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1. Introducéao

/ \ desaceleracéo do crescimento do montante exportado pelo Brasil que

L _\ vem sendo observada recoloca, de maneira recorrente, as preocupa-
¢Oes sobre as perspectivas do crescimento econdmico brasileiro nos primei-
ros anos do novo milénio. ApoOs ter apresentado taxas de crescimento
bastante expressivas no inicio dos anos 90, o montante exportado pelo pais
estabilizou-se no patamar de US$ 50 bilhdes e ndao tem dado mostras de
voltar a crescer nos niveis ja observados nesse passado recente e, a0 mesmo
tempo, necessarios para dar suporte a uma retomada vigorosa do crescimen-
to econdmico nacional.

A resolucdo dos principais problemas apontados pelos exportadores ha
poucos andgem sido encaminhada, como sdo 0s casos de: reducéo (ainda
timida, é verdade) das tarifas portuarias pés-privatizacéo; sobrevalorizacédo
do cambio; reducédo dos fretes internacionais (devido principalmente a maior
eficiéncia nas operacdes portuarias); desoneracéo do ICMS para os produtos
primarios (apesar do aumento do énus tributario para os demais setores);
reducdo dos fretes domésticos, pelo aumento da concorréncia (apesar das
elevadas tarifas de pedagio nas rodovias recentemente transferidas para a
administracdo da iniciativa privada); e, finalmente, o aumento das fontes de
financiamento as exportacbes, com especial destaque para o Proex e o
BNDES-exim

Durante a “Crise da Russia”, em setembro de 1998, foi estabelecida como
meta que as exportacdes brasileiras totalizassem US$ 100 bilhes anuais a
partir de 2002, tendo sido estruturado um conjunto de ac8es para viabilizar
sua execuc¢do. Entretanto, apesar da implementacédo de algumas delas, as
exportacbes ndo atingirdo a meta proposta nos proximos dois anos, € ja
existem varios especialistas propondo sua substituicdo por outra, na qual
fosse definido apenas um montante de saldo positivo na balanca comercial.
Além das expectativas negativas que essa mudanca de objetivos devera
trazer (afinal, € possivel obter saldos positivos comprimindo as importacées,

1 Sobre a relagdo entre crescimento econdémico e desempenho exportador, ver Giambiagi (1997).

2 Em pesquisa realizada pela Funcex (1997), com um universo de 336 questionarios respondidos por
empresas exportadoras, foram apontados, entre 16 possibilidades, os seis principais obstaculos a
elevagao das exportacoes brasileirastarifas portuarias domésticas — 83% das respodtpaxa
de cambio — apontada na mesma proporgiifrete internacional — 74% das respostdsauséncia
de financiamento as exportagbes — apontada por 73% das empegpsafjutos domésticos
incidentes sobre as exportacdes — 72% das respostpBeée doméstico — lembrado em 69% dos
guestionarios.
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através de recessao ou de administracdo da demanda), deve-se ressaltar que
existem nichos de mercado suficientes e inexplorados que possibilitariam,
se tivessem sido competentemente explorados, a superacdo dos US$ 100
bilh6es anuais em exportagdes. A titulo de ilustragédo, o tamanho do mercado
constituido pelas importac6es realizadas pela Unido Européia, pelos Estados
Unidos, pelo Japdo e pela Associacdo Latino-Americana de Integracéo
(Aladi) para produtos efetivamente exportados pelo Brasil correspondeu,
em 1995, a US$ 2,95 trilhdes, ao passo que as exportacdes brasileiras para
esses mercados foram de apenas US$ 33 bilh&es, ou seja, pouco mais de 1%
desse total.

Estudo realizado pelo Instituto de Estudos para o Desenvolvimento Indus-
trial (ledi) traz dados sobre a perda de competitividade das exportacdes
brasileiras no final da década de 90. Segundo o ledi (2000), os produtos da
pauta brasileira que pertenciam a setores que apresentavam demanda cres-
cente no comércio mundial representavam 52% das exportacdes no final do
periodo 1991/94 e foram reduzidos para apenas 36% no final do periodo
1994/98. O que pode estar ocorrendo € que a pauta de exportacdes do Brasil
esteja “envelhecendo” e o pais esta cada vez mais restrito a exportar aqueles
produtos que se encontram em declinio no mercado mundial, ressalvados,
com louvor, alguns novos produtos como os da Embraer. Porém, é gracas a
essa cesta de produtos em declinio que o pais ainda consegue apresentar
saldos positivos na balanca comergial.

Dessa forma, apesar da resolucdo progressiva de alguns dos problemas
apontados como prioritarios pelos exportadores, ndo se registrou um aumen-
to substantivo das exportacdes, havendo, em muitos casos, até mesmo
reducdo. Como explicar esse paradoxo em que, mesmo com a resolucéo
parcial dos problemas, continua a perda do dinamismo exportador do Brasil?

O que pode estar acontecendo € uma perda de competitividade das empresas
brasileiras no mercado internacional que ndo parece ser explicavel dentro
dos esquemas analiticos validos até poucos anos atras. Ou seja, ndo basta
reduzir custos, em especial 0 sempre vagamente definido custo-Brasil, para
que as empresas consigam reencontrar o dinamismo exportador do inicio da
década de 90. E necessario montar um novo conjunto de acfes coordenadas
de governo, de suas entidades financeiras, de suas maquinas adminis-
trativas e de seus 6rgaos de fomento para que, em conjunto com as asso-

3 E necessario um destaque importante, pois até o inicio de setembro de 2000, més de redacéo deste
artigo, parcela expressiva do saldo comercial externo positivo acumulado (US$ 400 milhdes)
devia-se a crise da aviagdo civil nacional, que resultou na devolucéo de diversas aeronaves aos
agentes financiadores internacionais, o que, em virtude das normas de Contabilidade Nacional, é
registrado como exportagoes.
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ciacbes de classe, se obtenha um aumento substancial das exportacdes.
Porém, deve-se ressaltar que, apesar de ter sido exequivel mesmo com a
atual estrutura “envelhecida” da pauta de exportacdes, o0 marco estabelecido
para 2002 ndo é mais alcancavel, pois ha necessidade de implementacao de
uma série de reformas nas politicas de governo que somente possibilitardo
uma resposta adequada das empresas ap6s um periodo de trés a quatro anos,
ou seja, no minimo a partir de 2004.

