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APRESENTACAO

H4 cinquenta anos, quando o Ipea foi criado, os brasileiros tinham expectativa de vida de 57
anos e pouco menos de 40% dos adultos eram analfabetos. Nossa renda per capita era inferior
a do Paquistdo de hoje.! Apesar de todos os percalgos e oscilagoes, houve notdveis avancos.
Atualmente, a expectativa de vida de um recém-nascido ¢ de 74 anos, e o analfabetismo caiu
para 8,2%. Neste interim, a renda per capita foi triplicada.

Desde o seu nascimento, em 1964, o Ipeaacompanhou e influenciou o desenvolvimento
brasileiro. Indmeras politicas econémicas, setoriais, ambientais e sociais foram influenciadas
pelo instituto, a partir da elaboracio de diagnésticos, montagem de bancos de dados,
avaliagao de programas e desenhos de propostas, de forma direta ou indireta — neste caso,
pelos seus quadros cedidos a outros 6rgaos do Estado. Praticamente nio hd tema relevante
que nao tenha sido examinado pelos pesquisadores do Ipea.

Nesta publicagio comemorativa, ao invés de celebrar suas conquistas passadas, optou-se
por fazer aquilo que é o Leitmotiv do instituto: vislumbrar o futuro e ajudar o pais a construi-lo.

O Ipea publica o Brasil em desenvolvimento desde 2005,? ¢ um tema é escolhido a cada
edi¢do. Nesta, buscou-se reunir contribui¢des para as politicas publicas que possam ser
implementadas no horizonte da préxima década, nas mais diversas dreas. A fim de fornecer
o pano de fundo e apontar os principais desafios, restricoes e oportunidades, hd também
capitulos que tracam as perspectivas para cada drea. A decisdo de centrar a publicagio em
tais contribuicoes justifica-se pela missdo da instituicio e pelo préprio momento por que
passa a sociedade brasileira.

Nas ultimas décadas, o Brasil se mostrou capaz de continuar o seu processo de desenvol-
vimento, reduzindo desigualdades e promovendo avancos sociais, mesmo em um ambiente
internacional e macroecondmico conturbado. H4, contudo, desafios no horizonte. Em um
pais diverso, desigual e complexo como o Brasil, nao poderia ser diferente. Nao se trata apenas
de evitar a chamada armadilha da renda média, que impediria os paises menos desenvolvidos
de finalmente se aproximarem dos desenvolvidos. Trata-se de corrigir distor¢oes, antecipar de-
mandas e aprimorar politicas ptblicas, para que as melhorias continuem e nio haja retrocessos.

Os capitulos que comp6em esta publica¢io refletem a diversidade temdtica e metodols-
gica do Ipea. Em textos assinados pelos pesquisadores do instituto, foram cobertos mdaltiplos
campos. Indo muito além da visao ultrapassada de que o desenvolvimento se d4 apenas na
esfera econdmica, os autores se voltam para a realidade brasileira contemporinea, tratando de
uma mirfade de aspectos nos Ambitos social, politico, ambiental, de seguranca e internacional.

1. Brasil, US$ 2.472; Paquistdo, US$ 2.494 (dados de 2010). Fonte: <http://www.ggdc.net/maddison/maddison-project/data/mpd_2013-01.xIsx>.
2. Inicialmente, chamava-se Brasil: o estado de uma nacéo.
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A teoria e a experiéncia ensinam que nio cabe uma visdo fragmentada sobre o desen-
volvimento. Mesmo assim, o livro estd organizado nas se¢oes voltadas para as dreas de
macroeconomia e produtividade, estudos setoriais e infraestrutura, politicas sociais, regionais
e ambientais, Estado, e relagoes internacionais. Obviamente, hd conexoes entre esses temas, e
optou-se por agrupd-los mais como um procedimento editorial, e nao por acreditarmos que
possam ser tratados separadamente. No mesmo sentido, a ordem das se¢oes, iniciando nas
questoes mais relacionadas & macroeconomia e finalizando com a inser¢ao do pais no mundo,
deve ser entendida como uma forma de organizar o pensamento sobre o Brasil, nao refletindo
a importincia relativa das diversas dreas.

Centrar o Brasil em desenvolvimento 2014 nas propostas dos pesquisadores é a oportu-
nidade de dar visibilidade e consequéncia a sua produgao. O Ipea produziu mais de 2 mil
1extos para Discussdo, sendo 1 mil deles apenas na altima década. Apesar do elevado nimero
de downloads e ampla circulagio, por vezes as propostas de politicas piblicas estdo dispersas
nos textos ¢ nem sempre chegam aos formuladores com a agilidade necessiria. Aqui reunidas,
as contribui¢oes podem alcancar de forma integrada o seu publico-alvo.

O agradecimento aos autores dos capitulos do Brasil em desenvolvimento 2014 deve
ser estendido aos demais pesquisadores, aos pareceristas e ao pessoal de suporte técnico.
A elaboragao e publica¢io de um livro deste porte, em um curto intervalo de tempo, sé é
vidvel quando hd uniio da institui¢ao em torno de seu objetivo maior.

Leonardo Monteiro Monasterio
Coordenador de Desenvolvimento Federativo do Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea)

Marcelo Cortes Neri
Ministro-chefe da Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE)

Sergei Suarez Dillon Soares
Presidente do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea)
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CAPITULO 1

OS DESAFIOS DA PRODUTIVIDADE NO BRASIL

Fernanda De Negri'
Luiz Ricardo Cavalcante?

1 INTRODUCAO

A desaceleragao do crescimento econdémico brasileiro no pés-crise fez emergir com forca
um debate que estava congelado ou, pelo menos, relativamente apagado das discussoes
sobre economia brasileira: a produtividade. Tanto o desempenho da produtividade quanto
a influéncia do comportamento desta varidvel sobre a desaceleragao recente do crescimento
econdmico do pais s3o temas cada vez mais presentes.

Nos anos 2000, o pais passou por um ciclo de crescimento com distribui¢io de renda
que foi fortemente baseado na expansio da demanda, tanto externa por commodities quanto
doméstica derivada do aumento da renda e da incorpora¢ao de mais pessoas ao mercado de
trabalho e de consumo. Depois da crise de 2008, entretanto, este ciclo parece ter se esgotado
e, exceto pela recuperagio de 2010, a economia nao parece capaz de um novo impulso de
crescimento. Efetivamente, mesmo as varidveis demogréficas e do mercado de trabalho que
durante os tltimos anos contribuiram para impulsionar o crescimento econdémico chegaram
aparentemente ao seu limite ou préximo dele. Além disso, o investimento também nao chegou
a crescer acima do que tem sido seu patamar histérico nas tltimas décadas, patamar este que
¢ — e isto ¢ praticamente um consenso entre os economistas — insuficiente para sustentar o
crescimento da economia no longo prazo.

E nesse cendrio que a produtividade volta a ganhar relevo no debate econémico brasileiro.
Nao porque seu desempenho no periodo recente seja diferente do observado nas tltimas décadas,
mas porque o crescimento da produtividade se impde, novamente, como uma condi¢io para
o crescimento da economia. De fato, nio hd nada de novo em relagio a esta varidvel: o seu
desempenho nos tltimos anos nao é particularmente pior ou melhor que tem sido hd décadas.
Esta, a propésito, ¢ uma das constatagdes reveladas neste capitulo.

O capitulo estd dividido em trés se¢oes além desta introdugao. A préxima secio faz uma
andlise do recente ciclo de crescimento econémico brasileiro e de seus principais motores,
a fim de argumentar que este arranjo parece nio ser mais capaz de promover o crescimento
econdmico no futuro. Nessa se¢ao, argumenta-se que o crescimento da produtividade terd sim,

1. Diretora da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacdo, Requlacéo e Infraestrutura (Diset) do Ipea.
2. Consultor legislativo do Senado Federal.
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um papel fundamental no crescimento futuro do pais, por inimeras razdes. A terceira se¢ao,
por sua vez, analisa o comportamento desta varidvel no Brasil nas dltimas décadas e em relagao
a outros paises, a partir de estudos recentes desenvolvidos pelo Ipea. Por fim, a quarta secio
apresenta as consideragoes finais deste trabalho.

2 CONTEXTO: O CRESCIMENTO BRASILEIRO NOS ANOS 2000

Nos primeiros anos da década de 2000, a economia brasileira passou por um processo de
retomada do crescimento do produto interno bruto (PIB) com redug¢io da pobreza e da
desigualdade. Trata-se de uma combinagao praticamente inédita na histéria econémica
do pais, tradicionalmente marcada pela dicotomia entre crescimento versus distribui¢ao
da riqueza nacional.

De acordo com dados disponiveis no Ipeadata, o PIB cresceu, nos anos 2000, a uma
velocidade bastante superior ao que havia crescido na década anterior. Entre 1990 e 1999, o
PIB cresceu aproximadamente 2,3% ao ano (a.a.), ao passo que, entre 2000 e 2009, o cres-
cimento anual foi da ordem de 3,2% a.a. O ciclo de expansio mais significativo, entretanto,
concentrou-se nos periodos entre 2003 e 2008, quando o PIB cresceu a uma taxa de 4,8% a.a,
retornando para o patamar de crescimento de 3,4% a.a entre 2009 e 2013.

Uma série de indicadores sociais também tiveram melhoras significativas no periodo.
O indice de Gini, por exemplo, caiu de cerca de 0,59 no inicio da década para 0,53 em 2012.
Trata-se de uma redugao superior a 10% em apenas dez anos de um indicador que, nos vinte
anos anteriores, havia caido apenas 4%. A porcentagem de domicilios extremamente pobres,
quando comegou a ser calculado em 1976 era de 13% e, em quase 25 anos, caiu apenas 3
pontos percentuais (p.p.), chegando a 10% no inicio dos anos 2000. Nos doze anos seguintes,
este indicador caiu para menos de 5%.’

A continuidade desse processo de reducio da pobreza e da desigualdade requer que o
crescimento econdmico se mantenha em taxas superiores as que o pafs vem apresentando
nos ultimos dois ou trés anos, desde a saida da crise em 2010. Dessa forma, é crucial um
diagnéstico preciso sobre os fatores que impulsionaram o ciclo de crescimento recente e suas
limitagdes de longo prazo, assim como sobre os fatores que poderio impulsionar um novo
ciclo de crescimento sustentado.

2.1 O crescimento da demanda

Diversos fatores concorreram para o bom desempenho da economia brasileira nos anos 2000.
Em primeiro lugar, foi fundamental um cendrio internacional favordvel ao crescimento,
cendrio este especialmente propicio para os paises em desenvolvimento exportadores de
commodities. O crescimento da demanda e a elevagao dos pregos internacionais das commodities,
em grande medida impulsionados pelo crescimento da China, ajudaram a tornar mais ricos

3. Para mais informacGes, ver dados disponiveis no Ipeadata: <http://www.ipeadata.gov.br>.
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e mais dindmicos os paises primdrio-exportadores. De fato, de acordo com dados do Fundo
Monetdrio Internacional (FMI), entre 2000 e 2008, os precos de commodities cresceram
a uma taxa de 13,4% a.a., sendo que no periodo de elevagio mais intensa — entre 2004 e
2008 — este crescimento foi de 21% a.a. Em decorréncia deste cendrio favordvel, as restricoes
externas que, no passado, limitaram a expansao da economia brasileira, foram removidas
ou, pelo menos, atenuadas. Conforme se pode observar no grafico 1, apés a crise de 2008,
no entanto, hd uma estabilizagao destes precos, que passam a crescer menos de 1% a.a., o
que aponta para o fim de um ciclo de expansio que teve consequéncias importantes sobre
a economia brasileira.

GRAFICO 1
Indice de precos internacionais de commodities (2000-2013)
250,00 —
200,00 —
150,00 —
100,00 —
50,00 —
0,00 —
2000~ 2001 2002 2003 = 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
W Todas W Metais
Alimentos e bebidas M Energia

Matérias-primas agricolas

Fonte: Fundo Monetario Internacional (FMI). Disponivel em: <http://goo.gl/31aK9Z>.

A elevada rentabilidade das exportagdes de commodities teve, no entanto, efeitos impor-
tantes sobre a composi¢ao da pauta de exportages brasileira, que ficou muito mais dependente
de produtos primdrios, e, muito provavelmente, sobre a composi¢ao do préprio investimento
privado no Brasil, que se concentrou em segmentos tradicionais (De Negri e Alvarenga, 2011).
Efetivamente, conforme se pode observar no gréfico 2, a participagio das commodities na pauta
brasileira de exportagdes cresceu de menos 37% para mais de 53% entre 2000 e 2011 (Squeff
e De Negri, 2014). Se se somar a isto as exportagoes de petréleo* que eram 5% da pauta e
passaram a representar cerca de 14%, mais de 65% da pauta de exportacoes do Brasil, em
2011, era composta de produtos primdrios (grafico 2).

4. Mais precisamente, as exportacGes de produtos ndo classificados na metodologia de agregagao utilizada, na qual o petrdleo representa a absoluta maioria.

17



Brasil em Desenvolvimento: Estado, planejamento e politicas publicas

GRAFICO 2
Participacdo de diferentes grupos de produtos na pauta de exportagdes brasileira (2000 e 2011)
(Em %)

2000 2011

4,78

8,17

13,65

12,71

14,65
B Commodities primarias Baixa intensidade M Alta intensidade

Fonte: MDIC/Aliceweb e UNCTAD (2002).
Elaborado por Squeff e De Negri (2014).

E claro que 0 aumento da demanda externa por commodities contribuiu enormemente para
a ampliagao das exportagoes brasileiras, que passaram a representar 1,45% das exportagoes mundiais
em 2011 — embora tenham retrocedido um pouco em 2012 — diante de menos de 1% em 2000.
Boa parte deste aparente ganho de competitividade, no entanto, deveu-se ao aumento da
participacdo brasileira nas exportagoes mundiais de commodities, que passou, conforme mostra
o gréfico 3, de menos de 3% para quase 6% no mesmo periodo.

GRAFICO 3
Market share brasileiro no comércio mundial por grupos de produtos (2000-2011)
6,00 —
5,00 —
400 /
3,00 — /
2,00 —
1,00 —
0,00 | T T T T | | T T T T
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
=4== Commodities primarias =4 J== Trabalho e recursos naturais
Baixa intensidade Média intensidade
Alta intensidade =@== Outros
—— Total

Fonte: MDIC/Aliceweb e World Integrated Trade Solution (WITs).
Elaborado por Squeff e De Negri (2014).
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Essa mudanga na composigao da pauta de exportagoes brasileira foi mais intensa depois
da crise internacional de 2008 e pode contribuir para explicar a queda da participa¢ao da
industria de transformacao no PIB, que pode ser verificada principalmente apés 2009.
Dado o reduzido grau de abertura da economia brasileira,’ a relagao entre a pauta de exportagoes
e a estrutura produtiva é preponderantemente indireta. O primeiro canal de transmissao
¢ a prépria valorizagao cambial, que reduz a competitividade dos produtos industrializados
tanto no mercado externo quanto no mercado doméstico, mesmo considerando as elevadas
tarifas de importagdo da economia brasileira. A segunda via é pela influéncia que a maior
rentabilidade das commodities tem sobre as decisdes de investimento dos agentes privados.
O fato é que, logo apés o inicio do ciclo de alta de commodities, entre 2009 e 2013, “a inddstria
de transformacio perde mais de trés pontos percentuais de participagao em apenas quatro
anos, dando lugar para o crescimento do setor de servigos e da industria extrativa” (Squeff

e De Negri, 2014).

Além do impulso dado pelo crescimento da demanda externa por produtos primdérios,
o crescimento da demanda doméstica também é um fator relevante na explicac¢io do ciclo de
crescimento dos anos 2000. O impulso para a demanda doméstica foi dado por vdrios fatores,
entre os quais, talvez os mais relevantes sejam: 7) a evolucio favordvel dos termos de troca;
i1) a expansdo dos programas sociais e a politica de valorizacio do saldrio minimo; 7i7) 0 aumento
do crédito na economia; e 7v) os incentivos ao consumo proporcionados por vdrias medidas
apds a crise de 2008.

Os termos de troca correspondem ao quociente entre os pregos das exportagdes e das
importagdes ponderados pela participagao de cada item na composicao da balanga comercial.
O aumento acelerado dos precos internacionais de commodities — que, conforme se viu
antes, representam mais da metade da pauta de exportagdes do pais — indiscutivelmente
contribuiu para a evolugao favordvel dos termos de troca ao longo do ciclo de crescimento
dos anos 2000.

A evolugao favordvel dos termos de troca se manifesta, no mercado interno, no desco-
lamento entre os indices de pregos no atacado e ao consumidor que se observou ao longo do
periodo (grifico 4). O indice de precos no atacado reflete o crescimento dos pregos de insumos
e matérias-primas e é muito correlacionado com os indices de pregos internacionais de
commodities.* Nonnemberg (2005) havia identificado esta rela¢io, logo no inicio do ciclo
de alta de commodities, afirmando que “apesar de o aumento dos precos das commodities nao
ter sido a Unica causa para a elevagio do IPA, ela contribuiu para sua recente aceleracao”.

5. A relacéo entre os fluxos de comércio (exportagdes + importagdes) e o PIB, no Brasil, é de pouco mais de 20%, segundo dados disponiveis no site
do Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio Exterior (MDIC).

6. E claro que o IPA também é muito correlacionado com o cambio, que se valorizou nesse periodo e, portanto, teria um impacto negativo sobre a evolucéo
do IPA. Entretanto, no periodo recente, o efeito dos precos de commodities sobre o IPA foi positivo e parece ter sobrepujado o efeito do cambio (negativo).
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GRAFICO 4
Evolucdo de alguns indices de inflacdo (1996-2011)
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Fonte: Ipeadata.
Elaborado por De Negri e Cavalcante (2014).
Obs.: base: 1996 = 100.

Com efeito, conforme mostra o grafico 4, enquanto a varia¢ao acumulada do Indice
de Precos ao Produtor Amplo — Estdgios de Processamento (IPA-EP) superou 300% entre
1996 e 2011, o Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) alcangou, no
mesmo periodo, cerca de metade dessa porcentagem. O deflator implicito do PIB, dado
que reflete uma ponderagao entre estes dois indicadores, acumulou uma variagao inter-
medidria pouco superior a 200%. A discrepincia entre a evolugio dos pregos no atacado
e ao consumidor “explica porque, ao longo desse periodo, a populagio teve uma sensagao
de aumento de renda superior a trajetéria do produto” (Cavalcante e De Negri, 2014) e
porque a renda do trabalho — medida pela Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD) — teve um crescimento maior que o PIB nos tltimos anos, quando medidos em
termos reais.’”

O segundo fator relevante, o foco nas politicas sociais, teve, além do mérito intrinseco de
tocar em um problema histérico do pais, o efeito de ampliar o mercado de consumo doméstico
e dar um novo dinamismo a economia brasileira.

A expansio dos programas de transferéncia de renda e a politica de valoriza¢ao do
saldrio minimo, provavelmente contribuiram de forma significativa para a reducgao da
pobreza e da desigualdade verificadas no periodo. Embora seja mais dificil quantificar
os efeitos da politica de valorizagdo do saldrio minimo sobre a reducio da desigualdade,
alguns estudos quantificam o papel da renda do trabalho e das politicas de transferéncia
de renda neste processo. Soares, Ribas e Soares (2009) mostraram que as transferéncias

7. E facil verificar que, em termos nominais, a renda do trabalho da PNAD e o PIB tiveram uma evolucio muito parecida, de onde se conclui que a
diferenca observada por varios analistas na evolugéo real destes indicadores se deve a diferencas nos deflatores utilizados: IPCA para a renda do
trabalho e deflator implicito para o PIB. Neri (2014) apresenta esta explicagdo dos deflatores para a discrepancia entre PIB e PNAD, discutida pelo
autor desde meados da década passada (Neri, 2007).
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sociais focalizadas contribuiram com cerca de um ter¢o na queda da desigualdade verifi-
cada entre 2004 e 2006 e que o Programa Bolsa Familia (PBF), sozinho, contribuiu com
20% desta reducao.

O aumento da renda do trabalho, por sua vez, também contribui com cerca de 30% na
reducio da desigualdade. O quanto do aumento da renda do trabalho se deveu a politica de
valorizagao do saldrio minimo ainda é uma questao nio totalmente equacionada, mas ¢ certo
que existem efeitos associados. O saldrio minimo passou de R$ 151, em abril de 2000, para
R$ 678, em 2013, um crescimento de cerca de 350%, muito superior aos 127% de aumento
do IPCA ou mesmo aos quase 200% de crescimento do IPA. E muito provével que este ganho
real observado no saldrio minimo tenha se propagado para o restante do mercado de trabalho,
especialmente no extrato inferior de saldrios, contribuindo para a amplia¢do do mercado de
consumo doméstico.

Outro fator importante para o crescimento — em particular para o crescimento do
consumo — foi a ampliagao do crédito, que passou de menos de 30% do PIB no inicio
para mais de 50% no final da década de 2000.* Obviamente, a estabilidade econ6mica
conquistada na década anterior foi uma condigio necessdria para que esta expansao
pudesse ocorrer, assim como o crescimento real da renda nos anos 2000 derivado dos
ganhos salariais acima da inflagao. Além disso, concorreram para o aumento do crédito na
economia algumas reformas microecon6émicas realizadas durante o periodo 2003-2006,
particularmente a aprovagao da lei de faléncias. Existem evidéncias robustas de que a
resolucao mais simples de problemas de insolvéncia, em virtude da promulgagao da lei de
faléncias, tenha contribuido para a ampliagdo do volume de crédito na economia (Araujo
e Funchal, 2009).

2.2 A resiliéncia do investimento

Apesar dos resultados indicados na subsegao precedente, nao se observou uma expansao
significativa da taxa de investimento, que passou de um nivel préximo a 17% do PIB no
inicio da década de 2000 para 18% em 2012, tendo chegado a 19% em alguns anos desse
periodo. E razodvel supor que uma parcela significativa do crescimento da demanda foi
atendida, em um primeiro momento, pelo aumento do nivel de utilizagiao da capacidade
instalada. Ainda que os dados relativos ao nivel de utilizagao da capacidade instalada (Nuci)
sejam restritos ao setor industrial, ¢ ilustrativo observar sua evolugao justaposta a trajetéria
do investimento (grafico 5).

8. Saldo das operacGes de crédito em relacdo ao PIB — exclusive crédito para intermediarios financeiros — %. Disponivel em: <http://goo.gl/X9QEt8>.
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GRAFICO 5
Taxa de investimento (como proporcdo do PIB em precos correntes) e nivel de utilizacdo da capacidade
instalada na economia brasileira (1° trimestre de 2000-4¢° trimestre de 2013)
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Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e Fundagdo Getulio Vargas (FGV). Disponiveis em: <www.ipeadata.gov.br> e
<http:/www.bcb.gov.br/?serietemp>.
Elaboracao dos autores.

Conforme se pode observar, o Nuci, apds uma pequena redugio nos dois primeiros anos
da década de 2000, cresceu consistentemente (de 78% para 86%) até 2008 (grafico 5).
Por sua vez, mesmo a ado¢io de uma série de medidas de estimulo ao crédito e ao investimento
no 4mbito da Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) — langada ainda antes da crise,
em 2008 — nao teve efeitos importantes sobre a taxa de investimento, embora o objetivo
primordial da PDP fosse ampliar esta taxa para 21% do PIB em 2010. Evidentemente, hd que
se considerarem os efeitos da crise de 2008 sobre o comportamento do investimento no pais.
Com efeito, tanto o crescimento da utilizacao da capacidade instalada, quanto 4 mudanca
de inclinacdo da curva de taxa de investimento a partir do final de 2006, sugerem um inicio de
aceleracdo do investimento no pais. E dificil saber, no entanto, se na auséncia de crise, a taxa
de investimento teria de fato comecado a reagir de forma mais vigorosa e compativel com o
aumento do consumo observado nos anos anteriores. O fato ¢ que, embora nio tenha gerado
efeitos perversos sobre os indicadores sociais nem sobre a renda da populagio, a crise reverteu
expectativas, restringiu o crédito em nivel mundial e estancou uma trajetdria ascendente do
investimento que comegava a se esbogar a partir de 20006.

Apesar disso, diferentemente de outros paises, o desemprego continuou caindo, assim como
os niveis de pobreza e desigualdade. Em alguma medida, isto pode ser creditado as politicas
anticiclicas adotadas apés a crise financeira de 2008 a fim de minimizar os efeitos da crise

9.Também ha que se considerar a hipdtese de uma defasagem entre os efeitos da crise internacional na produgdo e seus efeitos no mercado de trabalho.
E razoavel supor que, dada a rigidez do mercado de trabalho doméstico e a escassez de méo de obra qualificada observada em alguns setores, as
empresas tenham optado por postergar decisées de reducdo de funcionarios a espera de maior certeza quanto as perspectivas futuras da economia.
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no pais. Apods a crise, as politicas putblicas, especialmente as politicas industriais, voltaram-se
primordialmente para a sustentagao da demanda doméstica, a fim de evitar que a restrigao
de crédito e o baixo crescimento da demanda externa afetassem o desempenho da economia.

As desoneragoes, que na PDP visavam principalmente o investimento, passaram a focar a
amplia¢do ou manutengao dos niveis de consumo na economia. As principais medidas tomadas
apds a crise foram, em um primeiro momento, voltadas a eliminar o risco de uma redugio
brusca do crédito na economia, principal canal de transmissio da crise internacional para o
mercado doméstico. Assim, foram lancadas novas linhas de crédito ao consumo e a construcio
civil por parte dos bancos publicos, reduziu-se o Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF)
sobre financiamentos de alguns bens durdveis e foram alteradas as regras do compulsério entre
outras medidas voltadas a destravar o crédito na economia. Logo depois, foram implementadas
vérias medidas para a sustentagio do consumo, tais como mudangcas na aliquota do Imposto
de Renda (IR), desoneragao do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) para vdrios
setores — automotivo e linha branca, por exemplo —, desoneragio da folha de pagamentos além
de outros cortes de tributos.

Em meados de 2009, foi langado o Programa de Sustentagio do Investimento (PSI),
que previa R$ 44 bilhoes em empréstimos subvencionados por parte do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e cujo objetivo era, agora sim, impedir que
a crise internacional afetasse fortemente o nivel de investimento na economia. Apds sucessivas
reedigdes, o programa alcangou, em 2013, a cifra de R$ 375 bilhoes em crédito com
juros subsidiados. Parte significativa deste volume foi viabilizada por meio de empréstimos do
Tesouro ao BNDES. Apés o PSI, outras medidas de politica industrial sao langadas no 4mbito
do Plano Brasil Maior (PBM), entre eles a desoneragao da folha para setores intensivos em
mao de obra — confecgoes, calgados, méveis e soffware — e a desoneragao de IPI para bens de
capital e 0 novo regime automotivo. Apesar de algumas medidas apontarem para a ampliagao
do investimento, vdrias outras focalizaram o aumento do consumo doméstico, via compras
publicas — margens de preferéncia — ou via redugoes de IPI.

Mesmo o aumento nos desembolsos do BNDES, que passaram de R$ 33,5 bilhées, em
2003, para R$ 156 bilhoes, em 2012, nio foi capaz de estimular o crescimento dos investi-
mentos na mesma propor¢ao. Uma possivel evidéncia disto é a ampliagao da relagao entre os
desembolsos do BNDES e a Formagao Bruta de Capital Fixo na Economia (FBCF), que passou
de 13%, em 2003, para 20%, em 2012 (grafico 6), sendo que o maior salto foi, precisamente,
apés a edigio do PSL'" E possivel argumentar que, na auséncia da atuagio do BNDES, a taxa
de investimento poderia estar em niveis abaixo dos efetivamente observados, especialmente apés
a crise. Entretanto, os efeitos (ou a auséncia deles) do BNDES sobre a taxa de investimento
no periodo recente ainda carecem de avaliagdes empiricas mais aprofundadas.

10. A comparacao entre os desembolsos do BNDES e a FBCF requer alguma cautela porque o total desembolsado pelo BNDES envolve, além
do investimento, operacdes de crédito néo relacionadas ao investimento, recursos néo reembolséveis na area social, aportes em fundos de
investimento e compras de participacdes acionarias em empresas, por exemplo. Ainda assim, a comparacdo permanece valida se se assumir que
a fracdo representada pelos investimentos no total desembolsado pelo banco é razoavelmente constante.
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GRAFICO 6
Relacdo entre desembolsos do BNDES e formacao bruta de capital fixo na economia brasileira (2003-2012)
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Fonte: IBGE e BNDES.
Elaboracao dos autores.

Em sintese, apesar do PSI e diferentemente do que aconteceu com o consumo, que continuou
aquecido depois da crise, o investimento cresceu pouco: cerca de 1 p.p. do PIB em 2010 e
2011, retornando depois para o mesmo patamar de 18% do PIB. A sustenta¢ao da demanda
doméstica em niveis pré-crise concomitantemente a uma demanda mundial cadente, em uma
espécie de marcha forcada da economia brasileira teve seus méritos, mas também custos
importantes. Ao estimular o consumo, por meio de vdrias medidas no 4mbito do PBM, em
um cendrio de incerteza, no qual o investimento nao reagiu de maneira expressiva (repetindo
o desempenho modesto do periodo anterior), aprofundou-se o desequilibrio entre o consumo
das familias e do governo e a capacidade de oferta da economia, hiato que foi suprido pelo
aumento das importa¢oes acima do crescimento do PIB.

Esse processo teve impactos: 7) fiscais, derivados das desoneragoes e dos empréstimos
do tesouro para o PSI; 77) monetdrios com a inflagio chegando sempre muito perto do teto
da meta, mesmo ap6s o inicio de um novo ciclo de alta dos juros; e 7i7) nas contas externas,
pressionadas pela queda das exportagoes de manufaturados e pela redugio da demanda e
dos precos das commodities e, além disso, pelo aumento das importagies a taxas superiores ao
das exportagoes."!

Paralelamente a isso, no cendrio internacional, a percep¢ao de que os paises que compoem
o acrénimo BRICs — Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul — seriam o novo motor do
crescimento econdmico mundial nao sobreviveu a uma maior dura¢io da crise mundial.
No periodo recente, todos estes paises tiveram forte desaceleracio nas suas taxas de crescimento.
Para o Brasil, a desaceleragio chinesa é particularmente importante, dado que atinge fortemente
as exportagoes brasileiras de commodities e os pregos internacionais destes produtos.

11. Entre 2008 e 2013, as exportacdes cresceram 22% enquanto as importacdes cresceram 39%, segundo dados do MDIC.
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O baixo crescimento do pés-crise traz a tona, novamente, questoes cruciais associadas
com a sustentabilidade do crescimento econémico brasileiro no longo prazo. A resisténcia da
taxa de investimento em mudar de patamar durante a década ¢é agravada se se considerar pelo
menos dois tipos de investimento essenciais para o crescimento econémico de longo prazo e
que nao tiveram um desempenho melhor: infraestrutura e tecnologia.

