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Oportunidades e Desafios

da Construcao Naval
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RESUMO O artigo discute as
condigBes para o crescimento
sustentavel da construcdo naval no
Brasil, com énfase no comércio
exterior. S&0 examinadas as politicas
adotadas no passado no Brasil, na
Coréiado Sul e no Japdo e sdo feitas
recomendagdes de politica comercia
para o setor no pais.

ABSTRACT  Thearticle discusses
the conditions for sustaining growth
of the shipbuilding sector in Brazl,
emphasizing therole of international
trade. The public policies adopted in
the past for the industry in Brazl,
South Korea and Japan are examined
and is suggested a commercial policy
for the shipbuilding sector in Brazil.
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1. Introducéao

/ \ p6s uma fase de grande aumento da producéo naval brasileira, na

e segunda metade da década de 70, quando o pais chegou a ser um dos
principais produtores mundiais, a indUstria nacional apresentou producéo
declinante. Nadécadade 90, algunsdosprincipai sestal eirosno paisestavam
com suas atividades paralisadas.

O atud ciclo de expansdo da indUstria naval, iniciado em 1999, esta asso-
ciado a0 aumento da exploracéo de petréleo offshore no litoral do paise a
demanda por plataformas de exploracéo de petréleo em alto-mar e embar-
cacles de apoio as plataformas. No entanto, a exportacéo pelo setor ainda
ndo foi retomada. Em 2000, as exportacBes de navios pelos estaleiros
brasileiros totalizaram apenas US$ 8 milhdes e praticamente ndo existem
contratos de exportacdo sendo executados no pais.

A recente retomada da producdo naval esta permitindo um processo de
qualificagdo de méao-de-obra e de aprendizagem, pela montagem de redes
de relacbes com fornecedores, melhoramentos logisticos e maior dominio
de processos e de fluxos. A aprendizagem e o aumento da escala da produ-
¢do, por suavez, favorecem areducdo dos custos de producdo daindustria,
tornando-a mais competitiva internacional mente.

A exportagdo pela construgdo naval no Brasil tem grande potencial de
geracao deempregos, rendasedivisas. No entanto, acompeti cdo no mercado
internaciona é intensa. Alguns dos principais paises produtores adotam
medi das proteci oni stas que distorcem as condi ¢des competitivas, dificultan-
do o0 acesso a seus mercados e diminuindo artificialmente os custos de
producdo de suas indUstrias.

Apébsall Grande Guerra, observou-se umatendénciade mudancadalocaiza
¢a0 geograficadaindlstria nava dos paises com maiores custos do trabalho,
como os da Europa Ocidenta e os Estados Unidos, para paises com menores
custos, como 0 Japéo e, posteriormente, a Coréiado Sul. Atuamente, aChina
esta despontando como grande produtor. A longo prazo, mesmo com ainter-
feréncia dos governos, atendéncia é o aumento da participacéo de paises com
mao-de-obra mais barata, pois a tecnologia e o capitd empregados na cons-
trucdo naval tém forte mobilidade internacional, mas o custo do trabalho, por
outro lado, varia geograficamente e 0s paises de menor renda per capita tém
vantagens comparativas potenciais na construcao naval .
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A experiénciaasiéticaem politicasparaaindistrianaval émuitoilustrativa,
pois 0 Japdo e a Coréia do Sul obtiveram grande sucesso nesse mercado e
0S governos desses paises tiveram contribui¢do importante para esse resul -
tado. No Brasil, por outro lado, governo e indUstria tiveram um relaciona-
mento disfuncional no passado, com resultados frustrantes para ambos.

Na segunda parte deste texto, apds esta introducdo, € discutida a relagéo
entre o setor privado e 0s governos na construcao naval. As experiénciasdo
Japdo e da Coréia do Sul sdo apresentadas e comparadas com as politicas
adotadas no Brasil. Alguns aspectos que distinguiram as experiéncias asi&
ticas sGo aimportancia conferida ao desempenho exportador, a capacidade
de absorcao de conheci mentos e desenvol vimento de tecnologias, aeficién-
ciadosgovernosedasburocraciaseaqualidade dosincentivoscriados pelas
politicas para os agentes privados.

Na terceira parte, sd0 andisadas algumas oportunidades para a indlstria no
Brasi|, com énfase no comércio exterior. S0 apresentados os acordos comer-
ciaisquelimitam aspossibilidades deadocdo depaliticascomercia eindustrial

paraaconstrucéo naval, assim como asregras sobrefinanciamento oficia para
asexportacles. Asnormas dos acordos comerciais sfo discutidas com referén-
cia ao contencioso entre a Unido Européia e a Coréia do Sul a respeito de
subsidios do governo sul-coreano para suaindistria. No momento, estad sendo
discutido um novo acordo entre os principai s paises produtores e suaconclusio
poderiatrazer beneficios para a construgdo naval no Brasil. As oportunidades
de novos acordos comerciais— Alca e Unido Européia— so discutidas, assm
como as possibilidades de atracéo de investimentos e de internacionalizacdo
da cadeia produtiva da construcdo naval no Brasil.

2. Governo e Setor Privado na Construcdo Naval

A adocao de politicas de protecéo e promogao de mercadostem sido aregra
naindustria naval mundial no pds-guerra. As politicas de protegdo buscam
apreservacdo dasindlstriasnavaislocais, quetém dificul dadesem competir
internaciona mente, como aspoliticasdos Estados Unidosedeal gunspaises
europeus, ou funcionam como estabilizadoras da demanda, como as do
Japdo e da Coréiado Sul.*

1 A protecdo da construgdo naval € muitas vezes justificada por argumentos como o de ser uma
“indUstria estratégica” , em face de sua relagdo com a marinha de guerra. Em periodos de paz, a
ociosidade desses estal eiros, equipados e capacitados para construir embarcagoes de combate ou
de apoio em caso de necessidade, seria evitada com a producéo de embarcagdes comerciais.
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A construcdo naval nos Estados Unidos dispde de diversos mecanismos de
protecdo. O trafego de cabotagem? é reservado para navios de bandeira
norte-americana, construidos e reparados nos Estados Unidos, de proprie-
dade de e tripulados por cidaddos do pais. As cargas importadas ou expor-
tadas pelo governo dos Estados Unidos, ou aquel as financiadas pelo Exim-
bank, devem ser transportadas em navios de bandeira norte-americana. S&o
ainda oferecidos pelo governo programas de garantia de financiamentos
para a construcdo de navios e um fundo fiscal para investimentos, ambos
em estaleiros norte-americanos.®

Na Comunidade Européia, a gjuda operaciona aos estaeiros tem sido
autorizadadesde oinicio dadécadade 70. Em 1987, foi adotadaumapolitica
maisrestritiva, visando aumentar a eficiéncia e melhorar acompetitividade
do setor. O objetivo era adiminuicdo progressiva do apoio governamental,
gue de 28% em 1987 e 1988 foi reduzido para20% em 1989, 13% em 1991
€ 9% apartir de 1992 [CEC (2000b, p. 21)].

Em 1998, a gjuda operacional foi renovada até 1° de janeiro de 2001 e, até
ofinal de 2003, seriam mantidas outras medidas de apoio ao setor, taiscomo
0 auxilio areestruturacéo ou ao fechamento de estaleiros, ao investimento
regional, a pesquisa e ao desenvolvimento e a protecéo ambiental. Desde 0
inicio de 1990, a média anual da gjuda aindustria naval ficou em torno de
1,445 bilh&o a 1,720 bilh&o de euros. A maior parte dos recursos tem sido
utilizada na forma de gjuda operacional e a reestruturagao.

A industria naval € o Unico setor da indistria manufatureira européia que
sistematicamente se beneficia de ajuda operacional, que representou entre
20% e 26% do valor adicionado no setor durante o periodo de 1990 a 1998.
A gjudaparao setor manufatureiroemgeral, entre 1996 € 1998, foi de apenas
2,3% de seu valor adicionado no setor.

No Japdo e, mais recentemente, na Coréiado Sul, governos e setor privado
lograram tornar seus setores de construcéo e de equipamentos navais gran-
des exportadores para 0 mercado internacional. As politicas de promogéo

2 A navegagéo de cabotagem é aquela realizada entre portos | ocalizados dentro do territério de um
mesmo pais.

3 Para um maior detalhamento das medidas de apoio utilizadas nos Estados Unidos, ver MDIC
(2002a).

4 Ototal da ajuda operacional temsido, desde 1990, por volta de 198 milhdesa 1,102 bilhé&o de euros
por ano. A ajuda operacional érelacionadaao valor do contrato eamaior partetemsido oferecida,
em anos recentes, para navios de cruzeiro, um mercado no qual os estaleiros europeus ainda tém
uma posi¢éo dominante [ CEC (2000b, p. 23)].
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de mercados adotadas nesses paises envolveram estratégias visando ao de-
senvolvimento dos setores de construcdo naval e das industrias fornecedo-
ras. Na se¢cdo seguinte, serdo discutidas algumas politicas adotadas e algu-
mas caracteristicas do relacionamento entre os setores publico e privado no
Japdo e na Coréado Sul.

Japéo e Coréia do Sul

A interferéncia dos governos nas decisdes comerciais de suas industrias,
através de politi cas de desenvol vimento, é muitas vezes apontadacomo uma
forma contraproducente de acelerar 0 crescimento econdmico dos paises.
N&o haveria por que esperar que 0s governos fossem capazes de obter a
eficiéncia na alocagéo de recursos associada a mercados competitivos.

Contudo, existem circunstancias em que 0s mercados ndo séo competitivos
e alivre interagdo dos agentes econdmicos ndo obtém o melhor resultado
social. Nesse caso, diz-se que existem falhas de mercado, naformade eco-
nomias de escala, mercados incompletos, informacdo assimétrica, externa-
lidades e bens publicos. Na presenca de falhas de mercado, o desenho de
mecanismos a ocativos permite melhorar o desempenho econémico e sua
montagem esté geral mente associada aos governos.

Segundo Rodrik (1994), o inicio do processo de acel eracdo do crescimento
na Coréia do Sul, na década de 60, foi caracterizado pela existéncia de
mercados incompletos nos setores de insumos basi cos e tecnologias, que,
ndo obstante, também apresentavam retornos crescentes.

Essas condicOes teriam criado falhas de coordenag@o caracterizadas por
taxas deretorno dos proj etos deinvestimento extremamente altas, desde que
efetuada a coordenacdo dos investimentos pel os governos. Na auséncia de
coordenacdo, porém, as taxas de retorno de cada projeto de investimento
eram reduzidas.® Os governos, nesses paises, teriam sido capazes de tomar
medidas para contornar aincapacidade das for¢as de mercado, sem ainter-
ferénciaestatal, em gerar os grandesinvestimentos necessari os paracolocar
essas economias numa tragjetéria de crescimento sustentével.