Em outras palavras, a revisdo de prazos e a definicdo de uma meta para 2004
se justificam ndo apenas para assegurar conforto as expectativas formadas
gquanto ao futuro crescimento do pais com estabilidade dos precos (ou seja,
sem recessao e sem administracdo de demanda), mas também para servir de
afirmacéo, para o conjunto dos agentes, de que o governo empreendera todos
os esfor¢cos no sentido de eliminar os obstaculos ainda remanescentes e, além
disso, fara a correcdo de suas politicas de modo a obter uma solugéo
realmente eficaz para os problemas ainda existentes.

O conjunto de propostas apresentadas neste artigo compreende, basicamen-
te, as acdes necessarias a remocao definitiva das barreiras internas as
exportacdes e a construcao de uma politica nacional efetivamente exporta-
dora. Elas sdo de duas naturezas: ag0es horizontais, ou seja, que beneficiem
todos os setores indistintamente; e acdes especificas, que busquem atuar
naqueles setores ou grupos de empresas que possam apresentar resultados
sustentaveis em curto prazo.

As duas proximas secBes mostram o0 conjunto de problemas que ainda
afetam gravemente a capacidade competitiva das empresas brasileiras. Na
Secdo 2 serdo apresentados os problemas néo resolvidos e, pior, ausentes da
pauta de debates, mas que afetam sobremangdfoamancedas expor-

tacdes nacionais: a auséncia de marcos reguladores eficazes para o setor de
transportes; e a persisténcia de um viés antiexportador extremamente forte
na burocracia brasileira. Na Secédo 3 serdo apresentadas diretrizes gerais,
especialmente com relacdo a selecédo de alvos prioritarios para as politicas
publicas de estimulo as exportacdes e para a redefinicdo das praticas e
métodos para a capacitacao empresarial, objetivo de varios érgaos governa-
mentais, mas que tem até o presente apresentado baixa eficacia em suas
acles. Por ultimo, tem-se a se¢cdo de conclusdes.

2. Reduzir o Custo-Brasil

O tema custo-Brasil € um dos mais recorrentes na pauta de debates brasileira
nos ultimos anos, sem que efetivamente tenha se chegado a um conjunto de
problemas a resolver. Formulado inicialmente pelo Banco Mundial, trata-
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va-se de um conceito aplicado genericamente (“custo-pais”), visando es-
tabelecer parametros de comparagéo entre as varias economias mundiais:
custo-Alemanha, custo-India, custo-Estados Unidos etc. A utilizacdo desse
conceito gerou, e tem gerado, 0 extenso debate sobre a natureza do “custo-
Brasil”, que seria, portanto, o conjunto de obstaculos que impedem a
retomada do crescimento econémico e até mesmo o processo de desenvol-
vimento nacional.

Dentro desse guarda-chuva amplo e genérico cabe qualquer coisa, desde
supostas desvantagens comparativas geradas por encargos sociais sobre a
folha de trabalhbaté problemas concretos e solucionaveis como seriam 0s
elevados custos incorridos com escrituracdes, alvaras, fiscalizacdes prévias,
entre outros, para se abrir e manter uma empresa no pais.

A falta de uma definicdo precisa sobre o que seja custo-Brasil transforma o
debate em uma propaganda absolutamente negativa. Conforme apontou
Faveret Filho (1999), ao associar a produ¢éo no Brasil a uma lista infindavel
e difusa de problemas, repetindandi et orbi analistas, empresarios e
autoridades publicas ressaltam as dificuldades para resolvé-los em curto
prazo, revestindo-os com ares de eternidade e atribuindo um carater negativo
e indelével a economia brasileira.

Para efeitos deste artigo, reducéo do custo-Brasil significa tdo-somente
reducdo dos custos extrafabrica incorridos pelas empresas brasileiras, es-
pecialmente aqueles associados aos servi¢cos de infra-estrutura (custo de uso
e padrdo de qualidade). Buscar sua reducao € buscar fazé-los convergir para
um nivel proximo do padrao internacional.

Investimentos em Infra-Estrutura

Os problemas nos servi¢os de infra-estrutura, em especial de transportes,
sdo bastante conhecidos, e ha uma quase convergéncia nas avaliacdes sobre
os investimentos considerados imprescindiveis para se obter a reducao dos
fretes domésticos solicitada pelos exportadores. Lima, Nassif e Carvalho Jr.
(1997) apresentam uma proposta de priorizacéo de investimentos em servi-
¢os de infra-estrutura que contribuiriam para dinamizar as exportacoes,

4 E importante ressaltar, por exemplo, os equivocos recorrentes no debate sobre encargos sociais,
pois vérios analistas distorcem os dados para chegar a inexistentes 130%, aproximadamente, de
encargos sociais, contabilizando, dentro desses, gastos de natureza salarial, posto que efetivamente
recebidos pelos trabalhadores, como, por exemplo: descanso semanal remunefaddariks
férias remuneradas, adicional sobre férias etc. O importante, que seria o debate sobre a produtivi-
dade da méo-de-obra em relagdo ao maquinario disponivel (capitaWfs«@jvisa produtividade
européia ou norte-americana, permanece pouco estudado e debatido.
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gquase todos eles contemplados no novo plano plurianual do governo federal,
gue se pretende implementar nos préximos cinco anos. Ou seja, 0s inves-
timentos na ampliagdo da malha bésica e na remocéo dos gargalos existentes
ou potenciais no curto e médio prazo ja possuem, em tese, encaminhamento.
Porém, essa perspectiva otimista e alguns resultados positivos que vém
sendo obtidos ap0s a privatizagéo das ferrovias e dos portos, por exemplo,
podem ter alcance limitado, uma vez que ndo se produza um marco regulador
preciso e adequado as novas condi¢cfes técnico-operacionais e aos novos
requerimentos dos demandantes de servi¢os de transportes.

