes da utilizacdo de novos produtos na propria indistria de bens
de capital (COINCO, 1985: 6).

Os fabricantes de miquinas e equipamentos para producdo industrial tiveram que se
adaptar as novas tendéncias tecnoldgicas, passando a desenvolver ndo apenas os componentes
mecanicos, mas também os eletronicos dos equipamentos, e, simultaneamente, incorporar
dispositivos eletronicos nos seus processos produtivos, que deveriam atingir maior grau de
precisdo e confiabilidade.

Tornavam-se relevantes, para o desenvolvimento da competitividade da industria de
bens de capital, portanto, ndo apenas os fatores tradicionais da firma — fatores como, por
exemplo, um sistema de producido eficiente na utilizagdo dos insumos —, mas um complexo de
fatores que levava em conta desde a capacidade da empresa de se atualizar tecnologicamente, até
sua relacdo com outras empresas, estivessem elas a montante ou a jusante dos processos. De

acordo com Ferraz e Coutinho (1995: 48):

“A competitividade na inddstria de miquinas e equipamentos € definida pela
capacitagdo no desenvolvimento de produtos, pela atualizacio tecnoldgica dos
processos produtivos, pelas economias de escala e de escopo, pela existéncia de

relagdes intensas e sinérgicas entre fornecedores, produtores e usuarios.”

De acordo com o estudo do COINCO (1985: 16), os governos ganharam relevancia,
especialmente nos paises desenvolvidos, na implementacdo de programas de apoio a pesquisa e
desenvolvimento no setor de bens de capital. Os casos do governo japonés (que, por meio do seu
ministério de industria e comércio — MITI —, implementou um programa para o desenvolvimento
de robds com participacdo de empresas lideres na industria mecanica e de informatica) e do
governo dos EUA (que implementou programas de financiamento pelo Departamento de Defesa)

ilustram a importancia da atuagdo governamental em inova¢do na drea de equipamentos.
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Vale ressaltar que empresas estruturadas e integradas passaram a ter importantes
vantagens competitivas, pois dispunham de complementaridade técnica e de mercados cativos
para producdo de seus bens; assim como ocorria com empresas que tinham a sua disposicao uma
demanda estdvel, fosse de empresas publicas ou de empresas privadas de grande porte, o que lhes
garantia a compra do maquindrio produzido, incentivando sua atualizacio tecnoldgica.

Além dos fatores empresariais e setoriais analisados, fatores sist€émicos também
foram relevantes para o desenvolvimento dessas industrias no periodo. De acordo com Ferraz e
Coutinho (1995: 48), o principal deles foi o financiamento. Por afetar a industria de bens de
capital tanto na sua producao (pois sdo elevados os investimentos e periodos de produgdo) quanto
na comercializacdo (pois sdo bens de investimento para o comprador com elevado valor unitério),
a disponibilidade de financiamentos em condi¢cdes adequadas foi capaz de garantir maior
competitividade a industria.

Outros fatores, como a desoneracao tributdria, as politicas de incentivo as exportacdes
e as politicas de defesa da industria nacional, também foram determinantes na transformacao do
setor nos paises desenvolvidos. O setor era, sem duvida, considerado estratégico, pois a indudstria
de mdquinas e equipamentos, além de possuir seu proprio dinamismo, era capaz de transmitir
progresso técnico para os demais setores da economia; e, por iSso mesmo, costumava ser alvo de
politicas que buscavam garantir as inddstrias que o compunham certo nivel de atividade
produtiva. E os paises desenvolvidos procuram estimuld-la por meio de incentivos financeiros a
exportacdo’®, entre os quais se destacam a ndo tributacdo, como forma de estimular os
investimentos internos®’, as restricdes ndo tarifdrias as importacdes e uma importante legislacao

de salvaguardas comerciais (Ferraz e Coutinho, 1995: 49).

% De acordo com Ferraz e Coutinho (1995: 48), vérios paises dispunham de financiamento ao comprador externos e bens de
capital em condi¢des muitos favordveis. Um exemplo € caso da indistria de bens de capital sob encomenda para o setor elétrico,
que, segundo o ECIB, “é uma das mais protegidas nos paises desenvolvidos, conta-se com financiamento de longo prazo para
exportacdo (de 10 a 12 anos com 5 anos de caréncia) e com taxas de juros variando entre 5 e 5,5% ao ano. A Franca chega a
conceder financiamentos com taxas de juros de 3,5%.”

7 Conforme Ferraz e Coutinho (1995: 48), “Em hipétese alguma ha tributagdo indireta sobre os bens exportados”.
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1.3.2. Reestruturacdo do sistema monetdrio e financeiro internacional

Quando, em 1973, ocorreu o primeiro choque do petréleo e, paralelamente, o sistema
de Bretton Woods entrou em colapso, verificou-se uma situagdo em que os fluxos de capital ndo
cessaram. Embora tivesse havido uma piora dos termos de troca nos paises importadores de
petréleo, ocorreu uma modificacdo na estrutura proprietaria dos capitais, que passaram a fazer
parte do portfolio de importantes bancos internacionais, que foram capazes de financiar os
déficits comerciais que esses paises passaram a adquirir com o encarecimento de suas
importagdes.

A abundancia de recursos em poder dos bancos internacionais (decorrente dessa
expansdo das fontes de financiamento) viabilizou um endividamento sem precedentes na América
Latina, conforme argumenta Bresser-Pereira (1987: 161). De acordo com o autor, em 1978, essa
divida j4 alcancava US$ 151 bilhdes™.

No final do ano de 1978, diante da ineficacia das politicas adotadas durante a década
de 1970, que buscavam reverter o quadro de baixa credibilidade do dodlar, Volcker, entao
responsavel pela politica monetaria dos Estados Unidos, fez sua primeira intervengao forte,
elevando a taxa de juros a 8% ao ano. Segundo Tavares (1992: 26), “a ‘diplomacia do délar forte’
foi uma decisdao unilateral dos EUA que, com sua politica de juros altos, promoveu
desvaloriza¢des na ordem de 50%, entre 1980 e 1985 (...)".

Ainda no ano de 1979, um novo choque do petrdleo serviu para agravar os problemas
das economias centrais — problemas que ja ndo eram poucos e que repercutiam, possivelmente de
forma ampliada, nos paises da América Latina.

Este segundo choque do petrdleo teve impactos nas economias latino-americanas, ao
que se somou a reestruturacdo das economias centrais tiveram impactos significativos. Se o
primeiro choque causou uma piora significativa nos termos de troca®’ (pois as importagdes
ficaram mais caras), o segundo custou uma redu¢do importante na demanda externa desses
paises, que passavam a assistir a reducdo das suas principais fontes de divisas: as exportacdes

para os paises centrais, em especial, para os Estados Unidos.

28 Para uma andlise deste processo de endividamento no Brasil, ver Cruz (1984).
¥ Com excegdo do México e do Equador, que eram exportadores de petréleo.
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A mais importante restricio por que passaram os paises da América Latina, porém,
esteve no campo do financiamento. O aumento das taxas de juros nos paises centrais significou
um maior custo para o financiamento desses paises; mas, em contrapartida, maiores juros atraiam
o capital para os paises em que o risco de pagamento era menor; disso resultou uma reducdo dos

fluxos de capital para os paises latino-americanos. Segundo Tavares (1992: 27):

“A América Latina, com a ‘diplomacia do ddlar forte, entrava na via crucis da
crise da divida externa e das politicas permanentes de ajuste do balanco de
pagamentos que conduziram a regido, em seu conjunto, a insélita situacdo de

exportadora for¢ada de capitais.”

A condi¢do bastante adversa enfrentada pelos paises da América Latina era, portanto,
um reflexo do que ocorria nos paises centrais. Mas seus efeitos eram muito mais criticos. Nos
paises latino-americanos, além de ocasionar uma demanda reprimida das exportacdes em funcdo
da crise nos paises centrais, a fuga de capitais adicionava uma restricio também para o
financiamento das suas importagdes, que cresciam com o aumento do custo do petréleo no

mercado internacional. Conforme argumenta Bresser-Pereira (1987: 161-2):

“A triplicagdo dos pregos do petroleo deteriorava os termos de intercimbio e
aumentava as importagdes da maioria dos paises latino-americanos (...). A
recessao norte-americana reduzia as exportacdes latino-americanas para aquele

pais. A elevacdo da taxa de juros elevava os pagamentos anuais de juros”.

Definia-se uma situacdo em que o ajuste nos paises latino-americanos era inevitavel,
pois, ao contrario do que se apresentara em 1973, quando do primeiro choque do petrdleo, desta
vez, o financiamento externo era limitado e custoso. O que se colocava em questdo, portanto, nao
era se o ajuste deveria ou ndo ser feito, mas como seria ele executado por esses paises.

E a forma como deveria ser realizado o ajuste nesses paises passava por quatro
condicionantes principais, que se encontravam fora da esfera de decisdo das economias latino-

americanas: (1) o montante de financiamento externo liquido; (2) o nivel das taxas de juros
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praticadas; (3) o ritmo de expansdo do comércio internacional; e (4) os precos internacionais das
exportacdes latino-americanas (CEPAL, 2000: 764).

O financiamento externo liquido determinaria a proporcdo do déficit de conta
corrente que seria coberta pelo ajuste, mas também o prazo em que esse ajuste seria realizado.
Porém, na medida em que as taxas de juros permaneciam em patamares elevados, o déficit
externo desses paises permanecia inevitavelmente maior, o que exigia um maior esfor¢o de ajuste
(CEPAL, 2000: 765).

Destaca-se ainda que, para que um ajuste adequado pudesse ocorrer, seria
indispensdvel a recuperacdo econdmica dos paises centrais, bem como uma reducio dristica em
suas medidas protecionistas; somente a partir dessas condi¢des € que as exportacdes latino-
americanas poderiam voltar a financiar o crescente déficit externo no balanco de pagamentos. A
politica de ajuste seria, entdo, tdo mais eficiente, quanto melhor fossem os condicionantes
externos e internos.

Destaca-se, porém, que esse ajuste dependeria essencialmente da politica de cada
pais. De acordo com a CEPAL (2000: 767-75), alguns pontos seriam de fundamental relevancia
no que diz respeito a questao fiscal: (1) os riscos recessivos de uma redu¢do da demanda interna
poderiam ser minimizados caso os cortes dos gastos publicos concentrassem-se nas rubricas de
alto teor de importacdo e menor utilizacdo de mao de obra; (2) a politica fiscal deveria ter como
foco preferencialmente a reducdo das saidas correntes, e nio a do investimento, para nao
comprometer o crescimento futuro; (3) o sistema tributdrio deveria ser simplificado de forma a
reduzir a evasdo fiscal (que era considerdvel na América Latina); e, finalmente, (4) seria
fundamental que houvesse uma alta dos precos e tarifas das empresas estatais, complementando a
receita tributaria do governo e evitando distor¢cdes nos precos dos bens e servigos.

No que diz respeito a politica monetdria, para evitar que esta fosse restritiva, seria
preciso considerar que seu impacto nio poderia ser neutro ou uniforme; ao contrario, levar-se-ia
em conta que ele afetaria de maneira mais do que proporcional os setores mais sensiveis as
variacOes nas taxas de juros e a disponibilidade de crédito, como era o caso da construgdo civil e
da agricultura, exatamente porque faziam (e fazem) uso intensivo de capital de giro — algo que
também ocorre com as empresas industriais de portes menores. Uma politica que afetaria mais do

que proporcionalmente essas atividades que fazem uso intensivo de mao de obra significaria uma
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reducdo mais do que proporcional no emprego, o que entraria em conflito com um ajuste
eficiente (CEPAL, 2000: 777).

O ajuste nos principais paises da América Latina, no entanto, nio foi feito conforme
prescrevia a CEPAL. Como, segundo Bresser-Pereira (1987: 163), os paises latino-americanos
ndo foram capazes de usar seu poder de barganha na negociacdo da divida externa, ndo
conseguiram obter taxas de juros reduzidas e financiamentos adicionais, o que impossibilitou um

ajuste gradual e suave. Conforme o autor:

“(...) O ajustamento realizou-se nos termos determinados pelos bancos credores
e pelo FMI. Foi um ajustamento drdstico. Entre 1981 e 1984 o PIB por habitante
da América Latina reduziu-se em 9,8%. Ao invés de continuar a se desenvolver,
a América Latina tornou-se mais pobre. Os mais prejudicados foram os
trabalhadores. As desvalorizagdes reais das moedas locais
(maxidesvalorizagdes), necessarias para estimular as exportacdes e conter as
importagdes, mudaram os pregos relativos, penalizando o saldrio e favorecendo

o lucro dos exportadores (...).”

1.3.3. A nova politica brasileira em meio a crise

Em linha com os ajustes dos demais paises da América Latina, o ajuste da economia
brasileira teve um cardter preponderantemente recessivo, em oposicao a politica do II PND. O
entdo ministro Mario Henrique Simonsen via no ajuste recessivo a unica opg¢do brasileira para
controlar o grave desequilibrio do balanco e dos pagamentos. Mas, sua prépria politica, sobretudo
diante da desaprovacdo do setor privado e da resisténcia interna ao governo, levou-o a renunciar
ainda em 1979. Ele foi substituido por Delfim Netto, que comandaria a politica econdmica até o
final do governo Figueiredo.

O novo ministro, com uma acep¢do distinta dos problemas da economia brasileira,
compreendia que o estrangulamento externo ndo advinha de um excesso de demanda da

economia, conforme diagnosticado por seu antecessor, mas de um desajuste de precos
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intersetoriais, do que derivaria uma excessiva demanda em alguns setores, e, em outros, uma
demanda reprimida.

Sua politica, portanto, ndo tinha como foco o ajuste recessivo generalizado, mas o
ajuste setorial. Conforme argumenta Hermann (2005: 109), “(...) as tarifas publicas foram
corrigidas e os gastos publicos controlados (...). Visando controlar os gastos das estatais, foi
criada a Sest (Secretaria Especial para Empresas Estatais)”.

Essas medidas que tinham como propdsito reduzir os gastos primdrios da
administra¢do publica, ndo foram, no entanto, bem-sucedidas: entre o bi€nio 1979-80 e o ano de
1983, as despesas primarias da administracdo publica saltaram de 22,5% do PIB para 24,1%.
Esse aumento ocorreu devido ao aumento do consumo corrente da administracdo publica, que
cresceu de 20,1% para 22,2% no periodo. Os investimentos publicos cairam de 2,4% para 1,9%,
queda esta que se torna ainda mais relevante se considerarmos que esses investimentos
representaram 3,7% do PIB na média do quinquénio 1974-8 (Hermann, 2005b).

Em 1981, a opg¢do do governo sofreu alteracdes: optou-se por um ajuste
explicitamente recessivo, com o objetivo de controlar a absor¢do interna, tornando a atividade
exportadora mais atraente e reduzindo as importacdes. Essas politicas, conforme argumentam
Carneiro e Modiano (1989: 325), contribufam para ajustes de curto prazo mais eficientes, ao
passo que faziam com que houvesse menores perdas de produto. Porém, nio seria possivel contar
com substanciais desvaloriza¢des do cambio para favorecer as atividades exportadoras, pois estas
estavam limitadas nao pela capacidade, mas pela recessao mundial.

Além disso, as politicas de controle das contas publicas estenderam-se também sob
um mesmo objetivo: fomentar as exportagdes e restringir a demanda interna. A nova politica
estabeleceu para os gastos, entre outras medidas, uma limitacdo ao crescimento nominal dos
investimentos das empresas estatais em 66%°. No que se refere a arrecadagdo, a nova politica
estabeleceu a correcdo das faixas do imposto de renda em apenas 55% e a elevacdo dos impostos
sobre operagoes financeiras (IOF) de 15 para 25%, nas operagdes de cambio para importacdo, € a
criacdo do IOF de 15%, para as importacdes da Zona Franca de Manaus (Carneiro e Modiano,

1989: 325-7).

Vale lembrar que o aumento dos gastos nominais em 66% significaria, se nio uma reducio dos gastos em termos reais, pois a
inflacdo j4 ultrapassava esse patamar, seu congelamento.
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O governo brasileiro, que desempenhava, enquanto produtor e fornecedor de servigos
publicos, um papel fundamental na demanda por bens de capital, e, especialmente, na demanda
por bens de capital sob encomenda, perdeu essa capacidade em busca de um ajustamento
recessivo. Em 1980, dos Cr$ 172,9 bilhdes produzidos pela industria de bens de capital sob
encomenda, 77,0% foram compras do Estado’'. A reducdo dos investimentos publicos significou
uma importante queda na demanda por esses bens.

De acordo com dados de Assis (1985:109), a redu¢do do investimento das Empresas
Estatais entre 1980 e 1983 foi de 22,0%, destacando-se positivamente apenas a Petrobrds, a
Companhia Vale do Rio Doce e a Nuclebrds — estas que, porém, sofreram redu¢do importante

entre 1982 e 1983 (vide tabela 1.6).

Tabela 1.6 — Grupos selecionados do setor produtivo estatal — investimentos realizados (em Cr$
bilhoes*)

1980 1981 1982 1983 Var. 1980-3
Petrobras 123,10 149,17 181,69 140,97 +14,5%
Eletrobras 105,20 100,04 94,79 71,56 -32,0%
Sidebras 113,20 93,12 68,12 39,43 -65,2%
CVRD 25,50 44,46 53,95 33,01 +29,4%
Nuclebris 7,63 19,54 25,68 22,56 +295,7%
Portobriés 11,70 7,16 10,48 6,99 -40,3%
RFFSA 41,20 41,45 27,86 23,16 -43,8%
Itaipu 48,77 53,98 48,01 33,67 -31,0%
Total 476,30 508,92 510,58 371,35 -22,0%

(*) Deflator: Bens de Producéo (col. 8 FGV)
Fonte: Relatérios SEST, Varios Anos. Extraido de Assis (1985:109)

A reducdo pela qual os investimentos publicos passaram implicou o agravamento de
uma caracteristica estrutural da induistria de bens de capital brasileira: o elevado nimero de
empresas produzindo uma grande variedade de produtos mas sem uma escala minima de
produgdo que justificasse os gastos em desenvolvimento tecnologico (COINCO, 1985:35-39).

A industria de bens de capital encontrava-se, desse modo, diante de uma situagdao
bastante critica, pois dependia dos investimentos publicos para se expandir. Porém, com a
paralisacdo e o cancelamento de importantes projetos estatais, a atuacdo dessas empresas foi

agravada, de modo que elas se tornavam dependentes ainda mais do investimento privado.

3IDados extraidos do COINCO (1985: 36).
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De qualquer modo, os impactos do ajuste sobre o setor de bens de capital ndo se
restringiram aos investimentos publicos. A politica monetdria adotada nos primeiros anos da
década de 1980 foi determinante para os resultados do ajustamento. Mas essa politica foi
determinante também na desorganizacdo das avaliagdes dos possuidores de riqueza,
caracterizando uma desorganizacao das expectativas (Belluzzo e Almeida, 2002:140).

A politica de maxidesvalorizacdo da moeda nacional, em 1979, e desvalorizacdo do
cambio em 45%, no ano seguinte, rompeu com a regra cambial de minidesvalorizacdes, que
perdurou ao longo dos doze anos anteriores, o que introduziu um “risco agudo” de natureza
cambial nas relagdes externas, fossem elas comerciais ou financeiras. Nao obstante, em 1980, a
corre¢ao monetdria foi fixada em 50% (a inflacdo ja superava 100%) e os indices de preco
passaram a ndo mais respeitar a evolucdo dos precgos, devido aos “expurgos”. Diante de um
quadro como esse, o risco do crédito s6 poderia aumentar, e isto tanto para os tomadores quanto
para os emprestadores; de acordo com Belluzzo e Almeida (2002: 141), “(...) a acumulacdo de

riqueza sob qualquer forma ficou sujeita a um elevado grau de incerteza”. Os autores concluem:

“Em suma, o ajustamento, na medida em que agravou as condi¢des de
financiamento do setor publico e desorganizou os padrdes de avaliac@o e risco
das decisdes empresariais, provocou a paralisia dos agentes que comandavam o
investimento: o setor publico, acossado pela crise simultaneamente fiscal e
financeira; o setor privado, liquido e ‘ajustado’, mas prisioneiro da incerteza e da

ruptura das expectativas” (Belluzzo e Almeida, 2002: 148).

A partir do inicio da década de 1980, ndo por acaso, o indice de produgdo industrial
do setor de bens de capital caiu substancialmente, assim como os indicadores de utilizagdo da

capacidade instalada. De acordo com o COINCO (1985: 42):

“(...) a industria de bens de capital a partir de 1980 opera com elevado indice de
ociosidade (no caso da inddstria mecanica, este indice situa-se por volta dos
40%, enquanto no caso de bens de capital sob encomenda, apresenta-se superior
a 50%). A capacidade produtiva ociosa, sem duvida, tem afetado a

competitividade das empresas e do conjunto do setor, dificultando os intentos a
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ganhar mercado no exterior para compensar a queda nas vendas no mercado

interno.”

Diante da instabilidade na demanda interna e dos elevados custos de financiamento,
as decisOes publicas e privadas pelo investimento reduziram-se significativamente nos anos 1980.
A demanda das exportagdes, por sua vez, era a principal fonte de crescimento do produto, a
despeito da instabilidade dos paises centrais — principais demandantes dos produtos brasileiros.

Por isso que, conforme argumentam Ferraz e Coutinho (1993: 259), os setores de
bens de capital foram os mais afetados pela instabilidade da economia brasileira no periodo. Na
medida em que a retracdo do investimento amplificava a retracdo dos mercados dos produtores de
maquinas e equipamentos, o desenvolvimento competitivo desses setores via-se em condi¢des
bastante prejudicadas — e isto, vale destacar, ocorrendo paralelamente a0 momento em que essa

industria passava por suas principais transformagdes técnicas no ambito internacional.

1.4. Estratégia neoliberal e reestruturacao do setor de bens de capital

A década de 1980 ficou marcada, na economia brasileira, pela redu¢io das taxas de
crescimento, por baixos niveis de investimento, pelo desequilibrio das contas publicas e pela forte
instabilidade macroecondmica, conforme foi analisado na se¢ao anterior . Diante desse quadro,
questionava-se nao apenas a forma como foi conduzida a economia brasileira na ultima década,
mas quais eram os limites do modelo de industrializacdo por substituicdo de importagdes (ISI)
adotado desde a década de 1930.

Conforme argumenta Bonelli (1995: 155), a estagnacdo econdmica que marcou o pais
desde o inicio da década de 1980 ndo foi entendida apenas como uma consequéncia dos

desequilibrios macroecondmicos do periodo, mas refletia uma crise estrutural maior: o término de

32 De acordo com o IBGE, a taxa de expansdo média do PIB no periodo foi de 2,9% ao ano e, excetuando-se o triénio 1984-6, essa
taxa cai para 0,9% ao ano. O investimento, por sua vez, seja publico ou privado, também se desacelerou: houve, entre 1981 e
1989, uma redugio de 7,4% nas inversdes do Setor Produtivo Estatal e o investimento do Setor Privado se manteve no mesmo
nivel, em termos reais (Carneiro, 2002:147).
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um dado modelo de desenvolvimento™. As proposi¢des acerca da politica econdmica a ser
adotada, portanto, diziam respeito a mudanca do padrdo de desenvolvimento. Argumentava-se
que as mudancas de politica econdmica deveriam ser radicais e que as bases em que fora
sustentado o modelo de desenvolvimento por substituicdo de importacdes deveriam ser desfeitas.
A década de 1990 foi marcada, nesse contexto, por importantes transformacoes
econdmicas, que, ao final, resultaram em uma reestruturagao produtiva na economia brasileira.
Visando analisar esse processo, o presente capitulo divide-se em trés partes: inicialmente, sdo
analisadas as bases tedricas em que se sustentou essa transformacdo, destacando-se o Consenso
de Washington como dimensdo; a seguir, € analisada a aplicacdo deste modelo para o caso

brasileiro, destacando suas consequéncias; e, finalmente, € analisado o impacto dessas

transformacdes sobre o setor de bens de capital, com base na literatura que tratou do assunto.

1.4.1. Estratégia neoliberal: um novo modelo de desenvolvimento

A estagnacdo e os desequilibrios macroecondmicos que o Brasil conviveu durante a
década de 1980, conforme foi analisado, ndo eram tidos como problemas de curto prazo e s
poderiam ser resolvidos com transformacdes estruturais. Seria necessario, de acordo com os
criticos a0 modelo que vigorava até entdo na economia brasileira — o modelo da industrializacio
por substituicdo das importacdes — uma reestruturacdo da economia que pautasse seu
crescimento em um novo modelo de desenvolvimento.

Neste contexto, buscando analisar e solucionar os problemas dos paises latino-
americanos, o Brasil entre eles, Williamson (1990) sistematizou um conjunto de medidas para os
paises do subcontinente com dez regras que deveriam ser seguidas a fim de reinserir estes paises
no comércio internacional, garantindo-lhes uma condi¢do melhor do que aquela que enfrentaram

ao longo da década de 1980. O Consenso de Washington — nome sob o qual aquele conjunto de

3 De acordo com o autor, “O modelo de desenvolvimento vigente desde o pos-guerra, caracterizado por uma baixa exposicdo da
economia aos mercados mundiais e uma intervengdo estatal generalizada, ndo s6 deixou de apresentar solugcdes para os grandes
problemas nacionais como ficou em contradi¢do as mudangas no mercado internacional ocorridas especialmente na década de
1980. As novas caracteristicas de um contexto internacional marcado pela globalizacdo definem um definem um ambiente de alta
competicdo no qual fatores de desenvolvimento diferenciados surgem e explicam a partir da quantidade e disponibilidade relati va
de fatores de producdo — em especial, do fator tecnolégico — de onde resulta o crescimento sustentado da produtividade e da
competitividade interna e externa”. (Bonelli, 1995: 155)
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medidas ficou conhecido — seria a organizacdo das ideias do Fundo Monetdario Internacional, do
Banco Mundial e do Tesouro Americano.

No diagnéstico do Consenso de Washington, as bases da instabilidade e estagnacdo
dos paises latino-americanos na década de 1980 encontravam-se na estratégia de
desenvolvimento adotada pelos paises da regido desde a segunda guerra mundial. Segundo esse
diagnéstico, a estratégia latino-americana, que tinha como base a industrializacdo pela
substituicdo de importacdes, implicava em um modelo de crescimento orientado para dentro, e
isto se relacionava com graves deficiéncias na utilizacdo de recursos (Fanelli, Frenkel e
Rozenwurcel, 1991: 18). Conforme argumenta Franco (1998: 127), as politicas comerciais e
industriais dos anos 1980 apenas acentuavam a ineficiéncia industrial, deterioravam a
competitividade e ratificavam a estagnagao da produtividade.

Propunha-se, entao, que fosse estabelecido um novo modelo de desenvolvimento para
os paises latino-americanos. O novo modelo deveria ser orientado para o mercado e colocaria a
concorréncia como motor principal do processo de expansao da produtividade. Para tanto, seria
necessario que os paises seguissem dez preposicdes bdsicas que fundamentariam a estratégia
neoliberal®, as quais passavam por ajustes fiscais e monetdrios, pela abertura comercial e
financeira e pela desregulamentacio da economia.

As liberalizagdes comercial e financeira, associadas aos ajustes fiscais e monetdrios,
instalariam nos paises latino-americanos uma economia de mercado que possibilitaria o
crescimento da produtividade através da especializagdo na produgdo dos paises nos setores em

que o pais possuia vantagens comparativas. Conforme argumenta Franco (1998: 129):

“A mudanca nos ‘fundamentos’ da dindmica da competicdo decorrente da
abertura, ou seja, a mudanca da estrutura de mercado, produz condutas virtuosas
que produzem maior efici€ncia. Num economia protegida, o mundo empresarial
reluta em dedicar recursos escassos a investimentos em qualidade e
produtividade quando ndo hd necessidade disso, isto €, pode-se gerar dinheiro

‘sem fazer forca’ num mercado ndo contestavel. Num outro contexto, onde

*As dez preposicdes eram: (1) disciplina fiscal, (2) reducdo dos gastos publicos, (3) reforma tributdria, (4) taxas de juros
determinadas pelo mercado, (5) taxas de cambio determinadas pelo mercado, (6) liberaliza¢do das importagdes, (7) liberalizagao
dos fluxos de investimento estrangeiro direto, (8) privatizagdo das empresas estatais, (9) desregulamentacio econdmica e
trabalhista e (10) respeito a propriedade intelectual.
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existem competidores estrangeiros 4vidos para ocupar maiores fatias de
mercado, o assunto € outro. O investimento em tecnologia, qualidade e

produtividade se torna uma necessidade.”

Colocava-se em xeque, entdo, o modelo de desenvolvimento das décadas anteriores,
atribuindo a ele a estagnacdo econdmica do periodo nos paises latino-americanos. O que se
oferecia como possibilidade, por outro lado, era um novo modelo de desenvolvimento, que tinha
como fundamentagdo tedrica a economia neocldssica e cuja base para sua realizacdo era a
promogdo da competitividade através dos mecanismos de mercado. Para isso, seria necessdria a
eliminacdo de subsidios, a flexibilizacdo das normas para o capital estrangeiro e a privatizacao do

setor produtivo e da infraestrutura estatal.