A experiénciadaHyundai com aconstrucdo naval, naCoréiado Sul, durante
adécada de 70, seria um exemplo de tecnol ogiai mperfeitamente transacio-

5 Os precos de mercado ndo refletiriam a lucratividade das atividades que requeriam uma real oca-
¢8o, emlarga escal a, dosrecursosdentro da economia g, portanto, ndo seriamcapazesde promover
uma al ocagao eficiente desses recursos [ Rodrik (1994, p. 24)].
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navel e de economiade escala. Segundo Amsden (1989), aHyundai Heavy
Industries (HHI), umasubsidiariado grupo Hyundai, comegou aconstrucéo
de seu primeiro navio em 1973 e apenas uma década apos havia se tornado
0 maior construtor naval do mundo, fazendo com que a participacéo de
mercado da Coréia do Sul chegasse a 17% em meados da década de 80. O
governo sul-coreano apoiou a HHI levantando recursos no exterior e
oferecendo garantias oficiais para 0os empréstimos tomados pela empresa.
Além disso, foram concedidos subsidios paraamontagem dainfra-estrutura
necessariaao inicio das operagdes de construcdo naval e garantias financei -
ras oficiais para seu primeiro contrato de construcdo de navios.

Em 1975, quando o mercado internacional da construcdo naval estava pas-
sando por uma crise, 0 governo sul-coreano decidiu que o transporte mari-
timo de dleo cru deveria ser realizado pelarecém-criadadivisdo de marinha
mercante do grupo Hyundai, como forma de fortalecer a demanda pelos
navios da HHI. Também foi concedido & empresa o monopdlio temporario
sobre estruturas de ago, visando fortalecer sua posi¢éo financeira.

A inducdo de demanda paraaconstrucéo naval naCoréiado Sul, no entanto,
foi utilizada com moderacdo e, no inicio da década de 80, 80% das neces-
sidades sul-coreanas por navios eram satisfeitos por importagdes, pois 0s
armadores nacionais preferiam comprar navios usados, com condicdes
financeiras favoraveis e entrega rapida.® Além disso, a HHI tinha como
objetivo a exportagdo de navios e o primeiro contrato obtido pela empresa
foi a construgdo de dois navios-tanque para um armador grego.

A HHI entrou no mercado em uma época de retracdo da construcéo naval
internacional, situacdo agravada pelo fato de o governo sul-coreano ter
licenciado outros estaleiros para competir com aempresa. Para sobreviver,
a HHI tinha de exportar €, frente a situacéo adversa do mercado, adotar a
estratégia de diversificacdo da producdo, produzindo navios menores mas
de maior valor, estruturas offshore, estruturas de ago e plantas industriais.
A empresaintegrou-se para a frente, através da constitui¢do de uma subsi-
diaria de marinha mercante, e para tras, pela fabricagdo de equipamentos
paraa construgdo naval.

Além do apoio do governo, aHHI pdde contar com as vantagens rel aciona-
das a sua participacdo em um dos maiores conglomerados — chaebols —

6 Ainducéo de demanda foi seletiva, mesmo considerando-se a concorréncia com a indlstria naval
japonesa, que tinha vantagens na forma de uma demanda doméstica cativa bastante superior, pois
a marinha mercante do Japao era maior do que a da Coréia do Sul, e os japoneses tendiam a
comprar seus navios em estal eiros japoneses [ Amsden (1989, p. 271)].
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sul-coreanos. Quando da crise na construgdo naval mundial, entre meados
da década de 70 e meados da década de 80,

a diminuicdo da demanda pelos navios da HHI foi compensada pelo aumento na
demanda por automéveis e produtos el etronicos produzidos pela Hyundai. O apoio
financeiro de um conglomerado grande e diversificado permitiu a HHI adotar uma
estratégia de longo prazo para a aprendizagem, adquirindo capacidade de projetar e
empreender atividades de pesquisa e desenvolvimento. [Amsden (1989, p. 287)].

A HHI comegou importando tecnol ogia e equi pamentos para sua divisdo de
construcdo naval, mas tanto a tecnol ogia quanto o0s equi pamentos importa-
dos acabaram ndo se mostrando satisfatérios para os objetivos da empresa.
A HHI decidiu ento desenvolver a capacitacdo em desenho de projetos e
produzir seus proprios motores e 0 equipamento el étrico basico dos navios.
Dentro de uma visdo de longo prazo, os maiores custos relacionados a
substituicdo de importacfes no curto prazo eram compensados pela pos-
terior diminui¢do de custos possibilitada pelo dominio tecnol égico e geren-
cial de todas as etapas da construcédo naval.

O sucesso daconstrugdo naval sul-coreanafrente aosseusconcorrentespode
ser avaliado por dados da Organizagdo para Cooperagao e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) mostrando que, entre 1976 e 1994, houve uma ten-
déncia geral de reducéo da capacidade instalada da construcdo naval nos
paises-membro, com excecdo da Coréiado Sul, gue registrou um aumento
de 73%.” Entre 1992 e 2001, a participacdo de mercado da Coréia do Sul
aumentou de 12% para 30%, enquanto a da Uni&o Européia diminuiu de
22% para 13% e a do Japéo, de 37% para 33%.

A Coréia do Sul, partindo de um parque de construgdo naval modesto na
décadade 70, buscou reproduzir o desempenho japonés nessaindlstrianas
duas décadas anteriores. Em 1950, a Europa Ocidental detinhamaisde 90%
do mercado internacional da construcdo naval, sendo a Inglaterra o maior
produtor. No inicio da década de 60, 0 Jap&o tornou-se 0 maior produtor
mundial, tendo alcangado uma participacéo de mercado de 50% em 1965
[Geipot (1999, p. 2)].

Okazaki (1997), analisando 0 Japdo na década de 50, apontaaexisténciade
falhas de coordenacéo que teriam sido superadas pela politica de racionali-
zacdo industrial adotada pelo Ministério do Comércio Internacional e da
Industria (MCII). Segundo o autor, a experiénciajaponesafoi marcada por
uma bem-sucedida articulagdo entre o governo e o setor privado, com o

7 O total da capacidade instalada sofreu uma redugdo de 38% no periodo, sendo que o Japdo e a
Uni&o Europé a registraram redugdes de 48% e 60%, respectivamente.
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MCII, através do Conselho para a Racionalizag&o Industrial, assimilando e
coordenando as informagdes das varias industrias e setores, a partir do que
foi elaborado um plano de investimentos que permitiu as indistrias do ago
e da construcdo naval tornarem-se competitivas internacionalmente [ Oka-
zaki (1997, p. 94)].

Em 1952, foi organizada a Associacdo de Pesquisada Construcdo Naval do
Japdo (APCNJ), que, com o suporte do Ministério dos Transportes, tinhaa
finalidade de produzir estudos sobre o setor. A Fundac&o Nippon, fundada
em 1962, também direci onou recursos parao desenvol vimento detecnologia
naval, em conjunto com a APCNJ. De acordo com a Asia Shipbuilding and
Ocean Technology Newsletter, as atividades da APCNJ “tiveram grande
contribui¢éo parao melhoramento da performance dos navios, paraaracio-
nalizac&o do desenho estrutural de cascos (...) e para o aumento da produti-
vidade da construcdo naval” .8

No model o asiético paraaconstru¢éo naval, houve umaestreita articulacéo
entre 0s governos e o setor privado com vistas a resolver falhas de coorde-
nacdo e permitir o crescimento da industria através do comércio exterior.
Os governos tiveram um importante papel de coordenagdo dos agentes
privados e souberam desempenhar com eficiéncia suas tarefas. No setor
privado, as empresas de construcdo naval pertenciam a grandes conglome-
rados — keiretsus no Japdo e chaebols na Coréia do Sul —, o que tanto
facilitavaaintegracéo vertical daindUstria e a substitui¢éo de importagdes
de equipamentos, quanto permitia maior estabilidade financeira em um
mercado com grande volatilidade de pregos.

Brasil

No Brasil, a partir da década de 50, a politica industrial desenhada para a
construcdo naval esteve fortemente ligada a politicaindustrial paraamari-
nhamercante. A estratégia envolvia a criacdo de demanda para 0s servicos
de transportes maritimos das empresas brasileiras de navegacdo, que, por
sua vez, tinham suas necessidades por embarcacdes direcionadas para 0s
estaleiros brasileiros.

Foi criada uma reserva de mercado paraamarinha mercante brasileira, que
tinha preferéncia no transporte das cargas de importacdo e de cargas de
empresas estatai s ou ai ndacargasfinanci adas com recursos publicos. Foram
também estabelecidos acordos comerciais para a divisdo do transporte de

8 Office of Naval Research International Field Office Asia, abril de 1999.
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cargas conferenciadas entre as marinhas mercantes dos paises signatérios,
na proporgao 40/40/20, e acordos bilaterais dividindo as cargas n&o-confe-
renciadas na proporcdo 50/50 [Araljo Jr. et al. (1985), p. 32]. A reservade
mercado era completada com restri¢fes a importacdo de embarcagdes por
empresas brasileiras de navegagéo.

O financiamento para a producéo e a comercializacdo dos navios cons-
truidos nos estaleiros brasileiros erarealizado através daalimentacéo deum
fundo setorial — 0 Fundo de Marinha Mercante (FMM) — com 0s recursos
obtidos a partir da criacdo de um tributo sobre os fretes de importacéo de
bens por via maritima — o Adicional sobre Frete para a Renovacdo da
Marinha Mercante (AFRMM).

As politicasindustriais paraamarinhamercante e a construcéo naval foram
administradas, até 1983, pela Superintendéncia de Marinha Mercante (Su-
namam), que, ao longo da década de 70, implementou dois planos de
construcdo naval. O primeiro Plano de Construcéo Naval (I PCN, 1971-
1975), orcado em US$ 1 bilhdo, envolveu a producdo de cerca de 200
embarcacfes, enquanto o0 segundo (1975-1979), com investimentos previs-
tosde US$ 3,3 bilhdes, esperavaproduzir 765 navios[Araljo Jr. et al. (1985,
p. 102)]. Podemos observar no Grafico 1 o grande aumento da producéo
naval a partir do inicio da década de 70 e o posterior desaguecimento da
indUstria. Em 1998, aproducdo daconstrugcdo naval encontrava-seemniveis
préximos dagueles do final de década de 60.

GRAFICO 1

Embarcacdes Entregues pela Construc&o Naval no Brasil (1959-1998)
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Fonte: Grassi (1998).
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A politicaindustrial, em menos de umadécadaapartir doiniciodo Il PCN,
tinha colocado a construcdo naval brasileira entre as maiores do mundo.
Contudo, o sucesso foi temporario e, a longo das décadas de 80 e 90, a
construcdo naval no Brasil entrou em decadéncia, enquanto a industria
sul-coreana disputava a lideranga mundial.