Os investimentos (publicos e privados) em infraestrutura passaram de menos de R$ 40
bilhoes no inicio da década para cerca R$ 120 bilhoes em 2013, alcangando 2,45% do PIB —
um pouco mais que os cerca de 2% observados nos primeiros anos da década.'” Uma parcela
relevante do investimento total em infraestrutura, os investimentos ptblicos em transportes,
passaram de cerca de R$ 8 bilhoes para R$ 26 bilhoes por ano no periodo de 2003 a 2010.
Apesar do crescimento, este valor representa apenas 0,6% do PIB e tem se mantido estdvel
desde 2010 (Campos, 2014). Além disso, este montante estd longe de ser o suficiente para
eliminar os gargalos da infraestrutura brasileira, especialmente da infraestrutura de transportes.
No tltimo periodo, o governo obteve avangos no modelo de concessoes que sinalizam para um
aumento no nivel dos investimentos privados, ainda relativamente estdveis na faixa de 50%
do investimento total em infraestrutura.

Os gastos empresariais em pesquisa e desenvolvimento (P&D) também se mantiveram
em niveis baixos em relacao ao PIB. O periodo compreendido entre 2005 e 2008, quando a
relagio P&D empresarial/PIB passou de 0,49 para 0,53% do PIB, foi o mais positivo neste
quesito. Entretanto, em termos comparativos a outros paises, o Brasil permaneceu na mesma
posicao, dado que todos os paises ampliaram de forma significativa seus investimentos em
tecnologia nesse periodo (Cavalcante e De Negri, 2010). Em 2011, De Negri e Cavalcante
(2013) estimam que a relagio P&D empresarial/PIB tenha alcangado 0,55%. Estes autores
fizeram também estimativa adicional visando tornar os planos amostrais das duas tltimas
edigdes da Pesquisa de Inovagao Tecnolédgica (PINTEC) compativeis entre si. Neste caso, o
valor obtido para a relagao P&D/PIB foi da ordem de 0,50%, bastante inferior as estimativas
anteriores 3 PINTEC para20l1e indicativo de uma queda entre 2008 e 2011, o que sugere
uma estagnacao do estoque de capital intangivel na economia.

Além da ampliac¢io do estoque de capital — por meio do investimento —, a capacidade de
oferta também pode crescer por meio do aumento do estoque de mao de obra empregado na
produgao, ou dito de outra forma, do aumento das taxas de ocupagao e de participagio. Este foi,
a propdsito, um dos movimentos importantes da dindmica do crescimento da economia brasileira
no periodo recente, como apontam tanto Cavalcante e De Negri (2014) quanto Bonelli (2014).

A associagio entre o crescimento da produtividade e o crescimento do PIB pode ser explici-
tada de diversas maneiras. Uma maneira simples de tornar clara esta relagao é usar a identidade
algébrica PIB = (%) PO, em que PO ¢ o pessoal ocupado. A manipulagao algébrica desta
identidade permite concluir que a taxa de crescimento do PIB corresponde 4 soma das taxas

de crescimento da produtividade do trabalho e da taxa de crescimento do pessoal ocupado:

12. Dados da InterB Consultoria, em sua Carta de Infraestrutura.
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m=(%)+7f5 (1)

Na equagao (1), a barra superior indica a taxa de crescimento da varidvel correspondente.

A decomposigao indicada na equagao (1) pode ser usada para interpretar o crescimento do
PIB no Brasil ao longo da primeira década dos anos 2000. Entre 2000 e 2009, por exemplo,
a taxa média anual de crescimento do PIB alcancou 3,42%. Apenas um tergo deste crescimento
pode ser atribuido ao crescimento da produtividade do trabalho. Os dois tergos restantes
advieram do crescimento do pessoal ocupado, ou seja, do aumento da taxa de ocupagio e, em
menor medida, da taxa de participacio (Cavalcante e De Negri, 2014). Isto explica por que
o PIB per capita descola-se da produtividade do trabalho quando suas trajetérias sao mostradas
graficamente (grafico 7), descolamento este que, obviamente, s6 se sustenta durante um
periodo curto de tempo.

GRAFICO 7
PIB per capita e produtividade do trabalho — Brasil (1992-2011)
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Fonte: Cavalcante e De Negri (2014).
Obs.: base: 1992 = 100.

Esses resultados sao semelhantes aos obtidos pelo Boston Consulting Group (BCG), que
estimou que, entre 2000 e 2011, apenas 26% do crescimento do valor adicionado no Brasil
adveio de ganhos de produtividade (Ukon, 2013). Trata-se de uma porcentagem inferior &
estimada para paises como a China, a Indiaea Russia, nos quais, respectivamente, 93%, 82% e
40% do crescimento do valor adicionado pdde ser atribuido ao crescimento da produtividade.

Essa decomposicio pode ser detalhada a fim de dividir o crescimento do PIB per capita
em trés componentes: ) a produtividade do trabalho (PIB/popula¢io ocupada); 77) a taxa
de ocupacio (populagao ocupada/populagio economicamente ativa); e i) a relagdo entre a
populagio economicamente ativa e a populacio. Os resultados desta decomposi¢io mostraram
que mais de 90% do crescimento do PIB per capita no periodo 1992-2001 se deveu a
produtividade do trabalho, ao passo que no periodo 2001-2009 pouco mais da metade deste
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crescimento foi explicado pelos ganhos de produtividade e o restante pelo aumento das taxas
relacionadas ao mercado de trabalho e a varidveis demogréficas (Cavalcante e De Negri, 2014).

Bonelli (2014) também usa uma decomposi¢io mais detalhada da taxa de crescimento
do PIB que explicita aquilo que ele denomina de “o imperativo da produtividade”:

PIE = (55) + (52) + () + P74

)

Em que PO é a populagio ocupada, PEA ¢é a populagio economicamente ativa e PIA é
a populagio em idade ativa.

Nessa expressao, procura-se resumir as mudangas demogréficas no dltimo termo da
equagao, que corresponde 2 taxa de crescimento da PIA. O argumento fundamental pode ser
resumido nos seguintes pontos:

_ (PO
* arelagio (ﬁ)’ que corresponde ao complemento da taxa de desemprego (taxa de
ocupagio), nao pode crescer indefinidamente; e

PEA

* arelacao ( 57 ), nao tem flutuado muito e, ainda que possa se elevar no futuro, nio
contribuird de forma aprecidvel para o crescimento do PIB.

Esses resultados deixam claro que uma parcela significativa do crescimento do PIB ao
longo da primeira década dos anos 2000 adveio da incorporagio de maiores contingentes de
pessoas ao mercado de trabalho.

Apesar disso, as projegdes demograficas indicam que, ao longo dos préximos anos, as
varidveis demogréficas nao devem contribuir, na mesma magnitude, para o crescimento
econdmico. A principal razio para isto ¢ o esgotamento do bénus demogrifico, isto ¢, do
periodo durante o qual a estrutura etdria da populagio ¢ caracterizada pelo menor nimero de
idosos, criancas e adolescentes em relagao a parcela formada pela populacio em idade ativa.
Projegoes demogrificas com base nos dados da PNAD indicam que a PIA deverd crescer até
2030, a partir de quando comegard a cair (Ipea, 2012). Segundo Alves, Vasconcelos e Carvalho
(2010), “por volta de 2030, o Brasil apresentard uma populagio eminentemente adulta, em
que as coortes com maior participa¢io na populacio total serdo justamente aquelas com idades
entre 25 e 50 anos” e, por volta de 2050, a tendéncia ¢ de ampliagio rdpida da populagio idosa.

Segundo Bonelli (2014), as projegdes para o crescimento da PIA indicam que seu cresci-
mento deverd ser da ordem de 1,1% a.a. entre 2013 e 2023 e que, portanto, o crescimento do
PIB ao longo das préximas décadas dependerd fortemente do primeiro termo do lado direito da
equagao 2, que corresponde ao crescimento da produtividade do trabalho, uma vez que nao se
esperam contribuigoes significativas das taxas de ocupacio e de participac¢io nos préximos anos.

Em resumo, entre os fatores que poderiam contribuir para o aumento da oferta agregada na
economia, as varidveis demogréficas — relativas a0 aumento na oferta de mao de obra — tiveram um
papel relevante no periodo recente. O investimento, por sua vez, nio cresceu da forma requerida
para a ampliagio da capacidade de ofertada economia. Além do crescimento na intensidade de
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utilizagao de fatores produtivos — ou seja, ampliagoes no estoque de capital ou de trabalho — resta,
por fim, o terceiro elemento capaz de promover aumentos sustentados na oferta agregada: o
crescimento na eficiéncia de utilizagio destes fatores. A préxima se¢io faz um diagndstico sobre
como tem evoluido, nos tltimos anos, a produtividade na economia brasileira.

3 TENDENCIAS DA PRODUTIVIDADE NO BRASIL

As principais conclusdes da segao anterior sio que, no periodo recente, o crescimento brasileiro
foi essencialmente impulsionado por fatores demogrificos sem, no entanto, um aumento
sustentado da oferta e do estoque de capital. O principal impulso para a ampliagio da oferta nesse
periodo foi o crescimento da oferta de mao de obra, cuja possibilidade de expansao se esgotou
tanto pela proximidade do pleno emprego quanto, no longo prazo, por questoes demogréficas.
O estoque de capital, por sua vez, nao cresceu de forma compativel com o crescimento da
economia, dada a resiliéncia da taxa de investimento.

Independentemente de o crescimento dos investimentos ter sido interrompido em
virtude da crise ou de limitagdes do préprio modelo de crescimento puxado pela demanda, o
fato é que se tornou cada vez mais premente a necessidade de ampliagao sustentada da oferta
de bens e servigos na economia. Nesse sentido, dadas as dificuldades em ampliar a taxa de
investimento e dadas as limitagoes a0 aumento das taxas de ocupagio e participagao no longo
prazo, a ampliagao da produtividade tornou-se fator ainda mais critico na sustentagao do
crescimento econdmico brasileiro.

Visto que a ampliagao da produtividade serd crucial para o pais crescer de forma susten-
tada no futuro, ¢ fundamental investigar de forma detalhada qual tem sido o desempenho dos
indicadores de produtividade no pais nos tltimos anos. Este ¢ o objetivo desta segao que, para
tanto, apoia-se em alguns dos principais resultados encontrados em trabalhos recentes sobre
o tema como Bonelli (2014) e Ellery Jr. (2014).

3.1 Diferentes medidas e um mesmo diagnéstico

Uma das questoes que emergem ao se tratar do tema da produtividade diz respeito a outros
fatores, além da eficiéncia, que estariam embutidos nos varios indicadores de produtividade e
a como estes indicadores nem sempre seriam reveladores do que de fato ocorre na economia.
Com efeito, os trabalhos que se dedicaram a analisar o comportamento da produtividade no
Brasil no periodo recente nem sempre chegam a resultados idénticos. Isto decorre das dife-
rentes medidas de produtividade que sao empregadas e distintas fontes de dados e periodos
especificos de andlise, que podem levar a resultados discrepantes.

Conceitualmente, indicadores de produtividade devem medir a eficiéncia com que a eco-
nomia ou os agentes econémicos transformam insumos em produtos e servigos finais o que se
faz, empiricamente, pela razio entre medidas de produgao e medidas de insumos. Entretanto,
alguns indicadores de produtividade acabam refletindo uma série de outros fatores relacionados
com a atividade econ6mica, por isso é crucial interpretd-los de maneira cuidadosa. Sao diversos
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os indicadores e as técnicas possiveis para analisar o comportamento da produtividade, tanto a
partir de medidas parciais, como a produtividade do trabalho ou do capital, quanto medidas
multifatores, como a produtividade total dos fatores (PTF). Além disso, também existem
medidas baseadas em fronteiras de produgao, Data Envelopment Analysis (DEA), entre outras.

Na prética, contudo, a maioria dos trabalhos sobre o tema usam medidas da PTF e da
produtividade do trabalho. As diferentes abordagens metodolégicas utilizadas para o célculo
destas duas medidas principais de produtividade, bem como a relagio entre elas sao apresentadas
e discutidas por Bonelli (2014) e Ellery Jr. (2014), que apresentam os principais desafios
metodoldgicos associados com a mensuragio da produtividade.

A produtividade do trabalho é a medida mais simples e direta para chegar a algum
indicador sobre a eficiéncia da economia, de seus setores ou agentes econdmicos. Ela consiste
na utiliza¢io de alguma medida de produto em relagao a alguma medida de mao de obra
empregada na produgio. A primeira e mais evidente limitagao deste indicador é que se trata
de uma medida parcial de produtividade. Ela considera apenas um dos fatores empregados na
produgdo — o trabalho — e ignora tanto a intensidade quanto a qualidade do capital utilizado
na produgao, assim como a qualidade do trabalho (ou o capital humano). Por esta razdo, boa
parte das diferencas observadas na produtividade do trabalho entre setores, empresas ou mesmo
no tempo, decorrem das diferentes intensidades de utilizagao de capital. Nesse sentido, setores
como a industria extrativa — muito intensiva em capital — sempre terao indicadores de produ-
tividade do trabalho muito superiores aos verificados em setores intensivos em mao de obra.

Além disso, existe uma série de dificuldades relacionadas com a mensura¢io do produto
e da quantidade de trabalho. Para a mensuragio do produto, podem-se utilizar indicadores
de produgio fisica ou indicadores monetdrios de valor adicionado. Os primeiros enfrentam
a dificuldade de compatibilizar multiplos produtos e multiplos insumos. Por conta disso, de
modo geral, consideram apenas o produto final sem descontar os insumos utilizados, ou seja,
nao refletem o valor adicionado, mas apenas a quantidade de produto final."? Indicadores
monetdrios de valor adicionado sio mais precisos, nesse sentido, para mensurar eficiéncia.
No entanto, por serem monetdrios sio mais sujeitos as variacdes de precos relativos que nao
expressam eficiéncia: insumos mais baratos, por exemplo, afetariam positivamente os indicadores
de produtividade sem nenhuma mudanga na eficiéncia produtiva, no sentido estrito. Este fator
¢ extremamente relevante na economia brasileira no periodo recente, dadas as mudangas nos
pregos relativos derivadas do ciclo de alta de commodities. Além disso, em vdrios setores de
atividade, como setor publico e servigos, as contas nacionais medem o valor adicionado pela
ética da renda, ou seja, pela remuneragao dos fatores produtivos — saldrios, lucros, juros.
Nesse sentido, variagoes salariais ou na rentabilidade de alguns setores podem influenciar positivamente
este tipo de indicador de produtividade sem que isto reflita qualquer mudanca de eficiéncia.

13. E possivel — para uma empresa ou pais — aumentar o consumo intermediério (insumos, pecas e componentes) utilizado na producdo de uma
mesma quantidade de produto final. Neste caso, a producao fisica permaneceria constante ao passo que o valor adicionado seria menor. Sendo
assim, tudo o mais constante, a produtividade medida por meio da produgéo fisica permaneceria a mesma ao passo que a produtividade medida
pelo valor adicionado cairia.
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Para medir a quantidade de trabalho utilizada, pode-se recorrer a medidas de horas
trabalhadas — as mais precisas mas nem sempre disponiveis — ou de nimero de trabalhadores ou
ainda, quando se utilizam as contas nacionais, nimero de ocupagdes (ou postos de trabalho).
Estas diferentes medidas também podem afetar a evolugao dos indicadores de produtividade,
especialmente quando existem mudangas significativas na jornada de trabalho: indicadores que
utilizam nimero de funciondrios podem subestimar os ganhos de produtividade na ocorréncia de
redugdes significativas na jornada de trabalho, como mostraram Barbosa Filho e Pess6a (2013).

A fim de superar algumas das limita¢oes dos indicadores parciais, a PTF procura
medir a produtividade levando em conta todos os fatores que concorrem para a produgio.
Trata-se, naturalmente, de uma medida mais completa que a produtividade do trabalho.
O célculo da PTF baseia-se na estimagao de fungées de produgao, seja no nivel macroe-
condmico seja da firma. Obviamente, isto pressupde a existéncia de uma funcio agregada
de produgio, o que por si s6 nao é consensual na literatura, ou de uma mesma fungao de
produgao para diferentes firmas, o que ¢ ainda mais controverso. Além disso, o formato
da funcio escolhida — geralmente uma Cobb-Douglas — implica certas premissas sobre o
funcionamento da economia, por exemplo, o fato de a mudanga tecnoldgica ser neutra ou
de que os fatores de produgao seriam remunerados segundo suas produtividades marginais.
Messa (2014) argumenta que “vérios fatores podem fazer com que esta segunda suposi¢io
nao seja satisfeita, tais como as estruturas de mercado do produto e dos fatores de produgao,
além da eventual existéncia de custos de ajuste”.

Ademais, como ressalta Ellery Jr. (2014) “as dificuldades com o cdlculo da PTF nao se
resumem a aceitar a hipétese de que ¢ possivel representar uma economia por meio de uma
fungao de produgio agregada e a escolha da fun¢io de produgao”. Mesmo ignorando estes
dilemas, ainda existe uma série de dificuldades associadas as medidas de produto, dos fatores
e 4 prépria estimagao dos parAmetros da fungao.

De todo modo, uma vez definida a fungio de producio a ser utilizada, a PTF ¢ obtida
de forma residual: consiste no crescimento do produto que nio é explicado pelo respectivo
aumento na utilizagao dos fatores produtivos, o que Abramovitz (1956) chamou de “a medida
da nossa ignorincia”. Fatores que concorrem para o aumento da PTF vao, desde diferengas
na tecnologia, na escala de operagao, na eficiéncia operacional e no ambiente operacional no
qual a produgio ocorre (Fried, Lovell e Schmidt 2008).

E evidente que quanto mais se conheca sobre a fungio de producio ou quanto melhor
especificada ela for, melhor serd a medida de produtividade. Se no nivel macroeconémico,
“a medida da nossa ignorincia” (Abramovitz, 1956) nao é desprezivel, no nivel microeco-
ndémico, ela é ainda maior. Supor fungées de producio homogéneas entre firmas e ignorar a
enorme heterogeneidade existente entre elas significaria atribuir & PTF uma série de outras
diferencas entre empresas que nio necessariamente estao relacionadas a sua eficiéncia produtiva
no sentido estrito."

14. Tanto Messa (2014) quanto Ellery Jr. (2014) discutem as potencialidades e limitacdes do calculo da PTF no nivel da firma.
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Além das questdes relacionadas a especificagio, também existe uma série de problemas de
ordem prdtica decorrentes da qualidade dos dados utilizados na mensuragao," além de pregos
relativos, deflatores e demais problemas que também afetam os indicadores de produtividade
do trabalho. No que diz respeito a questoes especificas da PTE, Messa (2014) mostra, por
exemplo, como mudangas nos pregos dos insumos podem afetar a PTFE. Para ele, a utilizagao,
sob determinados pregos, “de uma combina¢io de insumos mais apropriada para outro
conjunto de pregos é percebida como fonte de ineficiéncia’, o que significa que uma mudanga
em pregos relativos pode originar mudangas na PTF sem nenhuma contrapartida em termos
de eficiéncia econdmica no sentido estrito.

Além da mensuragao da quantidade de trabalho, cujos desafios sio os mesmos enfrentados
para o cdlculo da produtividade do trabalho, um dos principais desafios do cdlculo da PTF é a
mensuragio do estoque de capital. Isto porque nao existem séries consolidadas deste indicador,
especialmente no nivel microecondmico. A construgio do estoque de capital geralmente
utiliza metodologias especificas, como as de inventdrio perpétuo — que partem da acumulagao
de valores anuais de investimento e depreciagio — ou varidveis proxies muito imperfeitas, tais
como os gastos em energia.

O alerta sobre as limitagdes existentes nos vérios indicadores de produtividade, no
entanto, nao serve para desencorajar 0 seu uso, mas para subsidiar uma andlise mais precisa
das evidéncias reveladas por cada um. Um diagndstico mais consistente da evolu¢io e dos
diferenciais de produtividade na economia brasileira requer que se utilizem os vdrios indi-
cadores de modo complementar.

Ellery Jr. (2014) caminha nessa direcao ao calcular a produtividade total dos fatores,
entre 1970 e 2011 a partir de: 7) diferentes deflatores da PTF; i7) diferentes deflatores para o
investimento; 77) diversas medidas para a quantidade de trabalho; i) inclusao de indicadores
de capital humano; e v) ajuste para utilizacao da capacidade instalada.

No que diz respeito ao impacto dos pregos relativos na medida da PTE Ellery Jr. (2014)
encontra que eles s3o significativos no curto prazo e acarretam diferengas importantes na trajetoria
da PTF nos anos 2000, associados com a melhoria dos termos de troca apontada na se¢io 2.
Entretanto, a utilizagio de dois deflatores diferentes (IGP-DI e deflator implicito) muda em apenas
5 p.p. a variagio da PTF entre 1970 e 2011. A utilizagao de horas trabalhadas em vez de pessoas
ocasiona um aumento no crescimento da PTE especialmente nos anos 1980, como também foi
evidenciado por Barbosa Filho e Pessoa (2013). Por fim, a incorpora¢io de capital humano nas
estimativas de PTF reduz o crescimento do indicador ao longo do tempo, dado que uma parte
do crescimento do produto ¢ explicada pelo aumento da qualificacio dos trabalhadores, que é
mais significativa a partir dos anos 1990 (gréfico 8).

15. Ellery Jr. (2014) analisa exaustivamente os diversos problemas de medida envolvidos no calculo da PTF.
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GRAFICO 8
Trajetdria da PTF — Brasil (1970-2011)
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Fonte: Ellery Jr. (2014).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: indice 1970 = 100.

Mesmo utilizando todas essas diferentes medidas, Ellery Jr. (2014) argumenta que elas
nao alteram o fato central que, em qualquer uma delas, a PTF cresceu pouco no Brasil durante
esse periodo. Segundo o autor “a trajetéria da PTF (...) consiste em crescimento na primeira
metade da década de 1970, crescimento irregular na segunda metade da década de 1970,
queda na década de 1980 e uma recuperacio iniciada na década de 1990 que foi insuficiente
para recuperar as perdas da década de 1980”. Para ele, este movimento ¢ muito similar ao
identificado em diversos outros estudos, como Ferreira, Ellery Jr. ¢ Gomes (2008), Gomes,
Pessda e Veloso (2003), Barbosa Filho e Pessda (2013) e Mation (2013).

Bonelli (2014) mostra que o crescimento da PTF, nos anos 2000 (de 2002 a 2013), foi de
1,3% a.a., mesma taxa observada no periodo 1975-1980 e taxa apenas inferior ao periodo do
milagre econémico. Vale lembrar que o autor nao utiliza capital humano nas suas estimativas
e que este é um elemento importante na explicagao do crescimento do produto nos tltimos
vinte anos, mas nao era tao relevante no periodo anterior. Ou seja, talvez este desempenho
positivo da PTF nos anos 2000 em comparagao com o periodo do milagre seja reduzido ao se
incorporar o capital humano, cujo impacto serd maior no periodo mais recente. Bonelli (2014)
também argumenta que o aparente desempenho positivo da PTF nos anos 2000, esconde uma
desaceleragao muito forte depois da crise e, particularmente, depois de 2010, chegando a 2013
a uma taxa de crescimento préxima de zero.

Cavalcante e De Negri (2014) sintetizam os resultados obtidos por vdrios autores'® em
estimativas da PTF e concluem que “apesar da auséncia de uma tendéncia clara para a PTF no

16. Bonelli e Bacha (2013), Bonelli e Veloso (2012), Ellery Jr. (2013), Ferreira e Veloso (2013) e Barbosa Filho, Pess6a e Veloso (2010).
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periodo recente, pode-se afirmar que a maioria dos trabalhos tende a sugerir um crescimento
mais acelerado desse indicador na década de 2000 (sobretudo apés 2003) que na década de
1990”. Este resultado é compativel com o crescimento econdémico observado no pais até a crise,
dado que, como diz Bonelli (2014), a PTF é uma medida pré-ciclica. Esta sintese também
mostra que a inclusao de capital humano nas estimativas ¢ o principal fator a explicar diferentes
resultados entre elas: estimativas da PTF que nao utilizam capital humano tendem a apresentar
uma tendéncia mais positiva nos anos 2000 que aquelas que incluem capital humano.

Vale ressaltar que o capital humano afeta nio apenas as medidas de PTE mas também
as estimativas para a produtividade do trabalho, muito embora seja menos comum encontrar,
nas medidas de produtividade do trabalho, ajustes para levar em conta o capital humano.
Ellery Jr. (2014) mostra que, ao incorporar capital humano, a tendéncia da produtividade
do trabalho no Brasil, nas tltimas décadas, é tornar-se mais préxima da evolugio da PTE ou
seja, apresentar uma evolugiao menos positiva que as medidas tradicionais de produtividade
do trabalho. De fato, esse autor encontra que o capital humano é fundamental para explicar a
evoluc¢io da produtividade do trabalho no periodo recente, segundo ele, “94,5% do crescimento
da produtividade do trabalho entre 1970 e 2011 foi devida ao capital humano”.

Sem ajustes para capital humano, a produtividade do trabalho cresceu a uma taxa média
anual da ordem de 1,0% a.a. ao longo da década de 2000 quando aferida como o quociente
entre o valor agregado e o pessoal ocupado (Cavalcante e De Negri, 2014). Este valor converge
com os resultados obtidos por Squeff (2012) que, usando deflatores setoriais, conclui que entre
2000 e 2009, a produtividade do trabalho cresceu a uma taxa média anual de 1,0% — ou 0,9%
se forem consideradas apenas os extremos da série.

Embora mais recentemente Bonelli (2014) tenha estimado que a produtividade do trabalho
cresceu a uma taxa média anual de 2,1% entre 2002 e 2013, Bonelli e Bacha (2013) haviam
reportado um crescimento médio anual da produtividade do trabalho da ordem de 0,67% no
periodo 2000-2009, ao passo que Bonelli e Veloso (2012, p. 48), cuja andlise ¢ restrita ao periodo
de 2003 a 2009, obtiveram uma taxa média anual de 1,2%. Ainda assim, Bonelli (2014) argu-
menta que a queda da produtividade observada no pés-crise também caracteriza a produtividade
do trabalho e que ¢ ela uma das principais responséveis pela queda do PIB no periodo recente:
“comparando-se os triénios 2008-2010 e 2011-2013 conclui-se que a queda da produtividade
do trabalho (de 2,5% a.a. para 1,9% a.a.) explica quase um ter¢o da queda do PIB”.

Bonelli (2014) também decompée o crescimento da produtividade do trabalho, para vdrios
periodos da histdria brasileira, em dois componentes: o aprofundamento do capital — aumento
da relagao capital por trabalhador — e a PTE A partir desta decomposi¢ao, conclui-se que o
lento crescimento do capital por trabalhador explica a redu¢io dos ganhos de produtividade
do trabalho no periodo recente em relagao a outros momentos da histéria brasileira, dado que
o crescimento da PTF foi similar em alguns destes momentos."”

17. Especificamente, o autor compara o periodo de 2003 a 2013 com o quinquénio 1976-1980. Entre estes dois momentos, o crescimento da PTF
foi similar, mas o crescimento do estoque de capital por trabalhador foi muito diferente.
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O que se pode concluir dessa subse¢ao e da andlise desse conjunto de estudos é que, independen-
temente da maneira como se mede a produtividade, o seu aumento tem sido menor que o que seria
necessario para sustentar o crescimento de longo prazo da economia brasileira. Isto é especialmente
relevante em fun¢io das mudancas demogréficas que o Brasil terd 4 frente e da resiliéncia da taxa de
investimento — o que também pode ser uma das causas para o baixo crescimento da produtividade.

De fato, mesmo em periodos de mais crescimento econdémico, a produtividade — parcial ou
total — raramente cresceu mais que 2% a.a. nas estimativas mais favordveis obtidas em subperiodos
de mais crescimento — como foi o periodo 2003-2008. O cendrio de longo prazo mostra, contudo,
taxas anuais de crescimento mais baixas, ainda mais se se levar em conta o capital humano, que
explicou boa parte do aumento da produtividade — total ou do trabalho — nas tltimas décadas.

TABELA 1
Taxas de crescimento médio anual da produtividade do trabalho e da PTF, segundo diversas estimativas

L Produtividgde do PTF ajustada pelo
Autor Periodo Produtividade do.— trabalho ajgstada PTF (%) capital humano
trabalho (%) pelo capital (%)
humano (%)
Bonelli (2014) 2003 e 2013 2,4 - 1,3
Ellery Jr. (2014) 1970-2011 1,6 0,34 0,72 -0,24
Cavalcante e De Negri (2014) 2001-2009 1,17
Cavalcante e De Negri (2014) 1992-2001 1,09
Bonelli e Bacha (2013) 1993-1999 0,36 - 0,24
Bonelli e Bacha (2013) 2000-2009 0,67
Bonelli e Bacha (2013) 2000-2011 - - 1,03
Bonelli e Veloso (2012) 1995-2003 - - -0,8
Bonelli e Veloso (2012) 2003-2009 1,2 - 1,7
Ellery Jr. (2013) 1992-2002 - - 0,91
Ellery Jr. (2013) 2002-2011 - - 1,40
Ferreira e Veloso (2013) 1993-2003 - - - -1,2
Ferreira e Veloso (2013) 2003-2009 - - - 1,5
Squeff (2012) 2000-2009 09
Barbosa Filho, Pessoa e Veloso (2010) 1992-1999 - - - 1,4
Barbosa Filho, Pessoa e Veloso (2010) 1999-2007 - - - 0,11

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Usando o deflator implicito do PIB.

Aparentemente, esse desempenho fraco da produtividade é uma caracteristica estrutural da eco-
nomia brasileira, que se mantém desde o final dos anos 1970. Nao parece ser, portanto, relacionada
a uma conjuntura ou periodo especifico, mas talvez suas causas sejam mais profundas e complexas
que meramente conjunturais. Neste sentido, o tema voltou a ganhar espago no debate econémico
devido ao esgotamento do modelo de crescimento recente e nao porque, em algum momento nas
tltimas décadas, o desempenho da produtividade tivesse sido melhor que na atual conjuntura.
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3.2 O Brasil e o resto do mundo: estagnacao ou atraso?

Além do diagnéstico histérico sobre a evolugao da produtividade agregada no Brasil, outra pergunta
relevante diz respeito 2 magnitude da diferenca entre as taxas de crescimento da produtividade apre-
sentadas pelo Brasil e as de outros paises. O baixo crescimento da produtividade agregada no Brasil
nas tltimas décadas teria deixado o pais em uma posi¢ao pior em relagao ao resto do mundo? Estas

questoes sao tratadas, por exemplo, por Ellery Jr. (2014), Mation (2014) e Miguez e Moraes (2014).

Ellery Jr. (2014) mostra claramente que a taxa de crescimento da produtividade no Brasil é
baixa em termos absolutos e relativos. A partir de informagoes similares, usando a mesma base
de dados —a PWT — e as mesmas definicoes, o autor mostra que “o Brasil sequer foi capaz de
acompanhar o crescimento da fronteira tecnolégica entre 1970 ¢ 2011”. Por estes calculos, entre
1970 € 2011, nos Estados Unidos a produtividade do trabalho cresceu 85%, a produtividade
do trabalho ajustada pelo capital humano 58% e a PTF cresceu 38%. No mesmo periodo, o
autor mostra que, no Brasil, a produtividade do trabalho cresceu 74% e apenas 4% quando
ajustada por capital humano e a PTF, esta caiu perto de 10%.