1.4.2. Aplicacdo da estratégia neoliberal a economia brasileira

O Brasil levou a cabo a l6gica proposta pelo Consenso de Washington, e, num rapido
processo de abertura e reestruturacdo das propriedades (especialmente por meio da privatizagao
das empresas estatais), inseriu seu sistema econdmico nesse novo modelo de desenvolvimento.

Conforme aponta Carneiro (2002: 313), as barreiras nao tarifirias ao comércio, que
eram consideradas por muitos o principal instrumento de protecio, foram inteiramente eliminadas
com a aboli¢do do Anexo C (uma lista de 1.300 produtos que tinham importagdao proibida em
razdo da produgdo de similar nacional). N@o obstante, as tarifas alfandegérias também passaram
por um rapido processo de reestruturacdo: em termos efetivos, conforme tabela abaixo, a protecao
média caiu de 47,9%, em 1990, para 15,4%, em 1994, e a protecdo maxima, de 155,8% para
44,6% no mesmo periodo (tabela 1.7).

Tabela 1.7 — Prote¢do efetiva da industria no Brasil (1990-1994), em %

1990 1991 1992 1993 1994
Média 47,9 38,8 31,5 23,3 15,4
D. Padrao 36,2 32,2 25,9 17,0 10,3
Minimo -2,3 -1,8 -2,1 -2,0 -1,9
Maximo 155,8 124,8 98,7 74,1 44,6

Fonte: CIEF/MF e CIT/DECEX/MEFP. Extraido de Carneiro (2002: 314)
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A abertura comercial era, nesse sentido, o elemento central da politica industrial
implementada no inicio da década de 1990; ela deslocava o eixo central da preocupacio com a
capacidade produtiva para a questdo da eficiéncia e da competitividade (Guimaraes, 1995:106-7).
Em seu desenho original, essa politica compreendia a liberalizacdo comercial — orientada para a
remog¢ao da estrutura de protecdo — e uma politica de competitividade, destinada a apoiar as
empresas em seus esforcos para aumentar sua eficiéncia e induzir as transformacdes requeridas
na estrutura produtiva. No que diz respeito a liberalizacdo comercial, ndo h4 o que se questionar:
ela foi bem sucedida tanto na sua implementagcdo, como em seus resultados. Porém, no que se
refere a politica de competitividade, sua implementacdo € amplamente questiondvel e os
resultados, como se podera notar, nao foram dos mais satisfatorios.

Posteriormente ao processo de abertura, implementou-se no Brasil o Plano Real, que
reduziu a inflacdo para patamares contabilizdveis®. Esse plano, a despeito de nio ocorrer
paralelamente a abertura, estava intrinsicamente relacionado a ela: se, por um lado, argumentava-
se que a abertura s6 poderia trazer seus efeitos benéficos quando houvesse estabilizacdo (pois a
estabilizacdo monetdria era condicdo necessdria para incentivar o investimento, e, portanto, para
garantir o aumento da competitividade das empresas nacionais), por outro, seria a exposi¢cao do
setor privado a concorréncia estrangeira um dos principais mecanismos de estabilizacdo de
precos, ao passo que o produto nacional encontrava no importado um patamar maximo de preco.

Ocorreu, entretanto, que apenas parcela dessa relacdo entre abertura e estabilizagao
foi verificada. A despeito dos precos terem estabilizado, isso se fez a custa de uma politica
monetdria bastante restritiva, pois a base da estabilizacdo era a vinculacdo da moeda nacional ao
dolar americano. Se, por um lado, isso garantia que os precos dos produtos nacionais ndo se
expandissem, pois seriam substituidos pelos importados — e nesse sentido a abertura cumpria
func¢do primordial —, por outro, isso implicou em uma contenc¢do da demanda agregada, pois, com
a valorizacdo da moeda em termos reais’, as importacdes eram incentivadas em detrimento das

exportagdes e o investimento era desestimulado.

% De acordo com o IPCA/IBGE, a inflagdo, que ficou entre 20 e 40% ao més entre 1992 ¢ 1993 e atingiu 47,4% no més de junho
de 1994, foi reduzida para 1,8% ao més em agosto do mesmo ano e ndo ultrapassou mais o patamar de 3,0% em um més.

% Paralelamente 2 abertura comercial e financeira, a valorizagio cambial deve ser considerada parte fundamental da
reestruturacdo produtiva. Segundo Carneiro (2002: 314), diferentemente da abertura, cujo efeito direto é o barateamento da
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Como consequéncia, a taxa de investimento, que havia declinado e atingido 19,4% na
média entre 1990 e 1994, manteve-se em queda e atingiu 17,1% na média entre 1995 e 1999. Ao
contrario do que se poderia supor, a estabilidade ndo fomentou o investimento: devido a forma
como se garantiu a estabilidade dos precos (por meio das valorizagdes cambiais), o investimento
foi desestimulado e o crescimento, comprometido.

Além do impacto sobre o investimento, as valorizagdes em termos efetivos do
cAmbio”’ foram determinantes na reestruturacio produtiva e na forma como se deu a inser¢io

externa da economia brasileira. De acordo com Laplane e Sarti (2006: 275):

“As empresas reagiram a abertura e a politica econdmica aprofundando a
especializacdo e a racionalizacdo da capacidade produtiva, com reducdo de
emprego. O ajuste foi realizado com baixo investimento, introduzindo mudancas
organizacionais e abandonando linhas de produtos (...). A sobrevalorizacdo da
taxa de cambio e os juros elevados fizeram com que as empresas industriais
procurassem atalhos para melhorar rapidamente sua competitividade,
atualizando produtos, substituindo insumos nacionais por importados e

modernizando equipamentos.”

O ajuste econdmico das empresas durante a década de 1990 estabeleceu-se, portanto,
no sentido de racionalizacdo da producdo. Sem reserva de mercado e retirados os subsidios e
incentivos, as empresas de menor produtividade que ndo conseguiram modernizar-se foram
absorvidas por outras empresas ou faliram (Barros e Goldstein, 1997: 28). Dessa forma, o ajuste,
a despeito de ter gerado um aumento da produtividade da industria, fez com que esse aumento
ndo se desse predominantemente pelo aumento da producdo, mas pela redugdo do emprego.

Ademais, a principal fonte da racionalizacdo da producdo adveio da substitui¢do de

. . . . . 38 ~ ~
insumos nacionais por insumos importados™, o que fez com que a expansdo da produgdo

importacdo de bens finais e insumos de produgdo, a apreciacdo do cambio, além de produzir esse efeito, afeta diretamente os
precos e, portanto, a competitividade do produto nacional interna e externamente.

3 De acordo com dados do BCB-Depec, o indice da taxa de cambio efetiva real (IPCA), que em 1992 atingiu média de 105,3
(jun/1994=100), atingiu o patamar de 67,7 em 1997, o que significa uma valorizagdo de 55,6% da taxa de cambio efetiva no
periodo.

*#0s coeficientes de penetracio de importados aumentaram significativamente entre 1990 e 1998. De acordo com dados do IBGE
(Carneiro, 2002:318), o coeficiente de penetracdo de bens intermedidrios se elevou de 2,7% em 1990 para 10,5% em 1998.
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nacional demandasse uma quantidade crescente de divisas. Diante disso, o superdvit de
manufaturas, que se sustentou até 1994, foi revertido em déficit, colocando em xeque as bases
dessa estratégia de crescimento (Laplane e Sarti, 2006:276).

O processo de reestruturacdo econdmica implantado na economia brasileira, que tinha
como base tedrica a proposta neoliberal do Consenso de Washington, mostrou-se, portanto,
repleto de contradicdes: (1) se, por um lado, houve um significativo aumento da produtividade,
consequente da necessidade das empresas de se modernizarem para poderem concorrer, por
outro, houve expressiva reducdo do nivel de emprego, o que levou a uma baixa expansdo da
producdo; (2) se as empresas brasileiras tornaram-se mais competitivas, racionalizando, afinal,
seus processos produtivos, o déficit em manufaturas todavia apresentou-se crescente; finalmente,
(3) se se verifica uma estabilizacao de precos com a adocdao do Plano Real, houve, porém, uma

reducdo da taxa de investimento (e ndo um aumento desta, como se supunha).

1.4.3. Impactos do novo modelo sobre o setor de bens de capital

O novo modelo econdmico que se estabeleceu no Brasil com a liberalizacdo do
comércio a partir do ano de 1990 e com o plano de estabilizacdo da moeda, em 1994, teve efeitos
bastante relevantes sobre a industria de bens de capital. Na medida em que a politica deslocou seu
eixo central da preocupagdo com a capacidade produtiva para a questdo da eficiéncia e da
competitividade, conforme analisado, o setor de mdquinas e equipamentos passou por um
processo de reestruturagdo e teve de fazer importantes esforcos de modificacio em suas
condic¢des produtivas.

Conforme argumentam Vermulm e Erber (2002: 21), a postura adotada pelo governo
era a de que a falta da competitividade da industria brasileira como um todo decorria da excessiva
protecdo entdo existente na industria de bens de capital brasileira. O atraso estrutural da industria

de bens de capital nacional era a principal causa da ndo modernizacdo do aparelho produtivo

Tratando-se especificamente dos bens intermedidrios elaborados, a substituicdo demonstra-se ainda mais intensa: se em 1990 o
coeficiente de penetragdo era de 6,1%, em 1998 passou a ser de 21,9%
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nacional. Desta forma, facilitando a entrada de maquindrio importado™, esperava-se uma
modernizacdo dos demais setores.

Conforme analisado, durante o periodo do II PND, a industria de bens de capital
figurava como uma das mais incentivadas, recebendo os maiores beneficios. Isso, dentro de uma
estratégia de substituicdo de importagdes, possibilitou que essa indudstria se diversificasse
sobremaneira internamente e que se estabelecesse de forma bastante sélida no pais*’. Segundo
Nassif (2007:12), disso resultou, por um lado, que parte expressiva das empresas operasse com
escalas minimas de producdo muito inferiores a escala minima de produgdo eficiente, e, por
outro, a auséncia de concorréncia externa, o que acarretou (paradoxalmente) em uma excessiva
concorréncia doméstica, levando a compressao demasiada das taxas de lucro das empresas.

A abertura econdmica dos anos 1990 colocou-se, nesse sentido, como uma mudanca
radical na politica industrial e, buscando resolver pelo menos parte dessas deficiéncias, teria
fundamentos empiricos bastante sélidos para ser implementada. De acordo com seus defensores,
as reformas liberalizantes contempladas pelo Consenso de Washington levariam a corre¢ao das
distor¢des alocativas induzidas pelo processo de substitui¢do das importagdes, resultando em uma
melhoria de eficiéncia do setor de bens de capital, capacitando-o a competicdo internacional.
Ainda que ocorressem perdas setoriais, os ajustes pelos quais passaria a inddstria de bens de
capital levariam a um processo seletivo, que reduziria o excessivo nimero de empresas no Brasil,
estimulando a especializagdo da producdo, sua racionalizagdo e seus esfor¢cos inovadores,
colocando-as em condi¢des de se inserirem internacionalmente.

De acordo com Vermulm (1995: 18), a abertura teria um efeito positivo sobre o setor
de mdaquinas e equipamentos, que € a possibilidade de importacdo de insumos, partes, pecas €
componentes, 0 que contribuiria para a reducdo de custos no setor. Por outro lado, argumenta o
autor, num contexto de retracdo do mercado interno, a sobrevivéncia de empresas de bens de

capital seria bastante dificultada.

¥ Vermulm e Erber (2002: 21) citam, como exemplo de liberalizagdo especifica para os bens de capital importados a modificacio
do exame de similaridade nacional e o aumento sobremaneira da concessdo de “ex-tarifarios”. Segundo os autores, em 1997, o
Brasil tinha concedido mais de 3.000 “ex-tarifarios”, que incidiam principalmente sobre o setor de bens de capital mecanicos.
“\Nassif (2007: 12) apresenta como um exemplo dessa politica os empréstimos concedidos no ambito da FINAME, que eram
condicionados a requisitos de 90% de indice de nacionalizacdo em relag@o ao valor total dos investimentos. Adicionalmente,
durante a década de 1980, devido a escassez cambial, a restricdo a entrada de bens de capital estrangeiros atingiu seu 4pice.
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Esta hip6tese do autor vai ao encontro dos fatos ocorridos no periodo. Conforme
analisado, a instabilidade macroecondmica durante a década de 1990 e a retracdo do mercado
interno reduziram significativamente o nivel de investimento da economia brasileira. Conforme
descreve Feltrin (2005: 81), “a observagdo dos niveis de investimento global e da evolu¢ao da
producgdo no setor de bens de capital no periodo entre 1994 e 2000 mostra que as projecdes mais
otimistas foram em grande parte frustradas”. O que se constatava era uma industria de bens de
capital cada vez mais enxuta, produzindo uma menor variedade de bens, utilizando uma maior
parcela de componentes importados e com menores condi¢cdes de suprir a demanda interna.

Dessa forma, de acordo com Vermulm e Erber (2002: 20), o cidmbio valorizado até
1998, os elevados juros e o processo de liberalizacdo comercial, que eliminou importantes
barreiras ndo tarifarias e reduziu as tarifas, determinaram um mercado interno contido para bens
de capital e favoreceram a substituicdo de maquinas nacionais por estrangeiras.

A estrutura da indudstria de bens de capital modificou-se, entdo, significativamente
nos anos 1990, assim como sua capacidade de atender o mercado interno. Conforme argumentam
Resende e Anderson (1999: 17-21), se até a década de 1980 um dos tracos principais dessa
industria era a complementariedade com a industria estrangeira no abastecimento da demanda
doméstica, o que ficava evidente no carater pro-ciclico das importacdes, a reorientagdo da politica
econdmica, marcada pelas mudancas institucionais do final da década de 1980 e do inicio da
década de 1990 — especialmente a abertura comercial — fez com que as importacdes perdessem
esse carater pro-ciclico e, portanto, seu cardter de complementariedade com a industria doméstica
de bens de capital. As importagdes passaram, entdo, a substituir a producao doméstica em muitos
segmentos.

Conforme se pode verificar na tabela 1.8, o coeficiente de importacdo de bens de
capital, que estava em um patamar proximo a 15% no final da década de 1980, atingiu 54,22%
em 1997. Aumento que ndo decorreu de um movimento pré-ciclico, como em outros momentos
da economia brasileira, mas, sim, pela substituicdo da oferta nacional pela oferta de produtos

estrangeiros, uma vez que o consumo aparente desses bens se manteve estagnado no periodo.
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Tabela 1.8 — Produ¢do e Comércio Exterior de Bens de Capital (1988-2000)

Ano  Freducao  Export.  Import. COSrsggial A;?a:)rllsﬁte Eggﬁf't nggﬁf-}
(US$bi)  (USSB)  (USSb)  peci P ) )
1988 19,15 2,90 3,16 20,26 19,42 15,12 16,27
1989 18,37 3,01 2,46 0,56 17,81 16,41 13,80
1990 16,77 2,67 3,20 0,53 17,29 15,94 18,50
1991 13,88 2,65 3,06 20,40 14,29 19,11 21,40
1992 12,53 2,86 3,99 0,13 12,66 22,81 23,63
1993 12,29 3,29 3,12 0,17 12,12 26,75 25,74
1994 14,11 3,72 4,84 1,13 15,24 26,60 31,77
1995 14,31 3,81 6,96 3,15 17,46 26,33 39,85
1996 12,44 3,88 7,48 3,60 16,04 31,21 46,64
1997 12,32 4,18 9,64 -5.46 17,78 33,94 5422
1998 11,57 3,94 8,82 4,88 16,44 34,05 53,61
1999 10,22 3,41 7,30 3,89 14,10 33,39 51,74
2000 11,52 3,52 6,47 2,95 14,47 30,55 44,70

Fonte: ABIMAQ. Extraido de Vermulm e Erber (2002: 19)

O coeficiente de exportacdo, por sua vez, ndo apresentou crescimento paralelo; e,
mais do que isso, demonstrou a incapacidade do setor de se inserir externamente. E verdade que
esse coeficiente elevou-se de 15,12%, em 1988, para 34,05%, em 1998; mas isso ocorreu muito
mais por conta da reducdo da producdo (40% inferior no periodo), e ndo de uma alteracdo na
insercdo externa do setor, como seria possivel supor que ocorresse (as exportagcdes cresceram
apenas 35% no periodo).

Outro importante impacto da mudanca da orientacdo politica dos anos 1990 foi a
maior racionalizacdo da produ¢do doméstica em dire¢ao a desverticalizacdo da produgdo, assim
como em direcdo a especializacao produtiva. Segundo Nassif (2007: 14), a maior especializagdo
em nichos especificos de mercado abria “janelas de oportunidade” para a atuacdo de pequenas e
médias empresas, desde que estas empresas estivessem aptas a difundir redes de assisténcia
técnica e clientela; e propiciaria, as firmas, ganhos de especializagdo, a despeito do menor
aproveitamento de economias de escopo. Ainda segundo o autor, as exigéncias de elevados
indices de nacionalizac¢do por parte do BNDES e da CACEX e os diversos mecanismos tarifarios
e ndo tarifarios na conten¢do das importacdes impeliam as empresas do setor de bens de capital a
buscarem uma reducao de custos por meio de uma excessiva verticalizagao.

Os processos de desverticalizacdo e especializacdo apresentavam-se, nesse sentido,

como uma possibilidade para o aumento de competitividade dos setores produtores de bens de
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capital. Entretanto, diversas empresas produtoras de mdquinas e equipamentos ndo conseguiram
manter-se no mercado e foram excluidas desse processo baseado na selecdo. Segundo Resende e
Anderson (1999: 22), os efeitos desse processo sobre a competitividade do sistema produtivo

nacional eram ambiguos:

“Os ganhos de eficiéncia microecondmica decorrentes da racionalizagdo,
desverticalizacdo e moderniza¢do no setor de bens de capital, e na inddstria, de
um modo geral, podem ser compensados, no longo prazo, pelo enfraquecimento
e/ou desaparecimento de segmentos com elevado contetido tecnoldgico e alto

grau de difusdo tecnologica”.

Tanto a especializacdo em alguns nichos da industria de bens de capital — que pode
ser verificada pelos aumentos simultaneos dos coeficientes de importacdo e exportacdo —, quanto
a maior racionalizacdo da produgdo — baseado quase exclusivamente na substitui¢ao da producao
doméstica por insumos importados (pecas, partes € componentes) —, representaram ganhos de
eficiéncia no setor; mas elas representaram também uma maior dependéncia de bens de capital
importados para o aumento da producdo. E, nesse sentido, uma maior dependéncia de divisas
para a acumulacdo produtiva e uma maior dependéncia da geragdo de tecnologia no exterior.

Conforme argumentam Resende e Anderson (1999: 47), o aumento da participagcdo de
mdquinas e equipamentos importados na formag¢do bruta de capital fixo sugere que a
sensibilidade do investimento no Brasil a restricdes externas elevou-se nessa década. Mas, por
outro lado, como argumenta Feltrin (2005: 95), o aprofundamento da dependéncia da oferta
externa de bens de capital exerceu-se, acima de tudo, sobre produtos de maior valor agregado e
sofisticacdo, o que enfraqueceu a competitividade da inddstria nacional no longo prazo.

Conforme argumenta o autor:

“Considerando que entre os mais importantes requerimentos competitivos para o
setor de bens de capital estdo os investimentos em P&D e a capacidade de
interagdo dos produtores com fornecedores e usudrios, as mudangas estruturais

foram deletérias para a competitividade nacional, na medida em que
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enfraquecem os elos da cadeia produtiva e amentam o hiato em relacdo a

fronteira tecnologica destes produtos”. (Feltrin, 2005: 95)

Assim, a percep¢do geral para a industria de bens de capital € a de que a abertura
comercial e o processo de liberalizacdo da economia brasileira como um todo, somados a
valorizag¢do cambial (até o inicio de 1999), aos elevados juros e ao baixo crescimento econdmico,
implicaram transformagdes importantes nesse setor. Ocorreu uma substituicdo do produto
nacional pelo importado, rompendo com o padrdo de complementariedade que vigorava até o
final da década de 1980*'. As empresas que restaram fortes na economia brasileira foram as que
passaram por um processo de racionalizacdo da produgdo, ampliando a participa¢do dos insumos
importados no processo produtivo, e por um processo de especializacdo em alguns produtos.
Mas, a racionalizacdo e a especializagao produtiva nao foram capazes de conferir sustentabilidade
as exportagdes do setor, que se elevaram muito menos do que as importagdes, o que significou
uma inser¢ao internacional pouco expressiva e uma perda de participacdo da indudstria nacional

no mercado interno.

I Excecdo deve ser feita ao segmento de bens de capital para energia elétrica, conforme foi analisado por Resende e Anderson
(1999). Nesse segmento, conforme argumentam os autores, “o Brasil ¢ um dos maiores produtores mundiais, junto com o Canad4,
sendo, inclusive, importante fornecedor de equipamentos para outros paises”.
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Capitulo II: Analise do desempenho recente da industria de bens de capital
(2003-2008)

Ap6s ter passado por um choque na estrutura de oferta nos anos 1980 (quando da
incorporacdo da microeletronica nos processos produtivos e nos produtos) e por um novo choque
na década de 1990 (quando da abertura econdmica paralela as baixas taxas de crescimento), a
industria de bens produtora de miquinas e equipamentos deparou-se com um terceiro choque: a
partir de 2004, um ciclo de expansdao econdmica, que foi capaz de reverter a tendéncia a
estagnacdo que perdurara por pelo menos duas décadas, repercutiu em uma substancial elevacao
dos investimentos, e, portanto, da demanda por bens de capital.

O presente capitulo busca avaliar o desempenho do setor de bens de capital no ciclo
de expansdo recente — destacadamente, entre 2003 e 2008. Pretende-se analisar o modo pelo qual
o setor de bens de capital reagiu ao ciclo de expansdo da produgdo e do investimento da
economia que se iniciou em 2004, intensificando-se bastante a partir de 2006 e perdurando pelo
menos até a crise financeira internacional, em 2008.

A fim de averiguar a potencialidade da expansdo do setor no caso de continuidade do
crescimento econdmico, € avaliada a diversificagdo do setor em termos da capacidade de suprir
toda demanda interna e sua estrutura de producdo e competicdo na ultima década. Pretende-se,
assim, consolidar as informagdes necessdrias sobre a estrutura dos diversos segmentos da
industria de bens de capital, o que torna possivel uma andlise de suas implicagdes no crescimento
econdmico do pais, assim como em seu desenvolvimento tecnolégico.

Inicialmente, € apresentada uma breve descricdo do ciclo de expansdo recente,
destacando suas origens e consequéncias imediatas para a economia brasileira e, em especial,
suas repercussdes sobre os investimentos setoriais. Posteriormente, € realizada uma breve
descricdo da situacdo atual da industria de bens de capital em termos genéricos. Finalmente, sdo
analisados os principais segmentos da industria de bens de capital, destacando suas diferengas em

relagcdo as demandas setoriais.
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2.1. O ciclo de expansao 2003-2008

As décadas de 1980 e 1990 ficaram marcadas na economia brasileira pela estagnacao
econdmica. Nesse periodo, verificam-se baixas taxas de crescimento associadas a elevado
desemprego e reduzidos investimentos em capital fixo. A despeito de ter apresentado alguns
ciclos de expansdo nesses anos, como, por exemplo, no periodo de 1995-1997, que Bielschowsky
(1999) denominou como “miniciclo de modernizagdo”, a tendéncia geral dessas duas décadas
(tendéncia que persistiu, inclusive, nos primeiros anos da década de 2000) foi a de baixo nivel da
atividade econdmica, com ampliacdo do niimero de trabalhadores desocupados e reducdo dos
niveis de investimento global da economia.

Entretanto, a partir do ano de 2004, essa trajetoria de estagnacdo econdmica cessou, e,
exceto pelo ano de 2009 (em que sofreu impactos da crise financeira internacional), a economia
brasileira recolocou-se em uma trajetoria de crescimento econdmico persistente, com taxas de
expansao que saltaram de 2,1% ao ano, no quadriénio 1999-2002, para 3,5% ao ano, no

quadriénio 2003-2006; e 4,5% ao ano, no quadriénio 2007-2010, conforme grafico 2.1.

Grafico 2.1 — Taxa anual de crescimento econdmico 1990-2010
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2.1.1. Caracterizagdo geral do ciclo de expansdo recente

A volta do rdpido crescimento mundial e a rdpida expansdo do comércio internacional
decorrentes da retomada da liquidez internacional e da crescente demanda chinesa fizeram com
que alguns dos aspectos que até entdo caracterizavam a economia mundial sofressem alteragcdes.
As commodities apresentaram a partir de 2003 uma recuperacdo de seus precos em doblares,
revertendo a tendéncia de queda dos ultimos anos, e os fluxos de capitais voltaram-se para os
paises emergentes, que, a partir de uma diminui¢cdo dos spreads das taxas de juros da sua divida
soberana e de uma reversdo dos fluxos comerciais**, passaram por uma substancial melhora no
Balango de Pagamento (Serrano e Summa, 2011).

Essa melhora das condi¢des externas para os paises emergentes (especialmente para
os exportadores liquidos de commodities) foi bastante importante para a mudanga da trajetéria de
crescimento dessas economias, que passaram a crescer a taxas mais elevadas em comparacio aos
anos anteriores”. No caso do Brasil ndo foi diferente: passada a crise que se instalaria com a
transicdo de governo*, a economia nacional passou a se beneficiar das condicdes externas.

Conforme argumentam Serrano e Summa (2011: 12):

“As melhores condicdes da conta corrente e a volta dos fluxos de capitais
permitiram com que o governo rapidamente pagasse em sua totalidade e se
tornasse livre de empréstimos junto ao FMI e suas exigéncias no fim de 2005,
que reduzisse a divida externa total e acumulasse uma quantidade massiva de

reservas internacionais logo depois”.

A melhora na situagcdo externa possibilitou a economia brasileira redirecionar sua

trajetoria de expansdo, transitando de uma politica monetéria essencialmente restritiva para uma

2 Conforme argumenta Prates (2006), a partir de meados de 2003, verificou-se uma modificacdo nos fluxos comerciais: houve
uma elevacgio das exportacdes brasileiras, com aumento das exportacdes de commodities, destacadamente para os Estados Unidos
e para os asidticos (em especial para China).

B 0s paises da América Latina, por exemplo, que haviam crescido em média 3,4% ao ano, de acordo com dados do Banco
Mundial (WDI), entre 1994 e 1998, e reduziram essa taxa de expansdo média para 1,3%, entre 1999 e 2003, chegaram a crescer,
em média, 5,4% no quinquénio 2004-2008, o que dd a dimensdo de como paises exportadores liquidos de matérias primas
agricolas ou minerais (casos predominantes na regiao) se beneficiaram do novo cendrio internacional.

“ A demonstracio por parte do Governo Lula de que adotaria uma politica monetaria restritiva, com o aumento das taxas de juros
bésicas, nos primeiros meses de 2003, de 18,0 para 26,5%, foi importante para que os investidores nacionais e internacionais se
sentissem seguros em relagdo aos proximos anos no pais, a despeito dos problemas que teria gerado nesse ano.
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politica monetdria um pouco mais flexivel, com reducdo da taxa de redesconto (SELIC) e
estimulo a contratac@o de crédito (especialmente crédito pessoal).

Conforme pode-se verificar no gréfico 2.2, o mercado interno assume a lideranca do
crescimento da economia, passando a producdo dos setores de bens de consumo durdveis a ser o
principal fator de estimulo da demanda agregada (pelo menos até o final de 2006), o que ocorre
ap6s um ciclo de melhora nas exportagdes, que foi capaz de estimular tanto as industrias de bens

de consumo, quanto de bens de capital (de meados de 2003 até o final de 2004).
Griafico 2.2 — Producdo Industrial por categoria de uso (indice de base fixa mensal média mével

dos tultimos 12 meses — julho/2003 = 100)
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Fonte: PIM-PF/IBGE; Elaboragao prépria

A expansdo da producdo industrial (destacando-se o setor de bens de consumo
duraveis) resultou, entre 2003 e 2006, em importantes consequéncias sobre a trajetoria de
crescimento do pais: associado a uma conjuntura internacional favordvel, o aumento da demanda
industrial desdobrou-se em expectativas otimistas acerca da economia nacional. Essas

expectativas, a despeito das taxas de juros, que permaneciam elevadas, foram capazes de se
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cristalizar em investimento nos anos que se seguiram, na medida em que a utilizaram-se da
capacidade produtiva existente™® .

Conforme € apresentado no gréfico 2.3, a partir de 2004 ha uma maior utilizacdo da
capacidade instalada (aumenta de 80% para 83%), o que repercute em uma elevacdo da taxa de
investimento, especialmente de maquinas e equipamentos (de 7,2% para 8,5% do PIB). Esse fato
torna-se ainda mais relevante nos anos de 2007 e 2008, quando o nivel de utilizacdo da
capacidade instalada supera o patamar de 85% e a demanda parece sustentdvel, revertendo em
uma taxa de investimento de 19,1%, cujo principal componente passa a ser o consumo de

maquinas e equipamentos (10,8%).