As ferrovias brasileiras, por exemplo, foram construidas, na sua maior parte,
ha mais de 50/60 anos, quando vigiam outros parametros técnicos de
tonelagem por eixo, de capacidade de carga da via, de velocidade dos
comboios etc. Hoje, um caminhdo possui quase a mesma capacidade de
carga de um vagao-tipo em operacao (cerca de 45t). Ja no quesito velocidade
de deslocamento, o caminhdo supera os 70 km/h, enquanto o trem mal
alcanca 10 km/h, em média. Como 0s investimentos para resolver esses
problemas sdo elevados (adequar a malha basica, novos sistemas de sinali-
zacao e de controle, modernizacao do material rodante etc.) e exigem grande
prazo de retorno, dificilmente os concessionarios privados conseguirdo
fazer frente a eles, ainda mais dadas as dificuldades a que estdo submetidos
para realizar suas operagdes, como circulacdo de composicdes de cargas
através das cidades e no interior das zonas metropolitanas (as restricdes a
operacao de comboios ferroviarios na Grande Sao Paulo, por exemplo, se
afigura como o maior obstaculo a competitividade desse nfodal).

O resultado disso ndo poderia ser outro: o predominio do modal rodoviario
na matriz de transportes brasileira devera continuar. Porém, isso ndo deve
ser considerado um obstaculo expressivo as exportacdes de manufaturados,
pois a quase totalidade das viagens desses produtos entre as fabricas e os
portos € de 250 km, em média, até 600 km, no maximo, o que é absoluta-
mente compativel com padrbes internacionais, pois em todos os paises
predomina a preferéncia pelo modal rodoviario para essas distancias.

A questéo principal no predominio do modal rodoviario refere-se a atual
politica de concesséo da manutengdo ao setor privado, sendo que a politica
de estabelecimento da cesta de tarifas de pedagios ndo é compativel com a
relacéo beneficio-custo da melhora desejada nas condi¢6es de trafego nas
estradas. Esse problema é bastante agravado naqueles estados que optaram

5 Lima e Pasin (1999) tratam especificamente dos problemas colocados para o transporte ferroviario
no Brasil.
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por realizar as concessfes sob a modalidade onerosa, ou seja, tarifa fixa e
vencedor declarado com base no maior retorno ao estado.

Finalmente, no setor portuario observa-se que a modernizacao dos portos
realizada pelos novos concessionarios tem privilegiado a aquisicao de novos
equipamentos e a realizacdo de pequenas obras de ampliacdo de areas.
Embora necessarias, elas ndo sao suficientes, uma vez que, além dessas
inversdes, h4 a necessidade de se rever toda a institucionalidade em que
opera o porto. O foco principal da atividade ainda permanece na recepgao e
no despacho de cargas, modelo totalmente ultrapassado no resto do mundo,
ja que nas economias industrializadas os portos sao também centros de
servicos de valor agregado e parceiros imprescindiveis na montagem de
servicos de logistica de abrangéncia internacional.

Além disso, o excessivo nimero de regulamentos a serem cumpridos, em
grande parte obsoletos, ndo se refere apenas ao nimero de trabalhadores nas
equipes de trabalho (os chamados “ternos”’gangs em inglés), mas
também ao extenso elenco de fungbes obrigatérias existentes (conferentes,
fiéis de armazéns, consertadores, guarda portuaria, estivadores etc), o que €
contrério ao espirito da Lei de Modernizagéo dos Portos, que previa acerta-
damente a introdugéo da multifuncionalidade da méo-de-obra. Outro grande
destaque, que infelizmente ndo se observa, deveria ser dado a reducgéo de
um sem-namero de interfaces governamentais no porto, as quais terminam
por criar um verdadeiro cipoal de relacdes, fiscalizacdes e documentacdes,

0 que é totalmente incompativel para um pais que pretende se transformar
em um grande exportador. Os Ministérios dos Transportes, da Fazenda, da
Saulde, da Justica, do Trabalho, da Agricultura e do Meio Ambiente, e até
mesmo 0s ministérios militares, como o da Marinha (atualmente da Defesa),
além de grupos interministeriais diversos, que seriam responsaveis pela
modernizagaos{c) dos portos, e de estruturas estaduais e municipais varia-
das, todos se entrelacam e se enredam, gerando custos e mais custos para
todos os agentes econdmicos e, 0 que € pior, estabelecendo normas que
impedem que os concessionarios adotem praticas operacionais consagradas
internacionalmente, com prejuizo direto para o setor exportador.

6 Os maiores problemas, como sempre, ficam para o setor agricola, que esta obrigado a enfrentar
deslocamentos muito superiores aos dos produtos manufaturados. Por ndo dispor de servicos
ferroviarios eficientes, os produtos agropecuarios séo “empurrados” para o modal rodoviario (mais
caro) e taxados por tarifas de pedagios que, na maior parte dos casos, representam um 6nus
excessivo para os produtores agricolas. Em outras palavras, termina-se por reproduzir esquemas
de trasferéncias de rendas agricolas para os setores industriais que estiveram na base do processo
de industrializag&o brasileira, mas ndo sdo mais compativeis com um modelo de economia aberta
gue se pretende implantar no pais. Para uma analise das questdes especificas de transportes e
logistica para o setor de agronegécios, ver Lima, Faveret Filho e Paula (2000).

7 Por exemplo, as cargas devem estar disponiveis nos armazéns para fiscalizagéo fisica e de
documentacdo pelo menos o dobro de tempo do que é observado no padréo internacional, conforme
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A criacdo de uma Unica agéncia reguladora dos transportes se configurava
como uma alternativa de resolucao de parte dessas ineficiéncias, pois afinal
grande parte delas é originada no cipoal de decretos, portarias, instrucées
normativas e regulamentos emanados dos diversos niveis de governo.
Entretanto, o escopo de atividades atualmente discutido como sendo o foco
da futura agéncia reguladora dos transpbréstd longe de poder ser
considerado um debate sobre atividades de regulacéo, ja que se trata de
atividades tipicas de governo terceirizadas em uma autarquia especial (por
exemplo, realizacdo de estudos diversos, implementacdo de politicas de
governo, fiscaliza¢des técnicas de operacgao, registros estatisticos de trafego
e de cargas, autorizacdes de funcionamento de empresas etc.).