De fato, um dos fatos recorrentemente citados na literatura é que o baixo crescimento
da produtividade no Brasil ¢ ainda mais evidente quando comparado a outros paises. Neste
sentido, Mation (2014), assim como Ellery Jr. (2014), mostra como a produtividade no Brasil
ficou estagnada a0 mesmo tempo em que cresceu de forma substantiva em vdrios outros
paises — mesmo nos paises mais produtivos. Mation (2014) aponta também que este quadro
de perda de produtividade relativa se mantém independentemente da medida de produtividade
utilizada, embora o atraso seja ainda maior em termos de produtividade total dos fatores — em
que a queda de produtividade, desde os anos 1980, é absoluta, e nao relativa.

GRAFICO 9

Evolucdo da produtividade total dos fatores em paises selecionados
3 —
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Fonte: Mation (2014).

Nota: ' Produtividade total dos fatores: 1 = 1960.

Obs.: produtividade do trabalho calculada pela divisdo do PIB real pela dtica do produto ajustado para PPC (cgdpo) dividido pelo ndmero de
trabalhadores. Para o Brasil, os dados de PPC foram recalculados, ignorando a comparacdo internacional de precos de 1996. Os dados
de escolaridade foram recomputados a partir das PNADs e dos Censos.
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Esse baixo crescimento da produtividade brasileira deixou o pais, em 2011, em uma
posi¢ao muito distante dos paises mais produtivos do mundo, a0 mesmo tempo em que o
distanciou do conjunto de paises — notadamente a Asia — que convergiu em dire¢io aos niveis
de produtividade dos paises ricos nesse periodo. O gréfico 10, elaborado com base nos dados
de Mation (2014), mostra que a distdncia do Brasil para a média dos paises ricos (Organizagio
para a Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico — OCDE e alta renda) manteve-se relativa-
mente estdvel no periodo. A produtividade brasileira representa algo em torno de 25% a 26%
da média da produtividade do trabalho nos paises ricos, muito embora ao se tomar apenas os
Estados Unidos esta distincia tenha aumentado, como ressaltado anteriormente. A produtividade
brasileira que era, em 1960, cerca de 90% da produtividade dos paises da Europa e Asia Central,
chegou em 2011 a apenas 43% da observada nestes paises. O mesmo movimento ocorreu em
relago ao leste da Asia e do Pacifico: a produtividade brasileira é aproximadamente metade
da produtividade destes paises atualmente, tendo sido mais de 70% em 1960.

GRAFICO 10
Produtividade do trabalho no Brasil e em grupos de paises selecionados (1960 e 2011)
(Em 1.000 USD/trab.)
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Fonte: a partir dos dados da tabela 1 de Mation (2014).
Elaboracdo dos autores.

Os dois estudos citados antes utilizam os dados da Penn World Table 8.0, que é uma
fonte tradicionalmente usada em estudos baseados em comparagdes internacionais de produ-
tividade, a despeito de algumas limitacdes destes dados, algumas delas ressaltadas em Ellery Jr.
(2014) e Mation (2013). Miguez e Moraes (2014), por sua vez, exploram uma fonte de dados
alternativa, chamada World Input-Output Database (WIOD), cuja abrangéncia temporal é
menor (de 1995 a 2009), além de cobrir um niimero menor de paises. A desagregagao setorial
das informag6es permite andlises mais detalhadas sobre a relevincia da estrutura produtiva dos
paises na explicagao dos diferenciais de produtividade observados.
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De modo geral, os sinais apontados por Miguez e Moraes (2014), a partir dos dados da
WIOD, sao muito parecidos com os que emergem dos dados da PWT, qual seja, que o Brasil
tem se distanciado da fronteira. Por sua vez, existem vérios paises menos produtivos que tém
se aproximado da fronteira e, consequentemente, do Brasil. De fato, em 1995, a produtividade
do pais mais produtivo (os Estados Unidos) era 6,6 vezes maior que a produtividade brasileira
e, em 2009, chegou a ser 7,1 vezes maior, evidenciando o afastamento do Brasil do pais lider
mesmo quando se observa o cendrio de curto prazo (tabela 2). Note-se, entretanto, que parece
ter havido alguma convergéncia entre Brasil e Estados Unidos no curto periodo entre 2005
e 2009, mas nio foi suficiente para superar o aumento da distancia verificado desde 1995.

Esses mesmos dados mostram a aproximagio dos paises menos produtivos com o Brasil.
O Brasil tinha, em 1995, uma produtividade 8,6 vezes maior que o pais menos produtivo
(nessa amostra de 40 paises, a China era o menos produtivo) e chegou em 2009 com um nivel
de produtividade apenas trés vezes maior.

TABELA 2
Diferencial da produtividade do trabalho no Brasil em comparacdo com os paises mais e menos produtivos
por macrossetores (1995, 2000, 2005 e 2009)

Vacrossetor Brasil/pais menos produtivo Pais mais produtivo/Brasil

1995 2000 2005 2009 1995 2000 2005 2009
Agropecuéria 5,0 5,4 4.8 4,5 16,4 21,0 24,8 21,7
IndUstria extrativa 9,2 4,7 3,0 2,3 6,2 5,9 3,6 3,9
IndUstria de transformacao 5,4 4,2 2,9 2,1 4,7 49 7,4 9,0
Fornecimento de eletricidade, gas e 4gua 8,6 6,0 3,1 2,9 5,2 5,0 4,9 4,6
Construcdo 6,9 59 3,2 2,3 57 6,2 6,8 6,5
Servicos 7,9 5,7 4,0 29 56 59 6,5 6,4
Total 8,6 6,4 4,2 3,0 6,6 6,6 73 71

Fonte: Miguez e Moraes (2014).

Os dados da tabela 2 evidenciam também que essa perda de produtividade em relacio a
fronteira é generalizada em todos os setores, mesmo naqueles que tém apresentado um cresci-
mento relevante da produtividade no periodo recente, como é o caso da agropecudria.'® As poucas
excegoes ao distanciamento da fronteira sao a inddstria extrativa e os servicos industriais de
utilidade publica — fornecimento de eletricidade, gds, 4gua etc. Além disso, fica patente que
a industria de transformacio tem tido o pior desempenho entre todos os setores no periodo
recente: ela foi, de fato, quem mais perdeu produtividade relativa em relacio a fronteira que,
atualmente, é nove vezes mais produtiva que a industria brasileira contra 4,7 vezes em 1995.

Por fim e nao menos importante, além de o Brasil estar se distanciando da fronteira, os paises
menos produtivos, particularmente a China, estao rapidamente se aproximando dos niveis de pro-
dutividade brasileiros, o que tende a agravar a posi¢ao competitiva do pais no mercado mundial.

18. Conforme demonstrado em Squeff e De Negri (2014).
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E preciso, assim, reverter a tendéncia dos dltimos anos, que foram marcados por reduzidas
taxas de crescimento da produtividade. O que esta se¢ao procurou demonstrar, a partir
de intimeras abordagens e metodologias diferentes, é que os indicadores de produtividade
agregada na economia brasileira — sejam relacionados com a PTF ou com a produtividade
do trabalho — nio crescem de forma sustentada desde, pelo menos, o fim dos anos 1970.
Nos anos 2000, foi possivel perceber uma tendéncia de crescimento até 2008, especialmente
na PTE Todavia, este crescimento foi muito ténue se observado o cendrio de longo prazo, nao
tendo sido suficiente para reverter a forte queda dos anos 1980 e, além disso, nio se sustentou
depois da crise de 2008. Este cendrio ¢ ainda mais preocupante na industria, na qual alguns
indicadores apontam até mesmo uma queda de produtividade nos altimos anos.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste trabalho, argumentou-se que o ciclo de crescimento e de reducio da pobreza
e da desigualdade que se observou na década de 2000 apoiou-se fortemente na expansao da
demanda e nio foi acompanhado por uma expansio correspondente dos niveis de investimento
e de produtividade. O diagnéstico sobre os fatores que impulsionaram este ciclo e sobre suas
limitagoes de longo prazo serviu de base para que se argumentasse que a sustentabilidade deste
modelo requer, a partir de agora, a elevagao dos niveis de produtividade da economia brasileira.

Os dados reunidos na segao 2 evidenciaram que, entre os fatores que concorreram para o
bom desempenho da economia brasileira nos anos 2000, pode-se mencionar o cendrio interna-
cional favordvel ao crescimento, especialmente nos paises em desenvolvimento exportadores de
commodiities, e a expansao da demanda interna, atribuida a fatores como 7) a evolugao favoravel
dos termos de troca, que aumentou o poder aquisitivo do consumidor brasileiro em relagao
ao resto do mundo; 77) a expansio dos programas sociais e de valoriza¢io do saldrio minimo;
ii) o aumento do crédito na economia; e 7v) os incentivos ao consumo proporcionados por
vérias medidas apds a crise de 2008. De fato, entre 2000 e 2008, os pregos de commodities
cresceram a uma taxa de 13,4% a.a. e a evolugao dos indices de pregos no atacado foi bastante
superior ao crescimento dos pregos ao consumidor. Estudos citados na se¢ao 2 estimam que as
transferéncias sociais focalizadas contribuiram com cerca de um ter¢o e 0 aumento da renda do
trabalho com cerca de 30% para a queda da desigualdade verificada entre 2004 ¢ 2006. Entre
o inicio e o final da década de 2000, o crédito passou de menos de 30% do PIB para mais
de 50%. Apesar do desempenho positivo das varidveis associadas 2 demanda, demonstra-se,
também na secdo 2, que a taxa de investimento nio acompanhou o ritmo do crescimento do
consumo. Com efeito, a taxa de investimento se mostrou bastante resiliente e passou de um
nivel préximo a 17% do PIB no inicio da década de 2000 para 18% em 2012. Argumentou-se
entdo que a produtividade terd um papel fundamental para o crescimento futuro do pais, uma
vez que as varidveis demogréficas — relativas a0 aumento na oferta de mao de obra — tiveram um
papel relevante para o crescimento do PIB no periodo recente e nio se espera, nos préximos
anos, que as taxas de ocupacio e de participagao continuem a contribuir para o crescimento
econdmico da forma como se observou ao longo da ultima década. Portanto, ao se analisar o
recente ciclo de crescimento econdmico brasileiro e seus principais motores, pode-se concluir
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que o arranjo observado ao longo dos tltimos anos dificilmente continuard sendo capaz de
promover o crescimento econdmico no futuro.

Na terceira secio deste capitulo, demonstrou-se que as diferentes medidas de produtivi-
dade conduzem a um mesmo diagndstico: os indicadores agregados desta varidvel na economia
brasileira — sejam relacionados com a PTF ou com a produtividade do trabalho — nio crescem
de forma sustentada desde, pelo menos, o fim dos anos 1970. Mesmo em periodos de
maior crescimento econdmico, a produtividade — parcial ou total — raramente cresceu mais
que 2% a.a. Por sua vez, a produtividade do trabalho cresceu a uma taxa média anual da
ordem de 1%. Ainda que os resultados sejam sensiveis aos deflatores empregados — refletindo,
em particular, a melhoria dos termos de troca apontada na se¢io 2 —, ao uso de medidas
de horas trabalhadas em lugar do pessoal ocupado e a incorporacio de capital humano nas
estimativas (uma vez que uma parte do crescimento do produto é explicada pelo aumento
da qualificagao dos trabalhadores), a conclusio geral é que o desempenho fraco da produti-
vidade aparentemente é uma caracteristica estrutural da economia brasileira. Este cendrio é
ainda mais preocupante na industria, na qual alguns indicadores apontam até mesmo uma
queda de produtividade nos tltimos anos. Além disso, comparag¢des internacionais relevaram
que os indicadores de produtividade no Brasil estao se distanciando daqueles observados nos
paises mais desenvolvidos e alguns paises emergentes estao rapidamente alcancando os niveis
de produtividade brasileiros.

A reversao dessa tendéncia ¢ um requisito para que a economia brasileira possa retomar
um ciclo de crescimento e inclusio social. Nesse sentido, parece que, aos poucos, cristaliza-se
a percepgao de que o principal desafio para a economia brasileira ao longo dos préximos anos
¢ a elevagao de seus niveis de produtividade. Este consenso fica menos evidente, porém, quando se
discutem as formas de aumentar a produtividade da economia brasileira. As diferentes pres-
cri¢oes decorrem dos diagndsticos por vezes conflitantes sobre os obstdculos que limitaram
seu crescimento no periodo recente. E claro que a produtividade estd associada a uma série de
fatores que envolvem as condigdes de infraestrutura, a qualificagio da mao de obra, o capital
fisico (mdquinas e equipamentos), a inovagao, a estrutura produtiva, as condi¢des de concor-
réncia e regulacdo, a qualidade das institui¢oes e uma série de outros aspectos. Contudo, a
importincia relativa destes aspectos nem sempre é consensual. Além disso, em dltima anilise,
questoes de causalidade entre o crescimento e a produtividade fatalmente emergirao.
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CAPITULO 2

PRODUCAO, EMPREGO E INVESTIMENTO: CRESCIMENTO E MUDANCA
ESTRUTURAL NO BRASIL
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1 INTRODUCAO

Este capitulo apresenta trés teses sobre a evolugio da estrutura da produgio, do emprego e do
investimento no Brasil entre a segunda metade dos anos 1990 e a década de 2000. A primeira
tese diz respeito 2 mudanca de patamar nas taxas de crescimento das principais varidveis
concernentes aos trés topicos discutidos neste trabalho, a saber, valor adicionado, vinculos
empregaticios no segmento formal do mercado de trabalho e formagao bruta de capital
fixo (FBCF). Em linhas gerais, observa-se que os ritmos de expansao dos anos 2000 foram
sensivelmente superiores aqueles verificados no periodo anterior, sobretudo a partir de 2004.

A segunda tese se refere ao fato de que a referida alteragao nas taxas de crescimento foi
acompanhada por significativa mudanga estrutural em alguns periodos. Enquanto nos periodos
de menor ritmo de expansio (1996-2000 e 2001-2003) ocorreram fortes transformagdes na
composicao setorial da economia brasileira, no periodo seguinte (2004-2008), o maior dinamismo
se deu em um contexto de menor mudanca estrutural.

A terceira tese do capitulo é que os elementos de natureza institucional e estrutural sao
centrais para o processo de crescimento. Chama a atengéo o fato de que o sentido das
mudangas estruturais foi bastante distinto entre os dois periodos. Entre 1996 ¢ 2000, as politicas
de liberalizagao comercial e financeira, as privatizagoes, o éxito da estabilizagio de pregos, as
diversas crises cambiais e a ado¢io dos regimes de cAmbio flutuante e de metas de inflagao
representaram as principais transformagées de ordem institucional. Jd no periodo entre 2001
e 2003, inaugurou-se uma fase de incerteza, seja no front externo, seja no regime de politica
macroecondmica, seja ainda no 4mbito politico. Por sua vez, na etapa de maior expansao da
atividade econdmica, as politicas redistributivas, a ampliagao da renda do trabalho e do crédito,
a retomada do investimento publico e o ciclo internacional de commodities conformaram os
principais fatores de mudanca.

1. Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Macroeconémicas (Dimac) do Ipea.
2. Técnico de Planejamento e Pesquisa da Dimac do Ipea.
3. Técnico de Planejamento e Pesquisa da Dimac do Ipea.
4. Técnico de Planejamento e Pesquisa da Dimac do Ipea.
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Finalmente, nao se poderia deixar de enfatizar o contexto externo que permeou essas
trés teses. O Brasil, como parte constitutiva da economia global, nela se inseriu de maneira
especifica, a partir de suas articulagdes produtiva e financeira no arranjo internacional,
capitaneado por Estados Unidos e China, e seus desdobramentos para Europa, Asia e demais
paises em desenvolvimento.

As transformagoes descritas anteriormente afetaram o crescimento econdmico, o emprego
e o investimento de distintas formas. A despeito das inevitdveis dificuldades para estabelecer
uma periodizagio comum para estas trés varidveis, o gréfico 1 sugere, em linha com o exposto
na terceira tese, que o periodo de 1996 a 2009 pode ser dividido em trés etapas, quais sejam:
1996-2000, 2001-2003, 2004-2008. O ano de 2009 foi analisado separadamente por conta
das consequéncias da crise financeira internacional deflagrada no final de 2008.

GRAFICO 1
Variacdo anual do produto interno bruto (PIB), da formacéo bruta de capital fixo e do emprego formal —
Brasil (1996-2013)
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Fonte: Sistema de Contas Nacionais do IBGE. Disponivel em: <http://goo.gl/4zPXit>.
Elaboracao dos autores.

Por fim, cabe destacar que foram agrupadas todas as varidveis analisadas a partir de uma
combinagio da classificagio por atividade econémica do Sistema de Contas Nacionais do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) com a da industria de transformagio, segundo intensidade
tecnoldgica da Organizagio para Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE).

Este capitulo estd estruturado da seguinte forma. Além desta introdugao, ele contém
cinco se¢oes. Na se¢ao 2, discute-se a dindmica do sistema produtivo e financeiro global
e a forma de inser¢do do Brasil. Em seguida, apresenta-se a evolu¢io e composicio seto-
rial do valor adicionado (segao 3), dos vinculos empregaticios e da renda do trabalho no
setor formal (secio 4) e da FBCF (secio 5). Finalmente, na Gltima sec¢do, sio tecidas as
consideracoes finais.
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2 CONTEXTO INTERNACIONAL

Com a reagdo dos paises centrais, sobretudo por meio das institui¢oes financeiras multilaterais,
e da China — com um programa de investimento denominado “Segunda Marcha para o Oeste”
e a estabilizacio do renminbi, como 4ncora para as moedas asidticas — no enfrentamento da
crise dos paises do Sudeste Asidtico (1997), da Rassia (1998), do Brasil (1999), Argentina
(2001), a economia mundial passa a se mover em duas velocidades. Entre 2000 e 2007, os
paises desenvolvidos registram taxa de crescimento média de 2,5% ao ano (a.a.) (gréfico 2).
Os paises em desenvolvimento, por sua vez, apresentam expansao média de 6,2% a.a., sob a
lideranga da China, com média de 10,5% a.a. A crise global de 2008 arrefece e condiciona
menores taxas de crescimento. Entre 2008 e 2013, os paises desenvolvidos crescem em média
apenas 0,5% a.a.; enquanto os paises em desenvolvimento expandem em média 5,6% a.a.,
com a persisténcia da lideranga da China, média de 9% a.a. (com a implementagao de novo
pacote de investimento apds 2008, que acentua os desequilibrios internos).

Nesse periodo, a dinAmica da renda e do emprego internacional foi apoiada em um
conjunto de circuitos interligados pelas economias centrais — Estados Unidos, Japao e Uniao
Europeia —, asidticas e produtoras de commodities. O primeiro circuito provém da articulagio
entre a economia americana com a chinesa, por meio da entrada de investimento estrangeiro
direto (IED) americano no territério chinés e exportagoes de produtos manufaturados
para os Estados Unidos, conformando o espago sino-americano (Castro, 2008 e Pinto,
2010). O movimento de outsourcing — em especial pela configuragiao de empresas rede —
e/ou de migragdo de corporagdes americanas para a China — transformada em centro
global de montagem e produgao de manufatura ou nova “oficina do mundo” — resultou
na formagao de superavit comerciais crescentes com os Estados Unidos (US$ 33,8 bilhoes
em 1995 e US$ 226,9 bilhdes em 2009).> O aumento das exportagdes chinesas ocorre
simultaneamente a grandes ciclos de investimentos em infraestrutura urbana e residencial,
apoiados na imensa capacidade de criag¢do de crédito do seu sistema financeiro publico,
colocando em marcha um enorme circuito de emprego e renda. O produto interno bruto

(PIB) chinés salta de US$ 728 bilhées em 1995 para US$ 5 trilhdes em 2009.

O segundo circuito se consolida na integragao intra-asidtica promovida pela expansao
da economia chinesa. Mediante um processo de IED complementar que distribui a produgao
entre os diferentes paises asidticos, sendo que a industria chinesa demanda pecas e compo-
nentes dos paises vizinhos, transformando-os e reexportando-os, sobretudo, para os Estados
Unidos e Unido Europeia. Japao,® Taiwan e Coreia do Sul, com estruturas produtivas mais
complexas que a chinesa, transformam-se em importantes fontes de suprimento de maquinas
e equipamentos que sustentam o ritmo de ampliagdo dos investimentos no setor produtivo
industrial.” Capital e tecnologia fluem na forma de investimento estrangeiro direto e/ou na

5. Para uma discussao das cadeias produtivas globalizadas, ver Sturgeon (2002) e Sturgeon e Gereffi (2009).

6. Depois do Acordo Plaza (1985), ampliou-se o processo de deslocamento das empresas japonesas para a Asia. Para a formagdo e dinamica deste
circuito, ver Palma (2004), Medeiros (2006) e Ledo (2010).

7. A taxa de investimento da economia chinesa manteve-se em torno de 40% do PIB, a despeito de problemas metodolégicos (Medeiros, 2010).

©0000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000

45



46

Brasil em Desenvolvimento: Estado, planejamento e politicas publicas

importagdo de equipamentos modernos (também da Alemanha). Somente quatro economias
da regiao, Hong Kong, Japao, Coreia do Sul e Taiwan, respondem por cerca de 60% do IED
absorvido pela China.

GRAFICO 2
Variacdo anual do produto interno bruto (PIB) — paises selecionados (1995-2013)
(Em %)
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Fonte: IMF (2014).
Elaboracao dos autores.

A complementaridade entre a estrutura produtiva chinesa com os demais paises da regiao
reforga as relagdes de comércio intrarregional. No setor agropecudrio, por exemplo, a China
exporta produtos temperados para os paises da Association of South-East Asian Nations
(Asean),® enquanto importa produtos tropicais. Este fato vem permitindo a construgao
de diversos acordos de livre comércio regionais: os impostos de importagao dos produtos
primérios de origem agropecudria sao reduzidos para niveis entre 0% e 5%. Em busca de
menores custos, as empresas industriais vao se deslocando para o Vietna, Laos, Camboja,
India e Paquistio.

Desse modo, a China vai aprofundando a integragao das economias asidticas, consoli-
dando um clustering manufatureiro e atuando como uma correia de transmissao regional dos
impulsos de crescimento provenientes do sistema de crédito e consumo dos Estados Unidos
e da Uniao Europeia. Efetua ainda um esforco crescente de institucionalizagao da cooperagio
nas finangas: acordos de swap da Iniciativa de Chiang Mai, Asian Bond Market Initiatives —
uma série de medidas voltadas ao aprimoramento dos mercados de capitais domésticos, com
o intuito de viabilizar a fixagao do estoque de riqueza financeira na regido (Cunha, 2004;
Aglietta e Maarek, 2007 e César, 2012).

8. Trata-se da Associacdo das Nacdes do Sudeste Asitico, formada em 1967 por Tailandia, Filipinas, Indonésia, Malasia e Cingapura. Posteriormente,
agregaram-se Brunei (1984), Vietna (1995), Mianmar (1997), Laos (1997) e Camboja (1999).
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Os paises do segundo circuito, integrados pelo comércio de manufaturados e IED,
acumularam volumes expressivos de reservas, permitindo a adogao de politicas monetdrias
mais lassas, favorecendo a expansio do crédito doméstico, da producao e do emprego.
A acumulagio de reservas atende a demanda por liquidez em moeda forte e assegura maior
estabilidade das taxas de cAmbio. As reservas dos paises em desenvolvimento saltaram de
US$ 456,9 bilhoes em 1995 para US$ 5,4 trilhoes em 2009.” Em 2009, a China acumulava
reservas de US$ 2,4 trilhdes e o conjunto dos paises asidticos, US$ 3 trilhoes.™

O terceiro circuito se forma nas relagdes entre o segmento asidtico e os paises pro-
dutores de commodities agricolas, minerais, petréleo e gds. Desta forma, envolve os paises
latino-americanos e africanos fornecedores de alimentos e matérias-primas e os exporta-
dores de petréleo (Oriente Médio, Africa e Comunidade dos Estados Independentes).
A pauta de exportagoes, concentrada em commodities, bens de menor elasticidade renda da
demanda, com pregos determinados pela dinimica da economia mundial e relativa rigidez
da oferta, condiciona o desempenho do comércio exterior e, por conseguinte, da produgao
interna (com exce¢io dos paises com maiores mercados internos, tais como Brasil e Rassia).
A manutengao das cotagoes das commodities em patamares elevados — e as exportagdes com
maior contetdo tecnolédgico dos paises asidticos — possibilitam o movimento de um deficir
em conta-corrente de US$ 97,2 bilhoes em 1995 (apenas o Oriente Médio apresentava um
pequeno saldo positivo) para um superavit de US$ 248,8 bilhoes em 2009 no conjunto das
economias em desenvolvimento.!'!

Entre os paises asidticos e os exportadores de petréleo, esses superavit nunca foram tao
elevados, dado o aumento do nivel desejado de reservas monetarias como instrumento de
precaucdo contra a instabilidade do sistema financeiro global. Os paises em transi¢ao no Leste
Europeu apresentaram acentuados deficit em conta-corrente, associado com o dinamismo
proveniente do processo de integracao a Uniao Europeia. Foram os mais impactados pela
crise global de 2008.12

A interpenetragao desses circuitos dindmicos nio exclui a importancia das demais articulagoes
na economia internacional, sobretudo daquelas de maior peso absoluto, como as relagoes
comerciais e de IED entre os Estados Unidos, a Uniao Europeia e o Japao. Tampouco exclui
o fato de estes mercados serem os maiores demandantes de commodities, agricolas, minerais,
petréleo e gds. Todavia, estes mercados tém apresentado taxas de crescimento inferiores a do
circuito asidtico.

9. Dessa forma, o sistema monetario internacional, “dolar-flexivel”, voltou a ser um sistema de reservas. Em 2009, cerca de 65% das reservas em divisas
dos bancos centrais, declaradas, estavam denominadas em délar. Para mais detalhes ver: <http://www.imf.org/external/np/sta/cofer/eng/index.htm>.
10. Pela propria Idgica de funcionamento do sistema, grande parte dessas reservas persiste aplicada em titulos do Tesouro americano. Em dezembro
de 2009, a China detinha US$ 894,8 bilhdes em titulos do Tesouro americano; paises exportadores de petréleo, US$ 201,1 bilhGes; Brasil, US$ 169,2
bilhes; Hong Kong, US$ 148,7 bilhdes; Russia, US$ 141,8 bilhdes; Taiwan, US$ 116,5 bilhdes. Para mais detalhes ver: <http://www.treasury.gov/
ticdata/Publish/mfhhis01.txt>.

11. Sobre os mercados de commodities, ver UNCTAD (2008; 2011), Prates (2011), Mayer (2010), Shulmeister (2009), Freitas (2009).

12. Para uma discusséo dos paises em desenvolvimento na crise, ver Cintra e Prates (2011). Sobre o Brasil, ver Barbosa (2013), Cintra, Oliveira,
Schutte e Viana (2011) e Barbosa e Souza (2010). Sobre a Russia, ver Alves (2011) e Serrano e Mazar (2014).
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Destaca-se ainda que o avan¢o do processo de consolidagao da drea do euro e de
expansdo da Unido Europeia — com a integracao dos paises do Leste Europeu — promovem
a deslocalizacdo da produgao de partes e componentes e de alguns produtos finais das
empresas alemas de eletronica, automobilistica, eletrodomésticos e mdquinas e equipamentos,
dada a disponibilidade de mio de obra qualificada e de baixo custo. Partes e componentes
para as industrias de material de transporte, de mdquinas ferramentas e de eletrodomésticos
expandem também para Austria e Holanda. A industria francesa, por sua vez, mantém-se
integrada 4 Alemanha, 4 Austria e ao Leste Europeu nos segmentos de partes e componentes
para mdquinas, circuitos elétricos e eletrodomésticos (Miranda, 2014 e Flassbeck e Lapavitsas,
2013). Simultaneamente, a Uniao Europeia passa a apresentar deficit comerciais com a China
(US$ 17 bilhoes em 2001 e US$ 158,1 bilhoes em 2009). Processos semelhantes ocorreram
no North-America Free Trade Agreement (Nafta) — Estados Unidos, Canadd e México — e,
de alguma forma se estende para a América Central, deslocando a produgio intensiva em
trabalho (téxtil e vestudrio). Cerca de 70% das exportagdes de manufaturados do México
ocorrem sob o regime de “maquiladoras”.

Entre 2003 ¢ 2008, a economia mundial experimentou uma dinimica extraordindria de
crescimento. Neste ciclo, a expansao do PIB mundial foi de 4,4%, em médias anuais. Verificou-se
também uma ampliagao da capacidade produtiva evidenciada pelo crescimento da taxa
de investimento da economia mundial que passou de 22,1% do PIB em 2003, para 24,5%
do PIB em 2008. Deve-se notar que o crescimento foi puxado principalmente por paises em
desenvolvimento, com destaque para China e India.

Essa onda global de crescimento acelerado nao foi acompanhada por pressoes inflacio-
ndrias, com a exce¢ao de 2008, cujos precos foram impulsionados pelo boom especulativo
das commodities, sendo denominada de a Grande Moderacio (Bernanke, 2004). Em 2009, a
variacdo do indice de pregos ao consumidor alcangou 1,1% nos paises desenvolvidos e 5,6%
nos paises em desenvolvimento. A crescente integragio das economias emergentes ¢ em
desenvolvimento no comércio mundial de bens e servigos dificulta a elevagao dos pregos pelas
corporagdes em varios segmentos industriais, dada a expansao da capacidade produtiva em
escala global. Simultaneamente, pressiona-se para baixo os saldrios nos mercados domésti-
cos tanto nos paises industrializados como nos paises em desenvolvimento. A globalizagao
produtiva tem contribuido também para a elevagao da produtividade, reflexo das pressées por
inovagao e outras formas de concorréncia, nos setores industriais de alta tecnologia e nos de
servigos, o que favorece a queda das taxas de inflagao. Enfim, a acirrada competigao entre
os produtores configura tendéncias deflaciondrias dos precos dos produtos manufaturados.
Contraditoriamente, a elevada demanda asidtica (chinesa e indiana, sobretudo) e as baixas
taxas de juros nos paises desenvolvidos favorecem a formacio de posicoes especulativas altistas
nos mercados de commodities.

As finangas constituem outra dimensio da economia internacional, que precisa ser
brevemente esbocada. A 16gica de gestao dos ativos financeiros e do crédito fornece a dinAmica
da globalizagao das financas, ancorada na sofisticacio dos mercados de ativos (agoes, titulos
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publicos e privados, moedas, commodities) e de crédito (empréstimos, bonus, commercial
papers, notas, hipotecas etc.), nos portfdlios diversificados dos investidores institucionais,
na expansao dos instrumentos derivativos cada vez mais complexos, nas operacoes cambiais
estruturadas pelos bancos, constituindo um espago financeiro verdadeiramente global, que opera
fundamentalmente em délar."

Os sistemas financeiros nacionais e internacional — cada vez mais interconectados —
ficam sujeitos a ciclos de crédito e de valorizagao e desvalorizagio dos estoques de riqueza
financeira. O peso dos ativos financeiros nos patrimdnios e o “espirito de manada” dos
investidores exacerbam a intensidade da alternincia entre periodos de otimismo e prospe-
ridade, transformados em euforia e formagao de bolhas especulativas, e as fases de declinio
dos pregos dos ativos financeiros e das atividades produtivas. Esta dindmica pode traduzir-se
em crises financeiras com potenciais riscos sistémicos e crashes com repercussoes na
economia mundial.