Griafico 2.3 — Taxa de Investimento e utiliza¢do da capacidade instalada
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e 1FBCF - Mag/eq (%PIB)

Fontes: SCN/IBGE e FGV; Elaboracao prépria

Conforme afirmam Sarti e Hiratuka (2010: 284), “o ciclo de crescimento e de

investimento recente diferenciou-se dos ciclos anteriores ndo apenas pela sua intensidade e

4 Os determinantes do investimento, conforme enunciou Kalecki (1977) e elaboraram Dutt (1984) e Marglin e Bhaduri (1990),
ndo podem ser compreendidos apenas pela elevacdo da taxa de poupanga. Segundo os autores, para que haja investimento, um
fator determinante € a utilizaciio da capacidade instalada, pois essa € capaz de aumentar a rentabilidade de um ativo, mesmo em
uma situagdo em que a propensdo a poupar e as taxas de lucro estdo se reduzindo.
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duracgdo, mas principalmente por ter sido sustentado na expansdo das demandas externa e interna,

sobretudo por esta ultima, com peso crescente dos investimentos”.

2.1.2. Impacto do ciclo de expansdo sobre os investimentos setoriais

A despeito de se apresentar como uma evidéncia na inddstria como um todo, a
elevacdo da produgdo, e, mais especificamente, a elevacdo das inversdes, ndo pode ser
generalizada para todos os setores. Alguns grupos de atividade industrial, seja por estarem
relacionados as atividades exportadoras (tal como foi visto anteriormente), seja por se
beneficiarem do ciclo de crédito*®, ou, ainda, seja por terem sofrido menos com a penetragio de
produtos importados*’, acabaram por assumir o papel de principais responsdveis pelo aumento
dos investimentos empresariais no periodo 2003-2008.

Conforme foi analisado anteriormente, os setores de bens de consumo duraveis foram
os principais dinamizadores do primeiro periodo do ciclo de expansdo recente: entre o final de
2003 e o inicio de 2007, a demanda pelos produtos dos setores dessas categorias aumentou
significativamente; e, em um ambiente de cambio desvalorizado, os setores expandiram sua
producido e passaram a utilizar sua capacidade ociosa.

Segundo dados da FGV, a média anual da utilizacdo da capacidade instalada (UCI)
aumentou significativamente no periodo para os setores de bens de consumo durdveis: entre 2004
e 2007, no setor de linha branca, a UCI passou de 71,5% para 88,9%; no mesmo periodo, no setor
de fabricacdo de automodveis, caminhonetas e utilitarios, a UCI foi de 69,8% para 84,3%; e,
finalmente, nos setores de aparelhos domésticos para uso pessoal e de televisores e radio
receptores, a elevacio utilizacdo da capacidade ocorreu ja durante o ano de 2004: no primeiro
caso, entre 2003 e 2004, a UCI aumentou de 76,9% para 80,1%, e, no segundo, de 71,3% para
79,7%, conforme tabela 2.1.

4 De acordo com dados do Banco Central do Brasil, o crédito com recursos livres para pessoa fisica aumentou de 5,0% do PIB
em janeiro de 2003 para 13,2% do PIB em outubro de 2008. J4 o crédito para pessoa juridica com recursos livres s6 foi crescer a
partir de marco de 2004, quando estava em 8,4% do PIB, e atingiu, em novembro de 2008, 15,8% do PIB.

“T"A penetragio dos produtos importados teve como importante justificativa a valorizacdo cambial e, paralelamente, a maior
penetragdo dos produtos asiaticos (em especial os chineses). Porém, conforme argumenta Rocha (2011: 89), “diante de uma
heranga industrial ainda muito desarticulada, os niveis de expansdo da capacidade produtiva ndo foram capazes de acompanhar o
ritmo de crescimento da demanda. Desta forma, [a economia] recorreu a complementaridade da oferta internacional, beneficiada
pela moeda valorizada” [grifo do autor].
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Tabela 2.1 — Utilizacao da Capacidade Instalada — bens de consumo duraveis (%)

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Linha branca 81,9 71,5 772 859 889 843 852 82,6
Automdveis 69,9 695 787 76,8 843 90,3 859 903
Aparelhos elétricos p/

o 76,9 80,1 77,0 788 747 79,0 82,5 83,3
uso doméstico
Televisores/radio 71,3 79,7 744 76,5 75,8 76,1 67,7 75,1
Média* 750 752 76,8 795 809 82,1 80,2 828

(*) Média simples; ndo considera a participac@o de cada setor no total
Fonte: FGV; Elaboracao prépria.

A reducdo da capacidade ociosa nesses setores ocorreu principalmente até 2006,
quando atingiu, na média, 79,5%. Esse menor nivel de ociosidade repercutiu em um aumento da
renda e na demanda por insumos, garantindo que a estagnacdo das décadas anteriores cessasse;
além disso, diante de uma redug@o nas incertezas em relagdo ao ambiente externo e interno, essa
menor ociosidade repercutiu também em uma ampliacdo dos investimentos.

Assim como os setores de bens de consumo duraveis, entre 2003 e 2006, houve uma
significativa recupera¢do do nivel de utilizacdo da capacidade instalada na maioria dos setores
produtores de insumos intermedidrios. Em alguns desses setores, porém, por ter havido uma
expansio das exportacdes, a média anual do nivel utilizagdo da capacidade atinge seu patamar
mais elevado da década ja nos primeiros anos desse periodo.

Conforme dados da FGV, a média anual do nivel de utilizagdo da capacidade
instalada (NUCI) eleva-se, entre 2003 e 2006, de 71,9% para 83,0% no setor de minerais nao
metalicos e de 83,2% para 89,8% no setor de metalurgia. Nos setores de papel e celulose e de
matérias plasticas o NUCI atinge um elevado nivel ja 2005; entre 2003 e 2005, no primeiro caso,
o NUCI aumenta de 88,1% para 92,2%, e, no segundo caso, o NUCI sai de 69,7% e atinge 83,1%
(o maior nivel da série).

Dos géneros industriais relacionados aos insumos intermedidrios, apenas o quimico
ndo apresenta uma elevacio do nivel de utilizacdo da capacidade instalada no periodo. Conforme
pode-se concluir em observancia aos dados apresentados na tabela 2.2, todos os demais géneros

da industria de transformacgdo reduziram significativamente a capacidade ociosa de producao.
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Tabela 2.2 — Utilizacao da Capacidade Instalada — bens intermediarios (%)

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Min. ndo metdlicos 71,9 750 81,5 83,0 845 826 78,6 83,7

Metalurgica 83,2 8,7 870 8,8 90,2 898 870 875
Papel e celulose 88,1 899 922 90,2 90,0 884 90,8 929
Quimica 859 854 851 83,1 843 84,6 845 856
Matérias plasticas 69,7 746 83,1 81,8 824 790 789 82,0
Média* 798 823 858 85,6 863 849 84,0 863

(*) Média simples; ndo considera a participacdo de cada setor no total
Fonte: FGV; Elaboracao prépria.

O aumento da demanda pelos bens de consumo durdveis e pelos bens intermedidrios
repercutiu, portanto, em um processo de aumento de producdo baseado na utilizagdo da
capacidade instalada no periodo 2003 a 2006. A partir dai, porém, a situacdo muda: estimulados
pela demanda crescente por seus produtos e, especialmente no caso dos setores produtores de
bens intermedidrios, pela elevacdo dos precos internacionais das commodities™, os setores
reconhecem-se estimulados a realizar inversdes, o que faz com que o dinamismo da economia
transite, até certo ponto, dos setores produtores de bens de consumo durdveis para o setor de bens
de capital.

Paralelamente ao processo de utilizacao da capacidade de producgao e as expectativas
positivas em relacdo a demanda, a politica monetéria restritiva foi amenizada entre 2006 e
2007%. Diante desse contexto, na esteira da expansdo dos investimentos (especialmente dos
investimentos industriais), a produ¢do dos setores de bens de capital passa a crescer a taxas
bastante superiores ao restante da industria.

Alguns setores destacam-se como 0s principais responsdveis pelo aumento das
inversdes no periodo. Conforme apresentado na tabela 2.3, os setores de petroleo e gds, da
agroindustria, de metalurgia, extracao mineral e papel e celulose foram os principais beneficiados
pelo ciclo de expansdo e apresentaram maior elevacdo nas inversdes — principalmente na

comparacao do triénio 2003-2005 com o triénio 2006-2008.

* De acordo com o Commodity Price Index, do FMI, o preco das commodities passou a subir quase initerruptamente a partir de
dezembro de 2001, quando estava em 49,44, atingindo 219,65 (2005=100) em julho de 2008, ou seja, em menos de sete anos 0s
precos das commodities mais do que quadruplicaram.

4 A meta definida pelo COPOM para a SELIC se reduziu de 19,75%, em maio de 2005, para 11,25%, em setembro de 2007.
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Tabela 2.3 — Investimentos™* por setor da indistria (R$ de 2009)

2000-2002 2003-2005 2006-2008

R$bi % %ac. R$bi % % ac. R$bi % % ac.
Petréleo e gés 28,6 12,7 12,7 48,7 189 189 82,0 22,1 22,1
Agroindustria 339 151 27,8 40,0 155 344 71,8 194 41,5
Metalurgia 20,8 93 37,1 28,2 10,9 453 41,0 11,1 52,6
Extr. mineral 9,1 40 41,1 17,7 68 52,1 273 74 66,3
Papel e celulose 18,6 8,3 494 15,5 6,0 58,1 24,8 6,7 73,0
Quimica 19,8 88 582 18,5 72 653 235 64 589
Veiculos 26,4 11,7 70,0 26,9 104 757 208 56 78,6

Téxtil, confeccio
e calcados
Eletrodomésticos -1 35 779 46 19 810 60 1.6 827
e eletrOnicos

Outros 497 22,1 100,0 49,1 19,0 100,0 64,2 17,3 100,0
TOTAL 224,8 100,0 258,4 100,0 370,6 100,0

10,7 47 747 9,0 35 79,1 9.2 2,5 81,1

(*) Aquisi¢ao e melhoria do ativo imobilizado
Fonte: PIA-Empresa/IBGE e IPCA/IBGE; Elaboragao prépria.

Entre o triénio de 2000-2002 e o de 2006-2008, os setores de petrdleo e gas, da
agroindustria, de metalurgia, extracio mineral e papel e celulose passaram, em conjunto, de
menos da metade do investimento total para 73%. As inversdes desse grupo de setores
aumentaram, em valores de 2009, de R$ 111,1 bilhdes para R$ 246,9 bilhdes entre o primeiro e o
ultimo tri€nio analisados, o que significa uma elevacio de 122,3% (14,2% ao ano).

O setor de petréleo e gis foi o principal responsdvel por essa elevagdo, tendo sua
participacdo aumentada de 12,7%, no primeiro tri€nio, para 22,1%, no terceiro. O setor
agroindustrial, composto pelas industrias de alimentos, bebidas, fumo e alcool, também teve
importante contribuicdo nesse aumento, mas isso ocorreu destacadamente entre o triénio 2003-
2005 e 2006-2008. Finalmente, os setores de metalurgia, extracdo mineral e papel e celulose™
tiveram aumentos relevantes das inversdes em termos reais, mas que justificam parcela restrita do
aumento de participagcdo desse grupo de setores, dado sua participacdo menos relevante no total

das inversoes industriais.

% A despeito da reducdo das inversdes do setor de papel e celulose entre os triénios 2000-2002 e 2003-2005, a partir de 2006 o
setor passa a investir mais significativamente e aumenta seus investimentos de R$ 15,5 bilhdes, no triénio 2003-2005, para R$
24,8 bilhdes, no triénio 2006-2008, o que significa um crescimento de 60,6% no periodo, ou seja, 17,1% ao ano.
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2.2. Analise da industria de bens de capital: aspectos metodologicos

A definicao do que contempla a indudstria de bens de capital € bastante simples e
passa pela funcionalidade dos bens produzidos: bens de capital sao bens utilizados para fabricar
outros bens — distinguem-se, pois, dos insumos produtivos, ao passo que estes sdo transformados
ao longo do processo produtivo, enquanto os bens de capital sdo utilizados repetidamente no
processo produtivo sem sofrer transformacao.

Apesar da simplicidade de sua defini¢cdo, a escolha da tipologia adotada para a andlise
do setor produtor de bens de capital ndo € igualmente simples € nem mesmo pode ser completa.
Por ndo se tratar de uma industria especifica, mas de um conjunto de inddstrias que se unem pela
finalidade dos bens produzidos, os resultados obtidos a partir da andlise da industria de bens de
capital depende essencialmente da tipologia utilizada para distingui-la, tipologia esta que deve
estar alinhada com a finalidade do estudo que se pretende fazer.

Para tanto, esta se¢do tem como finalidade definir os aspectos metodolégicos bésicos
para a andlise da industria de bens de capital a que este estudo se propde. Inicialmente, €
apresentada a classificacdo utilizada pelo estudo para a segmentacdo da industria de bens de
capital. Posteriormente, sao apresentados os indicadores que servem a andlise, para, finalmente,

apresentar-se a estrutura da andlise que se pretende fazer.

2.2.1. Classificagcao da industria de bens de capital

A classificacdo tradicional segmenta a industria de bens de capital a partir da
caracteristica do processo produtivo desses bens: eles podem ser produzidos sob encomenda ou
podem ser seriados.

Os bens de capital seriados tém sua producdo padronizada e em série; estio sujeitos a
importantes economias estiticas de escala e costumam exigir na maioria das vezes escalas
minimas de producdo bastante elevadas. As empresas produtoras desse tipo de bem costumam
operar com um maquindrio especializado e processos relativamente rigidos e apresentam

elevados gastos em P&D em engenharia de processo.
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Os bens de capital sob encomenda sao produzidos de acordo com especificagdes da
indudstria demandante, na maior parte das vezes associada ao produtor desses bens. Sdo relevantes
para o bom desempenho dessa indudstria, nesse sentido, economias dindmicas de escala,
resultantes da repeticdo de experiéncias de projetar e fabricar bens com caracteristicas
semelhantes, da flexibilidade do maquindrio, da mao de obra e das rotinas de produ¢do, além dos
gastos relevantes em P&D na engenharia do produto (Nassif, 2007:6 e Vermulm e Erber,
2002:6).

Para o objetivo do presente trabalho, porém, essa segmentacdo apresentada torna-se
pouco suficiente. Como o que se pretende analisar ndo sdo as especificidades da industria de bens
de capital, mas, sim, seu desempenho diante do choque de demanda apresentado na primeira
secdo deste capitulo (assim como a potencialidade desse setor de supri-la em caso de
continuidade), a classificagdo tradicional € abandonada em detrimento de uma classificacao
baseada no setor demandante. Nessa tipologia alternativa, busca-se capturar a segmentagao dessa
indudstria de acordo com o setor investidor, destacando especialmente a dependéncia desses
setores da producdo interna de bens de capital na expansio e na geragao e absorcao de tecnologia.

Este trabalho segmenta a industria de bens de capital em cinco grandes grupos, e,
posteriormente, analisa, dentro do segmento de mdaquinas e equipamentos de uso tipicamente
industriais, as possiveis diferencas que possam existir entre a oferta de bens de capital de acordo
com os setores demandantes.

A segmentagcdo toma como base a Classificacdo Nacional de Atividades Econdmicas
(CNAE), do IBGE, enquadrando as classes em cinco grandes gruposSl: (1) equipamentos de
informatica, eletronicos e opticos; (2) equipamentos para o setor de energia elétrica; (3) maquinas
e equipamentos para agropecudria; (4) miquinas e equipamentos de uso tipicamente industrial; e
(5) equipamentos de transporte.

A compatibilizagdo entre as CNAEs 1.0 e 2.0 foi realizada com base nas informacoes
da Comissdao Nacional de Classificacdes, do IBGE, e tem como propdsito permitir que a
comparacao estenda-se por todo o periodo proposto para andlise. A compatibilizagdo entre as
duas classificacoes € necessdria, pois sdo utilizados dados da Pesquisa Industrial Anual —

Empresa e da Pesquisa Industrial Anual — Produto, ambas do IBGE, que foram publicadas em

3! Para um detalhamento dos setores que compdem 0s grupos, ver anexo 1.
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momentos distintos, a primeira entre 1996 e 2007, em CNAE 1.0, e a segunda entre 2007 e 2009,
em CNAE 2.0.

Os dados da FUNCEX sobre comércio exterior também compdem as referéncias para
a andlise aqui pretendida, bem como informagdes do AliceWeb, do MDIC. Para essas
informacdes, no entanto, é necessdrio fazer uma nova compatibilizacdo, agora com a
Nomenclatura Comum do Mercosul, a NCM (ver Anexo 2), pois essa € a classificacdo utilizada

pelo MDIC para fornecer os dados de comércio.

2.2.2. Estrutura, fonte de dados e indicadores utilizados para a anélise

Para a andlise da industria de bens de capital, de seus principais segmentos e dos
setores do segmento de maquinas e equipamentos de uso tipicamente industrial, é inicialmente
avaliada a evolug¢do da producdo nacional, destacando-se a fonte da demanda (mercado interno
ou externo), e também a evolucdo da demanda nacional, destacando-se a origem do produto
(nacional ou importado).

Para isso, sdo extraidos os dados de Valor Bruto da Producdo Industrial (VBPI), da
PIA-Empresa/IBGE (unidade de investigacdo: unidade local) para os cinco segmentos e de Valor
da Produgdo, da PIA-Produto/IBGE, para os setores do segmento de mdquinas e equipamentos de
uso tipicamente industrial.

Posteriormente, sao extraidos do Aliceweb, do MDIC, os dados de exportacdo e
importagdo, tanto em peso (kg), quanto em ddlares. Com base nessas informacdes, € calculado o
consumo aparente (produgdo descontada das exportacOes e somada as importagdes), assim como
os coeficientes de exportacdo (relacdo entre exportacdes e producdo) e de penetragdo das
importagdes (relacdo entre importagdes € consumo aparente).

No caso dos setores que apresentarem niveis de exportacdo e importacao
relativamente elevados, € avaliado o indice de Grubel-Lloyd (para o nivel 8 digitos de NCM), que

P s e . . . . . 152 . ,
busca mensurar até que ponto o comércio € interindustrial ou intraindustrial™; a avaliacdo da

320 indice de Grubel-Lloyd é calculado como a razio entre o médulo do somatério da diferenca entre exportacdes e importacdes
para cada produto, no numerador, e o somatdrio das exportacdes e das importacdes, no denominador. Quanto mais préximo a
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suporte para avaliar em que medida a industria doméstica € capaz ou nio de fornecer os bens de
capital que tem sido importados. Além disso, sdo analisados também os valores unitdrios de
exportagdo (VUX) e importacdo (VUM), medidos em mil US$/kg e a relagdo entre eles
(VUX/VUM), o que permite que se tenha uma dimensao do diferencial tecnoldgico entre o que é
produzido internamente e o que € produzido externamente, e, também, se o comércio € horizontal
ou vertical™.

De posse dessas informagdes, o que se pretende fazer, para cada segmento, € avaliar a
capacidade efetiva e potencial da industria brasileira em fornecer os bens de capital demandados
pela indudstria nacional. A preocupacdo com esses indicadores deve-se a suspeita de que, com
relacdo a seu nivel tecnoldgico, parte relevante dos bens importados para o investimento nacional
ndo se difere substancialmente dos bens produzidos internamente.

Para tanto, busca-se analisar se a indudstria nacional ndo teria de fato potencial para
suprir a demanda interna, devido a sua falta de desenvolvimento tecnolégico, ou se, devido ao
crescimento muito intenso do investimento apds décadas de estagnacdo, a insuficiéncia da
capacidade instalada na industria de bens de capital nacional em suprir a demanda teria
estimulado a entrada de importados, caracterizando um descompasso entre a oferta interna e a
demanda desses bens. Vale destacar que o que se pretende € localizar onde esse fato é mais
recorrente e onde a inddstria de bens de capital nacional seria, inclusive tecnologicamente,

incapaz de ser fornecedora das demais industrias nacionais.

unidade, mais predominante é o comércio intraindustrial; quanto mais préximo a zero, por seu turno, mais predominante é o
comércio interindustrial.

33 De acordo com Resende e Anderson (1999), Feltrin (2005) e Baltar (2007) na literatura econdmica considera-se que o comércio
intraindustrial € horizontal quando a relagio VUX/VUM estiver entre 0,85 e 1,15 e que este € vertical nos demais casos.
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2.3. Caracterizacao da industria de bens de capital brasileira

A importéncia da industria de bens de capital brasileira™ é apresentada por um valor
bruto de producdo industrial que, em 2008, atingiu R$ 184,3 bilhdes. Ndo menos importante foi
sua capacidade de geracdao de empregos: de acordo com dados da PIA-Empresa, do IBGE, em 31
de dezembro de 2008, mais de 580 mil trabalhadores estavam empregados diretamente nas firmas
produtoras de bens de capital, o que significa 7,9% dos trabalhadores da inddstria de
transformacao.

Em termos de adi¢do de valor a economia brasileira, o setor produtor de miquinas e
equipamentos foi responsdvel, naquele ano, por um valor de transformacdo industrial’® de R$
69,8 bilhdes (12,1% do VTI da inddstria de transformag@o) e pelo pagamento de R$ 18,5 bilhdes
de remuneragdes (14,3% das remuneracdes pagas pela industria de transformacgao). Vale destacar
que, além de ter uma elevada importancia em termos de geracdo de valor e renda, a remuneracio
de uma pessoa alocada no setor € pelo menos 80% superior a remuneracdo media da industria de
transformacdo, o que demonstra sua importancia em um processo de expansdo econdmica que
vise gerar empregos de boa qualidade.

Diante desse quadro, a andlise dessa industria exige uma compreensdo dos fatores que
téem dinamizado sua produgdo e suas relagdes comerciais. Esta se¢do propde, nesse sentido,
analisar a evolucdo dessa industria, destacando sua expansdo no periodo, as fontes de demanda
que estimularam sua produgdo e, principalmente, sua capacidade de suprir adequadamente a
demanda nacional. Inicialmente, € feita uma caracterizacdo geral dessa industria; posteriormente,
sdo analisados os principais segmentos que a compde; e, finalmente, sdo analisados os principais

fornecedores de bens de capital de acordo com o setor industrial demandante.

>* Considera-se como parte da inddstria de bens de capital a producio de maquinas e equipamentos e equipamentos de transporte.
Um detalhamento dos setores considerados por este estudo como participantes industria de bens de capital serd feito no capitulo
seguinte.

35 Para a andlise geral do setor é utilizado o ano de 2008 como base, pois ainda nio foram publicados os dados referentes ao ano
de 2010 e o ano de 2009, devido a crise financeira internacional, apresenta-se como uma base distorcida para a andlise da
importancia do setor.

% O valor de transformagdo industrial (VTI), de acordo com a PIA-Empresa/IBGE, é obtido pela diferenca entre o valor bruto de
produgdo industrial e o consumo intermedidrio e, portanto, ¢ um proxy do PIB industrial.
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2.3.1. Caracterizagdo geral da indudstria de bens de capital

A deriva de uma demanda crescente, entre 2003 e 2008 (e principalmente depois de
2006), a producdo da industria de bens de capital evoluiu bastante acima do PIB, ap6s um longo
periodo de baixo crescimento, conforme analisado no capitulo anterior. O crescimento do valor
bruto de produgdo industrial no setor foi, em termos reais, de 10,6% ao ano, enquanto o
crescimento do PIB, que foi elevado no periodo, ndo atingiu 5% ao ano.

Assim como a producio, a capacidade da geracdo de emprego dessa industria evoluiu
bastante no periodo: se, em 2003, essa indudstria empregava 436 mil trabalhadores, em 2008, o
nimero de pessoas ocupadas na produgdo dos bens de capital terminou o ano em 585 mil; ou
seja, houve um aumento de 34,3% nesses cinco anos, contrapondo-se a estagnagdo anterior,

conforme apresentado no gréfico 2.4.

Grafico 2.4 — Valor bruto de producgdo industrial e pessoal ocupado na industria de bens de

capital (2000-2009)
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O aumento de produgcdo de bens de capital no periodo 2003-2008 pode ser
caracterizado por dois ciclos distintos: no primeiro, entre 2003 e 2004, o setor, que apresentava
baixa capacidade de producdo apds muitos anos de baixo investimento na economia brasileira, foi
surpreendido pela elevacdo da demanda externa por bens de investimento e passou a utilizar
quase que totalmente a capacidade instalada existente; no segundo, entre 2006 e 2008, a demanda
por maquinas e equipamentos foi bem mais intensa internamente e de maior duragdo, garantindo
uma maior persisténcia da utilizacdo da capacidade de produgdo no setor, que pode se cristalizar
em inversdes para o aumento da capacidade de oferta do setor.

Conforme demonstra o grafico 2.5, enquanto o investimento do pais (medido pelo
consumo aparente de mdaquinas e equipamentos) teve uma pequena elevacdo entre meados de
2003 e 2004, a utilizacdo da capacidade instalada do setor de maquinas e equipamentos logo se
apresentou no maior nivel da série (atingiu 85,6% em outubro de 2004). Isso decorreu
principalmente da maior demanda externa por maquinas e equipamentos, que quase dobrou em
menos de um ano: aumentou de R$ 30,6 bilhdes, em 2003, para R$ 51,0 bilhdes, em 2005,

No periodo posterior, porém, a situacdo foi bastante distinta: a partir de 2006, o
investimento em maquinas e equipamentos passou a crescer significativamente no pais,
resultando, para a industria de bens de capital, em um aumento da utilizacdo da capacidade
instalada e uma persistente manuten¢do em um nivel elevado (a UCI no setor chegou a 84,6% em
agosto de 2007 e a 84,1% em julho de 2008, ficando acima de 82% entre janeiro de 2007 e
outubro de 2008).

37 As exportacdes de bens de capital aumentaram de R$ 20,6 bilhdes para R$ 51,0 bilhdes entre 2000 e 2004 (aumento de 25,4%
ao ano) e coeficiente de exportagdo do setor aumentou de 32,5% para 40,0%, atingindo um nivel muito superior a sua média
histdrica.
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Grafico 2.5 — Consumo aparente e UCI de maquinas e equipamentos (2003-2011)
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O aumento da demanda por bens de capital, estimulado principalmente pela elevacao
dos investimentos industriais e pelo investimento piiblico®®, exerceu importantes impactos sobre
o comércio exterior de bens de capital no Brasil. A produ¢do nacional desses bens, que durante o
periodo de baixo investimento entrou num processo de racionalizacdo produtiva e se voltou
fortemente as exportacdes, passou a ter como principal direcionamento o mercado doméstico,
principalmente depois de 2005, quando o investimento nacional passou a crescer € o cambio
passou a se valorizar (dificultando as exportacdes).

A despeito das exportacdes terem apresentado uma evolugdo em termos monetarios e
em volume (em reais, chegaram a R$ 59,8 bilhdes, em 200859), 0o aumento mais do que
proporcional da produgdo da indistria nacional fez com que o coeficiente de exportagdo dos bens

de capital (em termos correntes) caisse de 41,0%, em 2005, para 32,4%, em 2008.

8 De acordo com dados do IPEA, o investimento publico (incluindo estatais) aumentou de 2,7% do PIB para 3,7%, entre 2005 e
2008.

% Em termos de volume, as exportacdes de bens de capital apresentaram trajetéria semelhante: apés um elevado crescimento entre
2002 e 2004, quando as exportacdes desses bens aumentaram de 1,3 bilhdes de quilogramas para 2,6 bilhdes, elas se mantiveram
praticamente estdveis entre 2004 e 2008, ano em que foram exportados 2,9 bilhdes de quilogramas de bens de capital.
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A maior demanda interna por bens de investimento significou, paralelamente a uma
queda do coeficiente de exportacdo, um aumento substancial das importacdes de bens de capital
pela economia brasileira. Conforme € apresentado pelo grafico 2.6, as importacdes desses bens
aumentaram de US$ 14,1 bilhdes, em 2003, para US$ 47,3 bilhdes, em 2008 (um crescimento de
235% em cinco anos).

A despeito de ter mais do que triplicado em délares, devido a valorizacdo cambial, o
aumento da penetracdo de bens de capital importados na economia brasileira ndo apresentou a
mesma trajetéria em termos da moeda nacional: se, em 2003, eram importados R$ 43,4 bilhdes,
em 2008, a importacdo de bens de capital foi de R$ 86,8 bilhdes, o que significa um crescimento
inferior, a despeito de também elevado (100% em cinco anos) 60,

O aumento do consumo aparente de maquinas e equipamentos a precos correntes, por
sua vez, em fung¢do do relevante aumento do investimento fez com que o coeficiente de
penetracdo de importados ndo apresentasse trajetoria ascendente no periodo. Conforme apresenta-
se no gréfico 2.6, as importacdes de bens de capital elevaram-se significativamente, mas, a partir
de 2004, o coeficiente de penetragdo dos importados ficou estdvel em aproximadamente 40,0%, o
que ocorre apds uma reducdo de quase 6,0 pontos percentuais entre os anos de 2002 e 2004, s6

passando a se elevar um pouco em 2008, quando atingiu 41,1%.