Falhas de Politica e Crise Financeira

Segundo Geipot (19994a), deve-se a“exigéncia de um alto grau de naciona-
lizac8o" desuaproducdo eauma“ demandainternacom poucasencomendas
devé&riostiposde navios’ ofato deaindistrianaval brasileirater produzido

acustos muito acima dos internacionais durante todo o periodo. A marinha mercante
nacional, por suavez, restritaacomprar naviosdefabricacdo nacional, pelaimposicdo
dealtastarifas e sangdes de outras naturezas ao uso de embarcagBesimportadas novas
ou usadas, aceitava arcar com os atos custos dos navios nacionais, em troca da
garantiade fretes altos no transporte maritimo, além do acesso liberal aosrecursosdo
FMM para a aquisi¢do de embarcacles. [Geipot (19993, v. 1, p. 2)].

A crise financeira da Sunamam na década de 80 foi conseqgiiéncia tanto do
seu endividamento externo, agravado pel 0 aumento dastaxasinternacionais
dejuros a partir de 1979, quanto dos problemas causados pela substituicdo
de importacdo de equipamentos para a construcdo naval. Segundo Araljo
Jr. (1985),

a execucdo simultanea dos programas de construgdo naval e de substituicdo de
importacdes de navipegas resultou em atrasos generalizados dos prazos de entrega
previstos nos contratosdo |1 PCN. Por isso, em junho de 1979 a Sunamam foi levada
aconceder uma prorrogagéo de até 540 dias dos contratos e construgéo. Estamedida
implicou em sancionar o inicio dacrise financeira dainstituicao. (...)

[Além disso], cerca de 40% dos recursos previstos [no || PCN] eram constituidos de
créditosinternacionais(...) eem 1981 o servigo dadividaexternajaestavaconsumin-
do mais de 40% das receitas da Sunamam (...) e em maio de 1983 os débitos da
instituicdo com o sistema bancério acancavam acifrade US$ 3,5 bilhdes, dos quais
cercade US$ 2 bilhSes aos bancosinternacionais. [Araljo Jr. et al. (1985, p. 105-6).]

Podemos observar no Gréfico 2 que, entre 1967 e 1974, o investimento foi
maior do que a captacdo em todos os anos, exceto em 1973 e 1974. A partir
de 1975, o investimento passaa superar fortemente a captacéo, até o ano de
1983, quando a situacéo se inverte.®

9 Osvaloresemdolares correntesforam deflacionados pel o indice de pregos no atacado dos Estados
Unidos, com base em dezembro de 2002.
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GRAFICO 2
FMM: Captagéo e Investimento
(Em MilhGes de US$ de 2002)
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Fontes: Sobena (1996) e AP/DEPLAN/BNDES.

O Gréfico 3 apresenta as séries de investimento e retorno para o periodo de
1967 a 2000. O investimento € o total dos desembolsos do FMM para a
indUstria e o retorno sdo 0s pagamentos, realizados pela indUstria, das
amortizagBes mais juros dos empréstimos. Entre 1967 e 2000, foram inves-
tidos, atravésdo FMM, US$ 16 bilhdes. O retorno doinvestimento, naforma

GRAFICO 3
FMM: Investimento e Retorno (1967-2000)
(Em MilhGes de US$ de 2002)
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Fontes: Sobena (1996) e AP/DEPLAN/BNDES.
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de amortizagdes mais pagamentos de juros, foi de US$ 4,3 bilhdes nesse
periodo.

A partir de 1975, osinvestimentos do FMM, que estavam em torno de US$
500 milhdes anuais, passam para US$ 1 bilh&o anuais, o que € mantido até
1982. Desse ano em diante, osinvestimentos diminuem consideravel mente,
reduzindo-se para o patamar de US$ 300 milhdes anuais e voltando a
diminuir, em 1995, para US$ 100 milhdes anuais. Em 1999, os inves-
timentos atingem o seu ponto minimo, US$ 19 milhdes.

O retorno dos investimentos cresceu progressivamente até alcancar a cifra
de US$ 254 milhdes em 1981, permanecendo em torno de US$ 190 milhdes
até 1995. Em 1997, o retorno diminuiu fortemente, atingindo apenas US$
2,6 milhdes. Durante todo o periodo, a rentabilidade do FMM foi negativa
em 73,4%, sendo que os anos de 1995 e 1998 foram os Unicos em que o0
retorno foi maior do que o investimento.

Formulacéo e Viés Antiexportacao

A politica adotada para a construcdo naval seguiu o padréo geral de politica
industrial substituidora de importacdes, implementada para os demai s seto-
res da economia brasileira no periodo do pés-guerra. A producdo para o
mercado doméstico, incentivada por limitacdes as importactes, era consi-
derada o motor do crescimento econdmico, e as exportagdes cumpriam o
papel de gerar divisas suficientes para permitir aimportagdo dos bens que
n&o eram produzidos domesticamente.

Os recursos do FMM néo eram utilizados para financiar a exportacéo de
embarcactes pelo Brasil e o financiamento para a exportacéo erarealizado
com recursos do Fundo de Financiamento a Exportacéo (Finex), por inter-
médiodaCarteirade Comércio Exterior (Cacex) [Gelpot (1982, p. 185)]. OFMM
foi criado como instrumento de politicaindustrial setorial paraos setoresde
construcdo naval e marinha mercante mas, quando se tratava de producéo
para 0 mercado externo, a construcéo naval deveria recorrer as fontes de
financiamento disponiveis para os demais setores da economia.

Entre 1959 e 1994, cerca de 30% da producdo naval brasileiraforam expor-
tados. Entre 1974 e 1979, foram realizados 93 contratos de exportacdo de
navios, totalizando US$ 564,4 milhdes. As exportagdes passaram a cons-
tituir a maior proporcao da producdo na primeira metade da década de 80,
guando a producdo para 0 mercado doméstico estava diminuindo rapida-
mente. Em 1986 e 1987, tanto a producdo total quanto as exportaces
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GRAFICO 4
Producao da Construcao Naval para a Exportacéo
e para o Mercado Doméstico (1961-1994)
(Em MilhGes de TPB)
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Fonte: Grassi (1998).

apresentaram um boom para, em seguida, diminuirem drasticamente. Na
primeira metade da década de 90, as exportagdes tornaram-se maiores do
gue a producdo para o mercado doméstico, enquanto a industria produzia
em nivels proximos aguel es observados em 1975 (Gréfico 4).

O Gré&fico 5 mostrao valor das exportagdes brasil eiras de embarcagdes entre
1987 e 2000. Nesse periodo, a média anual das exportagcdes da construcéo
naval foi de US$ 175 milhGes. As exportacdes, que estavam crescendo
rapidamente na primeira metade dos anos 90, com a apreciacdo do cambio
apartir de 1994, sofrem queda acentuada de valor.

A Substituicdo de Importacdes na Marinha Mercante

A politica industrial para a marinha mercante ndo visava criar empresas
brasileiras de navegacdo capazes de competir internacionamente, mas
tornar asempresas de navegacdo do pais atuantes no comércio exterior entre
0 Brasil e seus parceiros comerciais. Tal sejustificava pelo fato de que, até
adécadade 80, o transporte maritimo internaciona eraumaindustria bastante
regulada, com cada pais tentando garantir que seu comércio exterior fosse,
de forma significativa, transportado por armadores nacionais. No entanto,
esse sistema resultava em fretes altos e abria a possibilidade de ganhos de
eficiéncia pelaracionalizacdo das rotas e trafegos.
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GRAFICO 5
Exportacdes Brasileiras de Embarcac¢des (1987-2000)
(Em MilhGes de US$ de 2002)
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Fonte: Unctad.

A diminuicéo do poder das conferéncias de fretes sobre afixacéo de precos
e arevolucdo do uso de contéineres para o transporte de carga geral trans-
formaram o transporte maritimo internacional em uma indistria globaliza-
da, com acriacdo de grandes armadoresinternacionaisedealiancasglobais.
O tamanho das empresas e seu folego financeiro passaram a determinar os
sobreviventes nesse mercado cada vez mais competitivo.

No Brasil, um dos principais objetivos da politicaindustrial paraamarinha
mercante era aumentar a participacdo dos navios brasileiros na geragdo de
fretesno comércio exterior, afim de poupar divisas. A participaco méxima
dos navios de registro brasileiro fabricados no pais na geracéo de fretes foi
de 26% em 1982 (Gré&fico 6). Nesse ano, os navios de bandeira brasileira
(proprios mais afretados) tiveram participacédo de 47% na geracéo total de
fretes. Em 2000, porém, aparti cipacéo das embarcactes proprias nageracao
total de fretes no comércio exterior brasileiro por viamaritima, de US$ 4,7
bilhGes, reduziu-se a apenas 3,3%.

A Substituicdo de Importagdes na Inddstria
de Navipecas

A indUstria de navipegas expandiu-se rapidamente na segunda metade da
década de 70, com o direcionamento da demanda da construgcdo naval
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GRAFICO 6
Geracdo de Fretes no Comércio Exterior Brasileiro (1970-2000)
(Em Bilhges de US$)
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Fontes: Anuérios da Marinha Mercante e Departamento de Marinha Mercante.

através da politica de nacionalizacéo de pegas e equipamentos. Contudo, 0
processo de substituicdo de importactes ndo favoreceu areducéo de custos
daindistria naval. Segundo Araljo Jr. et al. (1985),

boa parte dos problemas com que o setor convive € freglientemente atribuida a
nacionalizacdo das navipegas. Em geral, quando tem inicio no pais aproducdo deum
determinado componente, o correspondente importado costuma oferecer melhor
qualidade, menor prego e condi¢des de entregamais confiaveis. Assim, quanto menor
for o indice de nacionalizagdo, menor sera o custo do produto, o que favorece a
competitividade do estaleiro. (...) Por outro lado, a construgdo naval guarda es-
pecificidades que tornam a nacionalizagdo dos seus componentes mais dificil do que
nas outras industrias. 1sto porque um navio pode necessitar de reparos em qual quer
parte do mundo, e a troca de uma pega sera tdo mais facil quanto mais conhecido for
0 seu fabricante. Nahoradarevendaocorre o mesmo, um navio com maior percentual
de componentes de produtores conhecidos alcanga uma maior valorizagdo. [Araljo
Jr. et. al. (1985, p. 65).]