Ap6s o ciclo de valorizagao e desvalorizagao das a¢oes da nova economia — as chamadas
empresas ponto.com —, os grandes conglomerados financeiros buscaram escapar das regras
prudenciais, promovendo o processo de “originar e distribuir”, impulsionando a securitizagio
dos créditos e a alavancagem das posi¢oes financiadas nos mercados monetarios. Desta forma,
promoveram a interligacdo com o sistema bancdrio paralelo (shadow banking system) — fundos
de investimento, fundos de pensao, hedge funds, fundos de private-equity, fundos de riqueza
soberana e os Special Investments Vehicles (SIV)' — e proliferaram as inovagoes financeiras,
institucionais e o apetite ao risco, que impulsionaram os processos de inflagao e de deflagao
dos ativos mobilidrios e imobilidrios nos anos 2000.

A gestdo do elevado estoque de ativos financeiros e imobilidrios, bem como a dinimica
altamente alavancada dos mercados financeiros impéem aos principais bancos centrais
um manejo cuidadoso da politica monetdria. Greenspan (2005), ex-presidente do Federal
Reserve, jd afirmava que nio haveria espago para movimentos bruscos nas taxas de juros.
As taxas de juros relativamente baixas nos paises desenvolvidos, com destaque para o pais
emissor da divisa-chave, os Estados Unidos, para facilitar a recomposi¢ao dos portfélios
durante os periodos de turbuléncia, simultaneamente, criam as condigoes para a retomada do
movimento ascendente da riqueza financeira em estruturas cada vez mais amplas e complexas.
Cumprem também papel decisivo na magnitude dos fluxos internacionais de capitais, uma
vez que condicionam o comportamento do “dinheiro em busca de retorno” (money chasing
yields), sobretudo para as economias em desenvolvimento, percebidas como mais arriscadas.

13. A partir de outubro de 1979, com a elevacdo da taxa de juros promovida pelo presidente do Federal Reserve, Paul Volcker, iniciou-se um processo
para recolocar a moeda americana no centro do sistema financeiro mundial, denominado “diplomacia do délar forte” (Tavares e Melin, 1997). Desde
entao, o sistema monetario internacional passou a se basear em um délar “flexivel e fiduciario”, em um regime de cdmbio flutuante e na crescente
liberalizagdo dos movimentos de capitais. Ver, entre outros, Serrano (2004), Braga e Cintra (2004), Cohen (2013), Conti, Prates e Plihon (2013),
Cintra e Martins (2013) e Helleiner (2014).

14. Sobre a dindmica dos mercados financeiros liberalizados, desregulamentados e displicentemente supervisionados, ver Torres Filho (2014),
Guttmann (2013), Rey (2013), Turner (2013), Belluzzo (2013), Farhi (2012), Cintra e Gomes (2012), Farhi e Cintra (2009) e Cintra e Cagnin (2007).
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Distintos fatores internos aos paises em desenvolvimento também fomentam os ingressos
de recursos externos, tais como o maior ou menor grau de abertura financeira, o diferencial
entre os juros internos e externos, a percep¢ao de risco dos ativos emitidos por empresas,
bancos e governos. Contextos de dinamismo econémico nos paises em desenvolvimento podem
ensejar, ainda, expectativas de valorizacao dos ativos e de apreciagdo cambial, estimulando
empréstimos, emissoes de dividas, investimentos nos mercados de capitais domésticos (agoes
e titulos de renda fixa) e de derivativos. Desencadeiam também a ampliagdo dos fluxos de
investimento direto externo.

Na década de 1990, ocorreu um grande ciclo de expansao dos fluxos de capitais para
os paises em desenvolvimento cuja fase baixista comegou com a crise dos paises asidticos;
entre 2003 e 2008, com seu auge em 2007 e 2008, houve outro ciclo, cuja fase de baixa
aconteceu entre o ultimo trimestre de 2008 ¢ o primeiro de 2009." Nestes ciclos, os inves-
tidores arbitraram diferenciais de taxas de juros, impulsionaram cotacoes de commodities e
de agdes das empresas produtoras e exportadoras de commodities, os pregos dos iméveis etc.
O investimento direto externo saltou de US$ 117,7 bilhoes em 1995, o equivalente a 34%
do fluxo total, para US$ 532,6 bilhoes em 2009, representando 44% do total (gréfico 3A).
Em termos de origem do capital, observou-se a mesma tendéncia de crescente importancia
das economias em desenvolvimento. Os fluxos de saida de IED destes paises responderam
por 24% dos fluxos totais em 2009; enquanto em 1995 eram apenas 15% (gréfico 3B).

A magnitude dos fluxos de entrada, no entanto, pode desencadear ciclos de crédito e
bolhas imobilidrias, semeando fragilidades nos respectivos sistemas bancirios, e desencadear
expectativas de valorizagao das moedas dos paises em desenvolvimento,'® com impactos na
competitividade das exportagdes e no saldo da conta-corrente do balango de pagamentos.
Movimento que esteve por trds da crise dos paises em desenvolvimento, entre 1997 e 2002.
Depois da crise, estes paises foram adotando regimes de cAmbio flutuante, com graus dife-
renciados de intervengdo. Procuraram ainda fomentar a geragao de divisas, alguns a partir
de saldos positivos renitentes em transagoes correntes, outros a partir de superavit na conta
financeira do balan¢o de pagamentos, permitindo a ampliagao do volume de reservas
internacionais e a melhora dos indicadores de endividamento externo. Embora nao garanta,
mostrou-se capaz de acomodar parte dos impactos causados pela reversio do estado geral de
expectativas em momentos de instabilidade, evitando crises disruptivas. Permitiu também a
realizagao de politicas anticiclicas apés a crise global de 2008.

15. Para uma discusséo destes ciclos, ver Akyliz (2011).

16. Exceto em paises com taxas de cambio fixa ou com controles estritos sobre os fluxos de capitais, tais como Hong Kong e China. Em 21 de julho
de 2005, o Banco Central da China comunicou a adocéo de um regime de “flutuagdo controlada baseada na oferta e demanda de mercado, com
referéncia a uma cesta de moedas”. Todavia, ndo anunciou as moedas nem os pesos utilizados na construgdo da cesta. A gestéo da taxa de cambio
assemelhou-se a uma indexacao ao dolar (pegged to the US dollar).
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GRAFICO 3
Fluxos de entrada e saida de IED (1995-2013)
(Em %)
3A - Fluxo de entrada
0,84 —
0,74 —
0,64 —
0,54 —
0,44 —
0,34 —
0,24 —
0.14 T T T | | | T T T T T T T T | | T T 1
n O ~ [ee] [=2]) o - o m < n O ~ [ee] (o2} o — o~ m
(<) [<2) (=) [N (=) o o o o o o o o o o - - - -
[&)] [&)] [&)] [&)] [&)] o o o o o o o o o o o o o o
— — — -— -— o~ o~ (o'} o~ (o'} (o'} o~ o~ o~ ~N ~N ~N ~N o~
=== Paises desenvolvidos Paises em desenvolvimento
3B — Fluxo de saida
1,00 —
0,80 —
0,60 —
0,40 —
0,20 —
0,00
2l ol T ol ol ol T a7 ol o T o i T o ol o T T T
[} [<2) [e2) [=2) [*2) o o o o o o o o o o — — — —
o (o)) (o)) [&)] (%)) o o o o o o o o o o o o o o
— — -— - Al o~ (o'} ()] [a\] [\l o~ o~ (o'} o~ [a\] o~ o~ o~ (o'}
== Paises desenvolvidos Paises em desenvolvimento

Fonte: Unctad. World Investment Report 2014: Annex Tables. Disponivel em: <http://goo.gl/4oyrpC>.
Elaboracdo dos autores.

Salienta-se que a inser¢ao da economia brasileira nessas duas forgas dindmicas ocorreu de
forma desequilibrada. Na financeira, houve uma ampla integragio do sofisticado sistema financeiro
doméstico com o internacional, por meio da abertura da conta de capital do balango de paga-
mento. Na produtiva, uma limitada integragao da estrutura produtiva doméstica com as cadeias
produtivas globais — resultando em um deficit comercial crescente da industria manufatureira
e um superavit do setor produtor de commodities — alimentos, minérios e petréleo. Este tltimo
fato se soma a um fenémeno sobejamente conhecido dos paises latino-americanos, em geral,
e do Brasil, em particular, qual seja, o de que a elasticidade-renda de importagdes é superior a
elasticidade-renda de exportagdes, o que propicia o aparecimento de deficit na balanca comercial.
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3 VALOR ADICIONADO

Nesta se¢io, serao discutidas a composi¢ao e a evolu¢io do valor adicionado bruto (VA) entre
1995 e 2009, bem como nos subperiodos propostos inicialmente, tanto de forma agregada
quanto por atividade econdmica. Como mostra o gréifico 4, entre 1996 e 2000, a taxa de
variagao média do VA foi de apenas 1,9% a.a, idéntica a verificada no periodo 2001-2003.
No quinquénio seguinte, houve forte aumento do crescimento do VA, de modo que a média
verificada entre 2004 e 2008 (4,6% a.a.) representou o maior ciclo de crescimento desde os
anos 1980. Por fim, em 2009, em fungio da crise financeira deflagrada no final do ano anterior,
hd uma forte reversao nesta tendéncia, de modo que se verificou varia¢ao negativa anual do

VA agregado (-0,3%).

GRAFICO 4
Variacdo anual do valor adicionado bruto (VA) — Brasil (1996-2013)
(Em %)
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Fonte: Sistema de Contas Nacionais do IBGE. Disponivel em: <http://goo.gl/4zPXit>.
Elaboracao dos autores.

A simples constatacdo de diferentes ritmos de crescimento nao faz jus & complexidade do
que ocorreu. O argumento central desta segao é que as atividades econémicas mais dindmicas e
aquelas que lideraram o processo de crescimento mudaram conforme o recorte temporal. Neste
sentido, é importante ressaltar a diferenca entre dinamismo e lideranga: enquanto a primeira
estd relacionada s taxas de variagio, a segunda se refere ao efeito combinado entre o peso e a
taxa de crescimento da atividade e, portanto, a sua contribui¢io para o crescimento agregado.
Esta é a forma pela qual a histéria e as mudancas estruturais e institucionais se materializam
na diniAmica na economia brasileira.

A luz dessa perspectiva, as atividades mais dindmicas entre 1996 ¢ 2000 foram servigos
de informagao, agropecudria, industria extrativa e SIUP' ao passo que entre as lideres

17. Foi utilizada a expressao SIUP para designar a atividade “producdo e distribuicdo de eletricidade e gas, agua, esgoto e limpeza urbana” com o
intuito de facilitar a exposicéo.
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do crescimento se destacam APU,'® atividades imobilidrias, outros servigos'’ e agropecudria.
Claro estd que o dinamismo e a lideranga observados capturam, por um lado, as mudangas
institucionais associadas 3 Constituicio Federal de 1988 (CF/1988) (Sistema Unico de Satde
— SUS, Fundo Nacional de Desenvolvimento para a Educa¢io — FNDE, entre outros), ao
Plano Real, as privatizagoes e, por outro, a existéncia de vantagens comparativas estdticas e
dinAmicas em recursos naturais.

Entre 2004 e 2008, as atividades mais dinAmicas foram setor financeiro,® comércio e
segmentos de média-alta e alta intensidade tecnoldgica da industria de transformacio e as que
lideraram o crescimento foram comércio, outros servigos, setor financeiro e APU. A despeito
de este trabalho ter destacado apenas os quatro setores mais dindmicos, ¢ licito dizer que o
bom desempenho do periodo nao se restringiu a eles, estendendo-se para uma gama muito
superior de atividades, entre elas: servigos de informagao, construgio civil, SIUP e inddstria
extrativa. Tudo indica que, ao contrério do periodo anterior, o dinamismo e a lideranga foram
condicionados pelo processo de aumento do emprego, renda e crédito, pelas politicas redistri-
butivas e ampliagao dos servigos publicos, por um lado, e pelo aprofundamento das referidas
vantagens comparativas em recursos naturais, por outro, agora potencializadas pelo ciclo de
valorizacao das commodities.

O relato do processo de expansao conduz diretamente a andlise da estrutura produtiva.
A tabela 1 apresenta a composigao do valor adicionado bruto (VA) nos anos 1995, 2000, 2003,
2008 e 2009 segundo atividade econdmica. Em primeiro lugar, destaca-se que comércio, outros
servicos e APU foram as trés maiores atividades tanto em 1995 quanto em 2009, sendo que
sua participagao conjunta no VA total apresenta uma surpreendente estabilidade de 43,6% em
ambos os anos. Com relagao as trés menores atividades, verificou-se uma maior variabilidade,
tanto com rela¢io aos setores, quanto no que diz respeito a sua participagio conjunta. Industria
extrativa, industria de transformacio de alta intensidade tecnolégica e servigos de informagao
foram as menores atividades em 1995 e detinham apenas 3,2% no VA total. Em 2009, este
grupo era composto por industria extrativa, indudstria de transformagao de alta intensidade
tecnolégica e SIUP, e sua participagio passou para 6,2%. Esta evidéncia sugere a manutengio
da elevada concentra¢ao do VA no periodo.”

Usualmente utiliza-se o instrumental de insumo-produto para mensurar o grau de
mudanga estrutural dos paises. Neste capitulo, um indice de mudanga estrutural (S) mais
simples e intuitivo ¢é utilizado, conforme proposto por Amsden (2001):

|sf—st ™
S=3f,~=—
o (1)

18. Administracdo, saude e educacdo publicas e seguridade social.

19. Esse setor (classificacdo nivel 12 do IBGE) compreende as sequintes atividades (classificacao nivel 56 do IBGE): servicos de manutencao e
reparacao, servicos de alojamento e alimentacdo, servicos prestados as empresas, educacdo mercantil, salde mercantil, servicos prestados as
familias e associativas e servicos domésticos.

20. Intermediacao financeira, seguros e previdéncia complementar e servicos relacionados.

21. De acordo com Carvalho e Kupfer (2011) e Ipea (2012), com base em dados mais desagregados, houve aumento da concentragao do valor da
transformacéo industrial e do valor adicionado, respectivamente.
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onde:
Si: participacdo do setor 7 no valor adicionado total no ano #
n: nimero de anos em cada periodo analisado; e
k: nimero total de setores.

Em outras palavras, esse indice capta a mudanca estrutural ao calcular o somatério do
moédulo das mudancas de participagao setorial ao longo de um periodo, dividindo o resultado
por dois.

Com isso, observa-se que entre 1995 e 2009 o indice de mudanga estrutural foi 7,1 e que
a maior parte da mudanga estrutural da economia brasileira se deve a quatro atividades econdmicas:
servigos de informagio, com aumento de participacio; e outros servigos, setor financeiro e
industria de transformacao de baixa intensidade tecnoldgica, com redu¢ao. Em conjunto, estas
quatro atividades contribuiram com 60% deste total (1,4 + 0,8 + 0,9 + 1,1). Nao obstante,
merece destaque o aumento de participa¢io da industria extrativa de 0,8% para 1,8%.

A avaliagao por subperiodos permite apreender pormenores relevantes 3 compreensao
da dinidmica produtiva nas tltimas décadas. Entre 1995 e 2000, o indice de mudanga estru-
tural foi elevado (7,3), sendo servicos de informacio (1,4), setor financeiro (1,5) e atividades
imobilidrias e aluguéis (1,2) as principais atividades responsdveis por esta mudanga. Infere-se,
portanto, que as transformagdes estruturais, institucionais e conjunturais dos anos 1990 tiveram
profundos impactos na economia brasileira, corroborando as evidéncias de que houve uma
grande reestruturacio produtiva nesta década (Kupfer, 2003). Ademais, a participacao elevada
do setor financeiro em 1995 (9%) sugere seu superdimensionamento em decorréncia da alta
inflagdo que vigorou no pais até a implementacio do Plano Real. Nao obstante, este elevado
processo de mudanga estrutural nio implicou crescimento econdmico, uma vez que o PIB
cresceu apenas 2% a.a. entre 1996 e 2000.

TABELA 1
Composicao do valor adicionado bruto, segundo atividades econdémicas — anos selecionados
(Em %, pregos correntes)

Atividade econdmica 1995 2000 2003 2008 2009
Agropecudria 58 5,6 7,4 5,9 5,6
IndUstria extrativa 0,8 1.6 1,7 3.2 1.8
IndUstria de baixa intensidade tecnoldgica 8,3 7,5 7,2 6,2 6,1
IndUstria de média-baixa intensidade tecnoldgica 41 3,9 5,3 45 4,9
IndUstria de média-alta intensidade tecnolégica 4,5 4,2 4,4 4,7 4,3
IndUstria de alta intensidade tecnoldgica 1,7 1,6 1,2 1,3 1,3
SIUP 2,6 34 3,4 3,1 3,1
Construcao civil 5,5 55 4,7 4,9 53
Comércio 1,7 10,6 10,6 12,5 12,5
(Continua)
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(Continuacdo)

Atividade econdmica 1995 2000 2003 2008 2009
Transporte, armazenagem e correio 4,4 4,9 4,7 5,0 4,8
Servicos de informacéo 0,7 3,6 3,6 3,8 3,6
Financeiro 9,0 6,0 71 6,8 7,2
Atividades imobiliarias e aluguéis 8,9 1,3 9,6 8,1 8,4
Outros servigos 16,3 15,4 14,0 14,1 14,7
APU 15,6 14,9 15,1 15,8 16,3
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Sistema de Contas Nacionais do IBGE. Disponivel em: <http://goo.gl/4zPXit>.
Elaboracdo dos autores.

No periodo 2000-2003, houve elevada rigidez estrutural (indice igual a 4,8) e taxas de
crescimento econdémico ainda menores que no quinquénio anterior (1,7% a.a.). Os maiores
ganhos de participagao ocorreram em agropecudria, de 5,6% para 7,4%, industria de transfor-
magao de média-baixa intensidade tecnolégica, de 3,9% para 5,3%, e setor financeiro, de 6%
para 7,1%. Inversamente, atividades imobilidrias e aluguéis (-1,7 pontos percentuais — p.p.),
outros servigos (-1,4 p.p.) e construgio civil (-0,8 p.p.) foram as atividades que mais perderam
representatividade no VA total.

Entre 2003 e 2008, também houve reduzida mudangca estrutural (5,3), embora ligeira-
mente maior que a verificada no comeco dos anos 2000. Todavia, a rigidez estrutural brasileira
esteve acompanhada por um forte aumento da taxa de crescimento média do PIB que foi de
quase 5% a.a. Parte do aumento de participagio de industria de transformagao de média-baixa
intensidade tecnolégica e, sobretudo, da agropecudria foram anulados, resultando em niveis
em 2008 préximos aqueles verificados em 2000. Adicionalmente, saltam aos olhos os ganhos
de participagao em comércio (+1,9 p.p.) e na industria extrativa (+1,5 p.p.), por um lado,
e a perpetuacio do processo de redugao de relevincia de atividades imobilidrias e aluguéis
(-1,5 p.p.), por outro. Com relagao a esta tltima atividade, vale dizer que sua participacao em
2009 foi ligeiramente inferior a verificada em 1995, de modo que o mencionado ganho de
2,4 p.p. ocorrido na segunda metade dos anos 1990 foi totalmente anulado nos anos 2000.

Por fim, em 2009, a despeito dos efeitos da crise financeira sobre a taxa de crescimento
do PIB, houve pequena alteragio na composigao do VA, de maneira que a andlise feita para o
periodo 2003-2008 permanece vilida em larga medida. A industria extrativa é a grande excegao,
uma vez que sua participagao passou de 3,2% em 2008 para 1,8% em 2009. Isto decorreu da
forte queda nos pregos desta atividade de 36,8%, ap6s uma alta de 50,3% em 2008.

Dessa forma, fica evidente que uma melhor compreensio da evolugio da estrutura produtiva
brasileira requer também que o efeito-prego seja expurgado da andlise, permitindo a avaliagio
do crescimento real do VA e possibilitando a identificagio das atividades mais dindmicas da
economia nos diferentes periodos. Estas informagoes estio apresentadas na tabela 2.7

22. Enfatiza-se que as taxas de variacdo apresentadas na tabela 2 se referem a variacdo do VA, ao passo que os dados de crescimento econémico no
grafico 1 dizem respeito a variacdo do PIB. A evolugao dos impostos liquidos de subsidios explica a diferenca entre os crescimentos do PIB e do VA total.
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O crescimento médio anual do VA total entre 1996 e 2009 foi de 2,7% a.a. Em consonincia
com a composi¢io do VA, servigos de informagio e industria extrativa cresceram fortemente
(6,5% a.a. e 3,9% a.a.), fruto de um 6timo desempenho em todo o periodo, notadamente
entre 1996 e 2000 (9,7% a.a. e 3,1% a.a.). O setor financeiro também cresceu bastante nestes
catorze anos (3,9%), especialmente em fungao do periodo 2004-2008, a despeito de sua queda
em termos de participa¢io no VA.

Vale destacar, entre 2001 ¢ 2003, o bom desempenho de agropecudria — também expresso
pelo aumento de participagiao no VA — ao contririo da maioria das demais atividades econé-
micas e da média da economia. No periodo de maior crescimento (2004-2008), destacam-se
também comércio (+ 6,3% a.a.), industria de transformacio de alta e média-alta intensidade
tecnolégica (+ 6,2% a.a. e + 6% a.a., respectivamente), sendo estes dois tltimos casos notdrios
diante do baixo dinamismo da inddstria de transformacio vis-@-vis o restante da economia.

A crise financeira fez com que nove das quinze atividades econémicas apresentassem
variagoes negativas de VA, sendo a industria de transformacao de média-baixa (-11,9%) e
média-alta (-13,1%) intensidade tecnoldgica os casos extremos. O setor financeiro, por seu
turno, foi na dire¢ao oposta e cresceu, surpreendentemente, 7,8% em 2009. Como resultado
destas dindmicas totalmente opostas houve uma leve queda no VA total de 0,3%.

EeBsEclﬁljnto anual médio do valor adicionado, sequndo atividades econémicas — periodos selecionados

(Em %, a.a.)
Atividade econémica 1996-2000  2001-2003  2004-2008 2009 1996-2009  2001-2009
Agropecudria 33 6,1 3,7 -3,1 3,6 3,7
IndUstria extrativa 3,1 6,1 5,0 -3,2 39 4,4
IndUstria de baixa intensidade tecnoldgica 0,9 1,6 2,5 -4,3 1,2 1,4
IndUstria de média-baixa intensidade tecnolégica 0,1 1,2 3,1 -11,9 0,5 0,7
IndUstria de média-alta intensidade tecnolégica 1.1 3,9 6,0 -13,1 2.3 3,0
IndUstria de alta intensidade tecnoldgica -4,3 -3,5 6,2 -3,3 -0,4 1,8
SIuP 3,0 0,1 50 09 2,9 29
Construcao civil 2,3 -2,5 5,1 -0,7 2,0 1,9
Comércio 1,2 -0,2 6,3 -1,0 2,5 3,3
Transporte, armazenagem e correio 2,8 0,6 4,7 -3,6 2,5 2,4
Servicos de informacao 9,7 4,9 5,4 0,8 6,5 4,7
Financeiro 1,0 -0,5 8,9 7,8 39 5,6
Atividades imobilidrias e aluguéis 2,8 4.1 3,6 2,6 3,3 3,7
Outros servicos 1,7 1,5 4,7 3,2 2,8 3,5
APU 2,4 3.2 2,3 3,0 2,6 2,7
Total 1,9 1,9 4,6 -0,3 2,7 3,1

Fonte: Sistema de Contas Nacionais do IBGE. Disponivel em: <http://goo.gl/4zPXit>.
Elaboracdo dos autores.
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Nao obstante, na década de 2000, houve um comportamento muito parecido com o
verificado entre 1996 e 2009, tanto para o VA total, quanto para as atividades econdmicas.
A tnica excegao foram as manufaturas de alta intensidade tecnoldgica, cuja forte aceleragao
no periodo de maior crescimento econémico (2001-2009) nio foi suficiente para compensar
a retragao do final dos anos 1990.

Por fim, cabe avaliar pormenorizadamente quais foram as atividades que lideraram o
processo de crescimento do VA nos diversos recortes temporais. Isto foi feito utilizando-se as
informacoes das tabelas 1 e 2, por meio da técnica denominada contribui¢io para o cresci-
mento. Esta técnica, por considerar o peso e o crescimento das atividades conjuntamente, ¢
muito util para o entendimento dos motores do crescimento econdmico nos periodos e auxilia
na orientagio de politicas de desenvolvimento produtivo.

A tabela 3 apresenta a decomposi¢ao do crescimento do VA total para diversos recortes
temporais utilizados nesta segao. Como se tratam de taxas anuais médias, a contribui¢io das
atividades individualmente foi muito pequena, de modo que optou-se por apresentar a
decomposi¢ao em p.p. (tabela 3A) e em propor¢ao do total (tabela 3B).*

IJﬁEtEiLk;Auizéo das atividades econdmicas para crescimento anual médio do valor adicionado total — periodos selecionados
3A—Emp.p.
Atividade econ6mica 1996-2000  2001-2003  2004-2008 2009 1996-2009  2001-2009
Agropecuaria 0,2 0,4 0,2 -0,2 0,2 0,2
IndUstria extrativa 0,0 0,1 0,1 -0,1 0,1 0,1
IndUstria de baixa intensidade tecnoldgica 0,1 0,1 0,2 -0,3 0,1 0,1
IndUstria de média-baixa intensidade tecnoldgica 0,0 0,0 0,2 -0,5 0,0 0,0
Industria de média-alta intensidade tecnoldgica 0,0 0,2 0,3 -0,6 0,1 0,1
IndUstria de alta intensidade tecnoldgica -0,1 -0,1 0,1 0,0 0,0 0,0
Slup 0,1 0,0 0,2 0,0 0,1 0,1
Construgao civil 0,1 -0,1 0,2 0,0 0,1 0,1
Comércio 0,1 0,0 0,7 -0,1 0.3 04
Transporte, armazenagem e correio 0,1 0,0 0,2 -0,2 0,1 0,1
Servicos de informacao 0,1 0,2 0,2 0,0 0,2 0,2
Financeiro 0,1 0,0 0,6 0,5 0,3 0,4
Atividades imobiliarias e aluguéis 0,3 0,4 0,3 0,2 0,3 0,3
Qutros servicos 0,3 0,2 0,7 0,5 0,4 0,5
APU 0,4 0,5 03 0,5 04 04
Total 1,9 1,9 4,6 -0,3 2,7 3.1

(Continua)

23. Destaca-se que na tabela 3A é possivel existirem casos em que a contribuicdo de algumas atividades para o VA total seja superior a 100% ou,
similarmente, inferior a -100%. Isto é resultado do fato de que a decomposicdo é vélida para a totalidade de atividades que compdem a economia, e
normalmente ocorre em periodos de baixo ou negativo crescimento. Foi este o caso em 2009, de modo que néo sera analisado com detalhe este ano.

57



58

Brasil em Desenvolvimento: Estado, planejamento e politicas publicas

(Continuacdo)
3B —Em % do total
Atividade econdmica 1996-2000  2001-2003  2004-2008 2009 1996-2009  2001-2009
Agropecudria 9,4 19,4 50 53,7 7,8 73
Industria extrativa 1.4 4.9 2,5 30,0 2,5 3,0
IndUstria de baixa intensidade tecnolégica 3,4 6,1 3,8 77,3 3,2 3,2
IndUstria de média-baixa intensidade tecnoldgica 0,2 2.4 3,3 154,9 0,7 1,0
IndUstria de média-alta intensidade tecnolégica 2.3 8,7 6,1 179,0 3,7 43
IndUstria de alta intensidade tecnoldgica -3,5 -2,6 1,8 12,1 -0,2 0,8
SIUP 4.4 0,2 4,0 -8,1 3,5 3,2
Construcao civil 7,0 -7,0 5,5 10,6 4,0 3,0
Comércio 6,4 -1,0 15,5 37,0 10,2 11,6
Transporte, armazenagem e correio 6,3 1,6 4,9 51,8 4,4 3,7
Servicos de informacao 6,0 9,1 4,5 -9,3 6,8 5,7
Financeiro 43 -1,7 13,6 -155,0 10,6 12,3
Atividades imobiliarias e aluguéis 17.1 22,8 7,2 -62,7 12,9 1M1
Qutros servicos 14,8 11,6 14,6 -132,1 16,1 16,0
APU 19,0 25,9 7,6 -139,3 14,6 13,1
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Sistema de Contas Nacionais do IBGE. Disponivel em: <http://goo.gl/4zPXit>.
Elaboracao dos autores.

Claramente constata-se que atividades imobilidrias e aluguéis, outros servigos e APU
foram as atividades que mais contribuiram para o crescimento do pais entre 1996 e 2009.
Em conjunto, estas atividades responderam por 1,2 p.p. (ou 43,6%) do crescimento anual

médio do VA de 2,7%.

E interessante notar que nos anos de maior crescimento (2004-2008) apenas outros
servigos permaneceu no rol de atividades que mais contribuiu para a varia¢io do VA total,
sendo as novidades deste periodo o setor financeiro e comércio. Em geral, estas trés atividades
responderam por 44% do crescimento agregado.

4 OCUPACOES E SALARIOS

Nesta segdo, procurou-se analisar a evolu¢ao do emprego formal a partir dos dados contidos
na Relagao Anual de Informagdes Sociais (Rais) do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE).
A Rais capta a dindmica do segmento formal do mercado de trabalho e, neste sentido, estao
longe de oferecer uma apreciagao sobre a totalidade deste mercado, uma vez que o segmento
informal, embora em queda nos tltimos anos, absorve pouco mais de 47% do total de ocu-
pados no Brasil. No entanto, a andlise do segmento formal, tendo em vista seu extraordindrio
dinamismo no periodo recente, assim como sua produtividade elevada (ambos superiores
aos do segmento informal) se configura como elemento importante para a apreciagao do
crescimento da economia brasileira.
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A periodizagao proposta mostra-se ainda mais pertinente se utilizada na andlise da din4-
mica do emprego formal. Como mostra o grafico 5, sua taxa de crescimento triplica entre o
terceiro e o primeiro periodo. Diferentemente das demais varidveis analisadas neste trabalho,
a taxa de crescimento dos vinculos formais aumentou sistematicamente entre 1996 ¢ 2009.

GRAFICO 5
Variacao anual dos vinculos empregaticios formais — Brasil (1996-2013)
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Fonte: Rais (MTE). Disponivel em: <http://portal.mte.gov.br/rais/estatisticas.htm>.
Elaboracao dos autores.

Os dados do gréfico 6 mostram a evolugao no nimero de vinculos da Rais entre 1995
e 2009, assim como o saldrio médio a pregos constantes de 2000. Dois aspectos chamam a
atengio neste periodo. O primeiro diz respeito a extraordindria expansao, a partir de 2003,
dos vinculos de trabalho amparados pela legislagao trabalhista, seja pela Consolidagao das Leis
do Trabalho (CLT), seja pelos regimes juridicos das administragoes puiblicas federal, estadual e
municipal. O segundo se refere ao forte crescimento do saldrio médio real, simultaneamente
ao aumento do emprego, fato que parece representar uma ruptura com a trajetéria observada
no periodo 1995-2002.