% Em termos de volume, o aumento também foi bastante significativo, mas ndo tanto quanto em ddlares: se, em 2003, foram
importados 1,17 bilhdes de quilogramas de bens de capital, segundo dados do MDIC, em 2008, o total de importacdes desses bens
chegou a 2,66 bilhdes de quilogramas, o que indica um crescimento de 149%, num periodo de cinco anos.
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Grafico 2.6 — Importacdes e coeficiente de importacdo da indudstria de bens de capital
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Ao se analisar a evolug¢do dos coeficientes de penetragdo de importagdo em termos de
quantum, por sua vez, a conclusio distingue-se da andlise dos coeficientes em termos correntes.
Segundo dados da FUNCEX, o coeficiente de penetracdo de importacdes a precos constantes de
maquinas e equipamentos (CNAE 1.0) aumentou 11,8 pontos percentuais entre os anos de 2003
(quando era de 20,8%) e 2008 (quando atingiu 32,6%) e o coeficiente de penetracdo de
importados de outros equipamentos de transporte aumentou 19,8 pontos percentuais no mesmo
periodo (de 15,7% para 35,5%).

Além da tendéncia de aumento das importacOes em termos de guantum e em termos
correntes, outra caracteristica destacou-se nas importagdes dos bens de capital no Brasil: a
substituicdo da oferta dos paises desenvolvidos pela chinesa (em especial em substituicdo da
oferta americana).

Conforme apresentado no grafico 2.7, as importacOes de bens de capital, a despeito
de ainda terem como principal origem os paises centrais, passaram a ter como uma importante
fonte a China. O pais era responsdvel por apenas 2% das importagdes brasileiras de bens de

capital até 2002, mas ganhou participacdo nas importagdes brasileiras de bens de capital,
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atingindo 16,6%, em 2008, substituindo, até 2006, a oferta americana e europeia e,

posteriormente, apenas a oferta americana. A participacdo da Unido Europeia caiu, entre 2002 e

2006, de 36,9% para 30,3% (redugdo de 6,6 pontos percentuais), mantendo-se estdvel a partir dai.

J4 a participagdo americana caiu ininterruptamente até 2008, passando de 32,7%, em 2002, para

22,4% (reducdo de 10,5 pontos percentuais).

Griafico 2.7 — Participacao dos paises nas importacdes brasileiras de bens de capital (2000-2010)
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A maior participacdo chinesa nesse mercado ocorreu principalmente por conta da

capacidade desse pais de produzir bens de capital a custos reduzidos, aproveitando-se tanto dos

ganhos de escala estdticos, como dos ganhos de escala dindmicos

61

Uma repercussdo da maior presenga da China nesse mercado para a economia

brasileira (corroborada pela valorizagdo cambial) é a reducdo dos custos do investimento no pais,

o que certamente foi crucial para a eleva¢do do nivel de investimentos. Conforme mensurado

8" Os ganhos de escala estéticos, tal como analisados por Vermulm e Erber (2002: 6), tém origem na maior produco do setor de
bens de capital seriados; jd os ganhos de escala dindmicos tém origem na maior producdo dos bens de capital sob encomenda.
Uma andlise dessa disting@o para os produtos importados da China € relevante, porém, ndo € objeto deste estudo.
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pelo SCN/IBGE, a variacdo do deflator do PIB entre 2004 e 2008 foi de 30,5%; no mesmo
periodo, a varia¢do do deflator da formacao bruta de capital fixo (FBCF) foi de 26,1%, ou seja,
14,6% inferior. Ndo por acaso, quando medida a termos constantes®”, a taxa de investimento
brasileiro eleva-se, entre 2004 e 2008, de 16,1% para 19,8%, contra 19,1%, quando medido a
precgos correntes.

Ademais, o aumento das importacdes, especialmente de bens de capital oriundos da
China, impactou significativamente a balanca comercial do setor. Conforme demonstra a tabela
2.4, o setor de bens de capital, que chegou a apresentar superdvit comercial em 2005, atingiu um
déficit de US$ 14,8 bilhdes em 2008 (R$ 27,1 bilhdes). Isso significou, dado que o déficit total
do Brasil em manufaturas foi de US$ 39,8 bilhdes, que o setor de bens de capital foi um dos mais

importantes para esse resultado negativo, sendo responsavel por 37,8% desse total® .

Tabela 2.4 — Exportagdo, importagdo e saldo comercial de bens de capital (US$ bilhGes)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Exportagio 11,3 11,3 10,5 11,7 174 222 244 282 32,6 203 248
Importacio 17,3 18,7 150 14,1 172 212 255 338 473 376 507
Saldo 60 -74 -45 24 03 1,0 -1,0 -56 -148 -172 -258

Fonte: Aliceweb/MDIC; Elaboracao propria.

O ciclo recente de expansdo da economia brasileira, portanto, na medida em que
deixou de ocupar a capacidade existente e passou a demandar bens de investimento, teve
importantes repercussoes na produgdo e na comercializacdo de bens de capital internamente. O
choque na demanda, depois de algumas décadas de estagnacdo, fez com que as empresas
produtoras de maquinas e equipamentos rapidamente tivessem sua capacidade de produgdo
utilizada por completo, retomando sua capacidade de empregar, de produzir e de demandar
insumos que auxiliaram a sustentar esse ciclo de crescimento.

As exportacOes desses bens, que foram relevantes para explicar o primeiro ciclo de

expansao da produgdo, no periodo entre 2002 e 2004, deixaram de ser a principal fonte de

62 Calculo da taxa de investimento (FBCF/PIB) a precos de 2006 (série encadeada). A reducdo do custo do investimento implica
em uma menor taxa de investimentos a pregos correntes, na medida em que o barateamento dos bens de capital reduz a taxa de
investimento, ainda que ndo tenha havido uma diferenca em quantum.

S A situacdo das contas externas do setor, conforme demonstram os dados, continuou piorando com a crise de 2009 e,
posteriormente, no ano de 2010. O déficit comercial atingiu, nesse ano, US$ 25,8 bilhdes, o que significou, dado um déficit total
de manufaturas no Brasil de US$ 59 bilhdes, que o setor foi responsével por 43,7% desse déficit, ou seja, quase metade.
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demanda, ficando praticamente estagnadas a partir deste ano. O mercado interno assumiu, entao,
a condicdo de principal demandante dos produtos dessa inddstria. A maior demanda nacional por
bens de investimento, diante de um quadro de valorizacdo do cambio e de utilizacdo da
capacidade de producdo nacional, implicou em uma elevacdo das importagdes tanto em qguantum,
quanto em valores correntes no periodo. Como consequéncia desse aumento das importacdes e da
redugdo das exportacdes em relacdo a producdo nacional, o setor de bens de capital tornou-se um
dos principais responsdveis pelo elevado déficit em manufaturas que a economia brasileira

passou a apresentar no final dos anos 2000.

2.3.2. Principais segmentos da industria de bens de capital

No ano de 2008, a produc¢dao de bens de capital atingiu o montante de R$ 184,3
bilhdes, conforme foi apresentado na secdo anterior. Os segmentos de maquinas e equipamentos
para uso tipicamente industrial e de equipamentos de transporte foram os mais expressivos, tendo
produzido R$ 62,2 bilhdes e R$ 54,2 bilhdes, respectivamente. O segmento de equipamentos de
informatica, eletronicos e dpticos também apresentou-se como um relevante grupo, responsavel
por uma produc@o de R$ 37,1 bilhdes, em 2008. Finalmente, os segmentos de equipamentos para
o setor de energia elétrica e mdquinas e equipamentos para agropecudria, apesar de menos
relevantes, também apresentaram expressiva producdo: R$ 15,8 bilhdes ¢ R$ 15,0 bilhdes,
respectivamente.

Apesar de todos os segmentos terem apresentado crescimento na produgdo entre 2003
e 2008, o processo e as fases desse crescimento distinguem-se bastante de acordo com o
segmento analisado: enquanto a produ¢do de equipamentos de informética, eletrOnicos e dpticos,
de mdquinas e equipamentos agricolas e de equipamentos de transporte evoluiu principalmente
no primeiro ciclo (entre 2003 e 2004), a producdo de equipamentos para o setor de energia
elétrica e de maquinas e equipamentos para fins industriais teve o segundo ciclo (entre 2006 e

2008) como o principal para sua expansao, conforme apresenta o grafico 2.8.
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Griafico 2.8 — Valor Bruto de producdo industrial por segmento (2000-2009)
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A evolucdo no primeiro ciclo, conforme analisado na secdo anterior, esteve
relacionada mais especificamente a demanda externa, e, nio por acaso, 0S segmentos mais
exportadores ou mais ligados ao fornecimento de equipamentos para setores exportadores foram
0s que apresentaram maior evolu¢do no ano de 2004 (a despeito de terem apresentado evolugao
também no ciclo seguinte®).

Se em 2002 o setor de mdquinas e equipamentos para agricultura vendia para o
exterior US$ 1,2 bilhdo, em 2004, foram exportados US$ 2,7 bilhdes (aumento de 88%). O setor
de equipamentos de transporte teve um aumento das vendas para o exterior concentrado no ano
de 2004, quando as aumentou de US$ 3,6 bilhdes para US$ 7,3 bilhdes (crescimento de 98% em
um ano).

A partir de 2004, porém, tanto as exportacOes do setor de maquinas e equipamentos

agricolas, quanto de equipamentos de transporte, passaram a crescer a taxas bem inferiores. No

 Excegdo deve ser feita ao setor de equipamentos de informdtica, eletrdnicos e Gpticos, que apresenta elevada dependéncia do
mercado interno, mas que evoluiu quase continuamente no periodo de 2003 a 2008.
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caso das maquinas e equipamentos para agricultura, dependendo da forma como se mensura®, as
exportagdes passaram, inclusive, a declinar, s6 se recuperando entre 2006 e 2008, ainda que sem
muita intensidade. J4 no caso do segmento produtor de equipamentos de transporte, houve
estagnacao das vendas externas apenas até 2006.

A evolugdo no segundo ciclo (entre 2006 e 2008) esteve mais relacionada a expansao
do mercado interno, e, destacadamente, aos investimentos industriais. Nesse sentido, os
segmentos produtores de mdquinas e equipamentos de uso tipicamente industrial e de
equipamentos para o setor de energia elétrica, que se caracterizam pela elevada importancia da
demanda interna, tiveram sua expansao concentrada na segunda metade da década de 2000.

Conforme demonstra o grifico 2.9, que decompde o aumento da produgdo entre
exportacdes e demanda doméstica, a demanda externa foi bastante relevante para explicar o
crescimento do setor de bens de capital entre 2002 e 2004. Os setores de equipamentos de
transporte e maquinas e equipamentos agricolas, que apresentaram taxas de crescimento nominais
de 81% e 114% nesse periodo, tiveram mais da metade de sua expansao justificada diretamente
pela demanda externa. O mesmo ocorreu com o setor de miquinas e equipamentos de uso
tipicamente industrial; este setor, porém, apresentou crescimento bem mais relevante no segundo
ciclo, quando o investimento interno foi o principal responsdvel pela demanda por bens de
investimento.

Vale destacar que o setor de equipamentos para geracdo e distribuicdo de energia
elétrica praticamente nio cresceu no primeiro ciclo e apresentou crescimento relevante no
segundo. Enquanto isso, o setor de equipamentos de informadtica, eletrOnicos e Opticos
apresentou-se em crescimento nos dois periodos, a despeito da retracdo da demanda externa por

esses bens.

% Em ddlares correntes, o setor apresentou crescimento das exportagdes de US$ 2,7 bilhdes, em 2004, para US$ 3,1 bilhdes, em
2006, e para US$ 4,1 bilhdes, em 2008. Em reais, no entanto, entre 2004 e 2006 houve involugio (de R$ 7,9 bilhdes para R$ 6,8
bilhdes) e, em 2008, houve uma razodvel recuperagio (foram exportados R$ 7,52 bilhdes — montante inferior 2 2004, mas superior
a 2006).
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Griafico 2.9 — Decomposi¢do da variacdo da produgdo entre exportacdes e mercado interno (2002-
2008)
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O aumento do investimento, especialmente apds 2006, teve, além dos efeitos sobre a
producdo, analisados anteriormente, um efeito muito relevante sobre as importagdes, que foi
potencializado tanto pela elevagdo da utilizacdo da capacidade (que tornou invidvel o aumento de
producido do pais), quanto pela valorizagdo cambial (que facilitou a penetragao dos importados).

O setor de equipamentos eletronicos, de informatica e dpticos foi o que se apresentou
mais prejudicado pela penetracdo dos importados, tendo seu coeficiente de penetracio elevado de
34,9% para 46,8% entre 2004 e 2008. Nos outros setores, pelo menos quando medido a precos
correntes, os coeficientes de penetracdo ficaram praticamente estaveis ou, no caso do segmento
de mdquinas e equipamentos de uso tipicamente industrial, houve queda continua entre 2003 e
2007 (de 48,5% para 40,1%), com uma pequena elevacao em 2008, quando atingiu 42,7%.

A despeito da penetragdo dos importados ndo se mostrar perceptivel pela avaliagdao
dos coeficientes, quando se analisa a evolu¢do do volume de importacdes, iSso se torna aparente.
Conforme foi analisado na secdo anterior, o aumento substancial do consumo aparente de
maquinas e equipamentos e a valorizacdo cambial reduziram esse impacto. Porém, em todos os

segmentos, houve uma significativa evolugdo (especialmente a partir de 2006) das importacdes.
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Com excecdo do segmento fornecedor de mdaquinas e equipamentos para agricultura, cuja
expansdo (em peso) foi de 60,4%, todos os demais importaram praticamente ou mais do que o
dobro de bens de capital entre 2005 e 2008: os segmentos de equipamentos para geracdo e
distribuicdo de energia elétrica e mdquinas e equipamentos para uso industrial importaram
116,3% e 111,6% a mais em 2008 do que em 2005, respectivamente; € os segmentos de
equipamentos de informética, eletrdnicos e Opticos e de equipamentos de transporte importaram
98,1% e 94,7% a mais nesses mesmos trés anos.

Mesmo quando analisada em termos correntes, mas em valores absolutos (e ndo em
coeficientes), a penetragio dos importados mostra-se bastante relevante. E possivel observar no
grafico 2.10 que as importacdes supriram parte relevante do aumento da demanda interna por

bens de capital.

Grafico 2.10 — Decomposi¢ao da variacdo do consumo aparente entre importacdes e producao

interna (2002-2008)
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Fontes: PIA-Empresa/IBGE e Aliceweb/MDIC; elaboragao propria

Destacadamente, porém, nos setores de maquinas e equipamentos de uso tipicamente
industriais e de equipamentos de informética, eletrOnicos e dpticos, as importacdes foram ainda

mais relevantes. No caso do setor de maquinas e equipamentos tipicamente industriais, diante do
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elevado nivel de utilizagcdo da capacidade da industria brasileira, as importagdes foram, em alguns
casos, relevantes para complementar a oferta nacional e, em outros, acabaram por substitui-la,
como serd analisado na secdo seguinte deste trabalho. J4 no caso dos equipamentos de
informatica, eletronicos e Opticos, a producdo doméstica foi em grande parte substituida pelas
importacdes, ainda que houvesse, em alguma medida, capacidade produtiva ociosa no setor®.
Neste segmento da indudstria de bens de capital, que foi certamente o mais afetado pelas
importagdes, o barateamento do produto importado, em paralelo a valorizacdo cambial no
periodo, tornou, por um lado, a produ¢do doméstica pouco competitiva interna e externamente,
inviabilizando a expansdo dessa indudstria no pais. Porém, por ser um segmento composto em
grande medida por pecas e componentes de outras maquinas e equipamentos, a substituicao da
oferta doméstica pela importacdo de bens mais baratos pode ser analisada também como uma
oportunidade para a expansiao dos demais setores.

Ao passo que esses componentes passaram a ser produzidos em grande escala e
vendidos como commodities, seu preco internacional reduziu-se substancialmente e a produgao
de mdquinas e equipamentos que utilizam esses componentes como insumos tornou-se menos
dependente do seu custo para ser competitiva. Nao por acaso, a despeito de ter aumentado em
termos de volume sua utilizagcdo na producdo de bens de capital, o peso desses insumos no total
reduziu-se quase pela metade entre 2003 e 2008 em termos de custo®’.

J4 nos segmentos de equipamentos de transporte, equipamentos para geracido e
distribuicdo de energia elétrica e miquinas e equipamentos agricolas, as importacdes tiveram
peso menos relevante na demanda por bens de investimento, a despeito da indudstria nacional ter

utilizado quase completamente sua capacidade de produgéoGg.

% De acordo com dados da FGV, no género de material elétrico e comunicagdo o aumento da utilizacdo da capacidade ocorreu
entre 2002 e 2005, quando foi de 65,4% para 80,3%; depois disso se manteve em torno de 80% até a crise de 2008. J4 no ramo de
mdaquinas operatrizes e aparelhos industriais houve uma tendéncia continua de elevagdo do UCI que saiu de 78,9%, em 2004, e
atingiu 88,8%, em 2007, mantendo-se praticamente nesse patamar em 2008.

57 Conforme pode ser extraido da Tabela de Recursos e Usos, do IBGE, a participagdo dos materiais eletrénicos, equipamentos de
comunicacao, de informdtica e aparelhos e instrumentos de precisdo nos insumos de maquinas e equipamentos se reduziu de 3,0%
para 2,0%, entre 2003 e 2008, e na producdo de maquinas, aparelhos e materiais elétricos de 3,3% para 1,5% no mesmo periodo.
% No ramo “maquinas e aparelhos para producio distribuicio de energia elétrica”, a UCI atingiu 90,3% em 2007 (seu maior nivel
pelo menos desde a década de 1990); no género de material de transporte a UCI atingiu 88,5% ja em 2005 e se manteve nesse
nivel nos anos subsequentes; e, finalmente, nos ramos de equipamentos para agricultura e industriais rurais e de tratores e
maquinas de terraplanagem, apds crescer muito em 2004, o UCI caiu e voltou a se expandir entre 2007 e 2008, quando atingiram
niveis elevados se comparado com seu histérico.
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Como consequéncia desse quadro, apenas o setor de equipamentos de informdtica,
eletronicos e dpticos reduziu suas inversdes entre os triénios 2003-2005 e 2006-2008. Todos os
demais segmentos aumentaram suas inversdes; e, com excecdo do setor de mdquinas e
equipamentos de uso tipicamente industrial (que elevou seu investimento de R$ 7,0 bilhdes para
R$ 8,2 bilhdes, mas o reduziu de 4,8% para 4,6% do faturamento), todos aumentaram as

inversodes, inclusive em relagdo ao faturamento (tabela 2.5).

Tabela 2.5 — Investimentos™* por segmento da industria de bens de capital (R$ de 2009)

2000-2002 2003-2005 2006-2008

R$bi %daRLV R$bi %daRLV R$bi % daRLV
Maq./feq. deuso 7.0 5.5% 7.0 4.8% 8.2 4.6%
tipicamente industrial
Equipamentos de 3.4 3.7% 3.6 3.0% 5.4 3.7%
transporte
Eq. p/ geragdo e distr. | 4 4.1% 1.7 4.5% 2.9 7.8%
de energia elétrica
Eq. de informatica, 4.4 3 4% 3.0 2.5% 2.7 2.2%
eletronicos e opticos
Mag./eq. para 1.3 5.4% 1.2 3.1% 1.4 3.4%
agricultura
TOTAL 17,3 4,3% 16,7 3,6% 20,5 3,9%

(*) Aquisi¢do e melhoria do ativo imobilizado
Fonte: PIA-Empresa/IBGE e IPCA/IBGE; Elaboracao propria.

A andlise da industria de bens de capital de acordo com os principais segmentos
permite concluir que se trata de uma industria bastante heterogénea, afetada diferentemente pelo
choque de demanda do ciclo de expansdo recente da economia brasileira.

Os setores produtores de mdquinas e equipamentos para agricultura e equipamentos
de transporte apresentaram expansao nos dois periodos do ciclo: inicialmente, entre 2003 e 2004,
estimulados pelas exportacdes e, posteriormente, entre 2006 e 2008, pelo aumento do
investimento doméstico. Esses segmentos, assim como o segmento de geracdo e distribuicdo de
energia elétrica (que teve aumento de demanda apenas no segundo periodo), foram capazes de
suprir a expansdo da demanda doméstica; e, uma vez que a utilizacdo da capacidade foi
preenchida e as importacdes ndo entraram com grande forca, passaram a realizar inversoes

significativas, mantendo-se como principais fornecedores para a expansdo da demanda interna.
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O setor de equipamentos de informadtica, eletronicos e Opticos apresentou-se, porém,
em uma condicdo bem menos favordvel: o setor tinha apresentado expansao o periodo de 2003 e
2004, mas isso ndo ocorreu devido as exportacdes, como nos demais setores, e, sim, devido ao
mercado interno. A partir de 2005, porém, a demanda doméstica passou a ser suprida em grande
medida pelas importacdes, que substituiram a oferta doméstica, passando, principalmente no
triénio 2003-2005, a desestimular as inversoes.

Finalmente, o segmento de maquinas e equipamentos de uso tipicamente industrial é
o que se apresenta em condi¢cdes mais antagdnicas: estimulado principalmente pela demanda
doméstica no segundo periodo (e se aproveitando dela para se expandir substancialmente), o setor
nao foi capaz de supri-la completamente. Ao passo que teve sua capacidade de producdo quase
totalmente utilizada j4 em 2007, a demanda doméstica foi em grande medida suprida pelas
importacdes (favorecida pela valorizacdo do cdmbio). Esse setor ndo aumentou suas inversdes
como os demais, e, ndo por acaso, coloca-se em questdo sua capacidade de suprir a expansiao da

demanda futura da economia brasileira, conforme serd analisado a seguir.

2.3.3. A industria de maquinas e equipamentos e os investimentos industriais

No ciclo de expansdo recente, a industria brasileira aumentou significativamente suas
inversdes, conforme analisado na primeira se¢do deste capitulo. Porém, o que se verificou
também € que alguns setores protagonizaram essa expansio e outros tiveram menos importancia,
tendo, inclusive, reduzido seus investimentos. Nao por acaso, o segmento de mdaquinas e
equipamentos de uso tipicamente industrial, a despeito de ter assistido um relevante aumento de
sua demanda interna, apresentou evolucdo bastante distinta em cada um dos seus subsegmentos.

Os setores mais importantes no investimento industrial, de acordo com os dados do
IBGE, foram os setores de petrdleo e gds, agroindustria, metalurgia, extracdo mineral e o setor de
papel e celulose. Em conjunto, esses setores, que representavam 49,4% do investimento no
trienio 2000-2002, passaram a representar, no triénio 2006-2008, 73,0% do investimento. No

total, essas industrias mais do que dobraram suas inversdes em seis anos, tendo elevado seus
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investimentos, em média, a uma taxa de 16% ao ano, enquanto as demais reduziram suas
inversoes, em média, a uma taxa de 2,1% ao ano.

Esse quadro de expansdo das inversdes em alguns setores, apds um periodo longo de
estagnacao, paralelo a expansao mais restrita em outros (e, em alguns casos, retra¢do), configurou
algumas importantes diferencas no setor de maquinas e equipamentos de uso tipicamente
industrial, que merecem ser destacadas e analisadas. Diante disso, pretende-se, nesta se¢ao,
analisar a inddstria de miquinas e equipamentos fornecedora para os setores que mais ampliaram
suas inversoes, a fim de possibilitar uma avaliacdo das restricdes que a economia brasileira pode
sofrer caso mantenha-se em uma trajetoria de expansao baseada nesses setores.

E analisada, para esse fim, a producio de maquinas e equipamentos para a prospecgio
e extracdo de petréleo, para uso na extracdo mineral e construcdo, para as industrias de alimentos,
bebida e fumo, para as industrias de papel e celulose, para a inddstria metalirgica (excetuando-se
maquinas ferramentas) e, adicionalmente, devido a sua importancia regional e para a geragcao de
emprego, a producdo de maquinas e equipamentos para as industrias téxtil, de vestudrio e
calcados. Pretende-se, ao final da andlise, organizar as informacdes necessdrias para avaliar as

consequéncias de uma expansao dos investimentos, conforme serd feito no capitulo seguinte.

a) Mdquinas e equipamentos para extragdo e prospeccdo de petroleo

Grafico 2.11 — Produg@o por destino e consumo aparente por origem dos setores produtores de

maquinas e equipamentos para extracdo e prospecc¢io de petrleo (R$ milhdes)
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O setor produtor de mdquinas e equipamentos para extracdo e prospeccdo de
petréleo® destina sua producdo quase exclusivamente ao mercado interno. Ndo por acaso, a
produgio do setor ficou praticamente estagnada até 2004’°, mesmo tendo seu coeficiente de
exportacdao aumentado de 8,8%, em 2000, para 18,0%, em 2004.

A partir de 2005, porém, com o aumento do consumo interno, a producio do setor
para o mercado interno passou a se elevar, levando a uma reducio do coeficiente de exportacdao
de 18,0% para 14,7%, entre 2004 e 2008. Desta forma, do aumento de R$ 2,75 bilhdes na
produgdo do setor entre 2004 e 2008, apenas R$ 336 milhdes (12%) ocorreram por conta a
demanda externa — os outros R$ 2,42 bilhdes (88% da producdo) foram consumidos pelo
mercado interno.

O aumento do investimento do setor de petréleo e gés teve, por sua vez, importante
consequéncia sobre as importacdes do setor: entre 2004 e 2008, elas aumentaram 135%, quando
medidas em ddlares, e 47%, quando medidas em reais. A despeito desse aumento, apds sofrer
uma reducdo entre 2004 e 2005, o coeficiente de penetracdo das importacdes (em termos
correntes) manteve-se praticamente estavel (era 25,6%, em 2005, e chegou a 25,7%, em 2008).
Pode-se dizer, portanto, que a demanda do setor de extracdo e prospeccdo de petrdleo foi em
grande medida suprida pela inddstria nacional, a despeito do aumento dos importados nio ser
desprezivel.

Vale destacar que, a despeito dos coeficientes de penetracdo dos importados ter se
mantido estdvel, o setor apresenta um elevado comércio intraindustrial, que tem sido
crescentemente horizontalizado, ou seja, composto cada vez mais por produtos com valor
tecnolégico semelhante’’, o que indica que a industria nacional, a despeito de ser capaz de ofertar
bens tecnologicamente proximos aos importados, ndo tem sido capaz de absorver todo aumento

da demanda por falta de capacidade produtiva instalada.

5 Além dos produtos da atividade 2851 (CNE 2.0), que se refere 2s mdquinas e equipamentos para extracio e prospeccdo de
petrdleo, estdo incluidos também outros produtos que em sua maioria se destinam a esta atividade: 2813.2040, 2813.2050,
2813.2030, 2813.2060, 2813.2090, 2813.2100, 2813.2080, 2813.2110, 2813.2070, 2813.2130, 2813.2010 (CNAE 2.0).

" Deflacionado pelo IPA-OG, da FGV, a produgao do setor cresceu 8,7% entre 2000 e 2004.

O indice de Grubel-Lloyd do setor foi de 0,56, em 2008, indicando um elevado comércio interindustrial. Jd a relacdo
VUX/VUM aumentou de 043 para 1,03, entre 2004 e 2008, indicando que no setor passou a predominar o comércio
interindustrial horizontal (ver Anexo 4).
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b) Mdgquinas e equipamentos para extragdo mineral e construcdo

Grafico 2.12 — Produg@o por destino e consumo aparente por origem dos setores produtores de

mdaquinas e equipamentos para extragcdo mineral e construgdo (R$ milhdes)
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Diferentemente do setor de maquinas e equipamentos para extracdo e prospeccdo de
petréleo, o setor de maquinas e equipamentos para extragdo mineral e construcdo tem nas
exportagdes uma importante fonte de demanda. Por conta disso, o setor apresentou relevante
aumento de producdo ja na primeira metade da década de 2000 (cresceu, em termos reais, 43,6%,
entre 2002 e 2004), tendo sido impulsionado principalmente pela demanda externa, o que fez
com que o coeficiente de exportacdo sofresse uma elevagao de 42,6%, em 2000, para 60,7%, em
2004.

A partir de 2004, porém, o mercado interno passou a assumir também relevante
importancia na demanda por esses bens, fazendo com que o coeficiente de exportacdo fosse
reduzido para um patamar proximo a 55%. O consumo interno, porém, passou a pressionar a
demanda do setor, implicando em um crescimento da demanda a taxas superiores a capacidade de
oferta do setor’?, que, a despeito de exportar bastante, ndo foi capaz de suprir a demanda

doméstica.

2 Essa substitui¢do da oferta do produto nacional pelo importado devido 2 falta de capacidade de oferta da inddstria doméstica
fica evidente ao se analisar o indice de Grubel-Lloyd do setor, que se elevou de 0,20 para 0,40, entre 2004 e 2008, o que
demonstra uma intensificacdo do comércio intraindustrial. Esse comércio intraindustrial, por seu turno, é predominantemente
horizontal, dada a proximidade da relacdo VUX/VUM da unidade (era 0,90, em 2004, e atingiu 1,12, em 2008 — ver Anexo 4).