A importacéo de equipamentos estrangeiros na producdo de navios para o
mercado interno era limitada através da prévia aprovacdo do Conselho de
Desenvolvimento Industrial (CDI), que, “ap06s proceder a rigoroso exame
de similaridade, autoriza a importac8o, nos seguintes casos. nao existe
similar nacional; a diferenca de precos e prazos de fornecimento é compro-
metedoramenteel evada’ . Em média, o indicede nacionalizacdo deum navio
produzido no Brasil ultrapassava 0s 90% em valor [Geipot (1982, p. 169)].
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A rigidez naobtenc&o deimportagestornavamai sdemorado o fornecimen-
to de partes que ndo eram passivels de ser obtidas no mercado doméstico e
acabava por depreciar o vaor dos navios produzido no pais, pois

agrande mai oria dos equi pamentos produzi dos sob licenca depende de partesimpor-
tadas. (...) Nestas listas, aprovadas pelo CDI, ndo é permitida a inclusao de compo-
nentes em ndmero maior do que o necessario. Observada uma avaria ou mau
funcionamento por ocasido da montagem, cabera ao estaleiro iniciar novo processo
deimportagdo, poisassubsidiariasraramente tém essas pegasem estoque, acarretando
frequientes atrasos no cumprimento dos cronogramas. O problema de importagéo de
componentes acompanhara o equipamento durante toda a sua vida (til, gerando
problemas também para o0 armador. [Geipot (1982, p. 170).]

Eficiéncia Burocratica

Aoanalisar as causas do sucesso das politicas de desenvol vimento daCoréia
do Sul ede Taiwan, Rodrik (1994) observaque* o necessario, acimadetudo,
era uma burocracia eficiente, competente e honesta para administrar as
politicas e umalideranca politi ca perspicaz que cons stentemente desse alta
prioridade a performance econémica’.

Conforme visto na secéo anterior, os problemas de administracéo da subs-
tituicdo de importagdes na construcdo naval, através das agéncias governa-
mentai s, resultaram em aumentos de custos, defasagem tecnol 6gicaeatrasos
nos cronogramas de entrega tanto da construgdo naval quanto da industria

de navipegas.
Com relacéo a capacitacao tecnol bgica, Geipot (1982) observa gue

a quase totalidade das licencas para fabricacdo [de equipamentos para navios pela
industria brasileira] foi negociada no inicio dos anos 70, observando-se que, desde
aquela época, 0s equipamentos, em sua grande maioria, vém sendo produzidos sem
nenhuma atualizagao. (...) Por essarazdo, constata-se que diversos licenciados fabri-
cam equi pamentos obsoletos. [Geipot (1982, p. 170).]

As especificagBes técnicas das obras incluidas no |1 PCN foram definidas
em 1974 e 1975, mas a construcdo sO se efetuou cinco ou seis anos mais
tarde, de modo que “ estes navios deixaram de incorporar avancos técnicos
surgidos no periodo, destinados principalmente a reduzir o consumo de
combustivel” [Araljo Jr. et al. (1985, p. 61)]. O model o de plangjamento da
producéo naval e de administracdo dapoliticaindustrial mostrou-sedebaixa
flexibilidade.
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Havia uma grande centralizac&o do poder decisdrio em uma Unica agéncia
governamental, a Sunamam, o que ndo favoreciaum sistemade contrapesos
em que possiveis decisdes arriscadas pudessem ser blogueadas por outros
centros de poder. Segundo Araljo Jr. et al. (1985),

no Brasil os instrumentos de politica paraaindistria naval foram progressivamente
centralizados numa Unica instituicdo, a Superintendéncia de Marinha Mercante.
Desde a sua criagdo em 1969 até 1983, quando suas funcdes de agente financeiro
foram transferidas parao BNDES, a Sunamam acumulou atribui¢es como nenhum
outro organismo governamental do pais. Na qualidade de autarquia com poderes de
legidar, formular e executar politicas, competia-lhe: dar e revogar concessdes para
linhas de navegaco; plangjar e decidir a tonelagem a ser produzida; distribuir a
producdo entre os estaleiros e financié-la; conceder créditos subsidiados aos armado-
res para compra de navios; levantar recursos nos mercados financeiros do pais e do
exterior; supervisionar aconstrugdo e determinar o coeficientedeinsumosimportados
das embarcac6es produzidas no pais. [Aradjo Jr. et al. (1985, p. 104).]

Na experiéncia japonesa, 0 governo buscou engagjar o setor privado no
levantamento deinformagtes sobre as condi ¢cBes e possi bilidades de atuagéo
no mercado internacional e delegou tarefas de procurar formas de raciona-
lizar aprodugéo ereduzir custosaos agentesprivados. No Brasil, asdecisdes
de producéo ndo foram convenientemente repartidas entre os agentes publi-
coseprivados, reduzindo o fluxo deinformacfesrel evantes paraas deci sbes
econdmicas.

Reconhecendo os erros cometidos durante a década de 70, houve uma ten-
tativade corregdo de rumos. Parao periodo 1980-1985, foram estabel ecidas
novas diretrizes para o relacionamento entre o0 governo e o setor privado,

substituindo-se(...) as encomendas em massa por encomendas em blocos parcel ados,
ou mesmo de unidadesisoladas (...), assegurando maior liberdade de acéo e contato
mais direto entre armadores e estaleiros (...), assegurando ao comprador livre escolha
do construtor, (...) segundo suas conveniéncias, sob 0s aspectos de preco, prazo e
qualidade, (...) e permitindo aos estaleiros nacionais que participem, livremente, de
qualguer concorréncia na oferta de seus produtos. [ Exposi¢do de Motivos n® 008/80
— CDE, em Geipot (1982, p. 9e10).]

Incentivos

A estratégia de superacdo de falhas de coordenagdo nos setores de marinha
mercante, construgdo naval e navipegas no Brasil subestimou a eficiéncia
alocativa de mecanismos de mercado através dacompeti¢do entre os produ-
tores.
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Foram, alternativamente, explorados mecanismos de a ocagdo administra-
tivada producgdo entre os estaleiros, com a centralizagdo de deci sies econd-
micas e financeiras na agéncia governamental responsavel pela adminis-
tracdo dapoliticaindustrial. A alocagéo administrativa da producgéo, no en-
tanto, criou incentivos espurios, que ndo premiavam a eficiéncia e a pro-
ducéo.

Talvez, o exemplo mais grave de distor¢éo do sistema de incentivos tenha
sido o méodo de precificacdo dos navios. Em vez de incentivar a reducdo
de custos da industria, 0 sistema favorecia a captura de rendas pelos
produtores. Nos critérios de concessdo de financiamentos, o

montante de subsidios a serem concedidos era definido a partir da diferenca entre o
“prego internacional” e o preco naciona das embarcacdes. Neste ramo, a no¢éo de
“preco internaciona” é uma ficgdo, posto que navios sdo bens fabricados sob
encomenda, e cada pais procura proteger sua indUstria através de um conjunto
particular de subsidios diretos e indiretos. [Araljo Jr. et al. (1985, p. 104).]

Esse método ndo premiava o controle de custos, poiso

sistema de liberac8o de recursos (...) tornava tanto os armadores como os estaleiros
indiferentesquanto aosdesniveisentre precosinternoseexternos. A producdo decada
navio dava origem a dois contratos de financiamento. O armador assinava com a
Sunamam um contrato no valor do “prego internacional” , com um periodo de caréncia
de sais meses, contados a partir da entrega do navio, e 15 anos de prazo para
pagamento. Com o estal eiro, a Sunaman comprometia-sealiberar asparcel asdo preco
nacional de acordo com o cronograma de construggo. A diferenca entre os valores
dos dois contratos, curiosamente denominada de “prémio”, era cobertacom recursos
do Fundo de Marinha Mercante. [Aradjo Jr. et al. (1985, p. 104).]

Nos contratos firmados pelo BNDES, na qualidade de agente financeiro do
FMM, apartir de 1983, aboliu-se afigura do prego internacional, ficando o
armador responsavel por toda a divida contraida.

Além de ndo favorecer a reducdo de custos, a politica industria criava
incentivos para a captura de recursos publicos pelos agentes envolvidos.
Segundo Geipot (1999a), observou-sea*“ possivel combinagdo deinteresses
naformagdo de pregos para 0 mercado interno”, indicando “umatendéncia
ainflar custos de construcdo de modo a apropriar-se de subsidios’. A partir de

dados (...) obtidos de contratos financiados pelo FM M, (...) verifica-se que os havios
vendidos para armadores nacionais foram sistematicamente mais caros do que seus
similares importados, engquanto a producdo para exportacéo foi vendida a precos
competitivos. [Geipot (19993, p. 28).]
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A distorgo de incentivos pelo FMM e a ineficiéncia no uso dos recursos
publicos sdo exemplificadas através das conclusdes encontradas em Geipot
(1999a):

Um levantamento dos contratos de construgao financiados pelo FMM (...) revelaque
0s precos contratados para a construcdo de navios nos estaleiros nacionais foram
sistematicamente mais altos do que o dos similares estrangeiros. (...) Conclui-se que
aindustria nacional cobrou, em média, aproximadamente, o dobro do prego interna-
cional por seus navios. (...) Nos casos em que a encomenda foi para exportacdo
observou-se uma equiparagdo dos pregos nacionais com os internacionais. (...) Esse
fato sugere que, ao produzir para o mercado doméstico, os estaleiros ndo tinham os
mesmos incentivos a cumprir — prazos e pregos fixos — provavelmente porgque o
esquema burocrético que envolvia estaleiro, armador e Estado (...) sempre deixava
aberta uma possibilidade de descumprimento contratual sem grandes 6nus. [Geipot
(19993, p. 26 € 27).]

Essadistorcéo deincentivos provocadapelapoliticaindustrial tinhatambém
consequéncias tecnoldgicas, pois foi observado

um conteido de sofisti cagéo tecnol 6gica consideravel mente menor na producéo para
exportacdo do que na produgdo para armadores domésticos. (...) Quando sujeita a
concorréncia dos pregos externos, a indlstria brasileira se especializou na producdo
de navios com contetdo tecnol 4gico rel ativamente baixo. [Geipot (1999, p. 28).]