As atividades mais dinAmicas entre 1996 e 2000 foram outros servicos, comércio, servicos
de informacio e atividades imobilidrias. Por sua vez, o crescimento do emprego foi majorita-
riamente explicado por outros servi¢os e comércio que, em conjunto, responderam por 93%
do total de postos criados.

Entre 2004 e 2008, os setores dinAmicos foram atividades imobilidrias, construgao civil e
inddstria extrativa e, em menor medida, destacaram-se também as atividades da inddstria de
transformagao de média-baixa, média-alta e alta intensidade tecnolégica. Entre as atividades
lideres, sobressaem-se outros servigos e comércio. Ao contrdrio do periodo anterior, a contri-
bui¢ao destas atividades caiu substancialmente, ainda que, em conjunto, tenham respondido
por cerca de 45% das ocupagoes geradas.
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Do ponto de vista da composicao do emprego, e na comparagao entre os extremos da série
analisada, atividades como a agropecudria, a industria de transformagao (dos segmentos de baixa
a alta intensidade tecnolégica), SIUP, transporte, armazenagem e correio, assim como o setor
financeiro e APU, todos verificaram quedas sistemdticas em suas respectivas participagoes relativas.
Por sua vez, segmentos como a construg¢ao civil, o comércio, as atividades imobilidrias e os outros
servigos registraram significativo incremento em sua participagio na estrutura de emprego, ao
passo que os servicos de informacao e inddstria extrativa mantiveram o seu peso relativo.

GRAFICO 6
Evolucéo anual dos vinculos empregaticios formais e do salario médio real — Brasil (1995-2009)
(Em milhdes e R$ constantes de 2000)
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Fonte: Rais (MTE). Disponivel em: <http://portal.mte.gov.br/rais/estatisticas.htm>.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: salério médio real a precos de 2000, usando-se o Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) como deflator.

Apesar disso, se para algumas atividades a trajetdria de suas participacoes foi praticamente
homogénea ao longo do periodo (a agropecudria, a maior parte da inddstria de transformagao,
transporte, armazenagem e correio, o setor financeiro e o SIUP, na via descendente, o
comércio e os outros servicos na via ascendente), para outras, as mudangas por subperiodo
s40 bastante significativas, como informam os dados da tabela 4. Dignos de nota sao os casos
da construgio civil, as atividades imobilidrias e o segmento de alta intensidade tecnolédgica da
industria de transformagao. Todos eles sofreram perdas até o inicio dos anos 2000 e a partir
de 2003 voltaram a ganhar participacio na estrutura do emprego formal.

As alteragdes na estrutura do mercado de trabalho formal também podem ser visualizadas
pelo indice de mudanga estrutural aplicado aos vinculos empregaticios registrados na Rais.
Tal como no caso do VA, alguns poucos setores respondem pela maior parte do indice, ainda
que suas contribui¢des tenham, por vezes, sentidos opostos. Entre 1995 e 2009, o indice de
mudanca estrutural do emprego foi de 8,5, marca, alids, préxima a verificada para o VA. Deste
valor, cerca de 67% proveio do comércio, dos outros servi¢os, do segmento de baixa intensidade
da inddstria de transformacao e das APUs. No entanto, enquanto comércio e outros servigos
tiveram contribui¢io positiva, as outras duas atividades puxaram o indice para baixo.
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lﬁiﬁl_ﬁsiéo do emprego formal, segundo atividades econdémicas — anos selecionados

(Em %)
Atividades econdmicas 1995 2000 2003 2008 2009
Agropecuaria 4,5 4,2 4,3 3,7 3,6
IndUstria extrativa 0,5 04 0,4 0,5 0,5
Indstria de baixa intensidade tecnoldgica 1.3 10,3 10,0 9,5 9.3
Industria de média-baixa intensidade tecnoldgica 4,6 4,0 4,0 4,2 4,0
IndUstria de média-alta intensidade tecnolégica 3,9 3.3 3,1 3,5 33
IndUstria de alta intensidade tecnoldgica 0,9 0,8 0,7 0,8 0,8
SIUP 1,6 1,1 11 1,0 09
Construcao civil 4.6 4,2 3,5 4,9 5,2
Comércio 13,7 15,6 16,8 18,0 18,1
Transporte, armazenagem e correio 53 4,9 4,6 4,8 4,8
Servicos de informacao 1,3 1,4 1,1 1,2 1,3
Financeiro 3,0 2,1 2,0 1,9 1.8
Atividades imobiliarias e aluguéis 0,5 0,5 0,5 0.8 0,9
Outros servicos 21,1 24,8 24,2 24,0 24,2
APU 23,3 22,5 23,7 21,2 21,4
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Rais (MTE). Disponivel em: <http://portal.mte.gov.br/rais/estatisticas.htm>.
Elaboracao dos autores.

Quando a andlise ¢ feita por subperiodos, ainda que existam algumas coincidéncias, tais
como o impacto forte e positivo do comércio e a modesta, porém, negativa contribuicio da
agropecudria para o indice, hd também diferengas marcantes, como a mudanga do sentido
da contribui¢io da inddstria de transformagio que de negativa, em todos os segmentos entre
1995 e 2000, passa a positiva em todos os segmentos entre 2003 e 2008. Da mesma forma,
observa-se uma significativa alteragao do sentido da contribui¢io dos outros servigos entre
estes dois perfodos, pois enquanto entre 1995 e 2000 o setor contribufa positivamente para a
mudanga estrutural do emprego, na etapa subsequente, puxou o indice para baixo.

Os dados da tabela 5, relativos as taxas de crescimento do emprego formal, sao certamente
muito mais significativos no periodo que aqueles verificados para o VA, ainda que nao neces-
sariamente em relacio ao investimento, como se verd na se¢io dedicada a este tema, sobretudo
entre 2003 e 2008. Todavia, a andlise por subperiodos também revela diferencas significativas
em relagao aos anos que precedem e sucedem a 2000.

O desempenho do emprego no periodo foi bastante bom, alcan¢ando a marca de
4,0% a.a. Porém, esta média foi muito influenciada pelo periodo 2004-2008, uma vez que
o crescimento médio anual do emprego durante estes anos foi de 5,9% contra 2,0% entre

1996 e 2000.
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Do ponto de vista setorial, saltam aos olhos as diferengas entre os segmentos que apresen-
taram os melhores desempenhos em cada subperiodo. Enquanto entre 1996 e 2000, comércio,
servicos de informagcio, atividades imobilidrias e outros servicos tiveram as maiores taxas de
expansao, entre 2004 e 2008, além de todos os setores terem apresentado ampliacao do
emprego, o ritmo de expansio foi significativamente mais intenso nas atividades imobilidrias,
na construgao civil, na inddstria extrativa, nos servigos de informacio e nos segmentos de
média-alta e alta intensidade tecnoldgica da industria de transformagao.

EESEcliﬁ:nto anual médio do emprego formal, segundo atividades econdmicas — periodos selecionados

(Em % a.a.)
Atividade econdmica 1996-2000  2001-2003  2004-2008 2009 1996-2009  2001-2009
Agropecudria 0,9 4,6 3,1 0,0 2,4 3,2
Industria extrativa -0,1 3,9 10,8 1,9 4,7 7,4
IndUstria de baixa intensidade tecnoldégica 0,2 3,0 50 2,0 2,6 4,0
IndUstria de média-baixa intensidade tecnoldgica -0,6 33 7,4 -0,4 3,0 5,1
IndUstria de média-alta intensidade tecnolégica -1,6 2,6 8,3 -1,4 2,7 5,3
IndUstria de alta intensidade tecnoldgica 0,1 2,1 7,8 -2,6 3,0 4,7
Slup -5,4 3,2 3,3 2,7 0,1 3.2
Construcao civil 0,1 -1,4 12,8 11,4 4,9 7,7
Comércio 4,7 6,5 7,5 5,1 6,1 6,9
Transporte, armazenagem e correio 0,3 2,4 6,7 4,6 33 5,0
Servicos de informacao 2,7 -2,4 8,0 8,0 38 44
Financeiro -4,8 1,1 5,0 0,8 0,3 3,2
Atividades imobilidrias e aluguéis 2,0 8,2 14,5 18,5 8,8 12,8
Qutros servicos 53 3,2 58 5,0 5,0 4,8
APU 1.3 5,9 3,6 56 34 4,6
Total 2,0 4,0 5,9 4,5 4,0 5,1

Fonte: Rais (MTE). Disponivel em: <http://portal.mte.gov.br/rais/estatisticas.htm>.
Elaboracdo dos autores.

O desempenho do mercado formal de trabalho posterior a 2004 foi tao extraordindrio que
até mesmo em plena crise financeira internacional, a criagao de ocupagoes formais foi bastante
elevada, alcancando a taxa de variagio de 4,5% a.a. O unico revés observado em 2009 neste nivel
de agregacao ocorreu na inddstria de transformagio, cujo emprego caiu no periodo de forma
bastante generalizada, muito embora o segmento de baixa intensidade tecnolégica da industria
de transformacio tenha registrado uma modesta ampliacio das ocupagoes.

Tendo em vista o peso e a taxa de crescimento de cada setor, conforme os dados da tabela 6,
os segmentos que mais contribuiram para a expansio das ocupagoes entre 1996 e 2009 foram
outros servigos, comércio e APU. Tal fato se deve, sobretudo, a supremacia dos dois primeiros
segmentos no periodo de 1996 a 2000, quando sua contribui¢io em conjunto para a taxa de
crescimento do emprego gerado alcangou a marca impressionante de 90%.
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TABELA 6
Contribuicao das atividades econdémicas para o crescimento do emprego total — periodos selecionados
(Em % do total)

Atividades CEM 1996-2000  2001-2003  2004-2008 2009 1996-2009  2001-2009
Agropecuaria 2,0 4,8 2,1 0,0 2,4 2,4
IndUstria extrativa 0,0 04 0.8 0,2 0.6 0,7
IndUstria de baixa intensidade tecnoldgica 0,9 7,4 8,2 4,2 6,6 7,5
IndUstria de média-baixa intensidade tecnoldgica -1.4 33 5,1 -0,3 3.3 4,0
IndUstria de média-alta intensidade tecnoldgica -3,0 2,1 4,5 -1.1 2,4 3,3
IndUstria de alta intensidade tecnolégica 0,0 04 1,0 -0,5 0,6 0,7
Slup -3,7 0,9 0,6 0,6 0,0 0,6
Construgao civil 0,2 -1,4 8,8 12,3 6,0 6,9
Comércio 33,7 258 21,8 20,4 24,1 22,5
Transporte, armazenagem e correio 0,7 2,9 53 5,0 4,1 4,7
Servicos de informacao 1,8 -0,8 1,6 2,2 1,2 1,1
Financeiro -6,3 0,6 1,6 0,3 0,2 1,2
Atividades imobiliarias e aluguéis 0,5 1,0 1,6 3.3 1,5 1,6
Outros servicos 60,2 19,3 23,6 27,1 28,3 23,1
APU 14,4 33,5 13,5 26,4 18,7 19,5
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Rais (MTE). Disponivel em: <http://portal.mte.gov.br/rais/estatisticas.htm>.
Elaboracao dos autores.

Ainda que essas atividades tenham mantido a sua expressiva participagio no aumento das
ocupagdes entre 2004 e 2008, sua contribui¢io reduziu-se praticamente a metade (45,4%).
Os principais destaques positivos nesta etapa ficaram por conta da construcio civil e dos
segmentos de baixa intensidade tecnolégica da industria de transformacao, uma vez que as APUs,
embora continuem sendo responsdveis por mais de 10% do crescimento do emprego, viram
sua contribuigdo reduzir-se em cerca de 1 p.p. em relagao ao periodo anterior.

O desempenho do mercado de trabalho nao pode ser aferido apenas a partir da dindmica
do emprego, por mais positiva que esta tenha sido. Para que se possa ter uma avaliagio mais
abrangente deste mercado, é necessdrio que as informagdes atinentes ao nivel de ocupagao
sejam cotejadas com aquelas referentes a evolugao dos saldrios reais, tanto no que tange ao seu
nivel quanto no que diz respeito a sua dispersao.

No gréfico 6, mostrou-se que a altera¢io na trajetéria do emprego formal, observada a
partir de 2003, ocorreu pari passu a uma mudanga positiva na dinimica do saldrio médio real.
Contrariamente ao esperado por diversos pesquisadores brasileiros (Neri, Gonzaga e Camargo,
1999; 2001; Menezes-Filho e Rodrigues, 2009; Maloney e Nufez, 2003),* o emprego cresceu
no mesmo momento e em intensidade equivalente a do aumento dos rendimentos do trabalho.
Tal fato parece ter sido fortemente influenciado pela politica de saldrio minimo que nio sé
proporcionou uma mudanga no patamar das remuneragoes, mas também ocasionou uma
redugio de sua dispersio relativa.

24. Para uma andlise critica desse debate, ver Freitas (2011).
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GRAFICO 7

Evolucdo dos salarios médios reais a precos constantes de 2000 (1995-2009)
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Fonte: Rais (MTE). Disponivel em: <http://portal.mte.gov.br/rais/estatisticas.htm>.
Elaboracao dos autores.

Nao obstante, os dados do grifico 7 mostram que em alguns setores esse crescimento foi
mais que proporcional, tal como na industria extrativa, nos segmentos de média-alta e alta
intensidade tecnoldgica da inddstria de transformagio, assim como no setor financeiro e APU.

Embora a desigualdade de rendimentos mensurada pelo indice de “L” de Theil tenha se
reduzido sistematicamente ao longo de todo o periodo analisado, tal queda foi proporcionada,
como mostra o grafico 8, pela menor desigualdade intrassetorial.” Isto porque a desigualdade
entre setores permaneceu praticamente constante, tendo, inclusive, aumentado em alguns anos
posteriores a 2003. Em 2009, quando os efeitos da crise financeira internacional se fizeram
sentir mais intensamente no Brasil, a desigualdade voltou a cair.

25.0 "L" de Theil é um indice bastante simples de calcular. Uma vez que as rendas estejam dispostas em ordem crescente, basta calcular o logaritmo
neperiano da razao entre a média aritmética e a média geométrica, tal que, em que L corresponde ao indice de desigualdade, (1) a media aritmética
das rendas e (g) a respectiva média geométrica. Em sua versao decomponivel por grupos, o “L" de Theil pode ser definido como, em que corresponde
a desigualdade entre grupos e corresponde a desigualdade de renda dentro de cada grupo (h) ponderada pelo peso da populacdo do grupo na
populacdo total. Para mais detalhes, veja Hoffmann (1998).
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GRAFICO 8
Evolucao da desigualdade salarial no Brasil, medida pelo indice L de Theil decomposto intra
e intersetorialmente (1995-2009)
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Fonte: Rais (MTE). Disponivel em: <http://portal.mte.gov.br/rais/estatisticas.htm>.
Elaboracdo dos autores.

5 INVESTIMENTO

Tendo em vista o panorama do VA e do emprego apresentados anteriormente, passa-se agora
para a discussdo sobre a FBCE, que se constitui como fator fundamental do processo produ-
tivo, bem como um indicador das possibilidades futuras de mudanga estrutural. Para tanto,
utilizaram-se os dados oficiais do IBGE e a desagregacio setorial do investimento proposta
por Miguez et al. (2014). Embora os dados deste tltimo enriquecam a andlise da varidvel em
questao, possibilitando o estudo do investimento a partir de uma nova perspectiva, também
impoem maior restrigio quanto ao horizonte de tempo. Desta forma, o periodo mais longo,
empregado nas se¢oes anteriores, somente serd utilizado para vislumbrar o comportamento
do investimento agregado, restringindo-se, posteriormente, ao periodo entre 2000 e 2009.

O investimento expandiu-se a uma taxa média anual de 3,5%, de 1996 a 2013.
No entanto, este dado ¢ enganoso e esconde a intensa volatilidade do padrao de inversao
verificada ao longo do periodo. No grifico 9, sao destacados quatro periodos em que o inves-
timento apresentou dinimicas distintas. No primeiro periodo, entre 1996 e 2000, nota-se um
comportamento erritico, mas que apresenta, na média, resultado moderadamente positivo,
de 1,2% a.a. Na fase subsequente, entre 2001 e 2003, a taxa de variagao da FBCF entra em
queda, retraindo-se ao ritmo de 3,2% a.a. No quinquénio seguinte, houve forte expansao do
investimento, de 10% a.a., bem acima do crescimento do valor adicionado e das ocupagoes
formais (grafico 1). Por fim, a taxa de variagdo do investimento desacelera fortemente no
periodo posterior,® para uma média anual de 4,1%, embora ainda seja significativamente
superior as taxas médias verificadas entre 1996 e 2003.

26. Consequéncia dos efeitos da crise financeira mundial, deflagrada nos Estados Unidos no Gltimo trimestre de 2008.
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GRAFICO 9
Variacao real da formacdo bruta de capital fixo (FBCF) — Brasil (1996-2013)
(Em %)
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Fonte: Sistema de Contas Nacionais do IBGE. Disponivel em: <http://goo.gl/4zPXit>.
Elaboracdo dos autores.

Nos anos de crescimento mais intenso (2004-2008), as atividades mais dinAmicas foram
setor financeiro; transporte, armazenagem e correio; APU e construgio civil e as que lideraram o
crescimento foram APUj transporte, armazenagem e correio; construgao civil; e outros
servigos. E digno de nota que, em menor medida, este ciclo de investimento também ocorreu
na inddstria de transformagao de baixa, média-baixa e média-alta intensidade tecnoldgica.
Este movimento estd associado ao ciclo de expansio da renda, do consumo e das politicas de
redistribuicao de renda.

A desagregacao setorial da FBCF ¢ util para apurar o entendimento de sua evolugio. Como
pode ser visto na tabela 7, os anos 2000 foram marcados por profundas mudangas em relacio
a composigao setorial do investimento. No inicio da década, as quatro principais atividades
inversoras foram outros servicos (12,4%), atividades imobilidrias e aluguéis (10,9%), inddstria
de transformagao de baixa intensidade tecnolégica (10,8%) e APU (10,7%), e responderam
por 44,8% do investimento. Ao final daquele decénio, as atividades econémicas que mais
investiam eram APU (14,2%); transporte, armazenagem e correio (13,7%); outros servigos
(12,5%); e agropecudria (9,4%), correspondendo a 49,8% da FBCE. No outro extremo, as
quatro atividades que apresentaram menor parcela no investimento total foram SIUP (2,8%),
industria extrativa (2,7%), industria de transformagao de alta intensidade tecnolégica (2,0%)
e setor financeiro (1,2%), representando 8,7% do total. Esta porcentagem cai para 5,9% em
2009 e o grupo das atividades menos representativas em relagao a FBCF passa a ser servigos
de informacao (2,4%), SIUP (1,7%), industria de transformagao de alta intensidade tecnolégica
(1,0%) e setor financeiro (0,8%).
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TABELA 7
Composicdo da formacdo bruta de capital fixo (FBCF), segundo atividades econdémicas — anos selecionados
(Em %, pregos correntes)

Atividade econdmica 2000 2003 2008 2009
Agropecuaria 8,7 12,8 10,6 9,4
IndUstria extrativa 2,7 2.3 2,5 2,7
IndUstria de baixa intensidade tecnoldgica 10,8 10,6 9,6 8,3
IndUstria de média-baixa intensidade tecnoldgica 5.4 5,6 6,0 59
IndUstria de média-alta intensidade tecnoldgica 6,9 6,0 6,5 5,7
IndUstria de alta intensidade tecnolégica 2,0 1,3 1,1 1,0
Producdo e distribuico de eletricidade e gas, dgua, esgoto e limpeza urbana 2,8 23 1,7 1,7
Construgao civil 5,9 5,7 6,9 6,9
Comércio 7,6 6.9 5,7 59
Transporte, armazenagem e correio 8,4 9,8 14,2 13,7
Servicos de informacao 3,6 3,1 2,6 2,4
Intermediacdo financeira, seguros e previdéncia complementar e servicos relacionados 1,2 0,2 0,8 0,8
Atividades imobiliarias e aluguéis 10,9 10,4 7.3 8,9
Outros servicos 12,4 13,1 11,6 12,5
Administracao, saude e educacéo publicas e seguridade social 10,7 9,9 12,8 14,2
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Miguez et al. (2014).
Elaboracao dos autores.

Ao contrdrio do que ocorreu com o VA e as ocupagoes, o indice de mudanga estrutural
do investimento foi relativamente alto nos anos 2000, de 11,1. E importante notar que
quatro atividades responderam por 60,2% do indice: transporte, armazenagem e correio (2,7)
e APU (1,7), por conta da expansao de suas participagoes, industria de transformagao de baixa
intensidade tecnoldgica (1,2), e atividades imobilidrias e aluguéis (1,0) pela retragao que
sofreram no periodo.

Os subperiodos mostram padroes bem diversos. Entre 2000 e 2003, o indice de mudanca
estrutural foi baixo (6,5), embora bem maior que o verificado no VA e nas ocupagoes
no mesmo periodo. Somente quatro atividades ganharam participagao no investimento,
sendo que agropecudria (2,0) e transporte, armazenagem e correio (0,7) obtiveram ganhos
expressivos. Comparando com os indices do VA e das ocupagdes nota-se que a agropecudria
foi a tnica atividade econdmica que ganhou participagdo nos trés quesitos durante os anos
em questao, mesmo assim, com crescimento da participacao das ocupag¢des quase nulo.
No campo das perdas, destacam-se as retracoes de participagao da inddstria de transformagio
(principalmente as industrias de transformagio de média-alta e alta intensidade tecnoldgica),
setor financeiro e APU. A despeito do modesto ganho de participagao da industria de

27. Cabe destacar, conforme pode ser verificado no grafico 1, que a FBCF é a variavel mais volatil entre as trés analisadas neste trabalho e, portanto,
tende a apresentar maior mudanca estrutural relativa.

©0000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000

67



68

Brasil em Desenvolvimento: Estado, planejamento e politicas publicas

transformacao de média-alta intensidade tecnoldgica no VA, esta atividade apresenta leve retragao
nas ocupagdes e mais marcadamente no investimento. Industria de transformagao de alta
intensidade tecnoldgica, por sua vez, cai em todos os quesitos entre 2000 e 2003. O compor-
tamento da APU e do setor financeiro sio particularmente interessantes. Enquanto o primeiro
ganha participagao modesta no VA, contrai a participa¢io no investimento, mas, juntamente
com comércio, é um dos tnicos que expande a presenga nas ocupagdes. O setor financeiro, a
despeito do ganho de participagao de 1,1 p.p no VA, reduz sua representatividade no emprego
(- 0,1 p.p.) e no investimento (- 1,0 p.p.).

TABELA 8
Crescimento anual médio da formacao bruta de capital fixo, sequndo atividades econémicas — periodos selecionados
(Em % a.a., precos constantes de 2000)

Atividade econdmica 2001-2003  2004-2008 2009 2001-2009
Agropecudria 9,9 58 -17,0 43
IndUstria extrativa -8,2 12,1 1,0 3,7
IndUstria de baixa intensidade tecnolégica -3,9 78 -19,1 0,5
IndUstria de média-baixa intensidade tecnoldgica 2,1 11,5 8.3 4,5
IndUstria de média-alta intensidade tecnoldgica -7,6 11,8 -17,7 1,4
IndUstria de alta intensidade tecnoldgica -16,4 5,9 -12,0 -4,1
Produgdo e distribuicdo de eletricidade e gas, 4gua, esgoto e limpeza urbana 9,5 3,9 -6,1 -1,9
Construcao civil -4,2 14,1 -6,8 5,2
Comércio -5,9 58 -4,8 0,6
Transporte, armazenagem e correio 2,1 18,5 -10,2 9,3
Servicos de informacao -8,2 6,3 -13,2 -1,0
Intermediacéo financeira, seguros e previdéncia complementar e servicos relacionados 47,7 443 -59 -1,9
Atividades imobilidrias e aluguéis -4,8 2,6 12,5 11
Qutros servicos -1,3 7,3 0,0 3,6
Administracéo, salide e educacédo publicas e sequridade social -5,9 15,9 3,4 6,7
Total 3,2 10,0 -6,7 3.5

Fonte: Miguez et al. (2014).
Elaboracao dos autores.

O periodo seguinte, entre 2004 ¢ 2008, foi de forte crescimento do investimento e de intensas
mudangas em seu padrio, com um indice de mudanga estrutural de 10,2, substancialmente
maior que o verificado no VA e nas ocupagoes. Destacaram-se as atividades de transporte, arma-
zenagem e correio (2,2) e APU (1,5) pela expansdo, enquanto atividades imobilidrias e aluguéis
(1,5) e agropecudria (1,1) chamaram a atengao pela perda de participagao. Comparando-se
estas alteracdes de composigio com as das outras varidveis de andlise, surgem diferencas
setoriais marcantes, como a da atividade de transporte, que teve um ganho de participagao
bastante modesto tanto no VA, quanto nas ocupag¢des, mas elevou substancialmente seu peso na
FBCF e tornou-se, em 2008, o setor que concentrava a maior parcela do investimento
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entre as quinze atividades pesquisadas. O sistema de transporte nacional, bastante concentrado em
caminhées e 6nibus, associado ao aquecimento da economia verificado no periodo, pode
contribuir para a explicacio desta intensa elevagao dos investimentos no setor. APU, por sua
vez, apesar da modesta expansio de seu peso no VA e do forte ganho no investimento, apre-
senta uma substancial redu¢do na participagao de ocupagoes formais da economia. Por fim, a
retragdo na participagao do VA de agropecudria e atividades imobilidrias estd em consonéncia
com a queda verificada no investimento, embora a tltima tenha apresentado leve aumento de
participagao nas ocupagoes.

Embora nio tenha ocasionado grandes mudangas na composicao do VA e das ocupagoes,
o0 ano de 2009, marcado pela crise, levou a razodveis alteragdes na distribuicio setorial do
investimento, sendo as principais referentes aos ganhos de participagao em atividades imobilidrias
(1,5 p.p.) e APU (1,4 p.p.) e as perdas verificadas na industria de baixa intensidade tecnoldgica
(1,3 p.p.) e na agropecudria (1,2 p.p.).

Como mencionado anteriormente, o crescimento do investimento nos anos 2000 foram
modestos, de 3,5% a.a., mas com disparidades setoriais relevantes. As atividades econdmicas
mais dindmicas em rela¢ao a FBCF foram: transporte, armazenagem e correio (que cresceu
mais de 9% a.a. durante a década), APU, construgio civil, inddstria de transformacio de
média-baixa intensidade tecnoldgica e agropecudria. No outro extremo, os setores da industria
de transformagao de alta intensidade tecnoldgica, SIUP e setor financeiro foram os que mais
diminuiram o investimento no periodo (tabela 8).

Analisando-se os subperiodos, evidenciam-se grandes disparidades, tanto do investimento
total, quanto do setorial. Em contexto de crise, a taxa de variagao do investimento decresceu a
média de 3,2% a.a. entre 2000 e 2003 devido 4 queda generalizada do investimento entre as
atividades econdmicas, excegao feita a agropecudria (com intenso crescimento, de quase 10%
a.a.) e transporte. A maior queda do investimento foi do setor financeiro, que diminuiu suas
inversoes a uma taxa de quase 50% a.a., seguido pela industria de alta intensidade tecnolégica,
que retraiu seu investimento em 16,4% a.a. Este cendrio adverso reduziu a taxa de investimento
da economia brasileira a 15,3% do PIB em 2003, o menor patamar na histdria recente.

A partir de 2004, contudo, inicia-se uma fase de recuperagio e posterior expansao dos
investimentos no pais. O quinquénio de alto crescimento econémico é acompanhado por
um vigoroso processo de expansio da FBCEF, que se expande a taxa de 10% a.a. Nenhuma
atividade apresenta variagao negativa e vdrias delas aumentam seus recursos de investi-
mento a uma taxa de dois digitos, sendo as principais: intermediacio financeira (44,3%
a.a.), transporte (18% a.a.), APU (15,9% a.a.) e construgio civil (14,1% a.a.). Nota-se
que, destas atividades, transporte foi a Gnica que também apresentou taxas positivas no
subperiodo anterior.

A crise internacional do final de 2008 fez com que o ano seguinte fosse de queda expressiva
do investimento na economia brasileira. As Ginicas trés atividades econdmicas que aumentaram
seus investimentos naquele ano foram atividades imobilidrias, motivadas pelo aquecimento
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deste mercado; APU, com a aplicagao de politicas anticiclicas e o progressivo avango dos inves-
timentos do Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC); e inddstria extrativa. As atividades
mais afetadas pela crise em seus planos de investimento foram a inddstria (principalmente as
de baixa, média-alta e alta intensidade tecnoldgica), a agropecudria e os servigos de informagao.

Desse modo, verifica-se que quase 50% do crescimento da FBCF (de 3,2% a.a.) na década de
2000 foi devido a apenas duas atividades, quais sejam: transporte (24,5%) e APU (22,4%) — tabela
9. Suas contribui¢des sao elevadas em fun¢ao do peso que possuem na composi¢ao do investimento
associado s altas taxas de crescimento apresentadas por ambas. No sentido oposto, a industria de
alta intensidade tecnolégica e a SIUP foram as atividades que mais contribuiram negativamente
para o aumento do investimento.

TABELA 9
Contribuicao das atividades econémicas para o crescimento anual médio da formacéo bruta de capital fixo -
periodos selecionados

. o Em p.p. Em % do total

Atividade econdmica
2001-2003  2004-2008 2009  2001-2009 2001-2003  2004-2008 2009  2001-2009

Agropecuaria 1,0 0,7 -1,8 0,5 -30,1 6,7 26,7 13,4
Industria extrativa -0,2 0,3 0,0 0,1 6,5 3,1 -0,4 2,7
Industrllalde baixa intensidade 04 08 18 01 13,0 83 273 15
tecnoldgica
Industrllalde média-baixa intensidade 01 07 05 03 33 70 74 75
tecnoldgica
Industrllalde média-alta intensidade 05 08 12 01 15,8 8.4 171 28
tecnologica
Industrllalde alta intensidade 0.3 0.1 0,1 0,1 9,4 0,8 19 18
tecnoldgica
Proc/iugraO e dlstnbwgag de eletricidade 03 01 0.1 0,0 8,0 0.9 16 13
e gas, 4gua, esgoto e limpeza urbana
Construcao civil -0,2 0,9 -0,5 0,3 78 9,1 6,9 9,6
Comércio -0,4 04 -0,3 0,0 13,3 3,9 4,1 1.1
Transporte, armazenagem e correio 0,2 1,6 -1,4 0,8 -5,4 16,0 21,6 24,5
Servicos de informacéo -0,3 0,2 -0,3 0,0 8,9 2,0 5,1 -0,9
Intermediacao financeira, seguros e
previdéncia complementar e servicos -0,4 0.3 0,0 0,0 1.1 3,5 0,7 -0,4
relacionados
Atividades imobiliarias e aluguéis -0,5 0.3 0,9 0,1 15,4 2,5 -13,6 3,1
Outros servicos -0,2 0,9 0,0 0,4 4,9 8,8 0,0 12,5
Administracéo, salde e educacdo 07 18 0.4 08 214 178 64 24

publica, e seguridade social
Total -3,2 10,0 -6,7 3,5 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Miguez et al. (2014).
Elaboracdo dos autores.