89

Essa dependéncia da oferta importada repercutiu, nesse sentido, em um substancial
aumento das importagdes (198% entre 2004 e 2008, quando medido em reais) e, por
consequéncia, do coeficiente de penetracdo das importagdes, que se eleva de 30,2% para 42,0%,
entre 2004 e 2008.

O setor de mdquinas e equipamentos para extracao mineral e construcdo apresentou-
se, diante desse quadro, como um setor com potencial tecnoldgico suficiente para suprir a
demanda doméstica, dado o elevado comércio interindustrial horizontal, mas também como um
setor que nao foi capaz de absorvé-la totalmente, o que ocorreu devido a elevacdo
desproporcional dessa demanda entre 2006 e 2008 — elevacdo que repercutiu em uma elevacio

das importagdes.

c¢) Madgquinas e equipamentos para industria de alimentos, bebida e fumo

Grafico 2.13 — Producdo por destino e consumo aparente por origem dos setores produtores de

maquinas e equipamentos para inddstria de alimentos, bebida e fumo (R$ milhdes)
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A producdo nacional de maquinas e equipamentos para a indudstria de alimentos,
bebida e fumo € quase exclusivamente fornecedora para o mercado interno. Essa industria
apresenta baixo coeficiente de exportagdo (até 2006, o coeficiente estava em torno de 15%,
quando passou a regredir, atingindo 6,8%, em 2008) e, ndo por acaso, teve como principal
periodo de expansdo a segunda metade da década de 2000, quando passou a ser estimulada pelo

mercado interno.
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O aumento do investimento dos setores agroindustriais repercutiu ja em 2005 em uma
elevacdo da producdo do setor de 19,3% (em termos reais), mas principalmente entre 2006 e
2008, quando sua producdo aumentou em 68,4%. O aumento da demanda implicou em um
importante aumento das importacdes, que mais do que triplicaram no periodo 2004-2008"°,
quando medido em ddlares ou em peso. Esse aumento das importagdes, porém, diante da
valorizacdo do real e de um aumento proporcional do consumo aparente, nao repercutiu em um
aumento do coeficiente de penetracdo das importacdes, que se manteve em torno de 15% entre
2004 e 2008, apos ter caido de 29,8% para 15,5% entre 2000 e 2004.

O setor de miquinas e equipamentos para as indudstrias de alimentos, bebidas e fumo
apresentou-se, portanto, como um setor potencialmente capaz de fornecer o maquindrio para a
indudstria nacional, mas, assim como os setores fornecedores para as industrias de petrdleo e de
extracdo mineral e construcdo, ndo foi capaz de fazé-lo, devido a intensidade pela qual ocorreu o

aumento da demanda interna, especialmente a partir de 2006.

d) Mdgquinas e equipamentos para as industrias de papel e celulose

Grafico 2.14 — Produg@o por destino e consumo aparente por origem dos setores produtores de

maquinas e equipamentos para as industrias de papel e celulose (R$ milhdes)
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A industria brasileira de mdquinas e equipamentos para producao de papel e celulose,

a despeito de apresentar elevado coeficiente de exportacdo, ficou praticamente estagnada durante

3 Medido em reais, o aumento foi de 197%, em kg, 213%, e, finalmente, em ddlares, de 374%.
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a primeira metade da década de 2000, tendo crescido, em termos reais, 3,8% entre 2002 e 2005.
Nesse periodo, a situacdo s6 ndo foi pior para essa indistria porque as exportacdes sustentaram
sua expansio, tendo mais do que triplicado, tanto em peso, quanto em délares .

Diferentemente dos demais setores analisados, a expansdo do mercado doméstico de
mdquinas e equipamentos para a industria de papel e celulose concentrou-se no ano de 2007,
quando o consumo aparente (que estava praticamente estdvel) aumentou 89,3%. A repercussao
desse aumento de demanda para a inddstria fornecedora de maquinas significou, ndo obstante,
uma substancial perda de mercado para os importados, conforme demonstra o coeficiente de
penetracdo de importados, que se elevou, mesmo em termos correntes, de 26,4% para 36,3%.

Ademais, o indice de Grubel-Lloyd do setor naquele ano de 2007 (0,29) demonstrou
que o comércio era predominantemente interindustrial”’. Nesse sentido, a oferta doméstica do
setor de maquinas e equipamentos para as indudstrias de papel e celulose mostrou-se incapaz de
absorver o crescimento da demanda interna, tanto pela falta de capacidade de producdo, quanto

pela baixa diversificacdo dos bens produzidos internamente.

e) Madquinas e equipamentos para metalurgia, exceto mdquinas-ferramenta

Grafico 2.15 — Produg@o por destino e consumo aparente por origem dos setores produtores de

maquinas e equipamentos para metalurgia, exceto maquinas-ferramenta (R$ milhdes)
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™ Em reais, o resultado é menos expressivo, especialmente por conta da desvalorizagdo da moeda entre 2002 e 2003. Porém, entre
2003 e 2005, o aumento foi de 85% no setor.
™ Ver Anexo 4.
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Embora as exportacdes tenham crescido no inicio do ciclo de expansdo recente, o
setor de maquinas e equipamentos para metalurgia ficou praticamente estagnado’®. O mercado
interno foi pouco dindmico até 2004 e incapaz de garantir demanda para o setor, 0 que repercutiu
em uma elevacio do coeficiente de exportacdo de 16,6% para 32,0% entre 2002 e 2004.

Entre 2005 e 2006, porém, devido a um substancial aumento da demanda doméstica,
0 setor passou a apresentar uma maior producdo (aumentou 84,2% em termos reais nesses dois
anos). Esse aumento da producdo foi, porém, incapaz de suprir a demanda doméstica,
especialmente porque o bem ofertado pelas empresas nacionais era tecnologicamente inferior ao
importado (apresentando menor valor unitdrio), e o comércio foi predominantemente
interindustrial e verticalizado’’.

Como consequéncia, a elevacdo da demanda doméstica pelos bens de capital da
indudstria metaldrgica, especialmente no ano de 2008, foi suprida em grande medida pela oferta

estrangeira, tendo a oferta doméstica pouca capacidade de substitui-la.

f) Madgquinas e equipamentos para as indistrias téxtil, de vestudrio e calcados

Grafico 2.16 — Produg@o por destino e consumo aparente por origem dos setores produtores de

maquinas e equipamentos para as industrias téxtil, vestudrio e calgados (R$ milhGes)
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Fontes: PIA-Produto/IBGE e Aliceweb/MDIC; Elaboragao prépria

6 Entre 2002 e 2004, a produgdo do setor apresentou, inclusive, reducio em termos reais de 30,1% (valor da producio
deflacionado pelo IPA-OG — miquinas e equipamentos, da FGV).

7 0 indice de Grubel-Lloyd da industria de mdquinas e equipamentos para indiistria metaltrgica era de 0,28, em 2008, e a relagio
VUX/VUM era de 0,41 nesse ano, indicando a presenca de um comércio interindustrial e a predominancia do comércio vertical
(ver Anexo 4).



93

A inddstria de maquinas para producdo de vestudrio, calcados e produtos téxteis ficou
praticamente estagnada em todo o ciclo recente de expansdo da economia. A despeito de ter
apresentado uma relativa evolucdo das exportacdes até 2003, quando seu coeficiente atingiu
49,9%, essa expansao foi favorecida pela desvalorizagdo cambial e se deu em substituicdo a
demanda doméstica.

A partir de 2004, porém, as exportacdes passam a declinar, e o mercado doméstico
nao foi capaz de sustentar a demanda pelo maquindrio nacional. O aumento do mercado
doméstico, ainda que pouco expressivo, foi quase que completamente absorvido pelas
importacdes’® (96% do aumento do consumo é absorvido pelas importacdes), o que implicou em
uma elevagao do coeficiente de penetracdo das importagdes do setor, que ja era elevado, de
60,8% para 72,4%.

A inddstria nacional de mdaquinas e equipamentos para as industrias téxteis, de
vestudrio e calgcados mostrou-se, diante do quadro apresentado, incapaz de suprir a demanda dos
setores relacionados, tanto em termos efetivos, quanto potenciais, o que indica dependéncia quase

total das importagdes de maquindrio para sua expansao.

Sintese dos resultados da industria de mdquinas e equipamentos industriais

O setor de maquinas e equipamentos industriais apresentou resultados distintos tanto
no que se refere aos segmentos, quanto no que se refere aos periodos analisados. Pode-se
identificar dois periodos de maior divergéncia entre os resultados: o primeiro, entre 2002 a 2004,
cuja expansao teve nas exportagdes sua principal fonte; e o segundo, entre 2005 e 2008, que foi
mais duradouro e possuiu maior possibilidade de generalizacdo para os diversos setores.

O primeiro ciclo teve como principal fonte de demanda o mercado externo, e, ndo por
acaso, os setores com maiores coeficientes de exportagdo e com maior capacidade de se
aproveitar dessa fonte de demanda foram os que mais se expandiram. Destacaram-se, nesses
anos, o segmento produtor de maquinas e equipamentos para extracdo mineral e construcao, que

apresentou significativa evolucdo, e os segmentos fornecedores para as industrias de papel e

8 Entre 2005 e 2008 (principal periodo de expansdo do investimento do setor), o consumo aparente do setor aumenta em R$
656,0 milhdes, e destes, R$ 632,6 milhdes (96%) é absorvido pelas importagdes, o que eleva o coeficiente de importagdo do setor,
que jd era elevado, de 60,5% para 72,4%.
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celulose e metalurgia, cujo crescimento, apesar de menos intenso, ocorreu devido quase
exclusivamente ao mercado externo.

O segundo ciclo, em oposi¢do ao que se verificou no periodo anterior, teve como
principal fonte de demanda os investimentos industriais realizados internamente, o que estimulou
a producdo de setores voltados ao mercado interno, por um lado, mas que, por outro lado,
estimulou também a penetracdo de produtos importados. Com excec¢do do segmento produtor de
mdquinas e equipamentos para as industrias téxtil, de vestudrio e cal¢ados, que teve a demanda
doméstica quase completamente absorvida pelas exportacdes (diante da baixa diversificacdao da
oferta), todos os demais segmentos analisados aproveitaram-se dessa demanda para se expandir.

Os segmentos fornecedores das industrias de extracdo e prospeccdo de petrdleo, de
extracdo mineral e construcdo e das indudstrias de alimentos, bebidas e fumo cresceram em
paralelo as importagdes que complementaram a oferta doméstica, caracterizando um comércio
intraindustrial horizontal, ou seja, de produtos da mesma espécie e valor tecnolégico semelhante.
Diferentemente, os segmentos produtores de maquinas e equipamentos para a industria de papel e
celulose e para industria metalirgica assistiram a um crescimento superior das importagdes. No
caso dos fornecedores para industria de papel e celulose, esse crescimento das importacdes €
visivel especialmente na oferta de produtos distintos dos nacionais (comércio intraindustrial), o
que ocorreu devido a baixa diversificagdo da oferta nacional; e, no caso da metaldrgica, o
crescimento da importacdo ocorre pelo valor tecnolégico significativamente superior aos

nacionais que os estrangeiros possufam.
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Tabela 2.6 — Sintese dos resultados da industria de mdquinas e equipamentos industriais

Destino 1° ciclo (2002-2004) 2° ciclo (2005-2008)

Extragdo e Estagnada no mercado Cresceu baseado no mercado interno, mas em
Prospeccao de interno e baixo paralelo as importacgdes (comércio intraindustrial
petréleo coeficiente de exportacdo horizontal)

Extracdo Cresceu baseado nas Cresceu baseado nas exportagdes e mercado
mineral e exportagdes interno, mas com aumento superior das
construcao importagdes (comércio intraindustrial horizontal)
Alimentos, Estagnada no mercado Cresceu baseado no mercado interno, mas em
bebidas e fumo  interno e baixo paralelo as importagdes (comércio intraindustrial

coeficiente de exportacdo

horizontal)

Papel e celulose

Baixo crescimento,
apesar do alto coeficiente
de exportacao

Cresceu baseado no mercado interno em 2007,
mas com aumento superior das importagdes
(comércio interindustrial: baixa diversificacao da
oferta nacional)

Metalurgia,
excl. maquinas-
ferramenta

Baixo crescimento e
baseado quase
exclusivamente nas
exportacoes

Cresceu baseado no mercado interno, mas com
aumento superior das importacoes,
especialment4e de valor tecnoldgico superior
(comércio vertical)

Teéxtil, vestuario
e calcados

Estagnada, com aumento
do coeficiente de
exportacao

Baixo crescimento, pois o mercado interno foi
absorvido quase completamente pelas
importagdes (comércio interindustrial: baixa
diversificacdo da oferta interna)

Elaboragao prépria
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Capitulo III: Restricao externa e dependéncia tecnoldgica — perspectivas da
industria de bens de capital

As transformacgdes estruturais pelas quais passou a industria de bens de capital nas
dltimas décadas suscitam algumas questdes que merecem ser melhor analisadas: até que ponto
sua nova condi¢do pode ser determinante na trajetéria de crescimento do pais nos préximos anos?

A inddstria de bens de capital, por englobar a producdo do maquindrio necessario a
producdo de outros bens, ¢ um elemento essencial no desenvolvimento econdmico de longo
prazo. Essa industria ndao s6 desempenha um papel relevante como difusor de progresso técnico,
sendo, portanto, de essencial importancia para os avangos tecnolégicos de uma economia, mas
também ¢ essencial para reduzir a vulnerabilidade externa, pois o crescimento econdmico na
auséncia de parcelas relevantes desse setor implica uma dependéncia maior das exportacdes ou
do influxo de capitais estrangeiros para que sejam garantidas as divisas necessarias a acumulagao
produtiva.

A avaliacdo do setor produtor de bens de capital torna-se, a partir dessas duas
perspectivas, de grande importincia para que seja possivel dimensionar a possibilidade de
crescimento econdmico nos proximos anos, seja diante de um cendrio externo favordvel, seja em
um cenario externo menos adequado a expansdao produtiva, tal como o € aquele que tem se
apresentado apds a crise financeira internacional de 2007/2008. Essa andlise pode também
auxiliar nos direcionamentos das politicas industriais para o setor, ao passo que destaca, a partir
da avaliacdo dos setores que devem mais expandir suas inversdes, quais sdo as industrias com
maior potencial dinamizador dentro do setor produtor de miquinas e equipamentos.

O presente capitulo apresenta inicialmente as perspectivas de investimento em
infraestrutura e dos principais setores industriais, buscando sinalizar quais serdo, dentro da
industria de bens de capital, os segmentos mais demandados nos préximos anos. Posteriormente,
€ analisada, a partir da identificacdo desses segmentos, a condi¢do da oferta nacional em suprir a
demanda futura, tanto em termos de capacidade produtiva, quanto em termos tecnolégicos, a fim
de verificar até que ponto a economia brasileira estd caminhando para uma situac@o de restricao

no balangco de pagamentos, tal como enunciado inicialmente por Thirlwall (1979). Finalmente, é
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analisada também a capacidade de oferta dos segmentos da inddstria de bens de capital
relacionados aos setores mais dependentes de fornecedores no processo inovativo, assim como a
capacidade de producdo dos segmentos cuja relagcdo usudrio-produtor € fator chave no
desenvolvimento de novas tecnologias, a fim de dimensionar a dependéncia tecnoldgica em
relacdo aos fornecedores estrangeiros que a inddstria nacional pode vir a ter, caso continue em

expansao.

3.1. Perspectivas dos investimentos

Ap6s um periodo de expansdo econdmica que se contrapds a estagnacao das dltimas
décadas, tanto pelas elevadas taxas, quanto por sua duracdo, tal como foi visto anteriormente, a
situacdo econdmica internacional mudou significativamente, principalmente a partir do segundo
semestre de 2008.

A crise financeira internacional, que eclodiu em 2007 mas que teve seu auge em
setembro de 2008 com a quebra do Lehman Brothers’, teve importantes repercussdes nas
expectativas dos empresdrios brasileiros. Paralelamente as restricoes ao crédito, que foram
combatidas por meio do aumento de participacdo do financiamento publico, a piora nas
perspectivas em relagdo a demanda futura fez com que os investimentos reduzissem bastante
entre o ultimo trimestre de 2008 e o primeiro de 2009, impactando diretamente a producio
manufatureira.

Embora ndo seja possivel ainda medir seus efeitos do ponto de vista analitico
(especialmente porque ainda ndo cessaram especialmente nos paises desenvolvidos), seus
impactos sobre a economia brasileira perderam forca ja no ano de 2009. Conforme demonstra o
grafico 3.1, a partir do segundo trimestre de 2009, os investimentos voltaram a pauta das

empresas; €, ainda na primeira metade do ano de 2010, ja atingiam o mesmo nivel do pré-crise.

™ Conforme escreveu Ocampo (2008: 206), “O espetaculo do colapso financeiro mundial foi deprimente. J4 faz mais de um ano
desde que se desencadeou, e passou mais de um més desde a fatidica semana iniciada domingo 14 de setembro [de 2008] com a
faléncia de um dos cinco grandes bancos de investimento norte-americanos (Lehman Brothers) (...). Na quarta-feira 17 e na quinta
18 de setembro, o sistema financeiro dos Estados Unidos esteve a ponto de um colapso total (...). Durante essa semana,
desencadeou-se também a sequéncia de faléncia de bancos europeus que ainda nio chegou ao fim.”.



Griafico 3.1 — Formagao Bruta de Capital Fixo (2004-2011)
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A recuperacdo das economias emergentes (em especial das economias asidticas),

as medidas anticiclicas do governo brasileiro, tais como a redu¢dao do Imposto sobre Produtos

Industrializados (IPI) dos automéveis e dos eletrodomésticos da linha branca, a reducdo da taxa

bésica de juros (ainda que tardia) e os diversos incentivos ao investimento, protagonizados pelo

Programa de Sustentacdo do Investimento (PSI*®), do BNDES, fizeram com que a economia

brasileira se recolocasse rapidamente em uma trajetéria de expansao.

3.1.1. Perspectivas dos investimentos industriais

Com a melhora das expectativas em relacdo a demanda, paralela a retomada do

crescimento econdmico e, por consequéncia, a utilizacdo da capacidade instalada especialmente

% O Programa de Sustentacio do Investimento (PSI), lancado pelo BNDES em junho de 2009, dentre varias outras medidas,
reduziu as taxas de juros para os investimentos em mdquinas e equipamentos para 4,5% ao ano, o que significou zerar a taxa de

juros em termos reais, se ndo uma taxa de juros negativa, diante das perspectivas inflaciondrias futuras.
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nos setores de bens de consumo durdveis e intermedidrios, as perspectivas de investimento nos
setores industriais voltaram a ser positivas.

No entanto, conforme argumentam Puga e Borg¢a Jr. (2011a) no estudo Perspectivas
de investimento na indistria 2011-2014, o cendrio atual difere do pré-crise: a partir de 2010, a
demanda doméstica tornou-se fator mais importante para a expansdo dos investimentos nos
préximos anos; o mercado externo, por sua vez, diante do excesso de capacidade mundial, ndo
teria a mesma capacidade de fomentar a demanda como antes. Conforme apresentado na tabela
3.1, o investimento dos setores industriais mapeados deve ser elevado em 9,8% ao ano na

comparacao entre 2006-2009 e 2011-2014.

Tabela 3.1 — Perspectivas de investimento na inddstria (2011-2014)

2006-2009 2011-2014 Crescimento
R$ bi % RS bi % % % a.a.
Petréleo e gés 205 53,0 378 61,6 84 13,0
Extr. mineral 60 15,5 62 10,1 4 0,9
Siderurgia 28 7,2 33 5,4 17 3,2
Quimica 22 5,7 40 6,5 78 12,3
Papel e celulose 18 4,7 28 4.6 52 8,7
Veiculos 25 6,5 33 5,4 31 5,6
Eletroeletronica 20 5,2 29 4,7 48 8,2
Téxtil/confecgdes 9 2,3 12 2,0 39 6,8
TOTAL 387 100,0 614 100,0 59 9,8

Fonte: BNDES/GT do Investimento; Extraido de Puga e Borga Jr. (2011a).

O grupo dos setores produtores de bens intermedidrios serd provavelmente o maior
contribuinte para as inversoes no periodo 2011-2014, destacando-se a industria de petrdleo e gés,
que deve ser responsavel por 61,6% dos investimentos mapeados pelo BNDES. Ainda na
categoria dos bens intermedidrios, sdo relevantes os aumentos das inversdes dos setores de
siderurgia, quimica e papel e celulose. Apenas o setor de extracdo mineral ndo deve apresentar
relevante expansdo no investimento, o que ocorrerd devido ao elevado investimento feito no
periodo anterior (que o coloca, ainda assim, como um dos principais investidores no quadri€nio
2011-2014).

Os setores produtores de bens de consumo e de capital (veiculos, eletronicos e téxtil e

confeccoes) devem ser os que mais elevardo seus investimentos em relacio ao periodo anterior, o
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que € caracteristico em um crescimento econdomico liderado pelo mercado interno. Porém, diante

do peso menor que tém na formacao de capital, ndo devem contribuir tanto quanto outros setores.

3.1.2. Perspectivas dos investimentos em infraestrutura

Diferentemente dos investimentos industriais, em que varia¢cdes no nivel da atividade
econdmica sao bastante relevantes para explicar seu ciclo, os investimentos em infraestrutura, por
apresentarem prazo de maturacdo geralmente mais longo e por serem em grande medida
efetuados pelos governos, apresentam menor volatilidade.

De acordo com Puga e Borca Jr. (2011b), sdo determinantes para explicar os
investimentos em infraestrutura no Brasil dois fatores: as mudangas nos marcos regulatérios
setoriais € a atuacdo publica de planejamento. Apds duas décadas de grande instabilidade
econdmica e reduzidas inversdes, a partir de meados de 2000, os investimentos em energia
elétrica, saneamento e logistica entraram em um ciclo mais robusto. Segundo os autores, “0 novo
marco regulatério do setor elétrico brasileiro de 2004 definiu os ambientes de comercializagdo de
energia e eliminou indefinicdes que paralisavam o processo de tomada de decisao do
investimento”. Ademais, o langamento do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e a
aprovacao da Lei do Saneamento, ambos em 2007, permitiram remover obsticulos normativos e
administrativos para aumentar os investimentos em infraestrutura.

Levantamento feito pela Area de Planejamento Econdmico, do BNDES, aponta para
uma elevacdo significativa dos investimentos em infraestrutura a partir de meados da década de
2000, assim como para uma manuten¢do das inversdes nos proximos anos. De acordo com Puga
e Borga Jr. (2011b), os investimentos em infraestrutura devem crescer 9,0% ao ano no quadriénio
2011-2014, em relacdo ao realizado no quadriénio 2006-2009. Os principais responsaveis por
essa trajetoria devem ser os investimentos em logistica, especialmente em ferrovias e portos,
apesar de que serdo relevantes também os investimentos em energia elétrica, que sio, depois do
setor de Petréleo e Gas, a principal fonte de demanda para a industria de bens de capital,

conforme tabela 3.2.

81 Excecdio deve ser feita aos investimentos do setor de Telecomunicagdes, que apés um robusto ciclo de inversdes (decorrente da
necessidade de cumprimento das metas universalizacio da telefonia), reduziram-se bastante na década de 2000.
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Tabela 3.2 — Perspectivas de investimento em infraestrutura (2011-2014)

2006-2009 2011-2014 Crescimento
R$ bi ) R$ bi % % % a.a.

Energia elétrica 104 42,1 139 36,6 34 6,0
Telecom 62 25,1 72 18,8 15 2,8
Saneamento 26 10,5 41 10,7 57 9.4
Logistica 55 22,3 129 33,9 135 18,6

Ferrovias 20 8,1 60 15,9 202 24,7

Trasp. Rodovidrio 30 12,1 51 13,3 71 11,4

Portos 5 2,0 18 4,7 225 26,6
TOTAL 247 100,0 380 100,0 54 9,0

Fonte: BNDES/GT do Investimento; Extraido de Puga e Borga Jr. (2011b).

3.2. Consequéncias sobre a restricao externa do balanco de pagamentos

Conforme analisado no primeiro capitulo, a diversificacdo interdepartamental do
parque industrial nacional em dire¢do a produgdo de maquinas e equipamentos foi um elemento
chave no processo de industrializacdo brasileiro durante todo o século XX. A medida em passou
a fornecer os bens de producdo necessdrios a expansdo da capacidade produtiva dos demais
setores, essa industria permitiu que a acumulagdo de capital na indudstria como um todo deixasse
de depender essencialmente do consumo de maquinas e equipamentos importados e, portanto, das
divisas necessdrias a realizacdo desse tipo de comercializagao.

Ainda hoje, essa industria apresenta-se como um elemento determinante na
continuidade do crescimento sustentado de longo prazo. Gargalos nesse setor (ou mesmo de
alguns segmentos especificos) significam uma relevante restricio externa ao crescimento
econdmico, na medida em que, para haver crescimento, é necessirio haver expansdo da taxa de
acumulacdo, esta que, por sua vez, depende do consumo crescente dos bens de capital. Quando
essa industria nio € capaz de suprir a demanda interna, o consumo de bens de capital s6 pode se
dar por meio da importacdo desses bens, o que depende da entrada liquida de divisas, sejam elas
na forma de investimento direto estrangeiro, investimentos de portf6lio, ou mesmo por meio das
exportacgdes liquidas de bens e servigos.

Na medida em que a industria nacional de bens de capital torna-se capaz de suprir a

demanda interna, o investimento pode realizar-se sem que necessariamente sejam ampliadas as



103

importagdes. Assim, reduz-se a demanda por divisas estrangeiras e a expansao produtiva passa a
depender cada vez menos da entrada de capitais ou de aumentos nas exportacdes. A instalacido da
inddstria de bens de capital possibilita que a inddstria seja o setor lider do crescimento,
garantindo que a economia reproduza-se autonomamente (ou seja, sem depender da demanda
externa por seus bens ou da movimentagdo favoravel dos fluxos de capitais).

A partir da andlise das perspectivas de investimento para os proximos anos e da
avaliacdo do desempenho recente da industria de bens de capital e de seus segmentos, esta secao
busca compreender em que medida o crescimento da economia brasileira nos préximos anos
poderd ser limitado pela necessidade de divisas ou, em outros termos, pela restricio no balanco
de pagamentos.

Inicialmente é apresentada uma evolugdo dos principais trabalhos que analisaram os
aspectos tedricos da restricdo do balanco de pagamentos, destacando-se especialmente os estudos
destinados a compreender sua aplicacdo aos paises subdesenvolvidos. Posteriormente, a restricao
do balanco de pagamentos é analisada especificamente como consequéncia da auséncia de alguns
segmentos da industria de bens de capital, com base no desempenho recente dessa industria.
Pretende-se, com isso, dimensionar o problema da insufici€éncia de alguns segmentos da industria

de bens de capital para o crescimento de longo prazo da economia brasileira.

3.2.1. Evolucao dos modelos de crescimento com restricao externa

Analisando a experiéncia dos paises desenvolvidos no periodo pds-guerra, Thirlwall
(1979) percebeu que a principal restricdo ao crescimento da renda no longo prazo era a posi¢ao
do balanco de pagamentos. Contrapondo-se as teorias de crescimento neocldssicas, que buscavam
explicar a divergéncia da taxa de crescimento dos paises pelos fatores ligados a oferta (focavam
na disponibilidade dos fatores capital e trabalho), o autor afirma que a divergéncia da taxa de
crescimento dos paises seria melhor explicada pela restricio de demanda e que, em uma
economia aberta, a restricdo mais relevante era a de balanga de pagamentos.

Este artigo retomou e sistematizou grande parte da discussdo que se colocava pelo

menos desde 1933, quando foi desenvolvido o multiplicador de comércio de Harrod (Harrod,
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1933), que se havia tornado ainda mais relevante apés alguns trabalhos de Kaldor®” sobre a baixa
taxa de crescimento da Inglaterra no periodo pds-guerra (a taxa de crescimento da Inglaterra
contrapunha-se a dos demais paises da Europa ocidental e do Japao, a despeito da disponibilidade
de fatores nesse pafs).

Segundo Thirlwall, a taxa de crescimento dos paises desenvolvidos no periodo pds-
guerra foi aproximadamente igual a razdo entre a taxa de crescimento do volume de exportacdes
e a elasticidade-renda das importagdes. Isso seria justificado pelo fato de que essa razao define a
taxa de crescimento possivel na hipétese de ndo haver desequilibrios na balanca de conta corrente
e na hipétese dos termos de troca se manter constantes.

A taxa de crescimento de um pais seria, nesse sentido, determinada ndo pela
disponibilidade de fatores, como nos modelos neocldssicos, mas pela sua capacidade de ampliar
seu volume de exportacdes ou pela reducdo da elasticidade-renda das importacdes; seriam
determinantes na trajetéria de crescimento, portanto, a demanda da economia e sua estrutura
produtiva.