O resguardo dos interesses dos usuarios face a desvios de metas por parte
dos concessionarios, a defesa da competicdo e da eficiéncia, em caso de
captura dos érgaos fiscalizadores por interesses privados, a regulacdo das
tarifas praticadas e sua adequacédo a relacdo beneficio-custo dos usuarios,
entre outros fatores, ndo estdo precisamente especificados na proposta em
discussédo no Congresso Nacional. Em outras palavras, hd muito que se fazer,
mas a agilidade na sua execucao depende fundamentalmente de marcos
reguladores precisos, o que ainda necessita ser analisado e debatido para a
criacdo de uma unica Agéncia Nacional de Regulacdo dos Transportes.
Somente com agéncias de regulagéo eficazes sera possivel que as redes de
infra-estrutura existentes e em expansado contribuam efetivamente para o
aumento das exportacdes e, consequentemente, para a retomada do desen-
volvimento econémico do Brasil.

Eliminar o Viés Antiexportador

A burocracia brasileira possui raizes profundas e antigas, tendo herdado sua
estrutura de préticas tributarias baseadas nos antigos impostos sobre impor-
tacbes (Brasil Colbnia), que foram “modernizadas” com um sem-nimero
de agdes corporativas. O foco principal da atividade fiscalizadora brasileira
nao é o produto, mas o processo, ndo é a qualidade do bem, mas a observan-

aAmcham (1999). Além disso, aos terminais portuarios € vedada, ou dificultada, uma pratica comum
no resto do mundo, ou seja, a prestacdo de diversos servicos aos seus clientes, tais como:
fracionamento de cargas, montagens, reempacotamento etc.

8 O projeto original que previa apenas uma agéncia para transportes terrestres e maritimos recebeu
centenas de emendas, e a proposta de projeto elaborada pelo relator na Camara dos Deputados
termina por propor a criagdo de duas agéncias, uma para 0s transportes terrestres e outra para 0s
maritimos. Essa solugdo, somada a futura criagdo da agéncia para o transporte aéreo civil (trés
agéncias, uma para cada elemento — terra, agua e ar), terminara por introduzir mais complica¢des
gue solugdes. Para os fins deste artigo, optou-se pela simplificacdo, ao considerar uma agéncia
“Unica” para os transportes, na medida em que as observag¢des apresentadas permanecem as
mesmas com as atuais propostas de trés agéncias.
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cia do conjunto de normas, instrucdes, portarias e regulamentos burocraticos
para sua fabricagéo.

Essa estrutura burocratica ndo é adequada a um pais que pretende operar em
regime de economia aberta, pois, por exemplo, em um Unico processo
produtivo ha a intervencéo de dezenas de entidades federais e estaduais,
pertencentes a ministérios e secretarias. A titulo de exemplo, considere-se
0 caso da pesca maritima. O Brasil possui um dos litorais mais extensos do
mundo, com alto nivel de piscosidade, mas a pesca industrial é quase
inexistente. As empresas limitam-se a pescar a poucas milhas da costa, em
barcos artesanalgnquanto os principais produtores do mundo — espanhdis

e japoneses em especial — arrastam milhdes de toneladas de pescado de aguas
profundas, no interior ou a margem de mar territorial brasileiro (zona
econbmica exclusiva). No caso da pesca de atuns, verifica-se que os barcos
espanhdis coletam no Atlantico Sul, na frente das costas brasileiras, centenas
de milhGes de dolares norte-americanos anualmente.

Por que os navios brasileiros ndo fazem a mesma coisa? Assumindo o risco
da simplificacdo, pode-se afirmar que, para obter competitividade seme-
Ihante (quantidade capturada e qualidade da producéo), haveria necessidade
de investir dezenas de milhdes de délares norte-americanos na constituicao
de uma frota pesqueira com capacidade de industrializar o pescado (a
semelhanca das frotas espanholas e japonesas) para depois atender a buro-
cracia brasileira.

As normas vigentes exigem gue todo o processamento do pescado (evisce-
racao, limpeza, classificacdo, empacotamento etc.) seja feito sob as vistas
da fiscalizacéo sanitaria do Ministério da Agricultura, em ambientes fisca-
lizados também pelos Ministérios do Trabalho e da Saude. Dessa forma, os
barcos, fiscalizados pela Capitania dos Portos, 6rgdo do Ministério da
Marinha (atual Defesa), e pelo Ministério dos Transportes, sao obrigados a
deixar sua carga em terminais terrestres para industrializacdo. Ou seja,
aquilo que qualquer consumidor sabe — 0 congela-descongela-recongela
estraga os alimentos — é ignorado pelas normas burocréticas brasileiras.

Entéo, o barco, fiscalizado pela Marinha e pelo Ministério dos Transportes
(na construcao e na operacgao), descarrega em um terminal portuario também
fiscalizado por ambos, com os trabalhadores fiscalizados pelo Ministério do
Trabalho, realizando operacdes fiscalizadas pelo Ministério da Saude, e essa
carga de pescado é levada para uma unidade industrial, fiscalizada pelos
mesmos Ministérios do Trabalho, da Saude, do Meio Ambiente, entre

9 Sobre os problemas e potencialidades da pesca maritima, ver Faveret Filho e Siqueira (1997).
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outros, descongelada, processada e classificada sob “as vistas” de 6rgaos do
Ministério da Agricultura, para depois ser embalada, recongelada, colocada
em um contéiner e enviada para o porto, onde € novamente inspecionada
(com a abertura do contéiner frigorificado) pelos Ministérios da Saude, da
Agricultura, da Justica (Policia Federal) e da Fazenda, para ser finalmente
liberada para embarque, que seréa feito em um porto e em um navio fiscali-
zados pelos Ministérios dos Transportes e da Marinha, que serd escoltado
para fora do porto por rebocadores e por préticos credenciados e fiscalizados
pela Marinha. Somente la fora, no porto estrangeiro, as coisas serdo mais
faceis — pelo menos um pouco mais!

Os concorrentes espanhdis e japoneses, assim como todos os demais, tém
uma estrutura burocratica muito mais leve. Pescam no alto-mar, realizam
todas as operacdes de limpeza, empacotamento e congelamento no préprio
navio frigorifico e apenas descarregam nos portos de destino, muitas vezes
diretamente para os caminhes frigorificos, ou seja, 0 peixe quase sai do
mar para a mesa do consumidor final.