A divisao em subperiodos também revela diferencas no padrio setorial de uma fase para
outra. APU, atividades imobilidrias e industria de transformacio de média-alta intensidade
tecnoldgica sao os principais setores responsdveis pela queda do investimento no primeiro
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periodo (2000-2003). Como agropecudria e transporte foram os tinicos que tiveram taxa de
variagdo positiva, estes setores amenizam a queda.

A situagao altera-se consideravelmente no periodo seguinte. APU, que tinha sido a principal
responsdvel pela queda do investimento entre 2001 e 2003 (respondendo por mais de um
quinto da retragao), passa a ser a atividade mais importante para a expansao do investimento,
representando 17,8%. A APU juntamente com transporte, constru¢ao civil e outros servigos
sao responsdveis por 51,7% do crescimento do investimento.

A forte queda do investimento em 2009 é devida, principalmente, as atividades de agrope-
cudria e da industria de baixa intensidade tecnolégica, visto que juntas respondem por mais de
50% da queda. Os setores mais importantes no sentido de amenizar a contragio do investimento
foram os de atividades imobilidrias e APU, pelos motivos arrolados anteriormente.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste capitulo foi fazer uma reflexao sobre a dindmica setorial da economia brasileira,
para a qual s6 existem informagoes desagregadas até 2009, tendo em vista que o Sistema de Contas
Nacionais somente disponibiliza dados até aquele ano.

Os dados apresentados para o VA, o emprego ¢ o investimento entre 1995 e 2009 demonstram
trés tracos fundamentais da economia brasileira no periodo. Primeiro, o baixo dinamismo destas
varidveis na segunda metade dos anos 1990 e a aceleragao de suas respectivas taxas de crescimento
a partir de 2004. Segundo, a mudanga estrutural do ltimo periodo foi menos intensa que aquela
verificada no primeiro. Terceiro, o sentido da mudanca estrutural, entendido como a alteragao dos
setores dinAmicos e dos que lideraram o processo de crescimento, foi distinto entre os periodos.

Elementos de natureza institucional e estrutural apresentaram-se como determinantes
dos tragos distintivos mencionados anteriormente. No periodo de 1996 a 2000, sobressairam
as politicas de liberalizagio comercial e financeira, as privatizagoes, a estabiliza¢io de precos,
as diversas crises cambiais e a adogao dos regimes de cAmbio flutuante e de metas de inflagio.
No periodo de 2004 a 2008, predominaram as politicas redistributivas, a amplia¢io da renda do
trabalho e do crédito, a retomada do investimento publico ¢ o ciclo internacional de commodities.

A crise global, que se estende por sete anos, sendo denominada de Grande Recessao,
deverd se arrastar por mais tempo, com inflar e desinflar de bolhas de crédito e de ativos em
diversas partes do mundo, até a configuragao de novos circuitos dinimicos: geoecondmicos
e geopoliticos. A macroeconomia dos ativos financeiros mostrou sinais de plena recuperagio:
as cotagoes das acoes, dos titulos de divida publica e privada dos mercados emergentes, das
commodities metdlicas, do petréleo, das moedas (sobretudo dos paises menos atingidos pela
crise) voltaram a apresentar valorizagao, fomentada pelas operacoes de carry trade.”®

Ainda assim, as politicas monetdrias ultraexpansionistas dos principais bancos centrais
(Federal Reserve, Banco Central Europeu, Banco do Japao e Banco da Inglaterra) — com

28. Isso é, a captagdo de recursos em uma moeda (dolar, iene, franco suico, euro) com taxas de juros proximas de zero para aplica-los em ativos de
outros mercados, com rendimentos mais elevados. Para uma discusséo detalhada destas operacoes, ver, entre outros, Rossi (2010).
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enorme injegao de liquidez e taxas de juros préximas de zero ou mesmo negativas (BCE) —,
nao tém sido capazes de desencadear uma retomada sustentdvel do produto e do emprego.
A Pacific Investment Management Co. (Pimco) popularizou o termo “novo normal” para
descrever uma era de crescimento econdmico abaixo da média e de taxas de juros préximas
de zero nos paises desenvolvidos.

O comércio internacional desacelerou, mas o fluxo de IED para os paises em desenvolvi-
mento voltou a se expandir, ultrapassando o valor registrado em 2008 ¢ atingindo US$ 778,4
bilhdes em 2013 (US$ 565,6 bilhées nos paises desenvolvidos). A crise acentuou a tendéncia
de reorientagio de destino do IED para as economias em desenvolvimento, que passaram de
37% dos fluxos totais em 2008 para 54% em 2013. Os fluxos de greenfield, ou seja, novas
plantas, também passaram a ser mais realizados em economias em desenvolvimento que em

desenvolvidas desde 2008 (UNCTAD, 2010).

As economias em desenvolvimento — com a adogao das politicas anticiclicas e o apoio dos
sistemas financeiros domésticos — puderam retomar a trajetéria de crescimento econdmico,
liderado pela China, mas os desequilibrios foram se acentuando. Africa do Sul, Brasil, India,
Indonésia e Turquia, no segundo semestre de 2013, apareceram na lista dos “cinco frégeis”,
com deficit em conta-corrente, baixo dinamismo do produto e do investimento, alta nos pregos
domésticos. Suas moedas sofreram fortes pressoes baixistas e os bancos centrais forcados a elevar as
taxas de juros e a intervir nos mercados de cimbio apds o andncio da redu¢io do programa de
compras de titulos e hipotecas pelo Federal Reserve. A China passou a enfrentar desaceleragio
econdmica, elevada capacidade ociosa em intimeros setores produtivos, desalavancagem dos
governos locais e do sistema financeiro paralelo. A Rissia confrontou-se com fuga de capital
e desvalorizagao do rubro.

Nesse cendrio mais complexo, as varidveis analisadas para a economia brasileira tiveram
um desempenho significativamente menos favordvel, uma vez que o crescimento do VA, do
emprego e do investimento desacelerou: entre 2009 e 2013, suas taxas de variacio foram 2,4%
a.a., 4,4% a.a. e 4,1% a.a., respectivamente.

Uma vez que as circunstincias externas e as mudangas institucionais/estruturais que per-
mitiram maior dinamismo da economia brasileira entre 2004 e 2008 dificilmente ocorrerio nos
préximos anos, e que a crise mundial ainda repercute negativamente, vislumbra-se um cendrio
bastante adverso para o pais. A alteragio desta trajetéria dependerd de politicas domésticas
voltadas para a ampliagdo da infraestrutura econémica e social, notadamente transportes,
energia, mobilidade urbana, saneamento bdsico, satide e educagio. E requer ainda politicas de
desenvolvimento produtivo e de comércio exterior que promovam um processo de mudanga
estrutural mais profundo em diregao aos setores mais dinimicos internacionalmente.
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CAPITULO 3

CENARIOS PROSPECTIVOS PARA O CRESCIMENTO DA ECONOMIA BRASILEIRA

José Ronaldo de Castro Souza Junior!
Marco Anténio F. H. Cavalcanti?

1 INTRODUCAO

A construgao de cendrios prospectivos para o crescimento da economia brasileira ¢ fun-
damental para auxiliar na elaboragao de politicas publicas voltadas para o longo prazo.
Este texto visa contribuir para este objetivo, por meio da apresentagdo e da discussao de possiveis
trajetérias de crescimento do produto interno bruto (PIB) brasileiro, no periodo 2014-2030.
Ao elucidarem-se as possibilidades de crescimento do pais neste horizonte de tempo, busca-se,
de um lado, prover base para a discussao de politicas publicas de cunho distributivo ou setorial
— que naturalmente requerem estimativas do valor total dos recursos gerados pela economia
nacional — e, de outro lado, procura-se ajudar na identificagao dos determinantes e das eventuais
restri¢des ao crescimento econdmico sustentado do pais.

A anilise do desempenho econdmico do Brasil nos tltimos anos naturalmente suscita uma
questdo: o que tem impedido o pais de manter taxas mais elevadas de crescimento e diminuir
o hiato que separa a renda per capita brasileira dos niveis observados nos paises desenvolvidos?
Em 1980, a razdo entre as rendas per capita do Brasil e dos Estados Unidos era 18,8%.
Trés décadas mais tarde, esta razio se mantinha basicamente inalterada, tendo atingido pouco
mais de 21% no inicio dos anos 2010.°

As taxas de crescimento de um pais s3o afetadas por fendmenos ciclicos e fatores tendenciais.
E inegdvel que, em diversos momentos ao longo das tltimas décadas, o crescimento do
PIB brasileiro foi impactado negativamente por turbuléncias e choques de cardter conjuntural.
Contudo, a manutengio de taxas de crescimento relativamente baixas durante periodo
prolongado de tempo indica a existéncia de fragilidades domésticas de ordem estrutural que
comprometem o desempenho econdmico do pais. Identificar e resolver tais fragilidades sao
condigoes essenciais para a retomada de uma trajetéria de crescimento econémico sustentado.

Uma breve visita a literatura de crescimento econdmico, a ser feita na primeira segao
deste capitulo, parece natural quando se pretende tracar possiveis cendrios para a economia nas
préximas décadas. O objetivo ¢ identificar os principais fatores que — segundo a literatura —

1.Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Macroecondmicas (Dimac) do Ipea.
2.Técnico de Planejamento e Pesquisa da Dimac do Ipea.

3. Dados da Penn World Table 8.0, referentes ao produto interno bruto (PIB) real a precos correntes — em milhares de délares de 2005, ajustados
pela paridade do poder de compra (PPP) (expenditure-side real GDP at current PPPs — cgdpe) —, dividido pela populacao de cada ano.
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explicam o crescimento e o desenvolvimento econémico dos paises, de modo a prover um
pano de fundo para a reflexdo sobre o caso brasileiro. O passo seguinte serd revelar alguns
dados comparativos entre a economia brasileira e o resto do mundo, visando-se ilustrar a
situagao do pais no que se refere a alguns dos aspectos cruciais para o crescimento. Na se¢ao
subsequente, serao apresentados cendrios quantitativos para a evolugao do PIB ao longo das
préximas duas décadas. Duas diferentes técnicas serdo usadas para este fim. A primeira é um
simples exercicio de contabilidade prospectiva do crescimento, baseado em uma fungao de
produgao do tipo Cobb-Douglas. A segunda técnica envolve a elaboragao de cendrios por meio
de um modelo de crescimento com geragoes sobrepostas. Ambas as simulagdes visam lancar
luz sobre as possibilidades de — e as restri¢des ao — crescimento do pais no médio e no longo
prazo. A tltima secdo é dedicada as consideragoes finais do capitulo.

2 TEORIAS DE CRESCIMENTO ECONOMICO: BREVES APONTAMENTOS

2.1 Acumulacao de fatores, produtividade e crescimento

Com base nos modelos de crescimento econdmico neocldssicos tradicionais, na linha de Solow
(1956), pode-se explicar as diferencas de renda per capita entre paises em termos de trajetérias
de acumulagio de fatores de producio. Nestes modelos, diferengas de acumulagio de fatores
entre paises resultam de diferengas nas taxas de poupanga e em outros fatores exdgenos, como
o progresso técnico. A necessidade de elevadas taxas de poupanga para que se possa atingir
altos niveis de renda na trajetdria de crescimento equilibrado (balanced growth path — BGP) é
uma das principais conclusoes desta literatura. Romer (1994) e Easterly (2002), no entanto,
destacam que, mesmo levando em consideracao a acumulagio de capital humano, boa parte
das diferencas de renda entre paises deve-se as diferencas de produtividade. Além disso, no
BGP, a taxa de crescimento da renda per capita é¢ dada apenas pelo aumento da produtividade.

Desenvolvimentos posteriores da abordagem neocldssica ao estudo do crescimento — baseados
em Romer (1990) e Aghion e Howitt (1992) — endogenizam o progresso tecnoldgico e o crescimento
no estado estaciondrio, e revelam que paises que alocam mais recursos para inovagoes tendem a ser
mais présperos. No entanto, mesmo com tais modificagoes, os modelos tradicionais de crescimento
econdémico continuam a nio explorar de forma clara as estruturas de incentivos que moldam as
preferéncias dos agentes econdmicos e fazem com que alguns paises consigam acumular mais fatores
e ser mais produtivos que outros (Acemoglu, Jonhson e Robinson, 2005).

A literatura recente tem enfatizado a visao — exposta originalmente por North e Thomas
(1973) — segundo a qual fatores como inovagao, economias de escala, educagao e acumulagao
de capital nao seriam as causas do crescimento; seriam o préprio crescimento. Andlise similar
¢ feita por Hall e Jones (1999, p. 94-95), que afirmam que, pela 6tica contdbil, diferengas
interpaises em termos de PIB por trabalhador sao causadas por diferengas nos estoques de
capital fisico e humano por trabalhador e por diferengas em produtividade. No entanto,
o determinante primdrio e fundamental destas diferengas entre paises no longo prazo seria o
que se denomina de infraestrutura social. Por esta, entendem-se as institui¢oes econdmicas e
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as politicas governamentais que proveem incentivos a individuos e firmas na economia.
Estes incentivos podem estimular nao apenas atividades produtivas — tais como a acumulagao
de habilidades ou o desenvolvimento de novos produtos e técnicas de produ¢io —, mas também
comportamentos predatérios — como rent seeking, corrupgao e expropriagoes.

2.2 Demografia e crescimento

O que a maioria dos modelos anteriores omite sio os impactos da dindmica demografica sobre
o crescimento econdmico, que é tema especialmente importante para o caso brasileiro atual.
Para levar em consideracao tais efeitos, a abordagem mais adequada baseia-se em modelos de
geragoes sobrepostas (overlapping generations model — OLG), como em Hendricks (1999),
Bouzahzah, De la Croix e Docquier (2002) e De la Croix, Docquier e Liégeois (2007).
Conforme Acemoglu, (2009, p. 327), estes modelos sao tteis por uma série de razdes, em particular
porque permitem capturar a interagao ente individuos de diferentes geragoes — com implicagoes
potenciais importantes para a dindmica da acumula¢io de capital e do crescimento — e porque
geram novos znsights sobre o papel da divida publica e da seguridade social na economia.

A dinimica demografica tende a afetar o crescimento econémico, principalmente por meio
de seu impacto no crescimento da oferta de mao de obra. As raizes deste processo vao muito
além do ambiente econdmico. Mudangas culturais, desenvolvimento de métodos contraceptivos
e evolugio da medicina, por exemplo, tém alterado muito rapidamente a dindmica populacional,
especialmente dos paises em desenvolvimento. Bloom, Canning e Sevilla (2001, p. 21) mostram
que o impacto das mudancas demogréficas no mercado de trabalho ocorre por duas vias. Por um
lado, conforme as coortes nascidas no periodo de alta fecundidade e crescimento populacional
elevado chegam a idade adulta, a taxa de dependéncia total da populagio tem queda (hd menos
criangas que adultos em idade laboral, e ainda hd poucos idosos); com o continuo envelhecimento
destas coortes, a taxa de dependéncia volta a aumentar — agora devido ao maior crescimento dos
idosos. Por outro lado, com a diminui¢io no tamanho das familias, as mulheres tém mais tempo
livre para dedicarem-se ao mercado de trabalho. Além disso, pelo lado feminino, hd um efeito
adicional: além do aumento da sua taxa de atividade, o investimento em educagio torna a forca
de trabalho feminina mais educada e, portanto, mais produtiva.

Quanto a poupanga, o impacto das mudangas demogréficas estd relacionado as teorias
de ciclo de vida. Pessoas em idade ativa tendem a apresentar rendimentos superiores aos gastos de
consumo, o que leva a acumula¢io de riqueza em nivel agregado, durante o periodo em
que o crescimento da populagio em idade ativa (PIA) é maior que o da populagio total.
Na perspectiva da teoria do ciclo da vida, a poupanga aumenta especialmente na faixa que vai
dos 40 aos 65 anos, pois as familias jd teriam passado pela fase de gastos com criangas pequenas
e comegam a preparar-se para a aposentadoria. Esta poupanga tende a ser mais elevada quanto
maior a expectativa de vida. Além disso, dada a mudanga da estrutura familiar no sentido
de nimero menor de filhos, a poupanga familiar torna-se necessdria para garantir uma série de
cuidados com os idosos, 4 medida que os filhos nao mais cuidam diretamente dos pais e passam
a despender com servigos para isto (Bloom, Canning e Sevilla, 2001, p. 22-23).
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2.3 0 papel das instituicbes

A visao dominante na literatura de crescimento econémico é que o progresso tecnoldgico, e nao
a acumulagio de capital, é a principal fonte de crescimento de longo prazo das economias ricas.*
Cabe indagar, entlo, sobre os motivos pelos quais alguns paises apresentaram longos periodos
de crescimento econémico, a0 mesmo tempo em que outros paises tiveram desempenho ruim
— em alguns casos, até mesmo negativos — em termos de produtividade. Uma resposta possivel é a
seguinte: para que os agentes econdmicos sejam estimulados a investir em capital fisico, capital
humano e, especialmente, em pesquisa e desenvolvimento — que ¢, em geral, investimento de
risco mais elevado —, é preciso que haja boas institui¢oes econémicas.

O conceito bésico de instituigoes econdmicas é o0 mesmo desenvolvido por North: “insti-
tuigoes afetam a performance da economia por meio de seus efeitos sobre os custos de troca e
produgao” (North, 1990, p. 5, tradugio nossa). Defini¢io parecida é dada por Acemoglu: “regras,
regulac;c’)es, leis e poh’ticas que afetam incentivos econdmicos e, portanto, os incentivos para
investir em tecnologia, capital fisico e capital humano” (Acemoglu, 2009, p. 111, tradugio nossa).

Além disso, como mostra Souza-Junior (2013), as institui¢oes politicas (qualidade da
democracia, inclusive as garantias relacionadas a liberdade de expressao e associagao) também
podem ter efeitos indiretos positivos sobre o desempenho da economia, por meio do aperfei-
¢oamento das institui¢des econdmicas.

3 ANALISE SINTETICA DAS FONTES DE CRESCIMENTO DA ECONOMIA BRASILEIRA

O crescimento da economia brasileira nas Gltimas décadas tem se baseado mais fortemente
no aumento da oferta de trabalhadores e na acumulagao de capital do que em ganhos de
produtividade. De um lado, a PIA elevou-se em média 3,1% ao ano (a.a.), na década de 1980,
e 2,5% a.a., nas duas décadas subsequentes,” enquanto o estoque de capital aumentou em
média 2,68% a.a., entre 1982 e 2012.° De outro lado, nesse periodo, a produtividade total
dos fatores (PTF) teria aumentado, em média, apenas entre 0,37% a.a. e 1,03% a.a.” O gréfico
1 ilustra a substancial diferenca na tendéncia de crescimento das séries temporais de capital e

produtividade do Brasil.

Esse padrio de crescimento, contudo, nio ¢ sustentdvel no médio e no longo prazo.
No que se refere a evolugao esperada da PIA, o Ipea prevé que o crescimento desta varidvel
caia para 1,25% a.a., no periodo 2010-2020, e para apenas 0,79% a.a., no periodo 2020-2030
(Camarano, 2014), levando a forte desaceleracio do ritmo de expansao da oferta de trabalho
na economia — e, portanto, a inevitdvel redu¢io da contribuigio do fator trabalho para o
aumento dos niveis de produto agregado.

4. Apesar desta ser a visdo dominante na literatura, ndo héa consenso sobre o tema. Uma discussao interessante sobre este assunto é feita em
Easterly e Levine (2001).

5. Dados dos Censos Demograficos do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, [s.d.]; 1991; 2000; 2011).

6. Dados do Ipeadata — até 2008 —, estendidos até 2012, por Souza-Junior e Caetano (2013).

7. Estimativas de Barbosa-Filho e Pessda (2010), que utilizam, respectivamente, os dados originais de populagdo ocupada da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (PNAD) e dados ajustados por horas trabalhadas mensalmente.
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GRAFICO 1
Estoque de capital e PTF do Brasil (1982-2012)
(Indice: 1982=100)
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Fonte: Ipeadata; Souza-Junior e Caetano (2013) e Barbosa-Filho e Pess6a (2010).
Elaboracdo dos autores.

Por sua vez, a manutengio de um padrio de crescimento baseado na acumulagio de capital esbarra
na restri¢ao de poupanga nacional. Conforme mostra o grafico 2, mesmo com taxas de investimento
préximas ou inferiores a 20% do PIB nos dltimos anos, o hiato entre o investimento agregado ¢ a
poupanga nacional tem aumentado, gerando dependéncia cada vez maior da poupanca externa, como
forma de financiar o crescimento. Na auséncia de um processo sustentado de elevagao da poupanca
nacional, os crescimentos do estoque de capital e do PIB estarao inevitavelmente limitados no longo
prazo, bem como sujeitos as turbuléncias de curto prazo inerentes a utilizagio de poupanca externa.

GRAFICO 2
Investimento, poupanca e conta corrente — Brasil (2000-2013)
(Em % do PIB)
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Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e Ipeadata relativo ao periodo 2010-2013, com base no Sistema de Contas
Nacionais Trimestrais (SCNT).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Investimento, neste gréfico, refere-se a formacéo bruta de capital fixo (FBCF) mais a variacao de estoques. Poupanca nacional é a
poupanca nacional bruta.
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Além disso, o impacto da acumulagao de capital no crescimento tende a esgotar-se
naturalmente no tempo, de modo que — conforme argumentado na se¢io anterior — o
crescimento na trajetdria de crescimento equilibrado deve basear-se em outras fontes.

Tais considera¢oes indicam o progresso tecnolégico como principal fonte de
crescimento de longo prazo. Este resulta de investimentos em tecnologia, produtos
e processos e em pesquisa e desenvolvimento, cuja realizacao depende — de forma
crucial — do ambiente de negécios e da qualidade das institui¢coes do pais. Logo, a fim
de aferir as possibilidades de crescimento do Brasil, é fundamental avaliar a qualidade
de suas instituicoes em relagio ao resto do mundo.

Os indicadores agregados desenvolvidos por Souza-Junior (2013) revelam que,
apesar de a qualidade das institui¢coes politicas brasileiras estar acima da média mundial,
as institui¢des econdmicas estdo abaixo da média (tabela 1). Em termos de ranking,
as institui¢des politicas do pais encontram-se na posi¢ao 76 — em amostra com 195
paises — e as institui¢des econdmicas, na posi¢ao 89 — em amostra de 190 paises.

TABELA 1
Qualidade das instituicdes brasileiras (2010)
Nota normalizada Ranking (colocacdo do Brasil em relacéo aos
(média 0 e desvio-padréo igual a 1) demais paises da amostra)
Instituictes politicas 0.55 76° lugar
Instituicbes econdmicas -0.15 89° |ugar

Fonte: Souza-Junior (2013).

Outros indicadores interessantes para esta andlise s3o os de facilidade de fazer negécios no
Brasil, da pesquisa Doing Business do Banco Mundial (tabela 2). Estes indicadores apresentam
informacdes desagregadas sobre as instituigoes econdmicas e revelam quadro ainda mais preo-
cupante para o Brasil que os indicadores mais abrangentes estimados por Souza-Junior (2013).

TABELA 2
Facilidade de fazer negdcios no Brasil (2014)

. Classificacdo S .
Topicos Distancia até a fronteira' (% em pontos)
(amostra de 189 paises)

Abertura de empresas 123 54,7
Obtencao de alvaras de construcao 130 55,3
Obtencao de eletricidade 14 87,5
Registro de propriedades 107 59,0
Obtencao de crédito 109 50,0
Protecéo de investidores 80 53,3
Pagamento de impostos 159 39,3
Comércio entre fronteiras 124 63,7

(Continua)
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(Continuacéo)

] Classificacdo o )
Topicos Distancia até a fronteira' (% em pontos)
(amostra de 189 paises)

Execucdo de contratos 121 50,0
Resolucdo de insolvéncia 135 20,7
Nota média 116 53,4

Fonte: projeto Doing Business, do Banco Mundial.

Nota: 'A distancia até a fronteira refere-se a comparacdo com o melhor desempenho realizado em todas as economias e nos indicadores
desde sua introducéo ao Doing Business. O indicador é calibrado com escala de 0 a 100, com 0 representando o pior desempenho
e 100, o melhor.

A anilise desses indicadores sugere, em sintese, que a qualidade das instituigoes
econdmicas pode estar sendo entrave aos investimentos produtivos e, principalmen-
te, ao aumento da produtividade no Brasil. Mais ainda, estes tltimos indicadores
revelam que a dificuldade de fazer negécios no Brasil pode estar impondo altos ni-
veis de ineficiéncia, que, se reduzidos, poderiam ter impactos importantes sobre a

produtividade do pais.

Para melhorar esses indicadores, seria preciso aprimorar a qualidade e a agilidade
da burocracia estatal, implantar aperfeicoamentos legais e aumentar a efetividade das
leis, o que poderia ser feito por meio dos seguintes canais: incremento da protecao a
propriedade privada e a propriedade intelectual; agilizagao dos processos judiciais e das
garantias de cumprimento de contratos; e redugio da incidéncia de crimes violentos e
do poder do crime organizado. Além disso, poder-se-ia trabalhar para aperfeicoar os
indicadores mais especificos listados na tabela 2, que tornariam melhor o ambiente
de negdcios no pais.

Nao se pode esquecer também outro fator que restringe o avan¢o da produti-
vidade da economia brasileira, que sao as graves deficiéncias de infraestrutura pro-
dutiva. Mesmo que uma firma tenha baixos custos de produ¢ao em comparagio a
seus pares internacionais, caso haja, por exemplo, custos altos e/ou atrasos no envio
de seus produtos ao consumidor final ou ao exterior, sua competitividade pode ser
significativamente afetada. Portanto, investimentos em infraestrutura poderiam gerar
externalidades positivas para o restante da economia, viabilizando ganhos importantes
de produtividade e, por esta via, também incentivando o investimento privado.

4 SIMULACOES PARA A ECONOMIA BRASILEIRA PARA O PERIODO 2014-2030

Nesta se¢ao, procura-se apresentar possiveis trajetérias para o PIB do Brasil para o
periodo 2014-2030, com base em duas metodologias diferentes. A primeira é uma
contabilidade prospectiva do crescimento por meio de fungao de producao Cobb-
-Douglas. A segunda ¢ a simula¢ao de um modelo de equilibrio geral com gera¢oes
sobrepostas. Em ambos os casos, o que se propoe ¢ elucidar as possibilidades de
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crescimento do pais nas préximas décadas. Nao se pretende, neste trabalho, fazer
previsoes para a evolugao futura do PIB — exercicio fragil por natureza e sujeito a
elevado grau de incerteza.

4.1 Contabilidade prospectiva do crescimento
Da mesma forma que em Souza-Junior e Levy (2014), a andlise neste trabalho é feita
supondo-se que a estrutura produtiva da economia possa ser representada por uma
func¢ao de produgiao Cobb-Douglas com retornos constantes de escala e, por conse-
guinte, retornos marginais decrescentes de cada insumo:

Y, = A KZLL ¢

em que @ = 0,4;Y; é o PIB; K; representa o estoque de capital; L; é a oferta de trabalho; A,
¢ a PTF; e o subscrito t representa o ano.?

Na simulagao de Souza-Janior e Levy (2014) para o periodo 2010- 2050, cujo
principal objetivo era avaliar os impactos da demografia sobre o crescimento econémico
brasileiro, os autores mostram que os impactos de possiveis aumentos da taxa de
atividade das mulheres (por faixa etdria) sobre o crescimento nao sao significativos.
Por isto, analisa-se neste estudo apenas o cendrio bdsico, no qual as taxas de atividade
por faixa etdria mantém-se fixas, durante o periodo de simulacao, nos niveis observa-
dos em 2010 — conforme dados dos Censos Demograficos do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE, [s.d.]; 1991; 2000; 2011). Ainda assim, devido a mu-
dangas de composi¢ao etdria da populagio — seguindo as proje¢des populacionais do
Ipea (Camarano, 2014) — a taxa de atividade média da economia passaria de 63,7%,
em 2010, para 60,3%, em 2030.

O gréfico 3 ilustra as expressivas redu¢des da taxa de crescimento da oferta de mao de
obra, em fungio de altera¢des na dindmica populacional: apds crescimento superior a 3% a.a.,
durante a década de 1990, e préximo de 2% a.a., nos anos 2000, espera-se que a populagao
economicamente ativa (PEA) aumente anualmente apenas em torno de 1%, na década de
2010, e menos de 0,5%, na de 2020. Outro fato relevante é que a diferenga positiva entre
as taxas de crescimento da PEA e da populagao total tende a aproximar-se de 0. Esta dife-
renga tem permitido que o crescimento do PIB per capita seja maior que o crescimento da
produtividade do trabalho (PIB por trabalhador). Espera-se, portanto, que este bonus nao
mais seja relevante nas préximas décadas.

8. Como explicado por Souza-Junior e Levy (2014), o parametro « foi estimado pressupondo-se que a remuneragao de cada fator de producdo
seja igual a sua produtividade marginal. Logo, utilizando-se os dados do Sistema de Contas Nacionais do IBGE (ano de referéncia 2000), o
valor de a foi fixado em 0,4, com base na parcela média do excedente operacional bruto — excluido-se o rendimento misto — na renda do
periodo 1995-2009.
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GRAFICO 3

Taxa de crescimento média anual, por periodo: PIA, PEA e populacéo total

(Em % a.a.)
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Fonte: IBGE ([s.d.]; 1991; 2000; 2011) e projecdes populacionais do Ipea (Camarano, 2014).
Elaboracdo dos autores.

Nas simula¢des desta secdo, trabalha-se com trés cendrios alternativos de crescimento da pro-
dutividade total dos fatores da economia. No primeiro, supde-se que a PTF aumente em 0,5% a.a.
a partir de 2014, que ¢ taxa proxima da média de 0,6% do periodo pés-Plano Real, até 2013, de
acordo com dados de Souza-Junior (2013). No segundo cendrio, o crescimento da PTF é de 1,0%
a.a. a partir de 2014, que ¢ valor similar 4 média da década de 2000 (0,9%). Finalmente, no terceiro
cendrio, supde-se que haja esforgo maior para ampliar o crescimento da produtividade da economia
brasileira, o que resultaria, por hipétese, em taxa de crescimento da PTF de 1,5% a.a.

No que se refere ao investimento agregado da economia (formagao bruta de capital fixo —
FBCEF), consideram-se dois cendrios. No cendrio A, supde-se que a FBCF eleve-se a uma taxa
de 2% a.a., a partir de 2014, que ¢ consistente com a manuten¢io — ao longo dos préximos
anos — da taxa de investimento da economia (FBCF/PIB) em niveis semelhantes ao observado
em 2013 (18,4%) — como serd revelado a seguir. Sob este cendrio, o estoque de capital total
da economia aumenta a taxas médias de 3,5% a.a. € 2,5% a.a., nas décadas de 2010 e 2020,
respectivamente. O cendrio B, que pressupoe crescimento da FBCF de 4% a.a., corresponde a
um maior esforco de investimento e poupanca e implica crescimento mais acelerado do estoque
de capital durante a década atual e a préxima — em torno de 3,9% a.a.

Os resultados das simulagoes estdo sintetizados na tabela 3. Com base nas projecoes de PEA,
nos dois cendrios de FBCF — e correspondentes estoques de capital — e nos trés cendrios para a
PTE a tabela apresenta seis possiveis trajetérias para o crescimento do PIB e do PIB per capita,
no periodo 2010-2030. O grafico 4 apresenta as taxas de investimentos previstas em cada caso.