Em artigo posterior, desta vez analisando os paises em desenvolvimento, Thirlwall &
Hussain (1982) verificam que a trajetéria de expansdo desses paises ndo segue a mesma regra dos
anteriores. Segundo os autores, “a experi€éncia de crescimento dos paises em desenvolvimento
nos dltimos trinta anos diverge da dos paises desenvolvidos, e dificilmente pode ser explicada
pelas diferencas no crescimento autonomo dos fatores da oferta”. Para os autores, os
desequilibrios na balanca de conta corrente financiados por longos periodos pelo influxo de
capitais justificaram, em grande medida, a expansdo dos paises em desenvolvimento.

Nesse sentido, a taxa de crescimento desses paises era justificada em parte pela razao
entre a taxa de expansdo do volume de exportacdes e a elasticidade-renda das importagdes, tal
como nos paises desenvolvidos, mas também pela razdo da taxa de crescimento da entrada de
capitais e a elasticidade-renda das importagdes. Para esses paises, portanto, o que se verificou foi
uma relativa importancia dos fluxos de capital no processo de crescimento, assim como uma

relativa importancia de variagdes nos termos de troca, que justificariam o diferencial entre a taxa

82 Dentre estes trabalhos destacam-se Kaldor (1978), em que o autor discute a estrutura setorial como uma das explicacdes para o
crescimento pela dtica da demanda, e Kaldor (1975), em que o autor questiona a capacidade da teoria econdmica de explicar o
processo de crescimento dos paises.
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de crescimento estimada com base nessa modelagem apresentada e na taxa de crescimento
realizada.

Ap6s mais de uma década e de algumas crises nos paises em desenvolvimento,
Moreno-Brid (1998) buscou reavaliar o modelo de restricdo do balanco de pagamento
apresentado por Thirlwall & Hussain (1982), afirmando a necessidade de se impor restricdes aos
fluxos de capital. De acordo com o autor, a histéria latino-americana mostrou que os fluxos de
capital internacionais podem flutuar fortemente, ajudando a financiar a expansdao das economias
no curto prazo, mas isso pode levar a elevadas dividas, e, nesse sentido, a importantes crises de
divisas internacionais, capazes de comprometer subitamente a atividade econdmica.

O modelo de restricdo do balan¢o de pagamentos foi, entdo, revisto pelo autor, tendo
nele sido incorporado uma relagdo constante de déficit em conta corrente (em termos da renda
nacional). Com essa modificacdo, que limita a expansdao do influxo de capitais em relacdo a
renda, Moreno-Brid ratifica a hipétese de que o crescimento de longo prazo de uma economia é
restrito pelo balanco de pagamentos®”.

A explicacdo da diferenca das taxas de crescimento entre os paises que toma como
base os elementos da demanda, tal como apresentado nos modelos de crescimento com restricao
externa, permitiu que fosse retomada a discussao apresentada inicialmente pela CEPAL, na qual a
estrutura industrial é fator chave no processo de crescimento dos paises, conforme foi analisado
no primeiro capitulo deste trabalho.

Ao contrdrio da andlise do crescimento sob a Gtica neocldssica, que defende que a
disponibilidade de fatores é o que determina a taxa de expansdo dos pafSCSS4, nos modelos de
crescimento com restricao externa, a estrutura industrial apresenta-se como um fator chave nesse
processo. Ao passo que o crescimento dos paises € determinado pela relacdo entre o crescimento
das exportacOes e a elasticidade-renda das importacdes, e esta € funcdo direta das articulacdes
intraindustriais, a estrutura dos setores industriais e suas relacoes sdo fundamentais para explicar

a trajetéria de crescimento das economias nacionais. Torna-se relevante, portanto, analisar nio

8 Pposteriormente, Barbosa Filho (2001) e o préprio Moreno-Brid (2003) incorporam um elemento adicional ao modelo: o
pagamento de juros da divida externa. Essa modificagdo, apesar da relevancia técnica e de reduzir as limita¢des do modelo, ndo é
relevante para a andlise deste trabalho. Para uma andlise mais detalhada ver Carvalho (2007).

8 0s modelos de crescimento neocldssicos concentram-se nos fatores de oferta da economia utilizando-se de fungdes de producio
agregadas para explicar a trajetéria de expansdo dos paises. Nesse sentido, as relacdes intersetoriais e, portanto, a estrutura
industrial ndo € relevante. Para esses autores, apenas a disponibilidade dos fatores capital e trabalho e sua produtividade total
podem explicar a diferenca entre as taxas de crescimento dos paises.
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apenas a oferta de fatores, mas também quais sdo os setores capazes de influenciar diretamente a
elasticidade-renda das importacdes.

Nesse sentido, a andlise das mudancas estruturais da industria de bens de capital que,
conforme j4 foi visto, apresenta relevantes relagdes efetivas e potenciais com os demais setores
da economia, ganha destaque no contexto da avaliacdo do potencial de crescimento da economia
brasileira. Essa industria, ao passo que € fornecedora direta de bens de investimento para grande
parte dos setores que se expandem atualmente na economia nacional, influencia diretamente a

trajetdria de crescimento do pais.

3.2.2. Estrutura da industria de bens de capital e restricdo externa

Conforme foi apresentado na primeira se¢do deste capitulo, alguns setores serdo
responsaveis por grande parte da expansao da capacidade produtiva da economia brasileira nos
proximos anos. Os setores de petrdleo e gds, extracdo mineral, siderurgia, quimica e papel e
celulose deverdo representar, em conjunto, 83,6% dos investimentos mapeados pelo BNDES para
o quadriénio 2011-2014. A existéncia de uma industria de bens de capital no pais capaz de suprir
a maior parcela possivel dessa demanda serd, entdo, fundamental para garantir que a economia
brasileira ndo dependa excessivamente da entrada de capital, para que restricdes externas ao
crescimento nao limitem a expansao da economia.

A andlise apresentada no capitulo anterior, porém, coloca em divida a capacidade da
industria nacional de fornecer o maquinario necessario a alguns desses setores. Porém, ao
contrario do que se poderia supor, isso ocorreu muito menos devido a questdo do potencial
tecnoldgico, e, muito mais, aos efeitos da falta de capacidade de oferta, uma vez que houve uma
mudanca abrupta na trajetéria dos investimentos industriais, caracterizando um choque positivo
de demanda, ap6s mais de duas décadas de baixo investimento.

A producdo nacional de maquinas e equipamentos para extracdo e prospeccdo de
petroleo, setor este que mais investird nos proximos anos, ndo foi capaz de suprir o aumento da
demanda no periodo de expansdo 2004-2008 e dificilmente serd capaz e suprir a demanda dos

proximos anos. A despeito do coeficiente de penetracdo dos importados ter-se mantido estdvel,
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houve uma elevagdo bastante significativa do comércio intraindustrial, ou seja, da importagcdo de
bens cuja inddstria nacional é produtora. Essa elevacdo ocorreu, porém, especialmente devido a
importacdo de bens com valor tecnolégico semelhante ao nacional, o que significa que industria
nacional fornecedora desse setor ndo tinha capacidade instalada suficiente para dar conta da
elevada expansio dos investimentos na dltima década, pois o setor investia muito pouco até o ano
de 2004 e passou a ser o principal investidor no final da década de 2000.

Os investimentos do setor de petréleo e gds, que poderiam surgir como uma
importante oportunidade para o desenvolvimento de uma cadeia de fornecimento (especialmente
porque a industria de fornecimento tem se mostrado tecnologicamente capaz e, também, porque
as descobertas da camada do pré-sal devem ampliar significativamente sua demanda), ndo tém
cumprido essa funcdo. Diante da velocidade com que tém sido feitos esses investimentos, e
diante da falta de coordenagdo desses investimentos com a industria fornecedora nacional, o setor
de petréleo e gis pode vir a ser um importante determinante de restricdes futuras ao crescimento
da economia brasileira. Seria necessario, portanto, que se fomentasse a instalacdo de uma
indudstria de maquinas e equipamentos de propor¢des semelhantes ao investimento que serd feito
pelo setor, a fim de que a expansdo dos investimentos nio se limite pela capacidade de oferta
nacional de bens de capital.

Assim como no fornecimento de maquinas e equipamentos para extragdo e
prospeccdo de petrdleo e gds, outros segmentos da industria de bens de capital tém apresentado
dificuldades em prover internamente o maquindrio necessario a expansao da demanda, a despeito
de terem potencial tecnolégico para isso. Apesar dos investimentos das industrias extrativas e de
alimentos ndo terem apresentado crescimento proporcional a de petrdleo e gas, apds um longo
periodo de baixas inversdes, a industria de bens de capital fornecedora desses setores ndo foi
capaz de suprir a demanda doméstica crescente (principalmente entre 2006 e 2008), o que
repercutiu em um aumento substancial das importacdes.

O setor de extragdo, no entanto, ndo se deve apresentar como relevante restricdo ao
crescimento futuro da economia brasileira, uma vez que seu investimento, conforme projeta o

BNDES, ndo se deve elevar substancialmente. Por ser um setor cuja demanda € principalmente
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externa® e por ja ter realizado investimentos bastante vultosos no periodo recente, a demanda por
maquinas e equipamentos para as industrias extrativas deve ser suprida predominantemente pela
oferta nacional, que, conforme analisado, é tecnologicamente capaz de ofertar esses bens, dado o
tipo de comércio realizado atualmente (predominantemente intraindustrial e horizontal).

Na direcdo contraria dos segmentos da industria de bens de capital apresentados
anteriormente, os fornecedores de maquinas e equipamentos para as indudstrias nacionais de papel
e celulose, metalirgica e para as indudstrias téxtil, de vestudrio e calcados ndo apresentam
capacidade de oferta, e nem potencial tecnolégico capaz de suprir a demanda futura.

Esses setores, conforme analisado, perderam participacio no fornecimento de
maquindrio no ciclo de investimento recente (principalmente 2006 a 2008), mas isso nao ocorreu
devido ao excesso de capacidade utilizada. O comércio nesses setores foi predominantemente
interindustrial, ou seja, de produtos distintos, sendo que as importa¢des apresentaram um valor
unitdrio superior, o que caracteriza um comércio verticalizado, quer dizer, um comércio de bens
tecnologicamente distintos.

Com excecdo das industrias téxtil, de vestudrio e cal¢ados, os investimentos nesses
setores devem ser bastante significativos e devem se expandir a taxas anuais elevadas, conforme
analisado pelo BNDES. Isso significa que, no caso do influxo de capitais e das exportacdes nao
serem suficientes para fornecer as divisas necessdrias as importagdes desse tipo de maquindrio,
sobretudo diante da falta de capacidade de oferta e do baixo potencial tecnolégico do
fornecimento nacional, o crescimento das industrias de papel e celulose e da industria
metalirgica deve se apresentar como uma relevante restricdo externa a expansdo da economia
nacional. No caso do segmento téxtil, de vestudrio e calcados, ainda que exista uma falta de
capacidade da industria doméstica de fornecer 0 maquindrio necessario para sua expansao, iSso
ndo deve significar uma restricdo externa relevante, pois a expansao dos investimentos do setor
devem ser inferiores a média e devem representar parte pouco relevante dos investimentos
industriais no periodo 2011-2014.

Outras restricOes ao crescimento econdmico brasileiro poderiam advir da expansao

dos investimentos em infraestrutura (especialmente energia elétrica e logistica), que devem

8 Conforme foi analisado anteriormente, a demanda interna deve ser a principal fonte do crescimento econdmico brasileiro nos
proximos anos.
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expandir bastante seus investimentos, conforme analisado pelo BNDES, e da agricultura, cuja
demanda elevada e crescente deve ainda estimular novas inversoes.

Nesses setores, porém, conforme foi analisado, o que se percebeu foi uma relativa
capacidade da oferta doméstica em absorver o crescimento da demanda. Nos segmentos de
maquinas para geracdo e distribuicdo de energia elétrica, para agricultura e de equipamentos para
transporte, o que se nota ¢ uma oferta doméstica bastante sélida e capaz de ofertar bens
tecnologicamente adequados a demanda doméstica. Esses segmentos perderam algum espaco
para as importagdes, principalmente por conta da elevada utilizacdo da capacidade instalada, o
que fez com que eles ndo fossem capazes de suprir totalmente a demanda elevada apds um longo
periodo de baixo investimento.

Diante da andlise apresentada, as restricdes externas ao crescimento da economia
brasileira podem advir de dois fatores: por um lado, a elevada expansao dos investimentos em
setores que investiram pouco durante muitos anos e que precisam produzir rapido, como no caso
de petréleo e gés, podem levar a falta de capacidade de oferta da industria nacional, a despeito da
industria de fornecimento nacional ter potencial tecnoldgico capaz de suprir a demanda; por outro
lado, a expansdo de investimentos em setores cuja oferta nacional é tecnologicamente inferior a
estrangeira (como nos segmentos fornecedores de mdquinas para as industrias de papel e
celulose, metalirgica e de vestudrio, téxtil e calcados) pode implicar em uma dependéncia
elevada das importacdes, o que tornaria necessario um aumento mais do que proporcional das

exportacdes ou do influxo de capitais estrangeiros.

3.3. Consequéncias sobre a dependéncia tecnologica

A internalizacdo da industria de bens de capital cumpre, no processo de
industrializacdo brasileiro, um importante papel na geracdo e difusdo de tecnologia. Essa
industria, conforme argumentou Erber (1974: 1-2), por apresentar ligacdes funcionais com o resto
do sistema econdmico, recolhe as solicitagdes de inovacdo dos demais setores e, ao incorporar o
progresso tecnolégico em seus produtos, “o difunde para todos os seus compradores, de forma

que o progresso tecnologico da industria de bens de capital, quer seja ele autdnomo, quer
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solicitado por uma indistria compradora de bens de capital, tende a se propagar em cadeia ao
resto da economia”.

Atualmente, a despeito da maior movimentacdo das informacdes e da menor
dificuldade dos setores usudrios se comunicarem com os produtores, a situacdo ndo se coloca em
termos muito distintos: em um ambiente de competi¢do pela inovacao, os paises que conseguiram
internalizar a produc¢do de bens de capital aumentaram seu grau de autonomia tecnoldgica,
tornando-se mais capacitados para produzir bens mais sofisticados e com processos mais
eficientes.

Nesse sentido, esta secdo se propde a analisar, a partir das constatagdes feitas no
capitulo anterior sobre a competitividade dos segmentos da industria fornecedora de maquinas e
equipamentos brasileira, a capacidade da producdo doméstica em suprir as demandas
tecnoldgicas dos setores em expansdo. Pretende-se investigar até que ponto, diante das mudancgas
estruturais pelas quais passou o setor de bens de capital nas dltimas décadas, a expansdo de
alguns setores ndo geraria o que aqui chamaremos de dependéncia tecnologica — que pode ser
entendida como a dependéncia que alguns setores poderdo encontrar do fornecimento estrangeiro,
caso as inovagdes e o desenvolvimento tecnoldgico esteja fora da inddstria nacional, sendo
garantida apenas pela incorporacio do progresso técnico de mdquinas e equipamentos
importados.

Inicialmente € apresentada uma revisao tedrica da importancia que a industria de bens
de capital tem no processo de geracdo de novas tecnologias, com destaque para as relacdes entre
usudrio e produtor. Posteriormente, € analisada, com base nos dados disponiveis sobre o processo
de inovagdo das empresas brasileiras e na andlise previamente feita sobre os segmentos da
industria de bens de capital, a capacidade da industria brasileira de gerar, absorver e difundir o
progresso tecnologico, especialmente nos setores cuja relacdo com os fornecedores de maquina €

mais relevante no processo de inovagao.
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3.3.1. A indistria de bens de capital como dinamizadora tecnolégica

Muito se realizou dentro da teoria econdmica no sentido de compreender a
importancia da inddstria de bens de capital no processo de desenvolvimento econdmico —
levando-se em conta as atividades dessa indudstria nos processos de geragdo, incorporacio e
difusdo tecnoldgica. Os estudos, no mais das vezes, conferem a essa industria papel primordial no
desenvolvimento, a despeito mesmo de seus diferentes pressupostos.

Um dos trabalhos seminais acerca do tema foi desenvolvido por Kaldor (1966: 114-
5). Ao analisar as relacdes entre industrializacdo e comércio exterior, o autor afirma que o
terceiro estdgio de crescimento de um pais*®, caracterizado pelo rdpido crescimento, é aquele no
qual o pais substitui a importacdo de bens de capital; e que a quarta e dltima fase do processo de
crescimento € aquela em que o pais torna-se um crescente exportador liquido de bens de capital.
Nesta dltima fase, o crescimento explosivo € explicado por uma elevada taxa de crescimento da
demanda externa pelos produtos da indudstria pesada e pela geracdo de demanda auténoma
consequente da expansao do préprio setor.

Fajnzyber (2000: 857-860), buscando compreender por que motivo os paises da
América Latina ndo conseguiram apresentar simultaneamente crescimento econdmico e
distribuicdo de renda (o que o autor denominou el casillero vacio), diz que “um trago
fundamental do desenvolvimento latino-americano € a incorporagdo insuficiente do progresso
técnico”, estando este traco diretamente vinculado a incapacidade desses paises de abrir a “caixa
preta” do progresso técnico. Seria necessario, para o autor, que fosse revertido o déficit
manufatureiro que se concentra, precisamente, nos setores de maior dinamismo e conteido
tecnoldgico, dos quais faz parte a industria de bens de capital.

Outra perspectiva em que o tema € apresentado parte da relacdo estabelecida entre
usudrios e produtores. Vernon, embora tenha sido um dos primeiros autores a defender esse ponto
vista, ndo trata, porém, diretamente das relacdes entre usudrios e produtores de bens de capital. O
autor, ao formular as hipdteses bdsicas sobre o ciclo dos produtos, explicita que a geracdo de

novos produtos depende da capacidade do empresario de perceber as oportunidades econdmicas

% Qs dois primeiros estdgios envolvem a reduciio da importagdo de bens de consumo e aumento da importacio de bens de capital.
Segundo Kaldor (1978: 114), nestas fases, a taxa de crescimento da demanda doméstica por manufaturas se expande mais rapido
do que o consumo total, pois ha uma substitui¢do da producdo nacional pela importacao.
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da aplicacdo prética do conhecimento cientifico na produgdo, o que depende da facilidade de
comunicacdo e da proximidade geogrifica entre produtores e consumidores (Vernon, 1966: 90-
91). A relacdo entre usudrio e produtor (em especial, sua proximidade geografica) torna-se, a
partir das hipéteses levantadas pelo autor, de extrema relevincia para explicar o processo de
inovacao.

A importancia da relagdo entre usudrio e produtor para o caso da producdo de
mdquinas e equipamentos € sistematizada por Lundvall (1988: 352-3). O autor argumenta que os
produtores tém fortes incentivos para monitorar o que estd acontecendo com as unidades
produtivas dos usudrios, ao passo que: (1) os processos inovativos das unidades dos usudrios
podem ser apropriados pelos produtores; (2) produtos inovadores dos usudrios podem implicar
em novas demandas para os produtores; (3) o conhecimento gerado no processo de learning-by-
using somente pode ser transformado em novos produtos se os produtores tiverem contato direto
com os usudrios; (4) gargalos e interdependéncias tecnoldgicas, observadas nas unidades dos
usudrios, representam mercados potenciais para os produtores; e, finalmente, (5) o produtor pode
observar as competéncias dos usudrios para estimar sua capacidade de adotar novos produtos.

Quanto ao usudrio, ainda segundo o autor, ele se beneficia da proximidade com o
produtor, ao passo que, quando necessita desenvolver um novo produto, depende do
envolvimento com o produtor na andlise e solucdo de problemas, e isso s6 pode se dar com
sucesso caso o usudrio tenha conhecimentos detalhados sobre a competéncia dos diferentes
produtores. Ademais, quando um equipamento complexo e especializado é desenvolvido e
vendido ao usudrio, deve haver uma cooperagdo direta durante o processo de inovagao.

Em uma perspectiva alternativa, Von Hippel (1988, 2005) analisa a importancia das
demandas dos usudrios como uma importante fonte de inovagdo. De acordo com o autor, a
literatura convencional ¢ “centrada no produtor” e compreende que ele ¢ quem desenvolve novos
produtos, buscando preencher uma necessidade encontrada no processo produtivo dos usudrios.
Porém, o que se verifica é que muitas vezes sdo os usudrios, ora sozinhos, ora em conjunto com
os produtores (e ndo os produtores isoladamente), que reconhecem a necessidade de resolver os
problemas, sendo eles mesmos capazes de fazé-lo por meio de invencdes ou construcdes de
protétipos, participando ativamente do desenvolvimento de novos produtos. O locus da inovagdo,

dessa forma, pode estar também no usudrio, e ndo exclusivamente nos produtores, o que
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caracterizaria um processo de inovagdo dominado pelos usudrios, contrariando a sabedoria
convencional.

Embora diferentes autores apresentem-na em diferentes perspectivas, a dependéncia
de uma industria nacional de bens de capital para a geragdo, incorporagdo e difusdo do progresso
técnico € tida como fundamental no desenvolvimento econdmico de uma pais; enquanto que a
dependéncia do fornecedor importado, além de representar uma restricdo ao crescimento pelo
lado da demanda (como apresentado na sec@o anterior), representa uma limitacdo no processo

inovativo (e, portanto, uma restricao tecnologica relevante).

3.3.2. Estrutura da industria de bens de capital e dependéncia tecnolégica

Buscando analisar os diferentes padrdoes de inovagdo setoriais e propondo uma
taxonomia, Pavitt (1984) separa os setores de acordo com as principais caracteristicas de seus
processos inovativos, destacando o modo pelo qual dd a relacio das firmas com seus
fornecedores e usudrios no desenvolvimento de novos produtos e processos. Em linhas gerais, o
autor classificou os setores em quatro grupos: os dominados pelos fornecedores (grupo no qual a
maioria das inovacdes origina-se nos fornecedores de equipamentos e materiais); os setores
intensivos em escala (em que as inovagdes decorrem principalmente da interacdo do setor com o
fornecedor e visam a redugdo de custos); os setores fornecedores especializados (as inovacgdes
decorrem da interacdo com os clientes e o design de produtos é seu foco); e, finalmente, os
setores intensivos em ciéncia (em que a inovacdo também decorre das interacOes com
fornecedores, mas demandando utilizagdo bastante intensiva de P&D).

A taxonomia apresentada por Pavitt acerca dos padrdes setoriais de mudanca
tecnoldgica permite que se compreenda, a partir da andlise da competitividade dos diferentes
segmentos da industria nacional de bens de capital e da dependéncia dos importados no processo
de acumulacdo de capital, a capacidade de um pais se desenvolver, em termos da geracao,
incorporacdo e difusdo de novas tecnologias.

Nos setores tradicionais, dominados por fornecedores, a industria de bens de capital é

extremamente relevante no processo inovativo, pois € nela que sdo desenvolvidos 0os novos
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produtos e processos produtivos. J4 nos setores em que a interacdo entre usudrios e produtores
demonstra-se mais importante, essa indudstria cumpre fung¢do complementar no processo
inovativo, sendo relevante ndo como desenvolvedora de novas tecnologias, mas pela interacdo
que estabelece com os usudrios.

Conforme apresentado no gréifico 3.2, os setores de alimentos e bebidas, téxtil,
vestudrio e calcados, papel e celulose e metaldrgica dependem predominantemente da aquisi¢ao
de maquinas e equipamentos para inovar. Isso indica que, no Brasil, esses setores sio dominados
por fornecedores; e que a presenca de segmentos da indistria de bens de capital competitivos e
capazes de fornecer o maquindrio demandado por esses setores € determinante do processo
inovativo; sendo que a dependéncia dos importados implica em uma dependéncia tecnologica.

Ja em setores cujo P&D interno € responsavel por uma boa parcela das inovagdes (tal
como ocorre com os setores de petréleo e biocombustiveis®’, quimico e farmacéutico e de
veiculos e outros equipamentos de transporte), a importancia da industria de bens de capital no
processo inovativo € distinta, sendo que a dependéncia de bens de capital importados possui,
neste caso, um custo associado a falta de relagao entre o demandante da inovacgao e o produtor de
maquinas; embora nio seja a auséncia do produtor um limitante direto a insercdo de novas
tecnologias, ainda assim hd um custo bastante relevante, pois a auséncia do fornecedor pode

inibir a realizacdo de inovagdes tecnoldgicas no pais devido a falta de intera¢do usudrio-produtor.

8 0s dados de petréleo podem incluir também extragdo, pois a PINTEC/IBGE faz referéncia as empresas (e ndo as unidades
produtivas) e a Petrobrds, que ¢ uma empresa que atua também na extragdo, estd classificada como refino.
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Grafico 3.2 — Proporcdo dos dispéndios realizados em atividades inovativas (2008)

Petréleo e biocombustiveis 62% E% 21%
Veiculos e outros eq. transporte 43% ZE% 12%  19%
Quimicos e farmacéuticos | 25% 9% 22%

Maiquinas, equipamentos e material elétrico : 23% 6% 14%
Extrativa | 5% o600 10% 13%

Aliemntos, bebidas e fumo ‘ 11% Za% 8% 9%
Téxtil, vestudrio e calgados | 100 500 130, 18%

Madeira, papel e celulose 10% 15% >% 9%
I ——————————
Metalurgicos 3% 08% 13% 11%

=P&D interno = Aquisi¢cdo de maquinas e equipamentos = Projetos industriais Outros

Fonte: PINTEC/IBGE; Elaboracéo prépria

Conforme comentado no capitulo anterior, os segmentos da inddstria de bens de
capital fornecedora para as industrias de papel e celulose, de vestudrio, téxtil e calcados e de
produtos metalirgicos, ao passo que perderam espaco para os importados, € ao passo que
apresentam um comércio internacional bastante verticalizado, ndo teriam capacidade de competir
com os produtos importados.

Diante da elevada dependéncia das importagdes e da falta de capacidade tecnolégica
desses segmentos da industria nacional de mdiquinas e equipamentos em suprir a demanda
interna, o crescimento desses setores pode implicar em uma maior dependéncia tecnolégica da
inddstria nacional. Nessas industrias, a se reparar na dependéncia da aquisi¢do de mdaquinas e
equipamentos nas atividades inovativas, a tecnologia € desenvolvida no fornecedor. Sendo assim,
caso o pais ndo internalize esses segmentos da industria de maquinas e equipamento, a expansao
da producdo desses setores implicard em uma maior dependéncia tecnoldgica da industria
nacional em relacdo aos fornecedores estrangeiros e, em decorréncia, em uma menor capacidade
desses setores em gerar e difundir o progresso tecnolégico, uma vez que o processo inovativo

neles € dominado pelos fornecedores.



116

O caso da industria de alimentos, bebidas e fumo, que também ¢é dependente de
fornecedores no processo inovativo, destaca a importancia da internalizacdo da industria de
mdquinas e equipamentos em setores tradicionais. Nesse setor, em que a industria fornecedora de
maquinas brasileira é tecnologicamente capaz de suprir parte relevante do mercado interno, o
crescimento ndo implica em uma maior dependéncia tecnolégica. Ao contrdrio, a expansao do
setor estimula novas inversdes em pesquisa € o desenvolvimento de novos produtos e de
processos mais sofisticados no segmento de mdaquinas e equipamentos, garantindo que seu
crescimento reverta-se em desenvolvimento tecnolégico.

Caso semelhante € o da industria de maquinas e equipamentos para extracdo mineral;
ela também é potencialmente capaz de suprir a demanda interna, tanto em termos produtivos,
quanto em termos tecnolégicos. Esse segmento da industria de bens de capital, conforme foi
analisado no capitulo anterior, sé nao foi capaz de suprir a demanda doméstica porque esta
cresceu acima da capacidade de oferta do setor. Este setor, porém, tem potencial tecnolégico
suficiente para suprir a demanda doméstica e pode, dado que é uma industria parcialmente
dominada por fornecedores, ser ativo no processo de geracdo de novas tecnologias.

Distingue-se desses setores, contudo, a indudstria fornecedora de madaquinas e
equipamentos para extracdo e prospeccdo de petrdleo. Nesse caso, conforme se disse, a
importancia da aquisi¢do de maquinas e equipamentos cumpre papel reduzido no processo
inovativo. As empresas desse setor (os usudrios) inovam predominantemente por meio do
investimento em P&D interno, em parceria com os fornecedores. A industria de bens de capital
capaz de fornecer para a demanda interna cumpre, nesse sentido, funcdo distinta das anteriores
analisadas, pois nio € ela o locus da inovacdo. A existéncia dessa industria no pais € importante,
pois ela deve estar em constante comunicacdo com a industria demandante. Uma politica de
investimento capaz de manté-la competitiva € fundamental para que sejam absorvidos da
industria de extracdo e prospeccdo de petréleo e gas os maiores beneficios possiveis em termos

da geracdo de progresso tecnolégico.
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3.4. Politicas industriais recentes para o setor de bens de capital

As politicas industriais para estimular a producdo do setor de bens de capital
apresentaram-se historicamente sempre com cardter bastante contraditério diante tanto da
importancia ja assinalada que a produgcdo nacional de bens de capital cumpre no processo de
desenvolvimento de novas tecnologias e na reducdo das restricdes externas ao crescimento,
quanto da relevancia que a importagcdo desses bens cumpre na expansio e rapida modernizacao
do parque produtivo nacional.