Outradistorcdo do sistemadeincentivos é o mecanismo de contasvinculada
e especial do FMM, que existem desde a criacdo do FMM até o presente.
Essas contas permitem que parte dos recursos arrecadados pela tributacéo
sobre os fretes de importacdo sgja direcionada para contas nominais das
empresas de navegacdo, que podem receber até 83% do valor do AFRMM
gerado por seus navios. Esses recursos podem ser movimentados somente
para aguisicdo, reparos ou conversbes de navios e para pagamento de
prestacdes de financiamento do FMM. 10

E geralmente consideradaboa préticacomercia o investimento em projetos
gue of eregcam boas taxas de retorno. O empresario estara disposto ainvestir
desde que ataxa esperada de retorno do projeto seja maior do que o custo

10 Na navegagao de longo curso, a empresa brasileira operando embarcagdo prépria ou afretada de
registro brasileiro recolhe 50% do AFRMM gerado a conta comum, 14% a conta vinculada e 36%
a conta especial. Se a embarcacao estiver inscrita no REB (Registro Especial Brasileiro), apenas
17% do AFRMM s3o recolhidos a conta comum, 47% a conta vinculada e 36% a conta especial.
Portanto, a inscricdo no REB significa um aumento de 33% dos créditos recebidos na conta
vinculada do armador, sem prejuizo dos recursos obtidos através da conta especial. No caso de
empresa estrangeira ou empresa brasileira operando embar cacdo afretada deregistro estrangeiro,
100% do AFRMM gerado sdo recol hidos & conta comum. Na navegag&o de cabotagem e navegacao
interior, 100% do AFRMM gerado sdo depositados na conta vinculada.
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de oportunidade dos seus recursos.*' No entanto, no exemplo das contas
especial evinculadado FMM, os recursos tém custo de oportunidade redu-
zido, pois ndo existem alternativas de aplicacdo que ndo sgjam projetos de
construgdo ou reparo naval. As Unicas deci sbes possiveis parao empresario
s80 oinvestimento no setor ou amanutencao dosrecursos em contacorrente.
A decisdo de investir descola-se da taxa de retorno do investimento, o que
ndo é um resultado desgjavel, se houver aternativas de utilizagdo dos
recursos publicos em finalidades de maior retorno social.

A Degeneracéo da Politica Industrial

Entre 1995 e 2000, foram desti nados parainvestimentos naconstrucéo naval
apenas 19% da arrecadacdo total do FMM. Entre 1997 e 2000, o FMM
desembol sou, em vaores de maio de 2002, R$ 1 bilh&o, mas somente 51%
desse total foram destinados a concessdo de empreéstimos a construgdo de
embarcaces.

Nesse mesmo periodo, a concessdo de empréstimos para a construgdo de
embarcacfes de navegacdo interior foi a principa destinagdo dos recursos
do FMM, correspondendo a 33,5% dos recursos. JA o financiamento de
embarcacfes para a navegacdo de cabotagem foi a quarta principal des-
tinac8o desses recursos, enquanto os financiamentos a embarcagdes para
longo curso e paraexportacdo ocuparam, respectivamente, asextaeasétima
posicao. Esse Ultimo recebeu, nesse periodo, recursos da ordem de R$ 27
milh&es, enquanto foram gastos R$ 24 milhdes para pagamento de divida
externa e R$ 21 milhSes em servicos terceirizados.

OFMM éaimentado com recursosdo AFRMM, umtributo queincide sobre
osfretesdeimportacéo do pais. A incidénciado AFRMM sobre osfretesde
importacdo, com uma aiquota de 25%, encarece os produtos importados
pelo pais. O armador € o responsavel por realizar 0 pagamento do tributo,
cujo custo é transferido para o importador, que paga pelo frete de importa-
¢d0. O custo do tributo torna-se, dessa forma, incorporado aos precos dos
bensimportados. Como uma parcelaconsideravel dasimportacdesbrasilei-
ras, como bens de capital, insumos, produtosintermediariose combustiveis,
€ utilizada na producéo de outros bens e servigos, o custo do AFRMM é
distribuido ap longo das cadeias produtivas até al cancar o consumidor final.

11 O custo de oportunidade do investimento € o retorno esperado em projetos alternativos de
investimentos ou em aplicaces financeiras.
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Segundo Geipot (1999c, p. 93), “aimposicdo do AFRMM ndo modifica
significativamente o nivel de frete recebido pelos armadores (...) e ainci-
dénciado AFRMM, ou sgja, 0 dnus econbmico (...) recai praticamente todo
sobre o importador”. A mesma conclusdo é encontrada em Pires (2001),
mostrando que

0 modelo brasileiro de apoio aindUstriamaritimaimplicaem umamacicatransferén-
cia liquida de beneficios econdmicos dos consumidores de servigos de transporte
maritimo (principalmente dosimportadores brasileiros) para os outros setores envol-
vidos, principamente para os investidores privados no setor maritimo, para os
fornecedores de insumos para os estaleiros e para 0 governo.

O mecanismo de financiamento da politica industria setorid através de
tributacdo € um exemplo de criacdo de oportunidades de captura de renda por
grupos de interesses. Os beneficiarios da politica formam um grupo reduzido
€, portanto, muito mais eficaz em organi zar-se politicamente para defender os
seusinteresses. Osresponsavels por gerar 0s recursos paraapoliticaindustria
—o0s consumidores dos bens importados e dos bens e servigos produzidos com
bensimportados—em gerd néo sabem que umaparcelados precos desses bens
e servicos é composta pelo AFRMM. O grande nimero e a dispersdo dos
consumidores e a falta de informagdes sobre os custos da politicainibem a
organizacdo dos consumidores para defender seus interesses. Como resul-
tado, é possivel implementar um sistema de transferéncia de renda do
conjunto da sociedade para um grupo reduzido.

Além da concentracdo de renda, o sstema FMM-AFRMM tem outros trés
efeitos adversos. O AFRMM é apenas um dos tributos a incidir em cascata
sobre 0s bens importados, que também estdo sujeitos a outros impostos,
colaborando paraaineficiénciadaestruturatributériado pais. Aoincidir sobre
osfretesdeimportacdo, o AFRMM encarece asimportacdes do paise, como
muitos dos produtosimportados sdo utilizados na fabricac&o de bens expor-
taveis, o tributo acaba por onerar também as exportacdes. Por fim, como a
incidénciado AFRMM n&o discrimina entre os estados da Federacéo, pois
todos aguel es que compram produtos importados pela via maritima pagam
o tributo, mas discrimina na destinacdo dos recursos, visto que aindlstria
naval é altamente concentrada em alguns estados, a politicade incentivo ao
setor ndo contribui para areducdo das desigual dades regionais no pais.

LicOes das Experiéncias Asiatica e Brasileira

Algumas conclusdes podem ser inferidas da discussdo da se¢do anterior a
respeito das politicas para a construcdo naval no Brasil e naAsia. A expe-
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riéncia asiética mostra que a atuagéo dos governos, promovendo e incen-
tivando suas indUstrias navais, teve papel importante no sucesso dessa
indastria no Japdo e na Coréia do Sul. Nesses dois paises, o foco principal
das politicas estava na competitividade internacional e na sua capacidade
de exportar.

Para atingir esses objetivos, 0s governos recorreram a subsidios, mecanis-
mos de financiamento especifico a certas empresas e setores, inducdo da
demanda através da criacéo de reservas de mercado e fomento a absorcéo e
producéo de tecnologia. O fato de as empresas de construcdo naval perten-
cerem a grandes conglomerados industriais concedeu félego financeiro aos
seusestaleiros, permitindo autilizagdo de subsidi os cruzados entre osramos
dos conglomerados e facilitando a integracéo para a frente, com amarinha
mercante, e paratrés, com aindlstria de navipegas.

Por outro lado, a experiéncia brasileira permite concluir que a atuacéo do
governo brasileiro ndo foi eficaz em promover o crescimento sustentével da
marinha mercante e da construgdo naval. A substituicdo de importactes
aumentou os custos de producdo da construgdo naval e a indUstria de
equipamentos navai s ndo prosperou. O foco dapoliticaindustrial semprefoi
0 mercado doméstico e havia pouca preocupacdo em tornar a industria
brasileira internaciona mente competitiva. Os instrumentos de palitica fo-
ram utilizados de forma pouco sl etiva e aabsorgéo e o desenvolvimento de
tecnologia ndo obtiveram destaque na estratégia brasileira.

Damesma forma que a atuacdo governamental pode receber o crédito pelo
sucesso da indlstria no Japdo e na Coréia do Sul, no Brasil a atuacdo do
governo tem responsabilidade pelo desempenho desanimador daindistria.
O estabelecimento de politicas industriais no presente para a construgéo
naval deve, portanto, levar em consideracao as limitagdes institucionais da
atuacdo governamental.

3. Politica Comercial para a Construgcao Naval

As altas taxas de crescimento da indUstria naval brasileira observadas nos
ultimos anos foram resultado da demanda domeéstica por plataformas de
exploracdo de petroleo em ato-mar e de barcos de apoio a exploragdo de
petréleo offshore.’? No entanto, a demanda doméstica é muito reduzida

12 Para maisinformagdes sobre o mercado da industria naval offshore no Brasil, ver MDIC (2002b).
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gquando comparada ao mercado internacional. Para manter um crescimento
acelerado e sustentavel, a constru¢do naval no Brasil precisa exportar.
Contudo, em 2000, as exportacfes da indUstria naval brasileira foram de
apenas US$ 8,5 milhdes, enquanto as exportaces da Coréia do Sul atingi-
ram US$ 8,2 bilhdes.

A construcéo naval no Brasil é favorecida pelo movimento de longo prazo
de deslocamento da producdo naval para paises com menores custos de
mao-de-obra. Ap6s a Il Grande Guerra, observa-se uma tendéncia de
mudanca da localizacdo geografica da indUstria naval dos paises com
maiores custos do trabaho, como os Estados Unidos e paises da Europa
Ocidental, para agueles com menores custos, como o0 Japdo e, posterior-
mente, a Coréiado Sul.

O trabalho € um bem néo-transacionével internacionalmente e as taxas de
sal&rio ndo sdo equalizadas entre os paises, pois a mobilidade internacional
do traba ho é bastante limitada, principa mente o trabalho de menor quali-
ficagdo. Ja a mobilidade internaciona da tecnologia da construgdo naval €
maior, sendo possivel adquiri-la no mercado internacional, por meio de
compras de licengas, convénios de cooperagao técnicae de transferénciade
tecnologia ou ainda sob aformadeinvestimentosdiretos. O capital privado
empregado naindustria é o fator de maior mobilidade.

Umaandlise dacompetitividade internacional daconstru¢éo naval no Brasi
estd além dos objetivos deste artigo. No entanto, € possivel obter algumas
indicacOes sobre os custos do trabalho no pais e nos principais paises
produtores de navios para avaliar em que medida esses custos no Brasil
podem conferir uma vantagem competitiva para os estaleiros nacionais.

Um estudo do Bureau of Labor Statigtics apresenta o custo da hora de
trabalho, em ddlares, para os trabalhadores manufatureiros de varios pai-
ses.'¥ Em 2001, o custo dahoradetrabalho no Brasil erade US$ 3, enquanto
nos Estados Unidos era de US$ 20,32 e nos paises europeus variava entre
US$ 10,88, naEspanha, e US$ 23,13, naNoruega. No Japédo, o custo dahora
de trabalho erade US$ 19,59 e na Coréiado Sul, de US$ 8,09.