Observa-se que, sob crescimento da FBCF de 2% a.a. a partir de 2014, o PIB pode aumentar,
em média, entre 2,1% a.a. e 2,9% a.a., na década de 2010, e entre 1,8% a.a. e 2,8% a.a., na década
de 2020, a depender do cendrio para a produtividade. Sob o cendrio de aumento mais forte do
investimento, as taxas de crescimento do PIB devem variar entre 2,4% a.a. e 3,1% a.a., na década
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de 2010, e entre 2,3% a.a. e 3,3% a.a., na década de 2020. Cabe notar, porém, que a viabilidade do
cendrio mais otimista para o investimento depende de condi¢des bastante favordveis para a poupanca
nacional, que permitam a elevacio da taxa de investimento da economia do patamar de 18,4% —
observado em 2013 — para valores entre 22% e 24%, nas préximas décadas. E bom lembrar que
mesmo o patamar observado recentemente para a taxa de investimento tem sido possivel apenas
devido a complementagio crescente nos tiltimos anos da poupanca interna com a poupanga externa.

Esses ntimeros fornecem indicios sobre os “limites do possivel” para a trajetéria do PIB
do Brasil nas préximas duas décadas, sob hipéteses para a evolugao do investimento e da pro-
dutividade que parecem factiveis a luz da experiéncia brasileira recente. A conclusio ¢ que,
na auséncia de uma ruptura significativa em relagdo a atual estrutura de incentivos para a
poupanga e o investimento e para as atividades produtivas em geral, dificilmente serd possivel
atingir taxas médias de crescimento préximas ou superiores a 3,5% a.a.

E importante ressaltar, porém, que as perspectivas para a evolu¢ao da renda per capita no
pais sao mais alvissareiras. De fato, dada a rdpida desaceleragao do crescimento populacional,
¢ possivel fazer a renda per capita avangar a um ritmo razodvel, mesmo diante de taxas de cres-
cimento relativamente modestas para o PIB total. Conforme revela a tabela 3, as projegoes de
crescimento do PIB per capita variam entre 1,3% e 2,3% a.a., para a década de 2010, e entre
1,5% a.a. e 3% a.a., para a década de 2020. Se, na década de 1970, crescimento de 2,5% do
PIB teria gerado aumento nulo do PIB per capita — dado que a populagio crescia exatamente
a esta taxa —, este ritmo de crescimento do PIB ao longo da década de 2020 deverd gerar
aumento médio da renda per capita de 2,15% a.a.

A fim de explorar melhor a ordem de grandeza das taxas de crescimento futuras estimadas,
foram calculados os periodos de tempo necessdrios para que a economia brasileira dobrasse sua
renda per capita com as taxas de crescimento estimadas para cada cendrio de investimento e
produtividade. Os resultados da tabela 4 revelam, por exemplo, que aumento de 1 ponto percentual
de crescimento da PTF no periodo 2020-2030 (cendrio A para a FBCF) seria suficiente para
reduzir de 47 para 28 anos o intervalo de tempo necessdrio para dobrar o PIB per capita do Brasil.

TABELA 3
Andlise de sensibilidade da taxa de crescimento do PIB e da renda per capita a variacdes nos cenarios de
investimento e PTF

Cenérios para Taxa média de Crescimento médio de acordo com os cendrios para a taxa de crescimento da PTF a
a taxa média crescimento do partir de 2014
de crescimento  estoque de capital — — —
Periodo da FBCF consistente como  Cenario I: Cenario II: Cenario IlI:
(p6s-2013) cendrio de FBCF PTF a partir 0,5% PTF a partir 1,0% PTF a partir 1,5%
de 2014 de 2014 de 2014
(% aa) (% aa.) PIB PIB per PIB PIB per PIB PIB per
capita capita capita
2010-2020 A 2,0 3,5 2,2 1,5 2,6 1,8 2,9 2,2
2020-2030 2,0 2,7 1.8 1,5 2,3 2,0 2,8 2,5

(Continua)
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(Continuagdo)
Cenérios para Taxa média de Crescimento médio de acordo com os cenérios para a taxa de crescimento da PTF a
a taxa média crescimento do partir de 2014
de crescimento  estoque de capital — — —
Periodo da FBCF consistente como  Cenario I: Cenario II: Cenario II:
(p6s-2013) cendrio de FBCF~ PTF a partir 0,5% PTF a partir 1,0% PTF a partir 1.5%
de 2014 de 2014 de 2014
(% a.a) (% a.a) PIB PIB per PIB PIB per PIB PIB per
capita capita capita
2010-2020 : 4,0 3.9 2,4 1.7 2,7 2,0 3,1 23
2020-2030 4,0 3.9 23 2,0 2,8 2,5 33 3,0

Elaboracao dos autores.
Obs.: considerando-se que a PTF tenha tido queda de 0,6% a.a., em média, no periodo 2010-2013, de acordo com dados de Souza-Junior (2013).

GRAFICO 4
Taxas de investimento compativeis com os cenarios (2030)
(Em % do PIB)
18,4
13,9 I I I
Poupanca  Investimento | I(PTF0,5%) Il (PTF1,0%) I (PTF1,5%) | |(PTF0,5%) Il (PTF 1,0%) i (PTF 1,5%)

Valores observados em 2013 | Cenario 2030: A (taxa de cresc. FBCF 2% a.a.) Cenario 2030: B (taxa de cresc. FBCF 4% a.a.)

Elaboracao dos autores.

GRAFICO 5
PIB per capita previsto nos seis cenarios (2030)
(indice 2010 = 100)
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Elaboracdo dos autores.
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TABELA 4
Numero de anos necessarios para dobrar o PIB per capita nos doze cenarios

Cenarios para a taxa média de crescimento Cenario de PTF a partir de 2014

Periodo da FBCF (pGs-2013)
(% a2) 0,5% 10% 15%
2010-2020 5 " -
A 20
2020-2030 i o .
2010-2020 p o "
B 40
2020-2030 35 2 23

Elaboracdo dos autores.

4.2 Modelo de crescimento com geracdes sobrepostas

Nesta se¢io, utiliza-se um modelo macroeconémico quantitativo com os objetivos de verificar a
consisténcia macroecon6émica dos cendrios discutidos na subse¢io 4.1 e de investigar em maior
profundidade o tamanho do esfor¢o requerido para a obten¢io de determinadas taxas de cres-
cimento. O modelo — baseado nos trabalhos de Bouzahzah, De La Croix e Docquier (2002) e
De la Croix, Docquier e Liégeois (2007) — estd construido em arcabougo de equilibrio geral com
geragoes sobrepostas e considera explicitamente, ainda que de forma simplificada, o processo de
acumulacio de experiéncia e educacio por parte dos membros de cada geragao ao longo de seu
ciclo de vida, bem como o impacto agregado destes estoques sobre a produgao da economia.
Neste contexto, é possivel construir cendrios prospectivos que, de um lado, respeitem as restricoes
de recursos e usos e as condigoes bdsicas de equilibrio da economia e, de outro lado, sejam
consistentes com as projegoes demograficas para o pais ao longo das préximas décadas.

No modelo, um periodo de tempo corresponde a uma década. Em cada periodo, nasce
uma nova geragao, cujos membros possuem tempo de vida incerto, podendo viver por até
sete periodos. O primeiro corresponde a idades entre 15 e 24 anos; o segundo, a idades
entre 25 e 34 anos; e assim sucessivamente, até se chegar ao tltimo periodo, que compreende
idades maiores que 75 anos. Para cada geragao, a probabilidade cumulativa de sobrevivéncia
¢ diferente, calibrada de modo a reproduzir a evolugao histérica da populagao brasileira e as
projecoes demograficas de Camarano (2014).

No primeiro periodo de vida (dos 15 aos 24 anos), cada individuo deve escolher o nivel
6timo de educagio que carregard até o fim de sua vida ativa; as fragoes de tempo alocadas a
educacio e ao trabalho sio, portanto, determinadas endogenamente. Nos quatro periodos
seguintes (dos 25 aos 64 anos), supde-se por simplicidade taxas de participacao exdgenas,
fixadas nos niveis observados historicamente para cada faixa etdria; nas simulagoes para o
periodo 2010-2030, supde-se a manutenc¢ao destas taxas de participagao por faixa etdria nos
niveis observados em 2010. Ao longo de sua vida, o individuo é remunerado com base em
seu nivel educacional e seu estoque de experiéncia profissional, paga impostos sobre renda e
consumo ao governo, acumula e desacumula ativos e escolhe uma trajetéria intertemporal de
consumo, com vistas a maximizar sua utilidade esperada.
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Do lado da produgio, as firmas produzem por meio de uma fungao de produgio do
tipo Cobb-Douglas, com retornos constantes de escala, na qual sao combinadas unidades de
trabalho, capital humano e capital fisico. Os fatores de producao sao remunerados de acordo
com suas produtividades marginais. O capital humano é composto pelos estoques agregados
de experiéncia e educagao dos individuos em idade ativa existentes na economia em cada ponto
do tempo, enquanto o estoque de capital corresponde a agregaciao dos estoques de ativos
possuidos por cada geragao viva. A produtividade do trabalho de cada nova geracao eleva-se
no tempo a uma taxa exgena, que pode ser interpretada como resultante da combinagao de
vérios fatores, entre os quais progresso técnico e melhoria da qualidade educacional média.
Cada geragao possui nivel de produtividade distinto, de acordo com seus diferentes estoques
de capital humano. Isto significa que a produtividade média da economia varia em fungio nio
apenas do progresso técnico citado anteriormente, mas também de mudangas na composigao

da PIA por faixa etdria.

Por fim, o governo cobra impostos sobre renda e consumo e emite divida, a fim de
financiar gastos de consumo e transferéncias sociais —inclusive beneficios previdencidrios.
Supde-se que a varidvel de ajuste, manipulada de modo a equilibrar o orgamento publico, seja
a taxagio sobre a renda.

A calibragao do modelo para o Brasil baseia-se primordialmente nos dados demograficos
do IBGE e nas projecoes de Camarano (2014). Os valores de alguns pardmetros sao retirados dire-
tamente dos trabalhos de Bouzahzah, De la Croix e Docquier (2002) e De La Croix, Docquier e
Liégeois (2007), bem como de Teles e Andrade (2006) — que aplicaram uma versao deste modelo
a0 estudo do impacto de longo prazo de reformas tributdrias e previdencidrias no Brasil.

Nas simulag6es, trabalha-se com trés cendrios para o crescimento (exégeno) da produti-
vidade do trabalho, compativeis com as projecdes de PTF da subsecio anterior. Cabe notar
que, como o modelo considera explicitamente o papel do capital humano na produ¢io, a
varidvel de progresso técnico exdgeno do modelo é conceitualmente distinta da PTF considerada
anteriormente. Existe, porém, relagio bem definida entre estas varidveis, que ¢ utilizada na
elaboracio dos cendrios desta subse¢ao, de modo a manter a compatibilidade com as simula¢oes
da subsecao 4.1.

De maneira diversa dos cendrios discutidos na subse¢io anterior, as simulagdes apresentadas
nesta subse¢do sao, por construgao, consistentes em termos macroecondmicos, pois respeitam
as restri¢oes de recursos e usos e as condi¢oes bdsicas de equilibrio da economia. Em particular,
a poupanga e o investimento agregado da economia — e, portanto, o estoque de capital — sdo
gerados endogenamente pelo modelo.

A tabela 5 apresenta os resultados das simulagdes. Observa-se que — dependendo do
cendrio para a evolugao da produtividade — a taxa de crescimento projetada para o PIB varia
entre 2,16% a.a. e 2,86% a.a., na década de 2010, e entre 1,90% a.a. e 2,58% a.a., na de
2020. O crescimento do estoque de capital em cada década situa-se em torno de 3,5% a.a. e
2% a.a., respectivamente.
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As semelhancas entre os resultados dessas simulagoes e as simulacoes da subse¢ao anterior,
cendrio A (crescimento de 2% a.a. do investimento), sao notdveis. De um lado, isto sugere a
maior razoabilidade deste cendrio, relativamente ao cendrio B, cujas taxas de investimento de
4% a.a. parecem excessivamente otimistas, a luz do modelo OLG. De outro lado, reforga-se
a conclusao de que, mantidas as atuais tendéncias econdmicas, dificilmente o pais serd capaz
de gerar aumentos significativos do PIB nas préximas décadas.

IIIIABBELitSOque de capital: taxas de crescimento sob diferentes cenarios para a evolucdo da produtividade

(Em % a.a.)
beriodo Crescimento médio

PIB Estoque de capital Produtividade (exdgena) ~ PTF (cenério equivalente)

2000-2010 2,87 5,04 0,62 1,12
Cenario 1
2010-2020 2,16 3,59 -0,15 0,17
2020-2030 1,90 1,82 0,13 0,50
Cenario 2
2010-2020 2,51 3,54 0,20 0,52
2020-2030 2,24 1,93 0,62 1,00
Cenario 3
2010-2020 2,86 3,48 0,55 0,87
2020-2030 2,58 2,04 1,12 1,50

Elaboracao dos autores.

5 CONCLUSOES

Neste capitulo, buscou-se elucidar as possibilidades de crescimento do Brasil no periodo
2014-2030, por meio da apresentagao e da discussao de possiveis trajetdrias de crescimento
do PIB brasileiro, sob diferentes cendrios para a evolugio da produtividade e do investimento
agregado na economia. As simula¢oes apresentadas sugerem que, na auséncia de uma ruptura
significativa em relagao a atual estrutura de incentivos para a poupanga e o investimento e para
as atividades produtivas em geral, dificilmente serd possivel atingir taxas médias de crescimento
muito elevadas nas préximas décadas.

Mostrou-se a importancia de estimular a aceleragao do crescimento da produtividade,
com o objetivo de atingir taxas mais elevadas de crescimento da economia brasileira nas
préximas décadas. Nao se pretende, no entanto, minimizar a importancia dos estimulos aos
investimentos, até porque os préprios investimentos podem aumentar a produtividade via
tecnologia incorporada no capital — efeito nao considerado nas simulagoes realizadas. Além
disso, hd investimentos — especialmente em infraestrutura e educagio — que geram externali-
dades positivas relevantes para o restante da economia.
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Ainda assim, para que se obtenham taxas de crescimento mais elevadas nas préximas
décadas, nao parece suficiente criar mecanismos de estimulo diretos aos investimentos, sendo
preciso atentar para questoes mais complexas, que afetam diretamente a produtividade no Brasil.
Possiveis canais para o aumento da produtividade agregada da economia seriam o aumento dos
investimentos em infraestrutura social, a melhoria dos indicadores de qualidade das instituigoes
econdmicas nacionais e a maior integra¢ao do pais & economia mundial, visando-se ampliar a
importagio de ideias, tecnologia e know-how do resto do mundo.
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CAPITULO 4

COMISSAO NACIONAL DE PRODUTIVIDADE

Luis Fernando Tironi'

1 INTRODUCAO

As aspiragoes da sociedade por satide, educagio, seguranca, condigoes sanitdrias, sustentabi-
lidade ambiental e mobilidade somente serdo atendidas se seu provimento ocorrer em niveis
mais elevados de eficiéncia e produtividade. A competitividade da economia brasileira, de igual
modo, requer maior produtividade do sistema econdmico. Padroes mais altos de eficiéncia e
produtividade na economia brasileira serdo atingidos com o aperfeicoamento dos ambientes
normativo e regulatério.

Para o alcance do objetivo de elevar a produtividade e a eficiéncia brasileira a partir do
aprimoramento do ambiente normativo e regulatério, propde-se a criagao da Comissao
Nacional de Produtividade.

Essa comissao terd por finalidade contribuir para o desenvolvimento do Estado de bem-estar
social e ambiental, por intermédio da promocio da eficiéncia, da eficicia e da produtividade nas
atividades governamentais e empresariais. Atuard avaliando o impacto de medidas, regulamentagoes,
normativas, politicas e agoes governamentais sobre a eficiéncia e as produtividades publica e privada.
A partir desta avaliagdo, serdo indicadas providéncias para a eliminagio de 6bices ao incremento da
produtividade e da eficiéncia na geragao de bens e servigos, inclusive os governamentais.

A Comissao Nacional de Produtividade atuard segundo as orientagdes de conselho com-
posto por altos dirigentes de 6rgaos da administragao publica federal e por representantes da
sociedade civil. Seu corpo de servidores serd formado por servidores publicos requisitados de
outros 6rgaos. Poderd contar com colaboradores provenientes da esfera governamental ou
privada temporariamente.

Para o melhor desempenho no cumprimento das suas finalidades, a Comissao Nacional
de Produtividade contard com o apoio da pesquisa econdmica aplicada. Serdo elaborados
diagnésticos e indicadores e formuladas recomendagées que contribuam para aumentar a
eficiéncia e a produtividade das atividades governamentais e privadas. A comissio terd por
meta a avaliacio do impacto de medidas governamentais sobre a eficiéncia e produtividade das
atividades governamental e ndo governamental, e — desde que vidvel — o fard antecipadamente
a adogao das medidas.

1. Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacao, Regulacdo e Infraestrutura (Diset) do Ipea.
2. 0 autor agradece as observagdes, 0s comentarios e as sugestdes do parecerista anénimo.
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2 ANTECEDENTES

A segunda metade dos anos 1980 marca o retomar da discussao sobre a politica industrial no
Brasil. Esgotado o modelo de substitui¢io de importagoes, restou reconhecida a necessidade de
produzir a custos competitivos internacionalmente, como condigao para a nagao habilitar-se ao
crescimento. Fator-chave na configuragao de novo modelo de desenvolvimento industrial era
a abertura comercial. O lema da integragao competitiva sintetizava o novo modelo de desen-
volvimento a ser adotado. O desenvolvimento aconteceria em ambiente de intensificagio das
relagdes econdmicas com as demais nagoes, estimulada pela abertura comercial e pela inser¢ao
de segmentos do sistema produtivo brasileiro nas cadeias produtivas mundiais. Tinha-se como
condi¢ao para viabilizar tal estratégia o alcance de elevado nivel de produtividade.

A abertura comercial avancou com a reducao das barreiras tarifdrias e de outras a
importagio. A construgao de capacidade competitiva por meio do aumento da produtividade,
porém, nio logrou alcancar os patamares desejados. As intencionadas politicas industriais e de
desenvolvimento tecnolégico que se seguiram resultaram aquém do desejado e do necessdrio
a0 novo modelo.

No inicio da década dos anos 1990, estabeleceu-se a politica de competitividade com base
na melhoria da produtividade, que acompanhava o aprofundamento da abertura comercial.
A economia brasileira deveria seguir os paises industrializados ocidentais, que desenvolviam
agoes de conquista de capacidade competitiva em face do avango das economias asidticas sobre
os mercados mundiais. Buscava-se o catching up. O estudo Made in America (Dertouzos, Lester
e Solow, 1989) ocasionara forte impacto, nao apenas no seu pais (Estados Unidos), como
também nas demais nagoes industrializadas e em desenvolvimento.

Paises asidticos ja possufam hd tempos organizagdes voltadas para a promogio da produti-
vidade. O Japan Productivity Center (JPC)? foi criado em 1955, o China Productivity Center
(CPC) — em Taiwan — também ¢é de 1955, e o Asian Productivity Organization (APO)* foi
criado em 1961. O JPC é prédigo gerador de estatisticas sobre produtividade. Estas organi-
zagoes realizam diagndsticos, formulam programas e assessoram o desenvolvimento de agoes
voltadas para a melhoria da eficiéncia, da produtividade e da competitividade. As énfases
sao diversas, e evoluiram diversamente com o tempo. O foco original da JPC na industria
progressivamente se voltou para servigos, especialmente os servigos governamentais. O CPC
foca mais em design e inovagao.

A Austrdlia conta com a Productivity Commission, definida como tal por Ato do
Parlamento em 1998, mas estabelecida sobre a heranga de experiéncias anteriores, com finali-
dades diversas — ainda que andlogas — desenvolvidas desde 1974. Trata-se de corpo de pesquisas e
assessoramento do governo, que abrange um leque de assuntos econémicos, sociais e ambientais
que possam afetar o bem-estar dos australianos. Define como sua missao auxiliar os governos

3. Disponivel em: <http://www.jpc-net.jp/eng/>.
4. Disponivel em: <http://www.apo-tokyo.org/>.
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a produzir melhores politicas.” Outras na¢oes também contam com instincias semelhantes —
informagoes podem ser facilmente obtidas.

No inicio dos anos 1990, é lancado no Brasil o Programa Brasileiro da Qualidade e
Produtividade (PBQP). Era componente da politica industrial e de comércio exterior e visava
promover o aumento da produtividade e da competitividade. Inicialmente direcionado a
industria, logo o PBQP expandiu seu foco de atuagao para contemplar os servigos, especial-
mente os servicos publicos.

As agoes voltadas para a produtividade e a qualidade no periodo de vigéncia do PBQP
vieram acompanhadas de medidas de aprofundamento da abertura comercial e empolga-
ram parcela significativa dos agentes produtivos privados, impactando também nichos da
atividade governamental.

A evolucio politico-administrativa na primeira metade dos anos 1990 levou a descon-
tinuidade do PBQP. Mas seu impacto foi descortinar para os agentes privados e publicos a
importincia do tema da eficiéncia e da produtividade, e difundir, em larga escala, métodos
de gestao para obté-la. Iniciativas do PBQP para o setores publico e privado subsistem na
atualidade. Na auséncia de enquadramento institucional que o ancorasse, este programa —
enquanto ag¢ao sistémica de governo — teve seu alcance inibido e deixou de existir, ainda que
certas linhas de agao subsistam.

O discurso da necessidade de melhorar a eficiéncia nas atividades publicas e privadas é
constante em praticamente todas as iniciativas voltadas para o desenvolvimento da economia
brasileira nas dltimas décadas. Sao assiduas as mengdes a este objetivo em politicas e agoes
governamentais, como também nas provindas das entidades empresariais propugnando pelo
desenvolvimento industrial e agropecudrio, da infraestrutura fisica, bem como por politicas
publicas para educagio, satde, ciéncia e tecnologia. Além dos recorrentes pleitos por medidas
de facilitagao de negdcios, envolvendo aspectos normativos, juridicos, a “desburocratiza¢io”.

3 UM CENARIO A SER REVERTIDO

Pesquisa recente do Ipea (De Negri e Oliveira, 2014), sobre a produtividade e a competitivi-
dade da economia brasileira, oferece algumas informagées importantes a respeito de como as
empresas avaliam seu desempenho em termos de produtividade e dos fatores que influenciam
este desempenho. Para as empresas consultadas por meio da pesquisa, entre os fatores que
prejudicam sua competitividade, encontram-se vérios que sao diretamente relacionados as
regulamentacoes governamentais.

Essa pesquisa revela que 83% das empresas pesquisadas atribuem a complexidade tri-
butéria alta ou média importincia como fator prejudicial a2 competitividade. Procedimentos
alfandegirios e regulagio do comércio exterior foram, deste modo, destacados por 53% e
regulacio/legislacio ambiental, por 42% das empresas pesquisadas, como fatores que afetam

5. Disponivel em: <http://www.pc.gov.au>.
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sua competitividade. Ao mesmo tempo, 58% das empresas pesquisadas que se consideram
aptas & comparacao julgam sua produtividade inferior ao do concorrente internacional.

No ranking de competitividade das nagées, elaborado pelo World Economic Forum
(2013), a posicao brasileira em 2013 era o 56° lugar,® embora agraciada pela influéncia positiva
do fator tamanho do mercado interno (nona posigao). Considerando-se quatro dos fatores nos
quais se baseia o cdlculo do indice geral do ranking, é de observar-se que: 7) o fator inovagio
na 55* posico revela-se convergente, ou neutro, em relagao a posi¢ao geral do pais; 77) o que
também ocorre com o fator sofisticacio dos negdcios, na 39? posicio; e iii) os fatores insti-
tuigoes e a eficiéncia no mercado de bens encontram-se em posi¢oes muito aquém, em 80° e
123° Jugares. Estao em situacio mais desfavordvel os fatores que dependem mais diretamente
da qualidade do ambiente regulatério e normativo.

O relatério do Banco Mundial do Logistics Performance Index (LPI) (Banco Mundial)
compara o desempenho das nagdes com referéncia ao comércio internacional em vérios temas,
como infraestrutura, alfandegagem, pontualidade no embarque, rastreamento e competén-
cia logistica. A posicao brasileira no indice sintese do LPI em relagao aos demais 155 paises
analisados retrocedeu da 45 para a 65° posi¢ao, de 2012 para 2014. Embora apresentando
melhoria de pontuagio nestes sete quesitos — entre 2007 € 2014 —, em termos comparativos
com as outras nagoes, a posicao brasileira teve retrocesso, uma vez que os outros paises também
melhoraram no periodo. A infraestrutura de transportes ¢ indicada, por 57% dos respondentes
na pesquisa do Ipea (De Negri e Oliveira, 2014), como tendo alta ou média importincia em
termos negativos para a competitividade.

Estudo que a Corporagao Financeira Internacional (IFC), do Grupo Banco Mundial,
atualiza anualmente, intitulado Doing business, contém também indicagoes da dimensao do
desafio e do esforco necessdrio para reverter situacio que se afigura desfavordvel em termos
de competitividade. O indicador, que é composto por dez quesitos — entre estes, itens como
a facilidade de abrir um negécio e os procedimentos para pagar taxas e impostos e processar
a documentagdo para exportagao —, situa o Brasil no ranking de 189 nagoes, em 124° lugar.”
Este, os indices anteriores e outros mais sao passiveis de questionamentos metodoldgicos, de
modo que comparagoes sao sujeitas a controvérsias.

A empresa de consultoria McKinsey (McKinsey Global Institute, 1998) comparou,
com base em estudos de caso, a produtividade da mao de obra em alguns setores produtivos
brasileiros com a produtividade destes setores nos Estados Unidos. Comparada 4 produtivi-
dade norte-americana, a brasileira era: 69% em siderurgia, 47% em transporte aéreo, 45%
em telecomunicag¢oes, 40% em bancos de varejo, 36% no automobilistico/montadoras, 35%
em construgao civil, 22% em autopecas, 18% em alimentos processados e 14% em varejo de
alimentos. O estudo ¢ de natureza microecondmica e focaliza alguns setores da economia, e
seria util atualizd-lo para a atualidade, com metodologia similar.

6. Disponivel em: <http://www3.weforum.org/docs/GCR2013-14/GCR_Rankings_2013-14.pdf>. Acesso em: 21 mar. 2014,
7. Disponivel em: <http://www.doingbusiness.org/data/exploreeconomies/brazil#trading-across-borders>.
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Estudos com cdlculos da produtividade do trabalho na economia brasileira ganharam
mais impulso a partir da década dos anos 1990. O tema passou a frequentar as pesquisas
académicas e das institui¢oes governamentais voltadas para as questoes do desenvolvimento.
Os resultados das investigagdes convergem ao apontar o quadro tendencial de cadente crescimento
da produtividade brasileira. Pesquisa do Ipea — com dados do Sistema de Contas Nacionais,
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) — indica os seguintes resultados de
crescimento da produtividade do trabalho entre 1995 e 2009: 0,8% ao ano (a.a.) em média
para o total da economia. Para este resultado, concorreram a agropecudria, cujo crescimento
foi de 5% a.a., a inddstria extrativa, com 3,5% a.a., os servicos, com 0,1% a.a. e a industria
de transformagao, com -0,2% a.a. (Squeff, 2012).

4 0 CONTEXTO NORMATIVO EM EXPANSAO

A experiéncia das iniciativas governamentais e nao governamentais e privadas de promover
a produtividade e a qualidade lancadas desde os anos 1990 deixou como li¢do a necessidade
de auferir ganhos com as sinergias entre um niimero maior de atores atuando em perspectiva
convergente e por periodo de tempo mais longo. De outra forma, os resultados — ainda que
meritérios e importantes — terdo impacto limitado e nao alcangario a dimensao sistémica,
essencial ao alcance de resultados sustentdveis.

Diversas iniciativas governamentais e privadas de promogao da melhoria da qualidade e
do aumento da produtividade criadas na primeira metade dos anos 1990 com o PBQP sao
ainda vigentes no governo federal,® nos governos estaduais e no setor privado.” No entanto,
devido a falta de instincia de articulagio de esforgos e a defini¢ao de estratégias e objetivos
convergentes, perderam a dimensao nacional. A auséncia de articula¢io contribuiu também
para o ainda insuficiente enraizamento das préticas voltadas para a eficiéncia na administragao
publica, no tocante 2 mentalidade dos gestores nos trés niveis federativos.

Institui¢des governamentais desenvolvem iniciativas voltadas para a superagao de gargalos
que impactam a eficiéncia dos agentes clientes. Um exemplo é a implantagio, em abril de 2012,
do Programa de Patentes Verdes, pelo Instituto Nacional de Propriedade Industrial (INPI), com
o objetivo de reduzir de entre seis a dez anos para dois anos o tempo de exame dos pedidos de
patente com interesse para o tema da sustentabilidade ambiental. Com o tratamento especial
do programa aos pedidos de patentes, a primeira patente de invengao relativa a sustentabilidade
ambiental deferida ocorreu apenas nove meses apés a solicitagao de ingresso do pedido. Até 5
de marco de 2013, jd eram 67 os pedidos de patente protocolados no programa (INPI, 2013).
Iniciativa meritdria, mas de alcance circunscrito, uma vez que os patenteamentos nao referentes
a sustentabilidade ambiental continuam na expectativa de solugao para o longo prazo de espera.

No citado caso do fast track para pedidos de patente de sustentabilidade ambiental ado-
tado no INPI, hd o estabelecimento de uma prioridade. Observadas as peculiaridades, outras

8. Prémio Nacional de Gestao Publica (PQGF).
9. Fundacéo Nacional da Qualidade (FNQ) e Movimento Brasil Competitivo.
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agéncias governamentais podem ser motivadas a adotar prética andloga, até que se consiga —
com medidas estruturais — determinar tendéncia de redu¢io das “filas a espera” de pedidos de
andlise, autorizagoes, registros e concessoes. Sinalizacoes de prioridade de politica devidamente
justificadas poderiam auxiliar as agéncias a encontrar em expedientes — como o fast track e ou-
tros — um modo de reduzir o tempo de espera que convirja para atingir os objetivos de politica.

Os agentes governamentais cotidianamente emitem regulamentacoes e normas com
finalidades que visam o bem-estar das pessoas, os desenvolvimentos social e econdmico e a
sustentabilidade ambiental. A observéincia destes regulamentos e destas normas ¢é aferida muitas
vezes por meio de avaliacoes, inspecoes, andlises, testes, laudos e certificagoes, executados por
organizacoes empresariais ou publicas, governamentais ou nio, prestadoras de servigos tec-
noldgicos. As infraestruturas técnica e institucional da prestagao destes servi¢os no Brasil sdo
robustas e consistentes com as referéncias internacionais. Ilustrativamente, o Comité Brasileiro
de Regulamentagao (CBR) assegura a consisténcia da regulamenta¢io normativa interna no
Brasil. Integrado por 24 representantes de érgaos governamentais federais, o CBR atua no 4m-

bito do Sistema Nacional de Metrologia, Normalizacio e Qualidade Industrial (SINMETRO).