Historicamente, os maiores estimulos a internalizacdo do setor vieram ora da prépria
auséncia de divisas para importar, como no periodo que sucedeu a crise de 1929, e ora de
politicas de protecdo direta ao setor, como no II PND. Mas, um dos principais momentos de
desenvolvimento dessa industria ocorreu sem que operassem uma ou outra alternativa; durante o
Plano de Metas a politica direta para o setor foi pouco intensiva, mas a demanda derivada de
outros investimentos viabilizou sua instalacdo.

Recentemente, a economia brasileira entrou em um ciclo de investimentos que foi
capaz de estimular a demanda do setor apds mais de duas décadas de queda das inversdes. Esse
novo quadro coloca em pauta uma discussdo bastante relevante: como fazer com que esta
demanda derivada da expansdo dos demais setores seja capaz de estimular a producdo nacional
de bens de capital, evitando que isso comprometa a expansdo e a modernizacdo do parque
produtivo nacional?

Buscando compreender o que foi feito em termos de politica industrial para o setor,
esta secdo analisa as politicas do Governo Federal da ultima década, assim como algumas
medidas relevantes para o setor. Inicialmente, € apresentada a Politica Industrial, Tecnolégica e
de Comércio Exterior (PITCE), que foi a politica do Governo Federal de 2004 a 2007; depois, a
Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), que foi a politica industrial de 2008 a 2010; e,

finalmente, o Plano Brasil Maior (PBM), langcado em 2011 com foco até o ano de 2014.
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3.4.1. Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE)

Em 2004, apdés um longo periodo em que as politicas industriais foram colocadas em
segundo plano, o Governo Federal, articulando diversas instituicdes governamentais e de apoio,
langou a Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE). A despeito da
importancia que teve na retomada da capacidade de formulacdo e coordenacdo do Estado, a
aspiracdo da PITCE limitava-se a afirmacdo da inovag¢do e do avanco cientifico-tecnolégico
como estratégia para fomentar o desenvolvimento do pais. Fatores relevantes para a economia
nacional, como a capacidade de oferta da industria e o estimulo aos setores ja consolidados,
foram colocados em segundo plano.

Apesar disso, a industria de bens de capital, por ser “tradicionalmente reconhecida
como estratégica para um padrao de desenvolvimento sustentado”, foi tomada como uma das
opgOes estratégicas da politica, junto aos setores “portadores de futuro”, quais sejam:
semicondutores, a indudstria de softwares e o setor de farmacos e medicamentos (Governo Federal
do Brasil, 2004:21).

As principais medidas de incentivo a produ¢do nacional dessa industria foram: (1) a
facilitagdo da aquisicdo de mdquinas e equipamentos pelos demais setores da economia (via
programas como o Modermaq e o Finame); (2) a criacdo, pelo BNDES, de uma linha especifica
para bens de capital sob encomenda, visando ao financiamento de projetos, producdo e compra
(turn key, main contractor, servigos de engenharia); (3) esfor¢os para inser¢do internacional do
setor através de contratos firmados entre o setor produtor e a Apex-Brasil (Salerno e Dabher,
2006:44-5); além da (4) reducao das aliquotas de IPI para zero no caso da aquisicdo de bens de
capital (Cano e Silva, 2010:8).

Essas medidas, embora potencialmente capazes de fomentar a inddstria nacional,
eram bastante timidas®®, principalmente apds o setor ji se ter defrontado, por mais de duas
décadas, com uma reestruturagdo em direcdo a especializacdo. Conforme apresentado, o periodo
em que a PITCE vigorou (2004-2007) foi um dos periodos em que o setor teve maior dificuldade

de suprir adequadamente a demanda nacional.

% O Finame desembolsou apenas R$ 4,4 bilhdes entre os anos de 2004 e 2005, conforme é apresentado por Salerno e Daher
(2006:45), tendo sido esse o programa de maior importancia para a indudstria de bens de capital no periodo.
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3.4.2. Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP)

Em maio de 2008, o Governo Federal lancou uma nova politica industrial: a Politica
de Desenvolvimento Produtivo (PDP). Seu principal objetivo era sustentar o longo ciclo de
crescimento que se verificou até entdo, valendo-se de medidas tributdrias, de financiamento e das
compras governamentais. Seus principais desafios eram: (1) ampliar a capacidade de producao e
servigos ofertados no pais, (2) preservar a robustez do balanco de pagamentos, (3) elevar a
capacidade de inovagao tecnoldgica e (4) desenvolver as médias e pequenas empresas.

A PDP era mais abrangente do que a politica anterior e compreendia os diferentes
tipos de desafios que os setores industriais enfrentavam na ocasido, ndo se restringindo apenas
aos desafios tecnolégicos™. O setor de bens de capital foi incluido dentro do grupo de setores que
possuia alto encadeamento na estrutura produtiva, alto potencial exportador, mas que era afetado
pela importacdo, a despeito de seu potencial competitivo (FIESP, 2008:14).

Além de uma série de incentivos tributarios ao investimento (tais como: a
prorrogacao da depreciacdo acelerada de mdaquinas e equipamentos, a reducdo do prazo de
apropriagao de créditos de PIS e COFINS de 24 para 12 meses, a eliminacdo do IOF nas
operagdes de financiamento do BNDES e a ampliacdo da lista dos produtos desonerados do IPI e
das redugdes dos custos de financiamento as inversodes), o setor beneficiou-se de sua inclusao no
NOVO REVITALIZA, de incentivos especificos, como a criagio do RECAP, além de se
beneficiar também com linhas para comercializacdo de bens de capital, prorrogacdo e aumento da
dotacio do MODERMAQ e o uso de mecanismos de defesa comercial para efetivacio de
processos de investigacdo antidumping (Governo Federal do Brasil, 2008:142-8).

Ao passo que delimitou seu foco de agdo, estabeleceu metas gerais e setoriais €
apresentou instrumentos, fontes de recursos e responsabilidades de acdo, a PDP demonstrou ser
uma politica industrial bastante capaz de estimular o desenvolvimento da industria, e, em
especial, do setor de bens de capital, evoluindo bastante no que diz respeito a capacidade de

alinhar diversas instituicoes, como o BNDES, ministérios e a Agéncia Brasileira de

¥ Segundo Almeida (2009:16), “¢ justamente a demanda por politicas industriais mais abrangentes que pode explicar a mudanga
da primeira politica industrial do Governo Lula — adotada em 2004, com foco mais neoschumpeteriano — para uma politica mais
abrangente, adotada em 2008”.
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Desenvolvimento Industrial (ABDI), estruturando um plano estratégico nacional como ndo se via
desde a abertura comercial.

A despeito da evolucdo e de ter sido capaz de operacionalizar a maioria das suas
medidas, a politica encontrou importantes dificuldades em cumprir suas metas gerais e setoriais:
diante da eclosdo da crise financeira internacional, grande parte das propostas perdeu eficdcia, o
que fez com que as metas ndo fossem cumpridas.

Apesar disso, a capacidade de coordenacdo e operacionalizacdo garantida pela
politica foi essencial na criacdo de instrumentos anticiclicos, como o PSI (Programa de
Sustentacdo do Investimento), do BNDES, que reduziu significativamente os juros para
aquisicao, produgdo e exportacdo de bens de capital, estimulando o setor em um momento de

recessao interna e externa.

3.4.3. Plano Brasil Maior (PBM)

Em agosto de 2011, o Governo Federal lancou uma nova politica para o setor
produtivo: o Plano Brasil Maior (PBM). Focado no estimulo a inovacdo e a produgdo nacional
para alavancar a competitividade do setor industrial, o plano estabeleceu cinco orientacdes
principais: (1) a promog¢do da inovacdo e o desenvolvimento tecnoldgico; (2) a criacdo e o
fortalecimento das competéncias criticas da economia nacional; (3) o adensamento produtivo e
tecnoldgico das cadeias de valor; (4) a ampliagdo dos mercados internos e externos das empresas
brasileiras; e (5) a garantia de um crescimento socialmente inclusivo e ambientalmente
sustentavel (Governo Federal do Brasil, 2011:9).

Nessa nova politica, ao contrario das anteriores, ndo sdo destacados setores, mas
apenas dimensoes estruturantes e diretrizes setoriais. Seu foco, muito mais do que as politicas
anteriores (principalmente devido ao ambiente adverso, derivado da crise dos paises centrais) € o
de resolver questdes de curto e médio prazo, tais como a “guerra cambial” e o acirramento da

concorréncia internacional.
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Nesse sentido, as medidas ja4 anunciadas podem ser consideradas importantes como
paliativas as ameacas externas’’, mas sdo pouco efetivas diante das necessidades de um projeto
nacional maior, que delimite setores e cadeias estratégicas dentro de um plano nacional de
desenvolvimento, fomentando a oferta de setores com potencial tecnoldgico e avancando em
setores estratégicos que estio defasados nesse aspecto’’. Conforme expds Almeida (2011:11)
acerca do plano, “mesmo com as novas medidas, o Brasil permanece ainda distante de ser um
pais facilitador e incentivador do investimento, da inovacdo e da exportacdo. O que o PBM fez
nessa area € relevante, mas se insere mais na ‘remog¢ao de desincentivos’”.

Apesar das desoneracdes dos investimentos e da ampliacdo e extensdao dos
mecanismos de financiamento as inversdes, que certamente estimularao a aquisi¢do de maquinas
e equipamentos, nao se consolidou no langcamento do Plano Brasil Maior nenhuma medida de
incentivo especifica para a indistria de bens de capital nacional®>. A desoneragdo da folha de
saldrios, por exemplo, que envolveu os setores de confec¢des, calcados, méveis e TIC, nao
contemplou essa industria, a despeito da demanda do setor.

O Plano Brasil Maior teve como principal objetivo melhorar a competitividade dos
setores mais afetados pela valorizacdo cambial e pela concorréncia de produtos importados, o que
deve ser elogiado, diante da necessidade emergencial. Porém, ele deixou de se constituir como
uma politica industrial efetiva, conforme poderia se supor que seria, principalmente depois do
langamento da Politica de Desenvolvimento Produtivo, que organizou os setores de acordo com
suas potencialidades e desafios, recolocando em pauta a discussdo sobre a capacidade do
Governo Federal de articular uma politica que reestruturasse a industria brasileira, reconhecendo

sua importancia para o desenvolvimento econdmico do pais.

% As principais medidas do PBM foram a extensdo de programas de financiamento, como o PSI, desoneracdes, como a folha de
pagamentos para setores intensivos em mao de obra (ndo incluindo o setor de bens de capital), e 0 REINTEGRA, que estimularia
as exportacdes de manufaturados por meio de um ressarcimento de 3% do valor exportado referente aos tributos acumulados na
cadeia.

°! De acordo com o DIEESE (2011:7), “a inovagéo, fundamental para as caracteristicas e os problemas enfrentados pela indastria
nacional (...), ocorrerd dentro de programas ja existentes, que apresentam dificuldades de execugdo e monitoramento”. Porém,
vale destacar a importancia dessas medidas no enfrentamento do ambiente macroecondmico adverso, pois, conforme argumentam
Suzigan e Furtado (2006:77), se o entorno macroecondmico caracteriza-se por uma instabilidade acentuada, provavelmente a
politica industrial perderd sua potencialidade e vigor.

*2 A tinica medida que poderia vir a fomentar essa inddstria seria a suspensdo do ex-tarifirio para méquinas e equipamentos
usados. Porém, por ser uma suspensdo, trata-se apenas de uma retaliacdo do que havia sido feito durante a crise para estimular
investimentos em detrimento da industria de bens de capital nacional.
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Conclusao: dimensoes relevantes para construcao de uma politica industrial
efetiva para o setor de bens de capital

A industria produtora de bens de capital, por ser definida ndo pelos aspectos
produtivos, mas por sua finalidade, apresenta-se bastante heterogénea, com diferentes segmentos
de caracteristicas distintas (tanto no que diz respeito ao que neles é produzido, quanto no que se
refere a sua estrutura de demanda). Nesse sentido, uma politica industrial efetiva para o setor
deve considerar essas singularidades, ndo podendo ser de cardter geral, mas destinada a
compreender os desafios de cada segmento de forma particular.

Certamente, politicas mais abrangentes sdao relevantes também para o
desenvolvimento do setor. E o caso, por exemplo, do Programa de Sustentacio do Investimento
(PSI), do BNDES, que reduziu as taxas de juros do financiamento para produgdo, aquisi¢ao e
exportacao de bens de capital; e € o caso também das desoneracdes aos investimentos, praticadas
nas trés politicas industriais analisadas anteriormente. Porém, diante das diferencas com relagcao
ao grau de capacidade dos segmentos da inddstria de bens de capital em suprir a demanda e
diante das diferencas nas trajetérias de expansdo dos setores demandantes, a industria
fornecedora de maquinas e equipamentos deve ser alvo de politicas objetivas e seletivas’’. Estas
politicas devem buscar resolver os desafios ndo apenas do setor como um todo, mas também de
seus segmentos, especialmente alinhando essas politicas objetivas para o setor de maquinas e
equipamentos as politicas dos setores demandantes ™.

De forma geral, dois grupos distintos de segmentos da industria de bens de capital
puderam ser identificados em funcdo de sua capacidade de suprir a demanda interna: os
segmentos que sdo marcados por uma producdo doméstica com potencial tecnoldgico para

absorver a expansdo do mercado interno e os segmentos que sao marcados por uma oferta interna

% Conforme apresentam Peres e Primi (2009:29-30), no seu processo de industrializagio, a Coréia do Sul se utilizou de diferentes
mecanismos em fungdo do grau de evolucdo da sua estrutura produtiva e das diferentes demandas setoriais. O foco das politicas
em setores prioritdrios e sua seletividade foram essenciais para que fossem criadas vantagens competitivas, ndo se limitando
apenas a exploragdo das ja existentes.

% A andlise do setor de bens de capital a que se presta este trabalho avalia apenas os segmentos de forma agregada, ndo se
detendo sobre as estratégias empresariais dos setores produtores de bens de capital ou setores demandantes. Certamente, para a
construcdo de uma politica industrial ainda mais efetiva e com maior capilaridade, isso seria fundamental, de modo que resta
como uma agenda de andlise bastante relevante para a consolidag¢do de uma estratégia industrial.
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pouco diversificada e que ndo se apresentam atualmente com capacidade produtiva e tecnolégica
de enfrentar a concorréncia dos importados.

No primeiro grupo, destacam-se os segmentos produtores de equipamentos de
transporte, maquinas e equipamentos agricolas, equipamentos para geracdo e distribuicdo de
energia, maquinas e equipamentos para extracao e prospec¢ao de petrdleo, para extracdo mineral
e construgdo, e, finalmente, para producdo de alimentos, bebida e fumo. Essas industrias foram
capazes de suprir, em grande medida, a demanda interna no ciclo de expansdo recente dos
investimentos. Elas assistiram a uma expansdo paralela das importacdes, mas isso ndo ocorreu
devido a uma falta de diversificacdo tecnoldgica da estrutura produtiva nacional, e, sim, a falta de
investimentos prévios (que repercutiu na insuficiéncia da capacidade instalada) e aos desajustes
macroecondmicos, em especial ao cambio valorizado, que fomentaram o aumento das
importacdes em detrimento da oferta nacional.

J& no segundo grupo, destacam-se os segmentos produtores de mdquinas e
equipamentos para as industrias de papel e celulose, metalurgia e téxtil, vestudrio e calgados.
Nesses segmentos da industria de bens de capital, a expansdo da demanda interna foi suprida
mais do que proporcionalmente pelas importacdes, o que ocorreu devido, especialmente, a falta
de potencial tecnoldgico dos produtores — o que pode ser verificado pelo diferencial tecnolégico e
pela diversificagdo intraindustrial entre o produto importado e o nacional, fato que caracteriza um
problema estrutural da capacidade produtiva doméstica. Para essas industrias, a falta de oferta
doméstica ndo é apenas uma questdo de desajustes macroecondomicos ou de falta de investimento
prévio, e isto sugere que apenas com politicas direcionadas e articuladas com os setores
demandantes € que os segmentos poderdo ser internalizados.

Destaca-se, ainda, nesse segundo grupo, o caso do segmento de informatica,
eletronicos e comunicacdo. Nele, a perda da industria doméstica e a crescente absorcdo da
demanda pelos importados deve ser compreendida de forma bastante particular; pois, por ser um
produtor de pecas, partes e componentes para outras industrias de maquinas e equipamentos, a
reducdo de custo do produto importado e sua substitui¢do pela oferta doméstica apresentaram-se
como uma oportunidade para a expansao dos demais setores. A produgdo e a comercializacdo em
grande escala dessas novas commodities permitiu que a produg¢do de miquinas e equipamentos

que utilizam esses componentes como insumos se tornasse menos dependente do seu custo para
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ser competitiva. Diante disso, uma politica direcionada para a substitui¢cdo da oferta no setor pelo
produto nacional teria impactos significativos no preco dos demais bens de capital e poderia
inviabilizar esse processo. Especialmente porque a escala demandada para uma producgdo
eficiente desses componentes €, atualmente, muito elevada. A forma menos custosa de
internalizacdo desse segmento deve considerar, portanto, a substituicdo ndo das pecas e
componentes, mas da cadeia de produc¢do dos bens finais de consumo, o que ndo pode ser
desprezado diante da importancia desse segmento para geracdo e incorporacio de tecnologia.

No caso dos segmentos da indudstria de bens de capital que se apresentam com
potencial tecnolégico para suprir a expansao da demanda, a politica industrial deve ter como foco
tanto a coordenacdo dos investimentos (a fim de que a demanda por mdquinas ndo supere
significativamente a capacidade de oferta nacional), quanto seu dimensionamento (a fim de que
seja estimulada a criacdo de oferta nos segmentos da industria de maquinas e equipamentos que
serdio demandados posteriormente)””.

E necessdrio que o Estado brasileiro assuma a posi¢do de agente no processo de
coordenacdo e direcionamento dos investimentos (seja diretamente, como produtor, ou
indiretamente, como indutor’®), para que os segmentos da inddstria de bens de capital com
potencial tecnolégico possam suprir a demanda que venha a se realizar”’. Caso ndo haja uma
coordenacdo entre a demanda e a oferta dos bens de investimento, os segmentos que ainda hoje
tém potencial para suprir a demanda, tais como o das maquinas e equipamentos para petrdleo e
gds, para a indudstria extrativa e para inddstria de alimentos, ndo conseguirdo aproveitar a

oportunidade que lhes é apresentada. Isso ficou evidente no ciclo de expansio recente, quando,

% De acordo com Rodrik (2004:13), a coordenacio dos investimentos e das decisdes de producio (seja ela feita por um setor
privado organizado ou pela iniciativa governamental) € importante mecanismo de politica industrial, ao passo que a realizag o de
investimentos por parte de uma firma A depende muitas vezes da demanda e dos investimentos de uma firma B, e vice versa
(investimentos simultaneos fazem com que todos eles se tornem mais lucrativos).

% A coordenacio dos investimentos ndo precisa passar, necessariamente, por sua realizacio por parte do Estado. Conforme afirma
Almeida (2009), a formacdo de grupos nacionais (proposta assumida pelo BNDES a partir da PDP) permite que seja estimulada a
formagdo de uma cadeia de fornecedores nacionais, por meio da coordenacdo dos investimentos e de uma politica industrial.
Porém, segundo o autor, estdo sendo criados grupos nacionais em setores em que o pais jd apresenta vantagens comparativas
(commodities e produtos de baixa tecnologia); seria necessdrio que se estimulasse a criagdo de grupos nacionais em setores de
maior tecnologia.

7 Destaca-se que o direcionamento e a coordenacio devem passar também por uma politica exterior, dada a importancia da
demanda dos paises vizinhos. Conforme argumenta Laplane (2004:329), outra questdo “diz respeito a necessidade de articular a
estratégica de desenvolvimento industrial brasileira com a de outros parceiros do MERCOSUL, na forma de uma estratégia
regional de integracdo das cadeias produtivas. Esta tem sido uma dimensdo ausente na maioria dos documentos de politica
industrial no Brasil, o que constitui um grave sintoma da falta de articulag@o entre a politica industrial e a politica exterior numa
area critica para a inser¢do internacional brasileira”.
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ap6s quase duas décadas de baixo investimento, a concentracdo das inversdes nos ultimos anos
custou a perda de capacidade da oferta nacional em fornecer os equipamentos necessarios para a
expansdo dos setores usudrios, levando a uma complementacdo desproporcional pela importacao.

Além disso, especialmente para esses segmentos com potencial de suprir a demanda
interna, € necessdrio que a politica industrial seja complementada por uma politica
macroecondmica pro-desenvolvimento, que ndo contrabalanceie a politica industrial por meio de
taxas de juros e cambio que persistentemente limitam a eficicia dos instrumentos de
financiamento e aumentam a aversao ao risco empresarial, desestimulando a formacgdo de oferta
(Cano e Silva, 2010:21). E preciso compreender que esses segmentos podem ser competitivos,
inclusive no comércio exterior, caso se aproveitem as demandas internas para sua expansao. Para
que ndo seja desperdicada a oportunidade de expansao atual, deve-se focar no fortalecimento de
uma “competitividade auténtica”, fomentando-se, por um lado, a absor¢ao da demanda interna e,
por outro, a exportacdo, por meio de neutralidade em matéria tarifaria e taxas de cAmbio elevadas
e estdveis (CEPAL, 2000: 906).

Além do direcionamento e da coordenacdo dos investimentos e de condigdes
sist€émicas que ndo limitem o potencial desses segmentos, as politicas industriais para os
segmentos com potencial competitivo devem considerar também o financiamento. O setor de
mdquinas e equipamentos agricolas brasileiro, que é potencialmente competitivo, ¢ um exemplo
da importancia do financiamento como fator dinamizador. A expansao desse setor no pais deve
muito a oferta de condicdes de financiamento diferenciadas para modernizacdo e ampliacdo de
capacidade (Moderfrota, do BNDES). A combina¢do de uma expansdo da demanda (derivada das
vantagens comparativas do pais no agronegécio) com um programa de financiamento que
viabilizou a expansdo da oferta do setor criou as bases para “uma industria globalmente
competitiva de maquinario agricola” (Frischtak, 2004:302).

No caso dos segmentos que possuem uma demanda interna em expansao mas que nao
se apresentam com capacidade produtiva e tecnolégica de concorrer com os produtos importados
(como € o caso do segmento de maquinas e equipamentos para os setores de papel e celulose e
para o setor metalirgico), a politica industrial deve ter o foco da formacdo das competéncias, seja
por meio de investimentos publicos diretos na formagdo de um Sistema Nacional de Inovagao,

seja por meio da atragdo de investimentos com transferéncia de tecnologia (offset); ou, ainda, pela
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associacdo de empresas nacionais com as empresas estrangeiras atualmente fornecedoras desses
equipamentos para a inddstria nacional (joint ventures)’".

Nesses segmentos, que incluem inclusive alguns produtos dos segmentos tratados
anteriormente, a intervengdo seletiva do Estado, realizada através de uma politica tarifaria, da
concessao de incentivos fiscais, crediticios e comerciais (CEPAL, 2000:900), € fator-chave de
sucesso para que, como ocorreu nos anos do pds-guerra, a incorporacdo de tecnologias possibilite
que se queimem etapas no desenvolvimento tecnolégico (Erber, 1974:16).

Abrir a caixa preta do progresso técnico, resolvendo o problema da incorporagdao
insuficiente de tecnologia (Fajnzyber, 2000:857), é, portanto, fundamental para resolver o desafio
da dependéncia tecnoldgica. Isso, porém, depende da atuacdo direta do Estado, que deve fazé-lo
por meio de politicas de incentivo seletivas para aqueles segmentos que tiveram oportunidades de
desenvolvimento j4 criadas pela demanda®, assim como por meio da sua associaco s empresas
nacionais e estrangeiras. A importacdo de tecnologia em substituicio ao desenvolvimento de
tecnologia prépria, tal como se apresenta nesses setores, embora constitua um recurso Util para
paises atrasados, como o Brasil, limita, por outro lado, a possibilidade de ampliagao de mercado.
Conforme argumenta Laplane (2004:327), “a geragao de tecnologia propria permitiria avangar na
diferenciacdo de produtos, alavancando a criacdo de marcas proprias e potencializando a
agregacao de valor”.

Destaca-se ainda, conforme aponta Coutinho (2011:33-34), a importancia de
empresas e programas-ancora para que as oportunidades sejam capazes de mobilizar recursos de
pesquisa a fim de se concretizarem no desenvolvimento de tecnologia no pais. De acordo com o
autor, os exemplos da Petrobrds em dguas profundas (que deve ser a dncora de um grande avango
tecnoldgico na exploragdo do pré-sal) e de algumas empresas do agronegdcio (que, apoiadas pela
Embrapa, possibilitaram o avanco tecnolégico em diversas empresas brasileiras) demonstram

que, “nos setores em que temos avangado, existe, em geral, uma empresa dncora poderosa”.

% De acordo com Amsden (2001:207-13), a estratégia adotada pela maioria dos paises asidticos passava pelo controle do capital
estrangeiro. Porém, em alguns casos, a entrada de multinacionais foi liberada, desde que essas empresas formassem joint ventures
com empresas domésticas para facilitar a transferéncia de tecnologia.

% Rodrik (2004:4) afirma que a inovagio no mundo emergente ndo é restrita pelo lado da oferta, mas pelo lado da demanda.
Segundo o autor, ndo € a falta de cientistas, engenheiros e laboratérios de P&D que restringe as inovagdes, mas a falta de
demanda dos seus usudrios potenciais (os empreendedores), que percebem nessa atividade uma rentabilidade insuficiente. Nesse
sentido, a oportunidade apresentada pela expansdo da demanda por bens que atualmente a inddstria nacional ndo ¢é
tecnologicamente capaz de fornecer pode ser explorada, viabilizando uma reversdo nessa condicao de dependéncia.
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As oportunidades que se colocam atualmente na economia brasileira criam, conforme
exposto, uma demanda para uma politica efetiva para o setor de bens de capital. A expansao
recente do mercado interno (com especial destaque para seus efeitos sobre os investimentos), a
maior capacidade do governo de se utilizar do seu poder de compra e de financiamento (que se
contrapde ao periodo de crise fiscal que se vivia desde a década de 1980), a direcdo dos fluxos de
capital estrangeiro (que pode se reverter em investimentos diretos com transferéncia tecnoldgica),
a valorizacdo das commodities (que evitaria restricdes externas pelo menos no curto prazo), e,
ainda, a existéncia de empresas com potencial tecnologico — todos estes sdo fatores que devem
ser considerados na consolida¢do de uma politica de fomento a competitividade do setor.

Historicamente, a instalacdo da industria de bens de capital no Brasil sempre ocorreu
quando esses fatores eram desfavoraveis, e, portanto, se deu sempre de forma emergencial, com o
objetivo de resolver problemas de restricao externa, como foi o caso do II PND. Isso fez com que
a expansao dessa industria se desenrolasse de forma ndo ordenada e sem que se desse através da
selecdo dos segmentos com menor custo ao setor produtivo e com maior potencial de dinamizar a
economia.

Por um lado, é verdade que aqueles fatores favoraveis comentados hd pouco reduzem
na atualidade a urgéncia de uma politica para o setor de miquinas e equipamentos. De fato, a
expansao do investimento nido encontra uma limitacdo na restricdo de divisas e a dependéncia
tecnologica ndo se concretiza, dado que a importacdo de maquinas apresenta-se como uma
importante fonte de incorporacdo do progresso técnico. Todavia, por outro, esses fatores
possibilitam a expansdo da indudstria de bens de capital de forma mais organizada e seletiva,
porque a substituicdo da oferta externa pode ser feita conscientemente, com predominancia de
produtos com maior capacidade de produ¢@o nacional e com maior potencial tecnologico, sem
que isso implique uma restricao de divisas, mas também porque existe uma demanda interna que
pode servir de alavanca a instalacio e expansao dessa industria.

Apesar de existirem custos iniciais de internalizacdo do setor de bens de capital
(especialmente para as industrias demandantes, que terdo um custo maior na aquisicdo de bens
produzidos internamente), a expansao da producdo nacional de maquinas e equipamentos pode se
aproveitar de ganhos de escala dindmicos, e, progressivamente, pode reduzir esses custos, até que

esse quadro seja revertido. Ademais, a expansdo da demanda por bens de capital advinda de
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setores com relativo poder de mercado global e regional reduz os impactos negativos desse custo
de aquisi¢do sobre a competitividade, pois, em muitos casos, hd uma significativa margem para
um aumento de custo, sem que isso comprometa as vendas do produto nacional.