13 O setor manufatureiroinclui, além dos empregados na fabricacéo, montagem e atividadesrelacio-
nadas, a manipulacdo de materiais, armazenagem, transporte, manutencao e reparos, servigos de
seguranca e supervisao. Os custos da hora de trabalho incluem a remuneragdo direta, os gastos
com seguridade social e impostos sobre o trabalho [ver BLS (2002, p. 14)].
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Seoscustosdo trabal ho naindlstriamanufatureiraforem um bomindicador
dos custos do traba ho na construcéo naval desses paises, entdo aconstrugdo
naval no Brasil tem uma grande vantagem frente aos principais paises
produtores, excluindo-se a China. O custo do trabalho no Brasil € entre um
terco e um sétimo do custo de alguns dos principais concorrentes — Japao e
Unido Européia. Com relagdo a Coréiado Sul, o trabaho brasileiro tem um
custo equivalente a menos da metade do custo sul-coreano. No entanto,
menores custos do trabalho ndo resultam em pregos competitivos se a
produtividade do trabalho for baixa. Para aumentar a produtividade do
trabal ho, s8o necessarios investimentos em tecnol ogia e capital humano.

Outroimportantefator de competitividade daconstrucéo naval éaescaadas
plantasindustriais. A operagdo de grandes plantas, por outro lado, somente
éviavel se grande parte da producdo for direcionada para a exportacao.

Conforme veremos mais adiante, 0s principais paises produtores estéo dis-
cutindo regras mais restritivas para as medidas de apoio oficiais ao setor da
construgéao naval . Umaliberalizagdo maior do mercado mundial daconstru-
¢do naval provavelmente levariaauma consolidacdo daindistriaereforca-
ria a vantagem de localizagdo da producdo em paises com menores custos
de trabalho. Atualmente, existem mais de 150 estaleiros na Europa, sendo
50 com mais de 500 empregados, enquanto na industria automotiva 0s
produtores finais somam aproximadamente 15 e na indUstria aeroespacial,
menos de cinco. O nimero de fusdes e aquisi¢des no setor de construgdo
nava € significativamente menor do que nesses dois outros setores.#

A reestruturacdo daindustriatem acontecido na Europacom afusdo de dois
grandes grupos espanhdis e a privatizacdo do maior estaeiro italiano. Na
Alemanha, estdo sendo feitos esforcos no sentido de consolidar aindustria
através de fusdes. A indUstrianaval japonesa, por suavez, estava passando
por um periodo de reestruturacéo, com o fechamento de alguns estaleiros
menores e fusdes entre os grandes grupos da indistria naval. O governo
japonés plangjava a reducéo do nimero dos grandes grupos da construcéo
naval de sete paratrés ou quatro.®

Em geral, areestruturacdo tem ocorrido dentro dasfronteiras nacionais, mas
também se observa o deslocamento da producdo de outros paises para a

14 Ver Study for the European Commission Directorate (2000, p. 10).
15 Pelo menos duas fusdes, entre Hitachi Zosen e NKK Corp. e entre Mitsui, Kawasaki e | shikawaji-
ma-Harima, estdo sendo realizadas ou tém sido concretamente discutidas [ CEC (2001, p. 7)]
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China, que, entre 1992 e 2001, teve sua participacéo no mercado internacio-
nal aumentadade 7% para 11%. Em um cenario de acel eragdo dareal ocagdo
dos investimentos da construcdo naval para paises com menores custos do
trabal ho, aChinae paises do Sudoeste Asiati co seriam os principai s concor-
rentes brasileiros.

Os chineses tém uma grande indUstria naval, contando com mais de 800
estaleiros, e existiam cinco projetos de construcdo de estaleirose maiscinco
em plangiamento. A maioria dos estaleiros é estatal e controlada pela
Corporacdo da IndustriaNaval da China (CINC). Segundo a CEC (20004),
a industria naval chinesa é caracterizada pela utilizagdo de méao-de-obra
acima dos requerimentos da industria e por baixa performance, resultando
em custos maiores do que no Japdo e na Coréiado Sul.

Em 1996, a CINC anunciara a meta de dobrar a participacdo da China no
mercado mundial de embarcagbes até 0 ano 2000, passando de 5% para10%
do mercado. Em 1999, a participagéo daChinaaindaestavaem 7%, fazendo
com que as dificuldades em atingir as metas anunciadas levassem a uma
reestruturacéo da CINC. Segundo a CEC (2000a),

os estaleiros chineses tém custos de mao-de-obra bastante menores, mas sofrem de
problemas organizacionais, limitado acesso a tecnologia e atrasos na entrega de
embarcagtes. Uma vez resolvidos esses problemas, a China podera transformar-se
em um dos maiores produtores mundiais nesse mercado.

Seaintencdo dos paises daOCDE em criar um ambiente competitivo normal
entre os paises produtoresfor bem-sucedida, haveramaioresincentivospara
area ocacdo daindustria para paises com menores custos de producéo. Uma
politica comercial para a construcéo naval no Brasil torna-se, portanto, de
grande importancia para que o pais possa beneficiar-se de suas dotacdes de
fatores num cenario de modificacdes nas condicdes do mercado interna-
cional.

Nas proximas secles, serdo apresentadas as regras que balizam o comércio
internacional de embarcacles, incluindo o crédito oficial a exportagao.
Essasregras estdo sendo testadas, atualmente, com o acionamento daCoréia
do Sul pela Unido Européia na Organizagéo Mundia do Comércio (OMC).
Também os termos de um novo acordo sobre condigBes competitivas na
industria naval internacional seréo discutidos em seguida.
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Acordos Internacionais de Comércio

Os acordos internacionais de comércio, estabelecidos através da OMC,
limitam as possibilidades de adocdo de politicas comerciais e industriais
pel os paises signatarios do Acordo Geral de Tarifase Comércio (GATT) de
1994. O Acordo sobre Subsidios e Medidas Compensatorias (ASMC), da
OMC, estabelece as regras que governam a concessao de subsidios pelos
paises-membro.®

Ossubsidios sdo classificadosem doistipos: proibidoseacionaveis. Ossub-
sidios proibidos sd0 agueles contingentes a performance exportadora e a
utilizacdo de bens domésticos em detrimentos de bens importados. Os
subsidios acionéveis ndo sao proibidos, mas podem ser acionados na OMC,
através de mecanismo de solugdo de controvérsias ou de medidas compen-
satdrias, se €l es causam efeitos adversos aos interesses de outro membro da
omMcC.Y’

As regras sobre financiamento oficial a exportacdo sdo estabelecidas por
meio do Arranjo sobre Crédito Oficial a Exportacéo, da OCDE, o qual, em
seu Anexo |, trata especificamente sobre crédito oficia a exportacdo de
embarcacOes. Apesar de o Brasil ndo ser signatério desse acordo, as res-
pectivas regras sdo incorporadas ao Acordo sobre Subsidios e Medidas
Compensatdrias da OMC, através de seu Anexo | (Lista llustrativa de
Subsidios), item k.

Financiamento Oficial

O Arranjo sobre Crédito Oficia a Exportagdo da OCDE funciona como
referéncia para a concessao de crédito a exportagdo pelas agéncias oficiais
ou Eximbanks. Astaxas de juros dos empréstimos oficiais sdo definidas de
acordo com as taxas de juros dos titulos publicos de cada pais e sdo

16 Segundo o ASMC, um subsidio é caracterizado pela transferéncia de recursos pelo governo
diretamente (doagBes, empréstimos e subscricdo de agoes) e indiretamente (garantias de crédito);
por receita governamental que ndo é col etada (incentivosfiscais), isengéo deimpostos etaxas sobre
produtos exportados ou a devol ugdo de taisimpostos ou taxas numtotal que ndo seja maior do que
aquele devido; pela provisao, pelo governo, de bens e servigos outros que nao infra-estrutura ou
compra de bens pelo governo; e por mecanismos de protegdo de pregos e rendas.

17 Os subsidios ndo-acionaveis sdo aqueles que ndo sio especificos, assim como os subsidios
especificos para a pesquisa industrial, as atividades de desenvolvimento pré-competitivas, a
assisténcia aregides e certostipos de assisténcia para a adaptagéo a novasregras ambientais e as
regras da OMC nao se aplicam a medidas que beneficiam pequenas e médias empresas.
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conhecidascomo CIRR (Commercial Interest Reference Rates).'® Seguindo
asisteméticada OCDE, um mecanismo de financiamento aexportacao pela
constru¢do naval no Brasil que fosse proximo das regras internacionais
envolveria o seguinte esquema

¢ financiamento ao estaleiro: taxa de juros equivalente a uma CIRR
brasileira para 0s custos em reais e taxa Libor para os equipamentos e
componentes importados, com amortizago total quando da entrega da
embarcacdo para o comprador final; e

¢ financiamento ao comprador final: taxadejuros Libor, prazo de amorti-
zacao de 12 anos, apartir daentregadaembarcacdo, com periodo méximo
de carénciade um ano e pagamento avista de 20% do valor daembarca-

cHo.

Essas regras, de acordo com o Arranjo sobre Crédito Oficial a Exportacéo
da OCDE, seriam aplicadas a

e embarcagdes maritimasde 100 th ou mais, utilizadas para o transporte de
bens ou pessoas ou para a prestacéo de um servico especializado (por
exemplo, barcos de pesca, barcos-fébrica de pesca, quebradores de gelo
e dragas), empurradores de 365 kW ou maiores; e

e qualguer conversdo de embarcacdes de mais de 1.000 th.

Essas regras ndo seriam vdidas paraembarcactes militares, docas flutuan-
tes e unidades offshore moveis.

Contencioso entre Unido Européia e Coréia do Sul

Segundo estudos da Comissao das Comunidades Européias, os estaleiros
sul-coreanos, entre 1994 e 1996, teriam expandido sua capacidade de
producdo de umaformaincompativel com as condi¢es do mercado inter-
nacional daconstrucéo naval.'® A criseasi aticade 1997-1998 teriapermitido

18 Asregras sobrecrédito a exportagéo da OCDE abremuma excegéo a Coréia do Qul, que tem como
CIRR a taxa de juros dos Titulos de Habitac&o Nacional. O Brasil, ndo sendo membro da OCDE,
nao possui uma CIRR oficial mas, por analogia ao caso sul-coreano, esse papel poderia ser
cumprido por alguma taxa de referéncia para investimentos de longo prazo, como, por exemplo, a
TILP.

19 “Com excegao do mercado de navios de cruzeiros, todos os subsetores da industria naval sdo
visados pelos estaleiros sul-coreanos, restando apenas navios pequenos ou altamente especiali-
zados para serem construidos em estaleiros da Unido Européia” [CEC (2000a, p. 3)].
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gue os estaleiros na Coréia do Sul diminuissem radical mente seus precos e
ganhassem significativa parcela do mercado internacional em segmentos
importantes do mercado, em detrimento dos competidores da Uni&o Euro-
péia. Osaltos niveis de endividamento em moeda estrangeira dos estaleiros
sul-coreanos aparentemente ndo estavam incluidos nos cél cul os dos custos
dos estaleiros.