Exemplos similares a esse podem ser encontrados as dezenas, tanto nas
exportagbes como nas importacdes. A burocracia brasileira € ineficiente
porque seus quadros, por melhor que sejam, estdo submetidos a normas e
procedimentos inadequados, antiquados e obsoletos, herdados de um perio-
do em que ndo mais vivemos. Em tempos de abertura comercial, nossa
burocracia e nossa regulamentacdo devem ser organizadas a semelhanc¢a do
resto do mundo, com grau de eficiéncia e racionalidade equivalentes.

Em termos gerais, especialmente para os produtos industrializados, pode-se
dizer que nas empresas do resto do mundo o dispéndio de tempo nas
atividades de “processamento de pedidos”, “fabricacdo dos produtos” e
“distribuicéo fisica nacional e internacional” tem sido reduzido acentuada-
mente por todas as empresas (de 50% a 80%), em especial aquelas que tém
grande atuacdo no mercado internaciéhal.

Além disso, existem as ébvias implicagfes de custos (reducdo de imobili-
zacOes de capital em estoques e em edificacbes para armazenagem, por
exemplo), com reflexos diretos na capacidade competitiva das empresas. A
possibilidade de atuar com linhas de producéo flexiveis tornou-se um impera-
tivo para que as empresas consigam se integrar a redes internacionais de
fornecedores, pois ha oportunidades comerciais crescentes derivadas da aber-

10 Os problemas decorrentes da burocracia enfrentados pelas empresas de economias latino-ameri-
canas foi objeto de varios estudos do Banco Mundial, sendo que Aiyer e Peters (1997) apresentam
uma sintese deles.
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tura dos mercados nacionais, mesmo que controlada, pois as praticas de
organizacdo de redes de fornecedores mundjibal sourcing tém se
generalizado por todos os ramos industriais. Entretanto, para que os fornece-
dores localizados em um determinado pais consigam se integrar a essas redes,
além de eficientes redes de infra-estrutura, € necessario um ambiente ins-
titucional que facilite a adog¢éo dessas novas praticas gerenciais e comerciais.

Em outras palavras, dispor de uma malha de infra-estrutura eficiente é
condi¢cdo necessaria, mas nédo suficiente, para que um pais (ou regido) possa
receber empresas que tenham condicéo de se transformar em fornecedoras
globais. E preciso que haja a possibilidade de coordenacao entre os segmen-
tos da cadeia produtiva, que seja possivel obter a sincronizacdo no processo
de movimentacéao dos insumos, no préprio processo de manufatura dos bens
e na distribuicdo ao consumidor final. Essa sincronia na cadéncia de movi-
mentacgéo depende n&do apenas da confiabilidade nas redes de infra-estrutura
(no que o Brasil tem conseguido avancgos significativos), mas também de
gque nao haja constrangimentos ou ineficiéncias extrafirmas, causados por
irracionalidade burocrética, que prejudiquem o desempenho de suas tarefas.
Conforme ressaltado por Lima, Carvalho Jr. e Velasco (1998, p. 88), “so-
mente se houver confiabilidade em que este deslocamento ocorrera sempre
na mesma cadéncia, sera viavel aos fornecedores de um determinado pais
(ou regido) se integrar a redes de fornecedores globais.”

No Brasil, entretanto, as atividades de “fabricacdo dos produtos” e de
“distribuicdo fisica internacional” apresentam inimeras barreiras a um
adequado planejamento, obrigando as empresas aquiinstaladas a operar com
estoques de matérias-primas, de componentes e de produtos finais mais
elevados que seus concorrentes internacionais. Ou seja, elas estdo submeti-
das a uma estrutura de custos de producdo mais onerosa (ndo computada
aqui a elevada carga tributaria indireta), o que afeta sua competitividade e,
portanto, as impede de disputar parcelas crescentes desses mercados forma-
dos pelas cadeias mundiais de fornecedores.

O problema, como pode se verificar, estd muito mais na estrutura burocrética
a que as empresas estdo submetidas do que em supostas ineficiéncias
organizacionais ou produtivas. Assim, sua solucdo exige que se redesenhe
as funcoes fiscalizatérias no estado brasileiro, bem como que se estabelecam
novos marcos administrativos que estejam em consonancia com os vigentes
em outras economias abertas que tém obtido sucesso em sua insercdo no
mercado internacional.

11 Uma analise desses obstaculos internos as exportagoes brasileiras e das diretrizes para sua
superagdo pode ser encontrada em Lima, Carvalho Jr. e Velasco (1998).
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3. Desenvolver a Cultura Exportadora

Um dos maiores problemas enfrentados por paises em transicdo para o
regime de economia aberta é o desenvolvimento de uma cultura exportadora.
Além das condi¢Bes basicas, adequacédo das redes de infra-estrutura com
regulacéo eficiente e estruturas burocratico-fiscalizadoras adaptadas para o
novo ambiente, h& a necessidade de acdes especificas e direcionadas para
aqueles setores que demonstrem capacidade de reagir rapidamente frente a
oportunidades e de aumentar suas vendas no mercado internacional.

Obviamente, a questao da oferta de crédito & exportacdo é essencial, e no
caso do Brasil ela tem estado na base do sucesso exportador dos ultimos
anos. O apoio do Proex e o volume de empréstimos crescentes do BNDES-
eximtém possibilitado que novos produtos e novos ramos industriais se
apresentem com competitividade no mercado internacional. Porém, deve-se
reconhecer que existem graves problemas no acesso de pequenas e médias
empresas (PMES) a esses recursos, quer por falta de capilaridade na oferta,
quer por desinteresse dos agentes financeiros por atuar nesse segmento de
empresas, quer por dificuldades das préprias empresas para se habilitar a
obtencdo dos créditos, quer pela necessidade de se redefinir politicas e
procedimentos operacionais especificos para esse segmento de empresas.