Caso nao seja aproveitada a expansdo do mercado interno como uma varidvel
estratégica para a internalizacdo de uma industria tdo sujeita as oscilagdes de demanda — como
ocorre com a de bens de capital —, e, adicionalmente, caso nido sejam aproveitados os fatores
sistémicos supracitados (aqueles que possibilitariam que essa internalizacdo se fizesse de forma
organizada e seletiva), a falta de capacidade de oferta do setor de bens de capital pode significar
restricoes futuras a expansdao economia, tanto em termos do balanco de pagamentos, quanto em
termos da dependéncia tecnolégica; e, na esteira desse processo, o crescimento econdmico pode
se ver novamente restrito pela inversio do cendrio externo, repetindo o que se verificou por

diversas vezes no ultimo século.
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Anexos

Anexo 1 — Segmentacdo da industria de bens de capital e CNAEs relacionadas™

\ Grupos e subgrupos CNAE 2.0 CNAE 1.0
Equipamentos de informatica, produtos eletronicos, instrumentacio e épticos
Equipamentos de informadtica e periféricos 262 302
Equipamentos de comunicacio 263 322
Aparelhos e equipamentos de medida, teste e controle 2651 332 e 333
Aparelhos eletromédicos e eletroterapéuticos e eq. de irradiacio 266 331
Eq. e instrumentos 6pticos, fotogréficos e cinematograficos 267 334
Equipamentos para geracao, distribuicio e controle de energia elétrica
Geradores, transformadores e motores elétricos 271 311
Aparelhos e eq. para distribui¢@o e controle de energia elétrica 2731 3121
Tratores e maquinas e equipamentos para a agropecuaria
Tratores e maquinas e equipamentos para a agropecudria 283 293
Maquinas e equipamentos de uso tipicamente industrial
Motores, bombas, compressores e equipamentos de transmissao 281 291
Maiquinas e equipamentos de uso geral 282 292 e 301
Maiquinas-ferramenta 284 294
Maigquinas e eq. para a prospeccao e extracio de petréleo 2851 2951
Tratores, exceto agricolas 2853 2953
Maiquinas e eq. para uso na extra¢do mineral e na construgao 2852 e2854 2952 e 2954
Maig. para a inddstria metaldrgica, exceto miquinas-ferramenta 2861 2961
Maiquinas e eq. para as industrias de alimentos, bebidas e fumo 2862 2962
Maiquinas e equipamentos para a inddstria téxtil 2863 2963
Maigq./eq. para as industrias do vestudrio, do couro e de cal¢ados 2864 2964
Maigq./eq. para as ind. de celulose, papel, papeldo e artefatos 2865 2965
Maig./eq. p/ uso ind. especifico ndo especificados anteriormente 2866 e 2869 2969
Fabricacao de equipamentos de transporte

Caminhdes, Onibus, cabines, carrocerias e reboques 292 e 293 342 e 343
Embarcagdes e estruturas flutuantes 3011 3511
Locomotivas, vagdes e outros materiais rodantes 3031 3521
Aeronaves 304 3531

Fonte: Comissdao Nacional de Classificacdes (CONCLA) - IBGE; Elaboragao prépria
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(*) Nao necessariamente as CNAEs 1.0 e 2.0 apresentardo os mesmos resultados, pois alguns produtos que estdo

dentro de alguns desses grupos ndo estdo dentro do grupo compativel.
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Anexo 2 — Segmentacao da industria de bens de capital e NCMs relacionadas

Equipamentos de informatica, produtos eletronicos, instrumentacio e opticos

84433100 84714994 85171222 85177099 85438940 90281019 90182000 90222110
84433111 84714995 85171223 85178000 85438991 90281090 90182010 90222120
84433112 84714996 85171229 85178010 85261000 90282010 90182020 90222190
84433113 84715010 85171231 85178021 85269100 90282020 90182090 90222900
84433114 84715020 85171232 85178022 85269200 90283011 90183111 90223000
84433115 84715030 85171233 85178029 85299030 90283019 90183119 90229011
84433116 84715040 85171239 85178090 85299040 90283021 90183190 90229012
84433119 84715090 85171241 85179010 90121010 90283029 90183211 90229019
84433191 84716011 85171249 85179091 90121090 90283031 90183212 90229080
84433199 84716012 85171290 85179092 90129010 90283039 90183219 90229090
84433211 84716013 85171810 85179093 90129090 90283090 90183220 94021000
84433212 84716014 85171820 85179094 90141000 90289010 90183910 94029010
84433213 84716019 85171891 85179099 90142010 90289090 90183921 94029020
84433219 84716021 85171899 85195000 90142020 90291010 90183922 94029090
84433221 84716022 85171910 85202000 90142030 90291090 90183923 84863000
84433222 84716023 85171920 85251010 90142090 90292010 90183924 84869000
84433223 84716024 85171991 85251021 90148010 90292020 90183929 85258029
84433229 84716025 85171999 85251022 90148090 90299010 90183930 90011011
84433231 84716026 85172110 85251029 90149000 90299090 90183990 90011019
84433232 84716029 85172120 85251031 90151000 90301010 90183991 90011020
84433233 84716030 85172130 85251032 90152010 90301090 90183999 90012000
84433234 84716041 85172190 85251033 90152090 90302010 90184100 90013000
84433235 84716042 85172210 85251034 90153000 90302021 90184911 90014000
84433236 84716049 85172290 85251039 90154000 90302022 90184912 90015000
84433237 84716051 85173011 85252011 90158010 90302029 90184919 90019010
84433239 84716052 85173012 85252012 90158090 90302030 90184920 90019090
84433240 84716053 85173013 85252013 90159010 90303100 90184930 90021110
84433251 84716054 85173014 85252019 90159090 90303200 90184940 90021120
84433252 84716059 85173015 85252021 90160010 90303311 90184991 90021190
84433259 84716061 85173019 85252022 90160090 90303319 90184999 90021900
84433291 84716062 85173020 85252023 90171010 90303321 90185000 90022010
84433299 84716071 85173030 85252024 90171090 90303329 90185010 90022090
84439911 84716072 85173041 85252029 90172000 90303390 90185090 90029000
84439912 84716073 85173049 85252030 90173010 90303910 90189010 90031100
84439913 84716074 85173050 85252041 90173020 90303911 90189021 90031910
84439919 84716080 85173061 85252042 90173090 90303919 90189029 90031990
84439921 84716090 85173062 85252049 90178010 90303921 90189031 90039010
84439922 84716091 85173069 85252051 90178090 90303929 90189039 90039090
84439923 84716099 85173090 85252052 90179010 90303990 90189040 90041000
84439924 84717011 85175010 85252053 90179090 90304010 90189050 90049010
84439925 84717012 85175011 85252054 90221910 90304020 90189091 90049090
84439926 84717019 85175012 85252059 90221991 90304030 90189092 90051000
84439927 84717021 85175013 85252061 90222990 90304090 90189093 90058000
84439929 84717029 85175019 85252062 90241010 90308210 90189094 90059010

(continua)




Equipamentos de informatica, produtos eletronicos, instrumentacio e épticos (cont.)

84439941
84439942
84439949
84439950
84439960
84439970
84439980
84439990
84711000
84713011
84713012
84713019
84713090
84714110
84714190
84714900
84714911
84714912
84714913
84714914
84714915
84714921
84714922
84714923
84714924
84714925
84714931
84714932
84714933
84714934
84714935
84714936
84714937
84714941
84714942
84714943
84714944
84714945
84714946
84714947
84714948
84714951
84714952
84714953
84714954
84714955

84717031
84717032
84717033
84717039
84717090
84718000
84718011
84718012
84718013
84718014
84718019
84718090
84719011
84719012
84719013
84719014
84719019
84719090
84731010
84733011
84733019
84733021
84733022
84733023
84733024
84733025
84733026
84733027
84733029
84733031
84733032
84733033
84733034
84733039
84733041
84733042
84733043
84733049
84733050
84733091
84733092
84733099
84735010
84735020
84735031
84735032

85175021
85175022
85175029
85175030
85175041
85175049
85175050
85175061
85175062
85175069
85175090
85175091
85175099
85176111
85176119
85176120
85176130
85176141
85176142
85176143
85176149
85176191
85176192
85176199
85176211
85176212
85176213
85176214
85176219
85176221
85176222
85176223
85176224
85176229
85176231
85176232
85176233
85176239
85176241
85176248
85176251
85176252
85176253
85176255
85176259
85176261

85252063
85252069
85252071
85252072
85252073
85252074
85252079
85252080
85252081
85252089
85252090
85253010
85253020
85253030
85253090
85254000
85255011
85255012
85255019
85255021
85255022
85255023
85255024
85255029
85256010
85256020
85256090
85258011
85258012
85258013
85258019
85299011
85299012
85299019
85365010
85365020
85432000
85437011
85437012
85437013
85437014
85437015
85437019
85437031
85437032
85437033

90241020
90241090
90248011
90248019
90248020
90248021
90248029
90248090
90249000
90251110
90251190
90251910
90251990
90258000
90259010
90259090
90261011
90261019
90261020
90261021
90261029
90262010
90262090
90268000
90269010
90269020
90269090
90271000
90272011
90272012
90272019
90272020
90272021
90272029
90273011
90273019
90273020
90273021
90273022
90273023
90273029
90273031
90273039
90274000
90275010
90275020

90308290
90308310
90308320
90308330
90308390
90308410
90308420
90308490
90308910
90308920
90308930
90308940
90308990
90309010
90309020
90309030
90309090
90311000
90312010
90312090
90313000
90314100
90314900
90314910
90314920
90314990
90318011
90318012
90318020
90318030
90318050
90318060
90318090
90318091
90318099
90319010
90319090
90321010
90321090
90322000
90328100
90328930
90328981
90328982
90328983
90328984

90189095
90189096
90189099
90191000
90192010
90192020
90192030
90192040
90192090
90200010
90200090
90211010
90211020
90211091
90211099
90211110
90211120
90211190
90211910
90211920
90211991
90211999
90212110
90212190
90212900
90213011
90213019
90213020
90213030
90213040
90213080
90213091
90213099
90213110
90213120
90213190
90213911
90213919
90213920
90213930
90213940
90213980
90213991
90213999
90214000
90215000

90059090
90061000
90061010
90061090
90062000
90063000
90064000
90065100
90065200
90065310
90065320
90065910
90065920
90065921
90065929
90066100
90066900
90069110
90069190
90069900
90071100
90071900
90072010
90072090
90072091
90072099
90079100
90079200
90081000
90082010
90082090
90083000
90084000
90089000
90101010
90101020
90101090
90104100
90104200
90104900
90105010
90105020
90105090
90106000
90109010
90109090

(continua)
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Equipamentos de informatica, produtos eletronicos, instrumentacio e 6pticos (cont.)

84714956
84714958
84714959
84714961
84714962
84714963
84714964
84714966
84714967
84714968
84714969
84714971
84714972
84714973
84714974
84714975
84714976
84714991
84714992

84735033
84735034
84735035
84735039
84735040
84735050
84735090
85176249
85176254
85284110
85284120
85285110
85285120
85286100
85171100
85171211
85171212
85171213
85171219

85176262
85176263
85176264
85176265
85176271
85176272
85176277
85176278
85176279
85176291
85176292
85176293
85176294
85176295
85176296
85176299
85176900
85177010
85177091

85437034
85437035
85437036
85437039
85437040
85437050
85437091
85438911
85438912
85438913
85438914
85438915
85438919
85438931
85438932
85438933
85438934
85438935
85438936

90275030
90275040
90275050
90275090
90278011
90278012
90278013
90278014
90278020
90278030
90278090
90278091
90278099
90279010
90279091
90279092
90279093
90279099
90281010

90328989
90328990
90329010
90329091
90329099
90330000
84192000
84219920
90181100
90181210
90181290
90181300
90181400
90181410
90181490
90181910
90181920
90181930
90181980

90219011
90219019
90219080
90219081
90219082
90219089
90219091
90219092
90219099
90221200
90221311
90221319
90221390
90221411
90221412
90221413
90221419
90221490
90221990

90111000
90112010
90112020
90112030
90118010
90118090
90119010
90119090
90131010
90131090
90132000
90138010
90138090
90139000

Equipamentos para geracio, distribuicio e controle de energia elétrica

85011011
85011019
85011021
85011029
85011030
85011090
85012000
85013110
85013120
85013210
85013220
85013310
85013320
85013411

85013419
85013420
85014011
85014019
85014021
85014029
85015110
85015120
85015190
85015210
85015220
85015290
85015310
85015320

85015390
85016100
85016200
85016300
85016400
85021110
85021190
85021210
85021290
85021311
85021319
85021390
85022011
85022019

85022090
85023100
85023900
85024010
85024090
85030010
85030090
85042100
85042200
85042300
85043111
85043119
85043191
85043192

85043199
85043211
85043219
85043221
85043229
85043300
85043400
85044010
85044021
85044022
85044029
85044030
85044040
85044050

85044060
85044090
85045000
85049030
85049040
85049090
85351000
85352100
85352900
85353011
85353012
85353013
85353017
85353018

85353019
85353021
85353022
85353023
85353027
85353028
85353029
85354010
85354090
85359000
85371011
85371019
85371020
85371030

85371090
85372000
85372010
85372090
85381000
85389010
85389020
85389090
90328911
90328919

Tratores e maquinas e equipamentos para a agropecuaria

84248111
84248119
84248121
84248129
84248190
84249010

84322900
84323010
84323090
84324000
84326990
84328000

84332010
84332090
84333000
84334000
84335100
84335200

84335990
84336010
84336021
84336029
84336090
84339010

84361000
84362100
84362900
84368000
84369100
84369900

87019000
87083110
87086010
87162000
87082911
87082912

87083011
87084011
87084019
87085012
87085019
87085091

87089100
87089200
87089300
87089411
87089412
87089413

(continua)
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Tratores e maquinas e equipamentos para a agropecuaria (cont.)

84249090
84321000
84322100

84329000 84335300 84339090 84371000 87082913 87085099
84341000 84379000 87082914 87087010
84331900 84335919 84349000 87011000 87082919 87088000

84331100

84335911

87089990

Maquinas e equipamentos de uso tipicamente industrial

73151100
73151210
73151290
73151900
84061000
84068100
84068200
84069000
84069011
84069019
84069021
84069029
84069090
84072110
84072190
84072910
84072990
84079000
84081010
84081090
84082010
84082020
84082030
84082090
84089010
84089090
84099190
84099990
84101100
84101200
84101300
84109000
84118100
84118200
84119900
84122110
84122190
84122900
84123110
84123190

84825090
84828000
84829111
84829119
84829120
84829130
84829190
84829900
84829910
84829990
84831010
84831011
84831019
84831020
84831030
84831040
84831050
84831090
84832000
84833010
84833020
84833021
84833029
84833090
84834010
84834090
84835010
84835090
84836011
84836019
84836090
84839000
84051000
84059000
84145910
84145990
84148090
84149020
84151010
84151011

84213990
84219191
84219199
84219910
84219990
84219991
84219999
84221900
84222000
84223010
84223021
84223022
84223023
84223029
84223030
84224010
84224020
84224030
84224090
84229090
84231000
84232000
84233011
84233019
84233090
84238110
84238190
84238200
84238900
84239010
84239021
84239029
84241000
84242000
84243010
84243020
84243030
84243090
84248900
84248910

85143090
85144000
85149000
87091100
87091900
87099000
84561011
84561019
84561090
84562010
84562090
84563010
84563011
84563019
84563090
84569000
84569100
84569900
84571000
84572010
84572090
84573010
84573090
84581110
84581190
84581191
84581199
84581910
84581990
84589100
84589900
84591000
84592110
84592191
84592199
84592900
84593100
84593900
84594000
84595100

84659591
84659592
84659600
84659900
84661000
84662010
84662090
84663000
84669100
84669200
84669311
84669319
84669320
84669330
84669340
84669350
84669360
84669410
84669420
84669430
84669490
84671110
84671190
84671900
84672100
84672200
84672910
84672991
84672992
84672993
84672999
84678100
84678900
84679100
84679200
84679900
84681000
84682000
84688010
84688090

84303990
84304110
84304120
84304130
84304190
84305000
84306100
84306200
84306911
84306919
84306990
84314200
84314900
84314920
84314921
84314929
84741000
84742010
84742090
84743100
84743200
84743900
84748090
84749000
84791010
84791090
84541000
84542010
84542090
84543010
84543020
84543090
84549010
84549090
84551000
84552110
84552190
84552210
84552290
84553010

84462100
84462900
84463010
84463020
84463030
84463040
84463041
84463042
84463049
84463090
84471100
84471200
84472010
84472021
84472029
84472030
84479010
84479020
84479090
84481110
84481120
84481190
84481900
84482010
84482020
84482030
84482090
84483100
84483211
84483219
84483220
84483230
84483240
84483290
84483310
84483390
84483911
84483912
84483917
84483919

84392000
84393010
84393020
84393030
84393090
84399100
84399900
84399910
84399990
84411010
84411090
84412000
84413010
84413090
84414000
84418000
84419000
84012000
84401011
84401019
84401020
84401090
84409000
84421000
84422000
84423000
84423010
84423020
84423090
84424010
84424020
84424030
84424090
84431100
84431110
84431190
84431310
84431329
84431390
84431400
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Magquinas e equipamentos de uso tipicamente industrial (cont.)

84123900
84128000
84129010
84129020
84129080
84129090
84131100
84131900
84132000
84134000
84135010
84135090
84136011
84136019
84136090
84137010
84137080
84137090
84138100
84138200
84139110
84139190
84139200
84141000
84142000
84143011
84143019
84143091
84143099
84144010
84144020
84144090
84148011
84148012
84148013
84148019
84148021
84148022
84148029
84148031
84148032
84148033
84148038
84148039
84149010
84149031

84151019
84151090
84152010
84152090
84158110
84158190
84158210
84158290
84158300
84159000
84161000
84162010
84162090
84163000
84169000
84171010
84171020
84171090
84178010
84178020
84178090
84179000
84183000
84184000
84185010
84185090
84186100
84186110
84186190
84186910
84186920
84186931
84186932
84186940
84186990
84186991
84186999
84189100
84189900
84194010
84194020
84194090
84195010
84195021
84195022
84195029

84248920
84248990
84251100
84251910
84251990
84252000
84253110
84253190
84253910
84253990
84254100
84254200
84254910
84254990
84261100
84261200
84261900
84262000
84263000
84264100
84264110
84264190
84264900
84264910
84264990
84269100
84269900
84271011
84271019
84271090
84272010
84272090
84279000
84281000
84282010
84282090
84283200
84283300
84283910
84283920
84283930
84283990
84284000
84285000
84286000
84289010

84595900
84596100
84596900
84597000
84601100
84601900
84602100
84602900
84603100
84603900
84604011
84604019
84604091
84604099
84609010
84609011
84609012
84609019
84609090
84611000
84612010
84612090
84613010
84613090
84614010
84614011
84614019
84614091
84614099
84615010
84615020
84615090
84619010
84619090
84621011
84621019
84621090
84622100
84622900
84623100
84623910
84623990
84624100
84624900
84629111
84629119

84689010
84689020
84689090
84793000
85081000
85082000
85088010
85088091
85088092
85088093
85088099
85089000
85151100
85151900
85152100
85152900
85153100
85153110
85153190
85153900
85158010
85158090
85159000
84304910
84304920
84304990
84314310
84314390
87013000
87019010
87019090
87082911
87082912
87082913
87082914
87082919
87083011
87084011
87084019
87085012
87085019
87085091
87085099
87087010
87088000
87089100

84553020
84553090
84559000
84172000
84193100
84198110
84198190
84199040
84211110
84211190
84342010
84342090
84351000
84359000
84378010
84378090
84381000
84382010
84382011
84382019
84382090
84383000
84384000
84385000
84386000
84388010
84388020
84388090
84389000
84781010
84781090
84789000
84792000
84193900
84440010
84440020
84440090
84451110
84451120
84451190
84451200
84451300
84451310
84451390
84451910
84451921

84483921
84483922
84483923
84483929
84483991
84483992
84483999
84484100
84484200
84484910
84484920
84484990
84485100
84485910
84485921
84485922
84485929
84485930
84485940
84485990
84490010
84490020
84490080
84490091
84490099
84511000
84512910
84512990
84514010
84514021
84514029
84515010
84211210
84211290
84219110
84502010
84502090
84509010
84512900
84513010
84513090
84513091
84513099
84514090
84515020
84515090

84431500
84431600
84431710
84431790
84431910
84431921
84431929
84431990
84432100
84432900
84433000
84433910
84434010
84434090
84435100
84435910
84435990
84436010
84436020
84436090
84439090
84439191
84439192
84439199
84748010
84751000
84752100
84752910
84752990
84759000
84771011
84771019
84771021
84771029
84771091
84771099
84772010
84772090
84773010
84773090
84774000
84774010
84774090
84775100
84775911
84775919
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Magquinas e equipamentos de uso tipicamente industrial (cont.)

84149032
84149033
84149034
84149039
84811000
84812010
84812011
84812019
84812090
84813000
84814000
84818011
84818019
84818021
84818029
84818031
84818039
84818091
84818092
84818093
84818094
84818095
84818096
84818097
84818099
84819010
84819090
84821010
84821090
84822010
84822090
84823000
84824000
84825010

84195090
84196000
84198910
84198911
84198919
84198930
84198940
84198991
84198999
84199020
84199031
84199039
84199090
84201010
84201011
84201019
84201021
84201029
84201090
84209100
84209900
84211910
84211990
84212100
84212200
84212300
84212911
84212919
84212920
84212930
84212990
84213100
84213910
84213930

84289020
84289030
84289090
84311010
84311090
84312011
84312019
84312090
84313110
84313190
84313900
84314100
84314910
84762100
84762900
84768100
84768910
84768990
84769000
84841000
84842000
84849000
84849990
84859000
84879000
85141010
85141090
85142011
85142019
85142020
85143011
85143019
85143021
85143029

84629191
84629199
84629910
84629920
84629990
84631010
84631090
84632010
84632090
84632091
84632099
84633000
84639010
84639090
84641000
84642010
84642021
84642029
84642090
84649011
84649019
84649090
84651000
84659110
84659120
84659190
84659211
84659219
84659290
84659310
84659390
84659400
84659511
84659512

87089200
87089300
87089411
87089412
87089413
87089990
84283100
84291110
84291190
84291910
84291990
84292010
84292090
84293000
84294000
84295111
84295119
84295121
84295129
84295190
84295191
84295192
84295199
84295210
84295211
84295212
84295219
84295220
84295290
84295900
84301000
84303110
84303190
84303910

84451922
84451923
84451924
84451925
84451926
84451927
84451929
84452000
84452010
84452020
84452030
84452040
84452070
84452080
84452090
84453010
84453090
84454011
84454012
84454018
84454019
84454021
84454029
84454031
84454039
84454040
84454090
84459010
84459020
84459030
84459040
84459090
84461010
84461090

84518000
84519010
84519090
84521000
84522110
84522120
84522190
84522910
84522921
84522922
84522923
84522924
84522925
84522929
84522990
84523000
84524000
84529011
84529019
84529091
84529092
84529093
84529094
84529099
84531010
84531090
84532000
84538000
84539000
84193200
84391010
84391020
84391030
84391090

84775990
84778000
84778010
84778090
84779000
84794000
84795000
84796000
84798100
84798110
84798190
84798210
84798290
84798911
84798912
84798921
84798922
84798940
84798991
84798992
84798999
84799090
84801000
84802000
84803000
84804100
84804910
84804990
84805000
84806000
84807100
84807900

Fabricacio de equipamentos de transporte

86090000
87012000
87021000
87029010
87029090
87041000
87041010
87041090
87042110

87042390
87043110
87043120
87043130
87043190
87043210
87043220
87043290
87049000

87059000
87059010
87059090
87060010
87060020
87060090
87071000
87079010
87079090

87169090
89011000
89012000
89019000
89020010
89020090
89040000
89051000
89052000

89080000
86011000
86012000
86021000
86029000
86031000
86039000
86040000
86040010

86069200
86069900
84071000
84091000
84111100
84111200
84112100
84112200
84119100

88019000
88021100
88021210
88021290
88022010
88022021
88022022
88022090
88023010

88024090
88031000
88032000
88033000
88039000
88051000
88052000
88052100
88052900
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Fabricacio de equipamentos de transporte (cont.)

87042120
87042190
87042210
87042220
87042290
87042310

87051000
87051010
87051090
87052000
87053000
87054000

87082999
87161000
87163100
87163900
87164000
87169010

89059000
89060000
89061000
89069000
89071000
89079000

86040090
86050010
86050090
86061000
86063000
86069100

84121000
84798931
84798932
84799010
88010000
88011000

88023021 94011010
88023029 94011090
88023031
88023039
88023090
88024010
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Anexo 3 — Segmentagdo da indistria de maquinas e equipamentos para uso industrial e NCMs

relacionadas

Magquinas e equipamentos para indistria de alimentos, bebida e fumo

84172000 84199040 84342090 84378090 84382019 84385000 84388090 84789000
84193100 84211110 84351000 84381000 84382090 84386000 84389000 84792000
84198110 84211190 84359000 84382010 84383000 84388010 84781010
84198190 84342010 84378010 84382011 84384000 84388020 84781090

Maquinas e equipamentos para as induastrias de papel e celulose

84193200 84391030 84393010 84393090 84399910 84411090 84413090 84419000
84391010 84391090 84393020 84399100 84399990 84412000 84414000
84391020 84392000 84393030 84399900 84411010 84413010 84418000

Maquinas e equipamentos para extracio mineral e construcao

84283100 84293000 84295191 84295220 84303990 84306200 84314921 84743900
84291110 84294000 84295192 84295290 84304110 84306911 84314929 84748090
84291190 84295111 84295199 84295900 84304120 84306919 84741000 84749000
84291910 84295119 84295210 84301000 84304130 84306990 84742010 84791010
84291990 84295121 84295211 84303110 84304190 84314200 84742090 84791090
84292010 84295129 84295212 84303190 84305000 84314900 84743100

84292090 84295190 84295219 84303910 84306100 84314920 84743200

Maquinas e equipamentos para metalurgia, exceto maquinas-ferramenta

84541000 84543010 84549010 84552110 84552290 84553090
84542010 84543020 84549090 84552190 84553010 84559000
84542090 84543090 84551000 84552210 84553020

Maquinas e equipamentos para extracio e prospeccao de petréleo

84304910 84304990 84314390 84813000 84818092 84818094 84818096 84818099
84304920 84314310 84811000 84814000 84818093 84818095 84818097 84819090

MaAaquinas e equipamentos para as industrias téxteis, de vestuario e calcados

84193900 84451927 84454090 84472021 84483310 84485922 84514010 84522990
84211210 84451929 84459010 84472029 84483390 84485929 84514021 84523000
84211290 84452000 84459020 84472030 84483911 84485930 84514029 84524000
84219110 84452010 84459030 84479010 84483912 84485940 84514090 84529011
84440010 84452020 84459040 84479020 84483917 84485990 84515010 84529019
84440020 84452030 84459090 84479090 84483919 84490010 84515020 84529091
84440090 84452040 84461010 84481110 84483921 84490020 84515090 84529092
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Maquinas e equipamentos para as industrias téxteis, de vestuario e calcados (cont.)

84451110
84451120
84451190
84451200
84451300
84451310
84451390
84451910
84451921
84451922
84451923
84451924
84451925
84451926

84452070
84452080
84452090
84453010
84453090
84454011
84454012
84454018
84454019
84454021
84454029
84454031
84454039
84454040

84461090
84462100
84462900
84463010
84463020
84463030
84463040
84463041
84463042
84463049
84463090
84471100
84471200
84472010

84481120
84481190
84481900
84482010
84482020
84482030
84482090
84483100
84483211
84483219
84483220
84483230
84483240
84483290

84483922
84483923
84483929
84483991
84483992
84483999
84484100
84484200
84484910
84484920
84484990
84485100
84485910
84485921

84490080
84490091
84490099
84502010
84502090
84509010
84511000
84512900
84512910
84512990
84513010
84513090
84513091
84513099

84518000
84519010
84519090
84521000
84522110
84522120
84522190
84522910
84522921
84522922
84522923
84522924
84522925
84522929

84529093
84529094
84529099
84531010
84531090
84532000
84538000
84539000
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Anexo 4 — Demais indicadores de comércio dos setores produtores de maquinas e equipamentos

para uso industrial

Relacdo entre valores unitarios das exportacdes e importacdes (VUX/VUM)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Extracdo e Prosp.
de Petréleo
Extracdo mineral e
construcao
Metalurgia, exc.
miq.-ferramenta
Alimentos, bebidas
e fumo

Textil vestdrioe 6y 058 057 062 062 072 075 081 096 083
calcados

Papel e celulose 0,69 0,78 0,60 063 054 060 082 0,81 091 0,64

0,54 052 058 060 043 050 0,60 064 1,03 1,34
0,79 09 097 0,77 090 090 084 099 1,12 1,00
021 0,18 025 0,28 036 029 041 044 041 044

029 0,19 027 030 024 035 032 043 029 0,31

Fonte: Aliceweb/MDIC; Elaboragao prépria.

Indices de Grubel-Lloyd

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Extracdo e Prosp.
de Petroleo
Extracdo mineral e
construcao
Metalurgia, exc.
maq.-ferramenta
Alimentos, bebidas
e fumo

Textil, vestudrioe ) n9 (10 013 015 0,16 021 015 0,16 018 0,16
calcados

Papel e celulose 0,31 025 0,38 0,39 0,51 037 048 0,29 0,51 0,26

0,37 036 052 054 055 062 065 057 05 042
0,36 031 033 028 020 025 029 038 039 040
0,39 021 032 032 038 035 035 032 0,28 0,28

0,37 046 056 056 052 049 040 0,55 045 043

Fonte: Aliceweb/MDIC; Elaboragio propria.