A investigacdo das préti cas comerciai s sul-coreanas concluiu que* subsidios
substanciais foram doados aos estaleiros coreanos através de programas
domésticos e de exportacdo que estdo em desacordo com o Acordo sobre
SubsidiosdaOMC” eque* existe evidénciade gue os subsidiostém causado
efeitosadversosaindistriadaUnido Européid’, sendo, portanto, acionaveis
[CEC (20024, p. 6)].

Foram apontadas evidéncias de que os fornecedores sul-coreanos de equi-
pamentosparaaindistrianaval dapropriaCoréiado Sul estariam praticando
precos abaixo do custo e que, como muitas vezes esses fornecedores e 0s
estaleiros fazem parte dos mesmos conglomerados — os chaebols —, seria
dificil identificar os reais custos de producao.

De acordo com a CEC (1999), o Banco de Importaces e Exportacdes da
Coréiado Sul (Kexim) que étotalmente controlado pel o governo, provéins-
trumentos para o fomento das exportacdes sul-coreanas de bens de capital,
tais como embarcagdes, sendo de especial relevancia o “programa de
financiamento aexportacdo”, que prové empreéstimos aos estal el ros durante
0 periodo de producdo das embarcacles e antes de suaentrega, e 0 “progra-
ma de garantia de refundo”, que garante aos compradores de embarcaces
a restituicéo de vaores pagos aos estaleiros se eles ndo cumprirem 0s
contratos de construcao naval .2 Como 92% do total dasgarantias oferecidas
pelo Kexim, entre janeiro e novembro de 1998, foram direcionados para os
estal eiros sul-coreanos, essas operagdes seriam especificas ao setor da in-
dustria naval [CEC (1999, p. 13)]. Além disso, foi apontada a possivel
utilizacdo de recursos do FMI pelo governo daCoréiado Sul, paradiviar a
dificil situacéo financeira dos estaleiros sul-coreanos [CEC (1999, p. 14, e
2000b, p. 4)].

20 Osestaleiros sul-coreanos Halla e Daedong estavam tecni camente fali dos e operando sob protegéo
judicial desde dezembro de 1996 e fevereiro de 1997, respectivamente [ CEC (1999, p. 11)].

21 * Nos mercados europeus, esses instrumentos financeiros poderiam ser obtidos comtaxas de juros
equivalentesa Libor mais spread de 2% a 3%, dependendo do estaleiro. O Keximprové o ‘ programa
de financiamento a exportacdo’ com taxas de juros equivalentes a Libor mais 2,66%, além de um
prémioderisco minimo de0,25%, que depende da classificagdo dorisco doestaleiroedasgarantias
do empréstimo” [CEC (1999, p. 13)].
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Aconteceram trés rodadas de negociagdes hilaterais com o governo da Co-
réiado Sul e aindustria, em dezembro de 1999 e em fevereiro e marco de
2000. O governo sul-coreano convenceu os estaleiros da Hyundai e da
Daewoo a receberem uma visita de experts em antidumping da Comissao
das Comunidades Européias, com resultados inconclusivos. Em outubro de
2000, o governo sul-coreano informou a Comissdo que os esforgos no
sentido de convencer os estaleiros do pais a aceitarem o aproach da Uni&o
Européa falharam. Como resultado, aindustria da Uni&o Européiaforma-
lizou umadeninciaamparadanaRegulacdo de Barreirasde Comércio[CEC
(2000b, p. 19 e 20)].

Em junho de 2002, o Conselho da OCDE decidiu que deveria ser feito um
esforco final pararesolver o problema de certas préticas comerciais de es-
taleiros sul-coreanos e encontrar um acordo amigavel com a Coréado Sul
até setembro de 2002. Mai s duas rodadas de conversactes foram realizadas
pela Comissdo com o governo da Coréia do Sul e com representantes de
estal eiros, masasposi ¢des ndo puderam ser conciliadas[ CEC (2002b, p. 3)].

Na ausénciade umasolucdo negociada, adecisio da Comissdo sobre aagio
na OMC foi publicada no Jornal Oficial de 19 de outubro de 2002 e a
solicitagdo de consultas bilaterais com a Coréiado Sul foi encaminhada no
mesmo més. Foi também autorizada, através do “Mecanismo de Defesa
Temporério”, gjudacficial aosestaleiros daUnido Européia, novalor de6%
dos precos dos seguintes tipos de navios. porta-conté neres, navios-tanque
especializados e navios transportadores de GNL (gés naturd liquefeito)
[CEC (2003, p. 3)].

A Uni&o Européia, ao acionar aCoréado Sul naOMC, a egou queo governo
sul-coreano adotara medi das inconsistentes com o Acordo sobre Subsidios
e Medidas Compensatérias da OMC, quais sejam: a provisao de subsidios
paraareestruturacao financeira de empresas, naformade perddo e reducéo
de dividas, e a troca de dividas por acGes para pelo menos trés estaleiros
(Daawoo Shipbuilding and Marine Engineering, Samho Heavy Industries e
Daedong Shipbuilding Co.); aprovisao debeneficiosfiscais paraaDaewoo,
no vaor de 78 bilhdes de won; e a provisdo, pelo Eximbank sul-coreano, de
financiamentos a taxas de juros preferenciais para a construcdo de navios
para exportacdo e de garantias para 0s compradores estrangeiros de que
quaisquer pagamentos adiantados aos estal eiros sul-coreanos seriam devol -
vidos em caso de ndo-cumprimento dos contratos de exportacdo. Esses
subsidios envolveram diversos tipos de embarcactes, incluindo unidades
offshore, e seriam inconsistentes com 0 ASMC por serem subsidios espe-
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cificos ou contingentes a performance exportadora e por causarem prejuizo a
indUstria européia.®?

A Associacgo dos Construtores Navais do Japdo (ACNJ) declarou que “a
assisténcia de ingtituicdes oficiais coreanas a estaleiros coreanos, que se
encontravam quase falidos como resultado de suas proprias decisdes admi-
nistrativas, estava permitindo que eles oferecessem pregos reduzidos e
perturbando, portanto, o mercado internacional da construcdo naval”. Se-
gundo a ACNJ, essas acdes estariam inibindo “fortemente as condicdes
competitivas normais da construcdo naval”,?® o que fez com que a Asso-
ciacao solicitasse ao governo japonés que participasse, como terceiraparte,
no contencioso entre a Unido Européiae aCoréiado Sul.

Um Novo Acordo Internacional: a Possivel Reducéo
das Medidas de Apoio

Os principais paises produtores de embarcacao estdo no momento discutin-
do um acordo internacional de comércio para a construcdo naval que
restrinjaainterferéncia dos governos nas decisdes de estaleiros. Um acordo
limitando os subsidios e medidas de apoio dos paises a suas industrias de
construcdo naval seriafavoravel ao Brasil, que ndo se utiliza de subsidios a
exportacdo de embarcacdes e que, de qualquer forma, ndo teria condicdes
de competir com paises da OCDE em termos de recursos disponiveis para
subsidiar a construgdo naval.

Desde 1969, existem acordos limitando algumas medidas de apoio pratica-
das pel os paises. Contudo, o poder desses acordos era limitado pelo fato de
as partes ndo terem comprometimento legal com os seustermos.?* As nego-
ciacBes para um novo acordo sobre condigdes competitivas normais na
industrianaval comercial foram langadas pel o governo dos Estados Unidos
em 1989. O novo acordo deveria entrar em vigor em 1996, ap6s todas as
partes terem concluido seus processos nacionais de ratificagdo. No entanto,
os Estados Unidos néo ratificaram o novo acordo, que, em consequéncia,
ndo chegou aentrar em vigor.

22 Teriam sido beneficiados os seguintes estaleiros: Daewoo Shipbuilding and Marine Engineering,
Samho Heavy Industries, Daedong Shipbuilding Co., Hyundai Heavy Industries, Hyundai Mipo,
Samsung Heavy Industries e Hanjin Heavy Insdustries & Congtruction Co.

23 Nota aimprensa da Associagdo dos Construtores Navais do Japao, divulgada em 23.10.2002.

24 Entendimento sobre Crédito a Exportagdo de Embarcagdes (negociado em 1969), Arranjo Geral
para a Remocéao Progressiva dos Obstaculos a Condigoes Normais de Competicéo na Industria
Naval (negociado em 1972 erevisado pela Ultimavezem 1983) e DiretrizesGeraisparaas Politicas
de Governo para a Industria Naval (negociado em 1976 e revisado em 1983).
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Em 2001, o Grupo de Trabaho sobre a Industria Naval do Conselho da
OCDE aprovou um Entendimento Setorial sobre Crédito a Exportacdo
de Embarcactes, que estabeleceu que as agéncias oficiais de crédito a
exportacdo podem oferecer créditos a taxa CIRR por periodos de até 12
anos.2> Em abril de 2002, o novo Entendimento Setorial tornou-se um anexo
ao Arranjo sobre Créditos Oficiais a Exportagdo da OCDE.

Em 2002, o Grupo de Trabalho sobre a Industria Naval do Conselho da
OCDE decidiu iniciar acdes visando estabelecer condi¢Bes normais de
competicao naindistrianaval mundial, o queseriarealizado atravésde novo
acordo sobre as condic¢fes competitivas normais naindustria naval comer-
cia. A fimde cobrir amaior parte daindustrianaval mundial, os paises com
interesses naindUstria naval que ndo eram membros da OCDE foram con-
vidados a participar das negociacOes e um grupo especia de negociagtes
foi estabelecido no encontro do Conselho da OCDE em setembro de 2002.
A previsdo é de que 0 novo acordo sobre aindistrianaval sejaconcluido ao
final de 2005.

As discussies sobre esse novo acordo tem como ponto de partida o texto do
Acordo sobre Condic¢des Competitivas Normais nalndustriaNaval Comer-
cial de 1994, que ndo chegou a entrar em vigor. Nesse documento, as me-
didasde apoio oficiais consideradas séo os subsidios aexportacéo, o suporte
domeéstico (direto e indireto) e regulagdes e préticas oficiais. O acordo de
1994 foi além do modelo daOMC, ao lidar com medidas de suporte diretas
e indiretas e com outros tipos de intervencbes governamentais, tais como
regul acBes oficiais, incluindo arranjos anticompetitivos e requerimentos de
construgdo doméstica.