Condi¢cdes Competitivas para as Empresas

A avaliagdo de que € necessario incorporar novas empresas ao universo de
exportadores brasileiros € recorrente nas ultimas décadas. Apesar dos esfor-
cos feitos, a participacdo das PMEs no volume exportado é bastante baixa
se comparada com os indices observados em outros paises. Varios fatores
podem explicar esggerformancetais como: tamanho do mercado domés-
tico; maiores dificuldades para vender e estabelecer rela¢cdes duradouras
com compradores internacionais; dificuldades operacionais para realizar
todas as transacdes envolvidas em uma operacdo de exp&rfattaaje

acesso a crédito; auséncia de informacdes e de visibilidade das oportunida-
des existentes no mercado internacional; etc.

Dessa forma, considerando, sob pena de simplificacdo, que varias das atuais
grandes empresas exportadoras operam no mercadontaoditiese,

12 Em seminario recente realizado no BNDES, o presidente da Associagdo dos Exportadores Brasilei-
ros (AEB), Benedicto Moreira da Fonseca, afirmou que antes de se pensar em vender CIF, as
politicas publicas deveriam perseguir o objetivo de viabilizar que as empresas exportadoras
brasileiras consigam vender FOB, pois as dificuldades existentes sdo tantas e de graus e origem tdo
variados que grande parte delas somente consegue realizar trangactsory deixando por
conta do importador, ou de seus agentes, todas as responsabilidades por realizar o transporte da
fabrica até seu destino final.
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portanto, tém suas possibilidades de crescimento limitadas ao desempenho
do mercado internacional, ou sdo empresas transnacionais, que tém suas
decisdes estratégicas tomadas em suas matrizes, é necessario que se incor-
pore rapidamente um maior nimero de empresas nacionais ao universo de
exportadores, sob pena de que ocorra uma estagnacao (e até mesmo uma
diminuic@o) das exportacdes, o que comprometeria a propria retomada do
crescimento econdémico.

Evidentemente, € bastante controversa a tese de que as PMEs sao capazes
de aumentar de forma expressiva sua participacdo no comércio exterior. Da
mesma forma, existem analises de que a mesma dificuldade se apresenta
para as empresas nacionais de qualquer porte. Em estudo recente, Pinheiro
e Moreira (2000) realizam uma analise maformanceexportadora das
empresas sediadas em territério brasileiro e concluem, apés exaustivos
exercicios econométricos, que as empresas transnacionais aqui instaladas
apresentam maior propensao a exportar do que as nacionais e que, dentre
estas, as de grande porte apresentam maior propenséo do que as PMEs. Em
outras palavras, as empresas que ja sdo exportadoras (com maior destaque
para as transnacionais) apresentariam maior capacidade de reagir a es-
timulos pro-exportacao e que, portanto, seus resultados seriam mais imedia-
tos para obter uma exploséo das exporta€oes.

Longe de querer esgotar as criticas a essas teses, é importante observar que
seus autores procuram estabelecer relagdes entre grupos de empresas que
tém caracteristicas completamente distintas, o que cria um viés nos resulta-
dos e conclusdes. Ao comparar empresas internacionalizadas sediadas no
Brasil — e que, portanto, ja tém um grande conhecimento do mercado
internacional, de sua dindmica, sendo inclusive capazes de afetar os fluxos
de comérci& — com empresas sob controle doméstico que praticamente ndo
possuem filiais no exterior e tém dificuldades de acesso a crédito, nao
poderia ser outra a concluséo a que chegdram.

13 Segundo Pinheiro e Moreira (2000, p. 44), “the expansion of the export volume of existing exporters,
according our results, seems to be the most immediate and effective way of boosting manufacturing
export growth”.

14 E sempre bom lembrar que o comércio intrafirma responde por boa parte dos fluxos comerciais
internacionais.

15 Adicionalmente, deveria ser destacado que um dos maiores custos que as empresas enfrentam
guando decidem exportar, e até mesmo se internacionalizar, refere-se a montagem de uma estrutura
de servigos de logistica para distribuicédo fisica internacional de seus produtos e de servicos
pés-venda. Dada a sua natureza, esses custos sao irreversiveis, pois uma vez realizados somente
podem ser utilizados para sua destinacdo origirsaink costs Dada a sua magnitude e ir-
reversibilidade, assim como o alto risco envolvido nas atividades de exportacdo sob politicas
domésticas de natureza erratica, a propensao a exportar das empresas de menor porte é obviamente
menor do que as de maior porte que ja atuam no mercado internacional, ou do que as transnacionais
gue possuem eficientes redes de fornecedores, de distribuidores e de prestadores de servigos de
logistica de abrangéncia mundial.
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Dessa forma, caso se aceite que se deve priorizar as empresas que sejam
tradicionais exportadoras, havera uma opcgao pela adocao de politicas hori-
zontais que beneficiem indiscriminadamente todas as empresas (acdes para
reduzir o custo-Brasil, para corrigir falhas de mercado, acesso a crédito etc),
ou seja, que se destinem tdo-somente a um pequeno subconjunto de empre-
sas instaladas no pais para que elas alcancem a plenitude de seu vigor
exportadoff Ou seja, esta-se falando de setores especificos que ja possuem
grande insercdo internacional, como os produtos agricolas ou minerais
(commodities ou aqueles com competitividade baseada na intensidade do
trabalho (calcados, téxteis, vestuario etc.) ou na escala de producao (petro-
quimica, siderurgia, celulose, entre outras). Além desses, poder-se-ia incluir
algumas linhas de produtos especificos nas quais ha grande controle do
produtor sobre a oferta de bens, como nas industrias automobilistica, farma-
céutica e quimica e outras gerenciadas por empresas multinacionais. Em
suma, tudo aquilo que poderia ser definido commaas commodities

Em sintese, a mudanca do padrao de comércio do Brasil ficaria dependente
das mudancas no mercado internacional e da capacidade do governo em
manter sintonia adequada de suas politicas com 0s objetivos estratégicos
mundiais das grandes corporac¢fes transnacionais e com as flutuacdes nas
bolsas mundiais de mercadorias.

Assim, visando superar possiveis limitagdes as possibilidades de crescimen-
to das exportacBes brasileiras e aos proprios rumos do desenvolvimento
econdmico nacional, devido a opc¢ao por realizar apenas politicas horizon-
tais, é necessario estabelecer um conjunto de alvos para politicas de promo-
¢ao de exportacdes a semelhanca do que fazem todos 0s principais paises
exportadores no mundo. Esse conjunto de alvos, além de receber atencéo
prioritaria nas politicas gerais, especialmente acesso a crédito e apoio ao
aumento de suas exportacdes, deveria ser objeto de politicas especificas
visando a sua modernizagao produtiva, reorganizacao industrial, moder-
nizacao tecnoldgica e outras politicas de natureza industrial.

Porém, escolher alvos — regides, setores industriais, grupos de empresas —
sempre traz riscos, tanto os de erros de avaliagdo como os de captura dos
formuladores por grupos de pressdo de diversas naturezas, 0 que pode
resultar em politicas ineficazes para o aumento das exportacdes. Visando
minimizar esses riscos, e dadas a magnitude territorial e a diversidade
econbmica do pais, uma proposta de metodologia para a selecao de alvos
compreenderia’

16 Os economistas usualmente definem essas politicas horizontaismeerand for all
17 As sugestdes apresentadas a seguir foram baseada em Lima, Carvalho Jr. e Rosa (1999).
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a) para as regides menos industrializadas (Norte, Nordeste e Centro-Oeste),
a selecao dos alvos deveria estar associada inicialmente a disponibilidade
de recursos naturais renovaveis, uma vez que o aumento da oferta exportavel
passa necessariamente pelo desenvolvimento da agroindustria; e

b) para as regides mais industrializadas (Sul e Sudeste), segundo Lima,
Carvalho Jr. e Rosa (1999, p. 142), a sele¢éo dos alvos € mais complexa,
devido a “confluéncia de vérios fatores que conformam o padrédo de expor-
tacdo, tais como as vantagens comparativas propriamente ditas, a presenca
de setores que operam com economias de escala e escopo, bem como a
concentracao de industrias com consideravel grau de intensidade tecnolégi-
ca e capacidade de fornecer bens especializados”; para contornar essas
dificuldades, ainda de acordo com Lima, Carvalho Jr. e Rosa (1999, p.
142-143), é proposta uma metodologia de sele¢éo de conjunto de produtos-
alvo, que consistiria em:

e “primeiro, define-se a regido (ou, caso se prefira, o estado da Federacao);

e em seguida, analisa-se a estrutura e a composicdo das exportacdes segundo a
intensidade de recursos naturais, de trabalho, de economias de escala, de diferen-
ciacd@o de produtos e de pesquisa e desenvolvimento;

¢ depois, estuda-se o destino das exportagBes por mercado, qualificando-se a sua
evolugdo em relagdo ao mercado internacional, e nesta etapa devem ser avaliadas
as fontes de crescimento das exportacdes, de modo a identificar os produtos mais
competitivos na pauta, para posteriormente verificar o grau de vantagem compa-
rativa revelada por produto, escolhendo-se, dessa forma, o(s) produto(s) que
simultaneamente tenha(m) competitividade e vantagem comparativa em toda a
pauta de exportacgdes;

¢ finalmente, é feito um cruzamento desses produtos com a evolugdo do mercado
mundial para estabelecer o grau de dinamismo dos produtos no mercado interna-
cional, procedimento que assegura a escolha de produtos que simultaneamente
sejam competitivos, tenham vantagens comparativas reveladas e apresentem
dinamismo no mercado internacional.”

Apbs essa selecdo, deve-se analisar cada um dos grupos de produtos-alvo
para detectar seus pontos fortes e fracos, suas oportunidades e ameacas, de
forma a estabelecer um conjunto de acbes destinadas a melhorar as pos-
sibilidades de aumento de sua insergao internacional, quer através de expor-
tacbes baseadas no pais, quer através do estabelecimento de filiais no
exterior. A base para 0 sucesso desse tipo de iniciativa junto as empresas
dos grupos de produtos-alvo selecionados passa obrigatoriamente pela
criacao de linhas e modalidades especificas de crédito, o que inclui avaliacédo
e gerenciamento de riscos, e exige uma participacdo conjunta no planeja-
mento de todos os agentes envolvidos no esfor¢o de promocéo de exporta-
¢Bes, como, por exemplo, Camex, Apex/Sebrae, governos estaduais e suas
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agéncias de fomento, associacdes de classe, além dos agentes financeiros
publicos e privados especializados em comércio exterior.

Finalmente, mais do que realizar o planejamento das estratégias e evitar even-
tuais distor¢des na selecdo dos alvos, areunido de todos esses agentes visa evitar
a superposicao e o conflito de esforcos, fatos tdo comuns na histéria brasileira,
e obter sucesso na criagdo de um ambiente propicio ao fortalecimento das
condi¢cbes competitivas das empresas selecionadas no mercado internacional.

Capacitacdo Empresarial

As politicas voltadas para a capacitacdo empresarial para exportacdes
adotadas por quase todos os paises em desenvolvimento — o Brasil inclusive
— tém se restringido a facilitacdo dos negdécios no exterior através de
incentivos a participacdo em feiras e missdes comerciais e a disseminacao
de informacgdes sobre oportunidades comerciais. Medidas desse tipo cons-
tituiram-se na ténica das atividades de promocdo comercial nas décadas de
70 e 80 e tém sido criticadas pela sua ineficacia para efetivamente alavancar
novos negoécios no mercado internacional. Esse tipo de politica torna as
instituicbes governamentais ineficientes porque, segundo Keesing e Lall
(1992, p. 187), enfatizam “o fornecimento de informagdes sobre comércio
e a participagao subsidiada de firmas locais em feiras e missées comerciais”,
em vez de detectar técnicas, aptiddes e dificuldades inerentes a insercéo de
empresas na comercializacio externa.

As atividades mais recentes empreendidas no Brasil — os Encontros de
Comércio Exterior (Encomex) — tém buscado apresentar para as empresas,
em especial as de menor porte, informacdes sobre as oportunidades exis-
tentes no mercado internacional, assim como a institucionalidade ja monta-

da para atendé-las: seguradoras, linhas de financiamento, empresas
certificadoras, prestadoras de servigos etc.