A necessidade de um acordo especifico sobre construcéo naval éjustificada
pelas caracteristicas especiais das transacdes de compra de embarcacdes,
gue teriam tornado pouco pratica a aplicacdo de medidas compensatorias e
medidas de antidumping, na forma prevista pela OMC a todos os setores
industriais. O Acordo Antidumping da OMC aplica-se a bens produzidos
em série, de forma que, se for constatado o dumping, medidas reparadoras
de comércio possam ser aplicadas a futuras importactes desses bens, como
forma de prevenir maiores perdas aindlstrialocal.

No entanto, 0s navios ndo sao sempre produzidos em série e exportados para
compradores no mesmo pais. Geralmente, 0s navios so construidos sob

25 Essafoi aprimeiravez desde 1981, queasregras sobre crédito a exportagao de embarcagdesforam
revisadas.
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encomenda, desenhados segundo as necessidades do comprador, e ndo exis-
te o elemento de importagcdo para revenda. Além disso, muitos navios ndo
s40 registrados nabandeirado pais comprador masem um “ registro aberto”,
de forma que o conceito de importacdo ndo se aplica facilmente. Uma
reparacao teriade ser aplicada ndo as vendas futuras, mas ao construtor do
navio ou ao comprador do navio, o que 0 Acordo Antidumping daOMC néo
permite fazer.

O Brasil, tendo sido no passado um dos grandes produtores mundiais, foi
convidado paraparticipar, comdireito avoto, das negociagdes do novo acor-
do, que estdo ocorrendo no ambito da OCDE. E de importancia estratégica
parao paisaadocdo de novasregrasinternacionais que limitem os subsidios
e as medidas de apoio praticados pelos principais paises produtores. Ao
mesmo tempo, € necessario evitar que as novas regras possam funcionar
como protecdo a industrias com baixa competitividade internacional, atra-
vés, por exemplo, de mecani smos de anti dumping, como acontece em outros
setores do comércio internacional.

Alca e Unido Européia

Os acordos internacionais de comércio apresentam-se como uma oportuni-
dade de expansdo da producdo doméstica. A criacdo da Alca poderia abrir
espaco para a atracao de capitais e para a producédo de embarcacles, no
Brasil, paraasempresasdenavegacdo dosEstadosUnidos. A industrianaval
comercial nesse pais ndo tem competitividade internacional e suaproducéo,
atualmente, corresponde a apenas 1% da produgdo mundial .2

A construcdo naval militar para os Estados Unidos também é um grande
mercado. Um acordo comercial que possibilitasse a execucéo de contratos
de construcdo de embarcactes militares por estaleiros no Brasil pouparia
milh&es de ddlares ao contribuinte norte-americano e gerariaoutros milhdes
em saarios e rendas no Brasil.

Segundo a American Shipbuilding Association, o Escritério de Aquisi¢Oes,
Tecnologia e Logistica do Departamento de Defesa dos Estados Unidos
eshocou uma legidacdo, em 2000, propondo arevogacdo dalei que obriga
a construcao de navios de auxilio, embarcacfes da guarda costeira e com-
ponentes de navios por estaleiros norte-americanos. A frotanaval daMari-

26 Para mais informagOes sobre a competitividade da construgao naval nos Estados Unidos, ver
Potomac (1998).
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nha dos Estados Unidos era composta, em 1987, de 594 embarcagtes, mas
em 2001 esse nimero tinha diminuido para 316. Também foram reduzidos
0 nimero de estaleiros e 0 de pessoas empregadas: em 1981, havia 22
estaleiros construindo embarcagdes para a Marinha e empregando 110 mil
pessoas, engquanto em 2001 o nimero de estal eirostinhadiminuido paraseis,
empregando 56 mil pessoas.?’ Damesmaforma, um eventua acordo com a
Unido Européia abriria a oportunidade de realocacdo, para o Brasil, da
indUstria naval européia, que esta perdendo participaco de mercado para
paises asi éticos.

Internacionalizagdo da Cadeia Produtiva

Tal como a industria aerondutica, a construcdo naval € uma indlstria de
montagem de bens de capital e necessita do fornecimento de um grande
nimero de pecas e equipamentos. Na construcdo naval, o nimero de
empresas supridoras de produtos esté entre 1.000 e 2.500, enquanto nas
indUstrias automotiva e aeroespacial esse nimero € por voltade 500 [ Sudy
for the European Commission Directorate (2000, p. 10)].

O grande nimero de fornecedores para a indUstria naval sugere que a
tentativa de induzir a producdo doméstica de componentes da construgao
naval, através de mecanismos de protecdo de mercado, tais como requeri-
mentos de construcdo doméstica e indices de nacionalizacdo, deve ser
analisada com cuidado, pois pode aumentar significativamente o custo da
construgdo naval no pais, diminuindo sua competitividade internacional.

Um estudo da Comissdo Européia estima o tamanho do mercado mundial
de suprimentos maritimos — construgcdo de embarcacdes de transporte de
cargas e passageiros, plataformas e embarcagtes offshore, reparacéo de
embarcacfes e marinhas nacionais — em 61 bilhfes de euros [Sudy for the
European Commission Directorate (2000, p. 4)]. O mercado € segmentado
em maguinas e engenharia mecanica (26%), subcontratacdo (20%), €l etro-
nica e engenharia el étrica (18%) e produtos de ago (15%).

A maior parceladesse mercado € dominada pel o Japao, seguido dos Estados
Unidos, da Coréiado Sul, da Noruega, da Alemanhae do Reino Unido. As
partici pacbes dos Estados Unidos, daNoruegaedo Reino Unido sdo devidas
aos mercados offshore e de marinha de guerra, enquanto as da Alemanha,

27 The defense shipbuilding industrial base: an industry at risk, American Shipbuilding Association,
2001.
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do Japdo e da Coréia do Sul se devem ao mercado de marinha mercante.
O mercado de equi pamentos paraproducao e perfuracéo offshore éestimado
em USS$ 6,1 bilhdes e o de equipamentos para apoio offshore, em US$ 2,8
bilhdes. Os principais paises produtores de embarcacdes offshore sdo os
Estados Unidos e a Noruega.

Quanto mais sofisticada tecnol ogicamente é a embarcacdo, maior o valor
dos equipamentos com relacdo ao valor total da embarcacéo. As restricdes
a importagdes de equipamentos, portanto, seriam mais desfavoraveis a
producéo de navios com maior conteido tecnol égico.

4. Conclusdes

A formulag@o da politica industrial para a industria naval e a marinha
mercante no Brasil ndo soube anteci par as modificagdes de mercado por que
viriam apassar esses setoresem escalaglobal. O foco prioritariono mercado
domeéstico, entre outros fatores, resultou na perda de participacéo do Brasil
nos mercadosinternacionaisdaconstrucdo naval ede marinhamercante. No
Brasil, o governo utilizou com poucacriatividade 0 seu poder discricionério,
tomando para si decisbes comerciais que melhor seriam resolvidas pelas
empresas. Por outro lado, ele ndo exerceu a contento 0 seu papel de disci-
plinador dos agentes privados, pelo oferecimento de incentivas e punicbes
capazes de premiar a eficiéncia produtiva

A experiénciabrasileira, contudo, ndo significaque politicasindustriaispara
0 setor de construgdo naval tenham sido semprefadadasao fracasso. O Japéo
e a Coréia do Sul adotaram politicas industriais para as suas indUstrias de
construcdo naval etornaram-se 0s dois maiores produtores mundiais. Esses
paises destacam-se pel o foco das politicas na competitividade internacional

e nas exportactes e pelaimportancia do aprendizado tecnol gico.

No Brasil, 0 tamanho do mercado doméstico da construgcdo naval limita a
manutencdo futura das altas taxas de crescimento observadas no setor nos
Ultimosanos. O comércio exterior apresenta-se como agrande oportunidade
de expansdo e diversificagdo daindistriano pais. Além daexisténciade um
parque industrial em funcionamento, a construgdo naval conta com custos
do trabalho menores do que na maioria dos principais paises produtores,
CUj0S governos, no entanto, apdiam suas industrias navais com subsidios e
outras medidas que distorcem as condi¢Bes competitivas internacionais.
Umareducao do protecioni smo dos paises produtores, conformeéo objetivo
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de um novo acordo internacional em discussao, poderiafavorecer acompe-
titividade internacional da construcéo naval no Brasil.

Uma nova articulacdo entre setor privado e governo na construcéo naval
poderia colocar a indUstria numa tragjetdria de crescimento sustentavel.
O papel do governo, nesse contexto, seria o de coordenador e norteador dos
agentes privados, através de uma estratégia de politica comercia que
contempl asse:

¢ 0 financiamento a exportacdo, envolvendo a capacitacdo dos estaleiros
brasileiros paraparticipar em tomadas de precos e concorrénciasinterna-
cionais, oferecendo condigBes de financiamento & exportagdo compati-
veis com os acordos internacionais de cComércio;

e a promocgdo comercial da construcdo naval brasileira no exterior e a
atragao de investimento externo;

¢ aliberdade de importacdo de bens e servicos para a inddstria no pais,
visando permitir flexibilidade e redugéo de custos,

¢ 0 investimento em qualificacdo e treinamento de méo-de-obra;
¢ oinvestimento e o financiamento a pesguisa e ao desenvolvimento; e

¢ adefesadelimitesaos subsidiosemedidas de apoio dos paises produtores
as suas indlstrias navais.
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Anexo |: Prazos do Proex Equalizacao, de
Acordo com o Tipo de Embarcacao

¢ Prazo de dez anos: transatlanticos, barcos de cruzeiro e embarcactes se-
melhantes concebidas, principalmente, para o transporte de pessoas,
ferry-boats; navios-tanque; barcos frigorificos; outras embarcagdes para
0 trangporte de mercadorias ou para o transporte de pessoas e mercado-
rias; rebocadores e barcos concebidos paraempurrar outrasembarcacoes,
barcosfaréis, barcos-bomba, dragas, guindastes flutuantes e outras embar-
cacles em que anavegacdo € acessdriadafuncao principal ; docasou diques
flutuantes; plataformas de perfuracdo ou de exploracgdo, flutuantes ou
submersiveis, embarcagdes e outras estruturasfl utuantes parademolicao.

¢ Prazo deseteanos: barcos de pesca; navios-fabricae outras embarcactes
para o tratamento ou conservacdo de produtos da pesca.
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¢ Prazo de dois anos: barcos a vela, mesmo com motor auxiliar; barcos a
motor, exceto com motor fora-de-borda (tipo outboard).

e Prazo de 18 meses: outras embarcactes, incluidos os navios de guerrae
osbarcos salva-vidas e exceto os barcosaremo; outrasestruturasflutuan-
tes (por exemplo: balsas, reservatérios, caixdes, bbias de amarragao,
béias de sinadlizacéo e semelhantes); balsas inflaveis.

e Prazo de nove meses: barcos inflaveis.
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