Entretanto, a metodologia organizacional dos Encomex prevé a realizacao
de encontros regionais, ou seja, reine um extenso conjunto de empresas e
de instituicdes com interesses ndo-coordenados em uma Unica atividade, o
gue termina por reduzir sua eficacia como método de estimulo ao surgimento
de novos exportadores ou de fortalecimento da capacidade dos ja atuantes.

A implantacdo de uma nova sistematica deveria estar baseada na busca da
conjugacéo de esfor¢cos de todos os agentes envolvidos (publicos e priva-
dos), com reunifes direcionadas para grupos especificos de empresas,
preferencialmente organizadas dentre aquelas selecionadas como alvos para
a promocao de exportacdes, conforme metodologia descrita no item anterior
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deste artigo. Sob essa nova sistematica, seria possivel obter maior eficiéncia
na divulgacédo das oportunidades existentes no mercado internacional, pois
0 publico seria constituido majoritariamente por exportadores tradicionais,
por novos entrantes e por potenciais exportadores, sendo que em cada uma
das reunifes haveria um certo grau de identidade entre os participantes,
como, por exemplo, mesmo produto, produtos complementares etc.

Ao mesmo tempo, seria possivel e desejavel “ensinar” as firmas a trabalhar
em conjunto, pois a experiéncia internacional demonstra que as PMEs obtém
melhores condi¢des para alcancar sucesso nos seus processos de internacio-
nalizacdo caso passem a operar em ambiente cooperativo, seja este para o
desenvolvimento ou a absorcao de tecnologia, a elaboracdo de novos pro-
dutos ou o desenvolvimento de processos, a conquista de mercados, o com-
partilhamento de estruturas de uso comum como empresas de distribuicédo
internacional e de logistica, a captacao de recursos crediticios etc.

Uma estratégia de capacitacdo empresarial para exportacdes definida com

base nesses principios seria mais eficaz para fortalecer e ampliar a participacéo
de exportadores ja atuantes, assim como para estimular a entrada de novas
empresas, ambas condi¢cdes necessarias para a expansao das exportacoes.

4. Conclusoes

A implementacdo de uma politica ativa de promocao as vendas externas &
essencial para que se obtenha um incremento expressivo nas exportacdes
brasileiras, condicdgine qua nonpara que a retomada do processo de
crescimento econémico obtenha éxito. Para a constru¢éo de uma politica com
esse corte, entretanto, uma série de desafios nao triviais estdo colocados.

O primeiro é ndo confundir uma politica ativa de promoc¢éo de exportacoes
com as antigas politicas industriais de corte setorial. Politica ativa, no
sentido aqui proposto, compreende a sele¢cdo de alvos (produtos e empresas),
que possuam capacidade competitiva no mercado internacional, e uma a¢ao
de promocéo de exportacbes capaz de corrigir as falhas de informacdes
tipicas do comércio internacional e, ao mesmo tempo, acelerar 0s processos
de aprendizagem comercial das empresas exportadoras. Significa também
solucionar os problemas de producéo, de comercializagdo (o que, onde e
como vender) e de logistica (distribuicao internacional dos bens) das em-
presas que produzem os produtos-alvo selecionados.

Entretanto, objetivando assegurar conforto aos exportadores no sentido de
gue realizem os investimentos necessarios (e irreversiveis) para se es-
tabelecerem em novos mercados ou para ampliarem a atuagdo nos exis-
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tentes, é preciso que haja a implementacao paralela de politicas horizontais
visando a reducéo do custo-Brasil e a eliminagao do viés antiexportador da
burocracia brasileira. Em especial, devem ser realizadas aquelas agbes
voltadas para a constituicAo de uma agéncia reguladora dos transportes
adequada aos novos desafios colocados pelos novos servicos de logistica e
aquelas que busquem a revisdo de toda a extensa e enraizada cultura
burocratica nacional, que representa um viés antiexportador talvez mais
perverso do que varias politicas protecionistas implementadas pelos paises
do resto do mundo.

A combinacao dessas duas politicas em suas quatro linhas éepagdo
sibilitara que se implemente as condi¢cdes necessarias para que as exporta-
¢bes possam voltar a crescer aceleradamente e atingir, no minimo,
montantes compativeis com as exigéncias postas para a retomada do desen-
volvimento econdmico.

Vale a pena destacar, novamente, que essas séo condi¢cdes necessarias, mas nao
suficientes, para a expanséo das exportacdes, uma vez que apenas asseguram
o0 aumento da oferta exporta¥#®Obviamente, além das ac¢des de governo
necessarias para a reducéo das barreiras comerciais e técnicas erigidas pelos
paises do resto do mundo — muitas delas constantes nos acordos registrados
pela Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) —, os demais fatores para o
sucesso ha expansao das exportacdes dependem integralmente da capacidade
comercial privada, que, pelo que tem demonstrado sob as atuais condicdes
brasileiras, ndo deve ser considerada como restricao.

Com relacao a fixacdo de uma meta adequada e realista para o volume das
exportacdes, entende-se que ela tem importancia capital para a sociedade
brasileira, por demonstrar que ha um real empenho em retomar o desenvol-

vimento econbmico, em bases sustentaveis e com a manutencdo da es-
tabilidade econbmica, sem quaisquer retrocessos que obriguem a adocéo de
politicas recessivas ou de administracdo de demanda.

Finalmente, essa meta deve ser fixada como parametro de um planejamento
indicativo, a semelhanca do usado na confec¢éo do Il PND, o qual garantiu
0 atual padrdo das exportacdes brasileiras.

18 Politicas horizontais compreendem a redugéo do custo-Brasil (complementagéo dos investimentos
em infra-estrutura, com criagdo de uma estrutura reguladora eficaz) e a eliminagdo do viés
antiexportador (representado pelo excesso de burocracia). Politicas ativas séo aquelas voltadas
para o desenvolvimento da cultura exportadora das empresas e para 0 aumento da capacitagao
empresarial para atuar nos mercados internacionais.

19 Os autores consideram que os eventuais estrangulamentos na produgédo, assim como a introdugéo
de inovagBes em processos, sdo solucionaveis em curto prazo, e o financiamento aos investimentos
necessarios é condic¢éo implicita em uma politica ativa de exportacées.
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