O quantitativo de programas de avaliagio da conformidade concluidos — em implanta-
¢ao e implantados, no contexto do Sistema Brasileiro de Certificagio — reflete a tendéncia de
aumento da emissao de regulamentos e normas compulsérias e voluntdrias. Este quantitativo
evoluiu de dezenove, em 1999, para 197, em 2013 (Lobo, 2013).

Outro tema a receber crescente atengao é a licenga social, que pode ser integrada no conceito
mais amplo da licenga socioambiental. A licenca social trata de assegurar a sustentabilidade de
um empreendimento, com o objetivo de eliminar ou mitigar riscos advindos das suas inter-
corréncias com os interesses de segmentos da sociedade por este impactados, e como tal pode
ser objeto de iniciativas normativas legais. Ilustrativamente, a Resolugao do Banco Central do
Brasil (BCB) n° 4.327, de 25 de abril de 2014, dispoe sobre as diretrizes a serem observadas
pelas instituicoes financeiras e pelas demais institui¢oes autorizadas a funcionar pelo BCB para
o estabelecimento e a implementagdo da Politica de Responsabilidade Socioambiental. Ainda
que se argumente que esta resolucio nio tenha acrescentado, senio reafirmado, obrigagoes e
responsabilidades, esta pode ser considerada exemplo de medida normativa.

H4 conhecimento acumulado e iniciativas colocadas em prética em niveis local e global, de
modo que o referencial técnico para os critérios socioambientais nas normativas governamentais
ou privadas existe. Citam-se as normas: ISO 26000 (diretriz normativa de responsabilidade
social), ISO 14001 (sistema de gestio ambiental) e ISO 45001 (sistemas de gestao da seguranga
e da satide do trabalho — draff) — emitidas pela International Organization for Standardization
(ISSO) —, SA 8000 — determinada pela Social Accountability International (SAI) —e OHSAS
18001 (avaliagao de seguranga e satide no trabalho) — desenvolvida pela Occupational Health
and Safety Assessment Services (OHSAS). Voltados para o setor financeiro, os Principios do
Equador sdo critérios para a concessdo de financiamento, com o objetivo de assegurar que os
projetos sejam desenvolvidos de modo socialmente e ambientalmente responsavel.
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O avango da ciéncia e seu emprego nas inovagoes tecnoldgicas, a crescente preocupagio
com as questoes sanitdria e ambiental, o boom de commodities e a internacionalizagao das cadeias
produtivas e de valor — que amplificam o comércio interpaises — explicam em boa medida a
intensificagio da demanda por servigos tecnoldgicos nos tltimos anos. As cadeias de prestadores
de servigos tecnoldgicos — desde as andlises e os testes a certificagoes e aos estudos prospectivos,
passando por projetos e assessoramento — devem ser fortalecidas. Os laboratérios, os centros e
os institutos de pesquisas publicos e privados — independentes ou vinculados a instituicoes de
ensino e pesquisas cientifica e tecnoldgica — devem ter fortalecida sua dimensio de prestadores
de servigos, nao apenas para a grande empresa e os rgaos governamentais, mas também para
a média, a pequena e a microempresa.

5 ESCOPO DE ATUACAO DA COMISSAO NACIONAL DE PRODUTIVIDADE

A oferta de bens e servigos — publicos e privados, de melhor qualidade, mais seguros, de menor
impacto ambiental e produzidos com maior eficiéncia — é necessidade socioecondmica.
A existéncia de ente na estrutura governamental que auxilie o governo no aprimoramento de
suas politicas, iniciativas e agoes trard contribui¢io decisiva para isto. Sua atuagio deve neces-
sariamente fazer-se em diélogo permanente com a sociedade e os demais entes governamentais.

A Comissao Nacional de Produtividade, ora proposta, atuard em todo o espectro das
atividades de governo e terd como prioridade a melhoria da eficiéncia por meio da qualidade
das politicas publicas, em temas como satde, seguranga, educa¢io, mobilidade, meio am-
biente e competitividade econémica. De especial relevincia para o alcance destes objetivos
serd a qualidade da regulamentagio publica sobre a produgio e a circulagio de bens e servigos
produzidos e consumidos no pais ou exportados.

A vasta extensao territorial do Brasil, sua ampla dotagao de recursos naturais e os regimes
climiticos em geral sem extremos historicamente contribuiram para a existéncia de um trago
cultural, que denota menos atenc¢ao a possibilidade de escassez aguda de recursos naturais.
Mas nao hd como deixar de considerar, por exemplo, as mudangas climdticas e seus efeitos
sobre os regimes de chuvas, bem como a emergéncia de cendrios de escassez até mesmo de
dgua. A Comissao Nacional de Produtividade desenvolverd agoes voltadas para a produtivi-
dade no aproveitamento dos recursos naturais; entre estas, a disseminagdo da cultura de seu
adequado uso.

A perspectiva de escassez de bens intensivos em recursos naturais ¢ item importante da
agenda das politicas publicas, e, para o futuro nio tao distante, poderd ser constatada a
necessidade de desestimular o consumo descuidado de determinados bens. A substituigao por
intermédio da inovagao pode revelar-se insuficiente para garantir seu suprimento com segu-
ranga. Até mesmo solucoes altamente relevantes, como a reciclagem, podem ser insuficientes
para afastar riscos e incertezas quanto a possibilidade de escassez do recurso.

A Comissao Nacional de Produtividade realizard estudos e pesquisas e coletard informa-
¢oes junto aos agentes principais interessados, podendo para isto utilizar audiéncias — inclusive
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audiéncias publicas —, quando assim recomendar a situagao. Os relatérios de avaliagao serdo
divulgados. A avaliagao de impacto da regulamentacao seguird metodologias que, quando
cabivel, levem em conta a experiéncia internacional, adequando-as a realidade nacional.

Um ponto bdsico dessa propositura é que as iniciativas da Comissao Nacional de
Produtividade sejam amparadas com adequados conceitos e técnicas de andlise. Pesquisas serdo
necessdrias para isto e para assegurar consisténcia na construgio de indices, métricas e metas.
Cabe neste caso alusdo a experiéncia e as competéncias do Ipea para atuar nestes temas.

A expansao da demanda por normas e regulamentos em dreas como seguranga, vigilancia
sanitdria, satide, sustentabilidade ambiental e mobilidade é uma realidade. Servigos tecnolégicos
em suporte as prdticas para sua observincia serdo crescentemente demandados. A Comissao
Nacional de Produtividade deve promover, por meio das instincias competentes, o desenvol-
vimento e o aprimoramento de regulamentos e normas.

Aspectos regulatdrios impactantes sobre o ambiente de competi¢ao também poderao estar
no escopo de interesses da Comissao Nacional de Produtividade, que, neste tema, se soma aos
agentes intervenientes atuantes em defesa econémica, da concorréncia e dos direitos do con-
sumidor. Ou seja, a regulamentacio enquanto fator garantidor do bem-estar da sociedade se
agrega o tema das boas praticas da competi¢ao, como promotor da igualdade de oportunidades.

6 PERFIL INSTITUCIONAL E METAS

A Comissao Nacional de Produtividade serd instituida na estrutura administrativa do governo
federal, com a finalidade de avaliar o impacto de politicas, iniciativas e agdes governamentais —
inclusive regulamentagées — sobre a produtividade dos agentes publicos e privados, considerados
os objetivos de politica que as motivou.

As prioridades poderao ser definidas setorialmente, ainda que nao precise ser este o tinico
ou o principal modo de organizacio da atuagao da comissao. Entre estas, estao os servigos de
impacto mais imediato no bem-estar da populagao, como os sanitdrios, de saide, de educagao,
de mobilidade e de sustentabilidade ambiental. A¢des diretamente voltadas para a produtividade
serao contempladas e deverdo ser conduzidas de modo conjugado as politicas industrial, de
ciéncia e de tecnologia e inova¢ao, de modo a promover a competitividade do setor privado.
A institucionaliza¢ao das agdes de governo como previsto nesta propositura serd referéncia
para os demais entes federados.

A Comissdo Nacional da Produtividade serd perfil de autarquia da administragio
publica federal. Perfil organizacional e vinculos institucionais serdo definidos em funcio da
sua missao e aprovados pelo legislador. Tendo o governo federal como szake holder, terd custos
de implantagao minimizados na medida em que se valerd de servidores requisitados e de ins-
talagdes disponiveis. O custo da sua nio implantago é o de nao dotar o pais de importante
instrumento para melhorar sua eficiéncia e sua produtividade, enquanto indmeros paises deste
ja dispéem, alguns hd muito tempo.
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A referéncia de tempo para o alcance de resultados com a implantaco sistémica da cultura
da produtividade — a partir do setor publico visando a redu¢ao de custos na economia como
um todo — ¢ de uma década, embora resultados parciais devam ser alcancados em prazo mais
curto. E essencial a continuidade da agdo ao longo do tempo, o que serd alcancado com o
cardter permanente da Comissao Nacional da Produtividade.

[lustrativamente, a Comissio Nacional da Produtividade poderd ter como meta hipotética
fazer com que a taxa de crescimento da produtividade do trabalho da economia seja acrescida
de 0,1 ponto percentual (p.p) todo ano, a partir do sexto ano do inicio da sua atua¢io, durante
quinze anos. Mantido este ganho de produtividade aos vinte anos de existéncia, a comissao terd
acrescentado 1,5 p.p.a.a. a taxa de crescimento da produtividade da economia. Uma taxa de
crescimento da produtividade de 0,8 p.p.a.a. — como a média verificada entre 1995 ¢ 2009 —,
com a atuagio da comissdo alcangaria 2,3% a.a., aumento de 187,5%. Acréscimos de 0,1 p.p.a.a.
na taxa de produtividade da economia decorrentes da atuacio da comissdo — acumulados por
aproximadamente entre oito anos e nove anos; portanto, apds entre treze e quatorze anos do
inicio da sua atuacio — compensariam os 8,5% do aumento do produto interno bruto (PIB)
que sdo destinados a elevagio das despesas com pessoal da Uniao (Pessoa, 2011).
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CAPITULO 5

PLANEJAMENTO INTEGRADO DA INFRAESTRUTURA DE TRANSPORTE REGIONAL

Fabiano Mezadre Pompermayer’

1 INTRODUCAO

Desde o inicio dos anos 2000, com a consolidagio da estabilidade monetdria, o governo federal
pode voltar a pensar o planejamento econémico de longo prazo. Em meados desta década, as
condigoes fiscais permitiram a retomada mais efetiva dos investimentos publicos em infraes-
trutura econdmica, com o langamento do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC),
em 2007, como principal evidéncia.

Entretanto, boa parte das obras previstas sofreu atrasos considerdveis, e os projetos
careciam, em alguma medida, de uma perspectiva de integracao entre eles, o que limitou
alguns beneficios socioeconémicos previstos. Tal condi¢ao foi resultado de vinte anos de baixo
investimento em infraestrutura econémica, notadamente a de transportes, gerando passivos
enormes que nio poderiam ser resolvidos em um curto espago de tempo. Este periodo de
pouco investimento provocou também a perda de capacidade de planejamento do Estado,
com a migracao dos técnicos envolvidos para outras atividades, e foi agravada pelo aumento
das exigéncias ambientais e de controle fiscal e social.

Especificamente para transportes, além do PAC, o governo retomou o planejamento
de longo prazo em 2006, por meio do Plano Nacional de Logistica de Transportes (PNLT).
Trata-se de um plano indicativo de investimentos em infraestrutura de transportes, com
horizonte até 2025. O estudo foi elaborado a pedido do Ministério dos Transportes (MT) por
consultorias externas ao governo federal, com o apoio do Centro de Exceléncia e Engenharia de
Transportes (CENTRAN), do Ministério da Defesa (MD). Neste plano, foi possivel identificar
os investimentos necessarios de forma integrada, com sinergias entre os projetos. Porém, boa
parte deles ainda nio estava em condigées de iniciar a execugao das obras, por falta de projetos
de engenharia e estimativas de custos e estudos ambientais nao suficientemente detalhados.
Por tal razdo, nio hd um casamento perfeito entre os projetos de transportes do PAC e do PNLT.

Mesmo selecionando os projetos com maior grau de maturag¢ao, os investimentos do
PAC sofreram diversos atrasos, atribuidos, em grande parte, a baixa qualidade dos projetos e
estudos elaborados pelo governo. Reconhecendo a baixa capacidade de planejamento para tais
empreendimentos, foram retomados os programas de concessao para a drea de transportes,
com destaque para o Programa de Investimentos em Logistica (PIL) em 2012.

1. Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacdo, Regulacdo e Infraestrutura (Diset) do Ipea.
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Entre as concessoes jd realizadas (concentradas em rodovias, com marco regulatério
mais consolidado, e aeroportos, com a urgéncia em atender a Copa do Mundo de Futebol),
chamam a atengao os grandes desgios sobre peddgio obtidos, bem como dgios de outorga.
Estes resultados evidenciam que os estudos que balizaram os pardmetros da concessao ou
subestimaram a demanda ou superestimaram os custos (ou ambos), sendo estes os principais
fatores que afetam a rentabilidade dos projetos para o parceiro privado. Quanto aos custos, é
reconhecido que os empreiteiros privados tém muito mais capacidade para gerencid-los que
o governo, sendo aceitdvel que os estudos do governo superestimem os custos. Mas quanto a
previsio de demanda, seria possivel o governo ter capacidade de avaliagao tao boa ou melhor
que os parceiros privados, por ter visao integrada dos projetos e das economias regionais, por
exemplo.

A Empresa de Planejamento e Logistica (EPL) foi criada, em 2012, para apoiar o MT
no planejamento da infraestrutura de transportes do pais. Uma de suas tarefas é atualizar
o PNLT, agora batizado de Plano Nacional de Logistica Integrada (PNLI), englobando o
planejamento da infraestrutura portudria (entao elaborado pela Secretaria de Portos — SEP)
e da aeroportudria (a cargo da Secretaria de Aviacio Civil — SAC). Em certa medida, a EPL
cumpre missao semelhante & do Grupo de Estudos para Integragao da Politica de Transportes
(GEIPOT) nas décadas de 1970 e 1980.% A empresa vem se capacitando para a modelagem
da oferta de infraestrutura de transportes, mas para a modelagem da demanda por transportes,
que envolve mais conhecimento das atividades econdmicas no pais e sua distribuigao regional,
havia a necessidade de execugdo externa. Algumas consultorias foram abordadas, mas surgiu
a possibilidade de o estudo ser realizado pelo Ipea, que prontamente atendeu.

Nesse processo, um dos passos iniciais é o levantamento do padrao de viagens inter-regionais
de cargas e passageiros, identificando os potenciais de geragio e atracio de viagens de cada
localidade, bem como sua distribuigdo entre elas. Os modos de transporte usados também sao
levantados. Assim se obtém a matriz origem/destino (O/D) das viagens de carga e passageiro
para um ano-base, em cada modo. A partir dai, sao projetados os crescimentos de demanda por
transporte para os anos futuros, isto ¢, as matrizes O/D futuras, que sio confrontadas com a
oferta de infraestrutura a fim de identificar seus gargalos e projetar a necessidade de melhorias,
como construgao ou amplia¢ao de rodovias, ferrovias, hidrovias e portos. A constru¢io da
matriz O/D é essencial para o planejamento da infraestrutura de transportes do pais, uma vez
que permite a constru¢io de cendrios e a otimizagao dos investimentos.

A elaboragio de uma matriz O/D envolve o levantamento e cruzamento de uma série
de dados socioeconémicos, que sdo ajustados e calibrados com pesquisas de campo, em que
viajantes sao entrevistados em locais predeterminados para identificar diversos atributos de sua
viagem, como origem, destino, motivo, tipo e valor da carga, modo(s) de transporte utilizado(s)
etc. Este trabalho envolve conhecimento técnico especifico em modelagem de transportes e
também em economia e estatistica.

2.A Lein®5.908, de 20 de agosto de 1973, transformou esse grupo de estudos em Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes, preservando
a sigla GEIPOT (Brasil, 1973).
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A missao do Ipea é produzir estudos e pesquisas e assessorar o Estado, visando amparar
a formulagao de politicas pablicas de desenvolvimento. Nesse sentido, a pesquisa, de enorme
relevincia para a sociedade, insere-se nos objetivos da institui¢ao, dado que seus resultados sao
insumo bdsico para o planejamento nacional. A participagao do instituto favorece a consoli-
dacio e a disseminagao destes conhecimentos e metodologias. Além disso, o envolvimento do
instituto com uma pesquisa desta natureza contribui para a ampliagao de suas capacitagoes na
drea de planejamento em transportes, para que continue prestando suporte a0 MT e a prépria

EPL no futuro.

Com uma matriz O/D consolidada e abrangente, a EPL poderd realizar suas avaliagoes
de necessidade de expansio da oferta de infraestrutura de transporte. O Ipea, além de apoiar
a EPL nestas avaliacoes, se beneficia das informacoes da matriz O/D ao cruzé-las com outras
fontes de dados socioecondmicos, podendo realizar estudos diversos sobre o desenvolvimento
regional, matrizes insumo/produto e fomento produtivo, por exemplo. Adicionalmente, a
disponibilizacio desta base de dados a sociedade permite o desenvolvimento do préprio setor
de transporte e logistica.

Este capitulo apresenta os fundamentos da elaboragio de estudos de demanda de
transporte e a metodologia adotada pelo Ipea na elaboragiao da matriz O/D para a EPL.
Em seguida, discute-se como o instituto possui capacitagdes superiores a outros 6rgaos publicos
nesta tarefa e como traz vantagens a administragao publica sobre a contratagao de consultorias
privadas. Também sao discutidos potenciais desdobramentos para estudos de projegao de
atividade econdmica. Alguns resultados preliminares sao apresentados, ilustrando o potencial
de desdobramento para desenvolver politicas piblicas em outras dreas da economia. Por fim, as
vantagens de se ter um processo de planejamento da infraestrutura de transportes sistematizado
na administragdo publica sao discutidas.

2 ASPECTOS METODOLOGICOS DE MATRIZES ORIGEM/DESTINO DE TRANSPORTE

Matrizes O/D tém sido amplamente usadas no planejamento da infraestrutura de transportes
em diversos paises. As matrizes O/D estimadas projetam a demanda por servicos de trans-
porte, que, confrontada com a rede de transporte (oferta), permite identificar os diversos
gargalos e simular interveng¢des para mitigé-los. De uma forma geral, os modelos pressupoem
a utilizagao de sistemas computacionais de alocacao de fluxos de transporte de carga multi-
produto em redes multimodais que servem como ferramentas de planejamento de transporte

(Pompermayer, 1997).

Para o caso brasileiro, alguns autores publicaram artigos em periédicos sobre o tema,
como Carrilho (2012) e Calixto (2011). Guerra, Barbosa e Oliveira (2010) apresentam uma
metodologia para determinar uma matriz O/D de um sistema de transporte piblico por 6nibus
baseada em informagées do sistema de bilhetagem eletronica e no banco de dados das linhas
em Sistema de Informagao Geogrifica (SIG). Os autores destacam que a principal vantagem
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relacionada a metodologia proposta é a considerdvel redu¢ao de custo e tempo na produgido da
matriz quando comparada com as pesquisas de campo baseadas em entrevistas. Trata-se, porém,
de uma fonte de dados restrita as viagens de 6nibus que usam sistemas de bilhetagem eletronica.

Os métodos de coleta de dados para a construgio de matrizes O/D constituem uma das
etapas mais importantes em trabalhos dessa natureza. Segundo Cascetta (1984) e Demarchi e
Bertoncini (2004), hd trés fontes bdsicas de dados para a calibragio de matrizes O/D: i) entrevistas;
i1) informagdes socioecondmicas, de uso do solo e fun¢oes de impedéncia; e i7z) contagem volumé-
trica de veiculos. A estas fontes, podem-se acrescentar os registros oficiais de viagens, cada vez mais
disponiveis em bases de dados fiscais — a exemplo dos registros de movimenta¢o e comercializagao
de mercadorias — e regulatérias — como os registros de movimentagao de passageiros por linha de
transporte regional autorizada pelos érgaos reguladores.

Outro desafio metodolégico diz respeito 2 modelagem dos dados. Abrahamsson (1998)
apresenta uma revisao da literatura sobre estima¢io de matrizes O/D no qual retine 21 abordagens,
de diferentes autores, além das técnicas baseadas em modelagem de trifego, em inferéncia
estatistica e métodos gradientes. Por sua vez, Calixto (2011) emprega métodos de programagio
linear fuzzi para estimar matrizes O/D em redes vidrias brasileiras congestionadas.

O préprio Ipea envolveu-se em trabalhos dessa natureza, bem como alguns de seus técnicos
possuem experiéncia pregressa no assunto. Com base no banco de microdados da Secretaria
de Comércio Exterior (Secex), foi desenvolvido o trabalho Atracio de cargas para o Porto de
Santos: perspectivas e crescimento sustentdvel (Campos Neto, 2006; Campos Neto e Santos,
2005; 20006), o qual apresentou importantes aspectos inovadores. O primeiro deles abrangeu
o estudo sobre o comércio internacional de bens (produtos). A partir de uma base de microdados,
foi possivel identificar, no nivel da empresa (CNPJ), todo o movimento de exportagio e
importagao brasileiro entre 2000 e 2003. Estas informagées foram municipalizadas para cada
produto (classificagio da Nomenclatura Comum do Mercosul — NCM a 4 digitos), e as
tabelas entdo geradas identificaram o total apurado em ddlares, peso e quantidade da carga e
o pais de origem/destino do produto. Isto permitiu uma andlise detalhada e consubstanciada
do potencial de produtos que podem ser atraidos para o Porto de Santos, e a drea de influéncia
(hinterldndia) para cada produto de interesse comercial. O banco de dados permitiu ampliar
a andlise para qualquer outro porto e para todos os portos simultaneamente, possibilitando a
obten¢io de resultados nacionais sobre politicas pablicas para o setor de transporte maritimo.

O segundo aspecto inovador do estudo foi quantificar, a partir do fluxo financeiro inte-
restadual de bens e servicos (atualmente conhecido como Sistema Integrado de Informagées
sobre Operagoes Interestaduais com Mercadorias e Servigos — Sintegra), o potencial de cargas,
em geral transportadas pelo modal rodovidrio, que tém possibilidade de efetivamente passarem
a ser transacionadas por cabotagem. Acrescentou-se, ainda, um estudo pioneiro, com objetivo
de oferecer a Companhia Docas do Estado de Sao Paulo (CODESP) um mecanismo para
identificar o potencial de crescimento de cargas de transbordo, na importagio e na exportagio,
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para os principais produtos manusedveis por este servigo. O terceiro ponto inovador foi, a
partir da consolidagao dos resultados dos questiondrios e entrevistas realizados com todos os
agentes que atuam no Porto de Santos (armadores de cabotagem, armadores de longo curso,
trading companies, empresas exportadoras e importadoras, operadores portudrios, operador
ferrovidrio, alfindega, sindicatos dos conferentes e dos estivadores, além de todas as diretorias
da CODESP), identificar: os critérios adotados pelo empresariado na escolha do modal
e/ou porto nas transagdes comerciais internacionais; os principais problemas encontrados pelos
agentes que operam com os portos nacionais; a visao dos armadores sobre a possibilidade de
constitui¢ao de um porto concentrador (hub port) na costa leste da América do Sul; as perspec-
tivas e dificuldades encontradas pelos empresdrios envolvidos na cabotagem; a avaliacio que
o empresariado faz da ento situagao do Porto de Santos; e as sugestoes de politicas publicas
extraidas das entrevistas.

Pompermayer (1997) apresentou o desenvolvimento de um sistema computacional para
alocagao de fluxos de transporte de carga multimodal e multiproduto. Este sistema foi utili-
zado para desenvolver um plano diretor de transporte de carga no estado do Rio de Janeiro
(Pompermayer e Leal, 1998), para o qual foi necessdrio estimar e projetar as matrizes O/D
de carga que utilizassem as vias de transporte que cortam o estado, para entao identificar
os gargalos da rede e propor melhorias. Este trabalho foi realizado na Comissao Especial da
Matriz Insumo Produto do Estado do Rio de Janeiro, e utilizou, além dos dados da matriz
insumo/produto estadual, indicadores de atividade econémica por municipio, registros de
importagao e exportagao da Secex e contagens de trifego e matrizes O/D estimadas pelo
GEIPOT na década de 1980. Apesar de alguns dos dados serem relativamente precdrios, foi
possivel estimar matrizes O/D adequadas para avaliar o nivel de utilizagao e os gargalos das
vias de transporte fluminenses.

A metodologia adotada no projeto com a EPL segue os procedimentos tipicos de
elaboragao de matrizes O/D, considerando a utilizagao de dados socioecondmicos para estimar
o potencial de geragao e atraco de viagens em cada local, e dados de viagens para calibrar a
distribui¢io entre os pontos de origem e destino, a distribui¢ao modal e a escolha de rotas.
Esta metodologia geral é conhecida na literatura de transportes como modelo de quatro etapas, e
um resumo adequado pode ser visto em Pesquisas em planejamento de transportes (Brasil, [s.d.]).
As quatro etapas consistem em: 7) geracao de viagens; ) distribui¢ao de viagens, 7)) divisao
modal; e 7v) alocagao de trafego. O desenvolvimento da matriz O/D foca as duas primeiras
etapas do modelo.

A matriz O/D a ser desenvolvida terd como base para as unidades locais minimas (zonas
de tréfego), para definir a geragio e a atragio de viagens, as microrregides do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE). Microrregides vizinhas com geracio e/ou atracgio de viagens
muito baixas poderao ser agregadas a outras microrregioes limitrofes e que utilizem as mesmas
vias de transporte. Assim, as matrizes O/D terao dimensao aproximada de 500 x 500.
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Deverao ser consideradas matrizes O/D para o transporte de carga e de passageiros.
Para carga, os resultados deverao ser abertos por tipo (granel sélido, granel liquido e carga geral).
O tipo carga geral poderd ainda ser dividido em classes de peso especifico. Estas divisoes
permitirao uma melhor identificagao de necessidades de adequacio da infraestrutura de
transportes, como a construgio de terminais especificos e o nivel requerido de resisténcia
dos pavimentos rodovidrios. Além da abertura por tipo de produto, havera a abertura por
modo de transporte. As matrizes O/D de passageiros irao considerar os modos de transporte
usados, como veiculos de passeio rodovidrio, 6nibus e aéreo.

A constru¢io de matrizes O/D parte dos dados socioecondmicos das microrregides
que geram e atraem viagens. Os dados socioecondmicos mais relevantes sao os relacionados
a populagio e renda, para os modelos que estimam ntiimero de viagens de passageiros, e as
atividades produtivas (em especial o valor bruto da produgio por tipo de atividade) para os
que estimam as viagens de carga. Obviamente, hd também influéncia dos dados de populagio
e renda na atragdo de viagens de carga (por exemplo: as relacionadas ao consumo final) e dos
dados de atividades produtivas nas viagens de passageiros (por exemplo: viagens a negdcio).
Idealmente, modelos estatistico/econométricos que estimem a correlacio entre as varidveis
socioecondmicas e nimero de viagens geradas e atraidas seriam os mais adequados para se
calibrar as matrizes O/D.

Com os potenciais de geragao e atragio de viagens em cada microrregiao, deve-se,
entdo, distribuir as viagens entre os diversos pares de origem e destino. O processo de
distribuigao consiste em compatibilizar os dados de potencial de atracio e geragao de cada
localidade com os dados de viagens observadas e os parimetros de impedancia entre cada
par origem e destino. E interessante ressaltar que ndo ¢ necessario obter dados de viagens
observadas para todos os pares de origem e destino. Com apenas alguns pares mapeados,
usando os pardmetros de impedancia (distincia, tempo de viagem e, principalmente, custo
de transporte), é possivel expandir o padrao de viagens observadas para os demais pares
O/D. O método mais utilizado nesta etapa é o modelo gravitacional. Esta caracteristica é
particularmente interessante pois uma importante fonte de dados de viagem ¢é oriunda de
pesquisas de campo, cujo custo para se cobrir todos os pares O/D possiveis seria proibitivo.
Assim, com pesquisas cobrindo apenas partes das matrizes ja é possivel obter informagdes
para calibrd-la completamente (Orttzar e Willumsen, 2011).

Diversos dados podem ser usados para calibrar as matrizes O/D. Dados oficiais de viagens
efetuadas (como registro de frete e passagens dos transportadores) sao os ideais para tal calibragao.
Outra opgio ¢ utilizar dados fiscais de movimentag¢io de mercadorias (por exemplo: nota
fiscal eletronica e conhecimento de transporte eletrdnico), a partir de notas fiscais, em especial
as jd cadastradas no Sintegra. A principal dificuldade de se utilizar estes tipos de dado estd
relacionada a qualidade e A cobertura das bases. Por exemplo, os dados de notas fiscais nao
necessariamente cobrem as movimentagoes de carga prépria em rodovias. De qualquer forma,
a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) jd possui o registro de movimentagao de
cargas nas ferrovias, e recentemente foi instituido o registro de movimentagao de cargas rodovidrias.
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Para o transporte aquavidrio também ¢ possivel obter os dados de movimentagao
portudria junto a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (ANTAQ). Informagoes
semelhantes podem ser obtidas para o transporte dutovidrio de petréleo e combustiveis junto &
Agéncia Nacional do Petréleo, Gds Natural e Biocombustiveis (ANP). Os dados de comércio
exterior também sao relevantes nesta categoria. Neste caso, pode-se trabalhar com dados
da Secex de exportacoes e importagdes. Os dados de comércio exterior registram o produto
importado/exportado segundo a NCM, bastante detalhada. A base de dados da Secex contém
ainda o porto/aeroporto/fronteira terrestre pelos quais estes produtos passaram, a cidade de
origem e o pais de destino de cada operagao comercial. O banco de dados é completo e de boa
qualidade. A ressalva a ser feita é que registra a transacao comercial pelo Cadastro Nacional
da Pessoa Juridica (CNPJ) da matriz da empresa. Existem vezes que uma empresa com CNPJ
em Sao Paulo pode realizar uma transagao de exportacao por Itaqui, por exemplo, cuja origem
real seria no interior do Maranhao. Em estudo do Ipea, estimou-se que este problema acontece
em cerca de 7% das transa¢oes (Campos Neto ez 4l., 2009).

No transporte de passageiros existe o registro na ANTT das viagens interestaduais em
linhas regulares, bem como o de passageiros aéreos na Agéncia Nacional de Aviagio Civil
(ANAC). As viagens rodovidrias em veiculo de passeio, entretanto, nio sio cobertas nestes
tipos de registro. Além disso, a utiliza¢io de bases de dados deve considerar que cada registro
pode representar apenas parte de uma viagem maior (por exemplo: uma passagem aérea de
Vitéria para o Rio de Janeiro pode ser parte de uma viagem que se iniciou em uma cidade
do interior do Espirito Santo e que tem como destino final uma cidade do interior do estado do

Rio de Janeiro).

Outro tipo de informagao que pode ser ttil para a calibracao de matrizes O/D de carga
¢ a proveniente das matrizes insumo/produto estaduais, nas quais sao identificados os fluxos
monetdrios entre setores de atividade econdmica e entre as diferentes Unidades da Federagao.
Mesmo apenas com a matriz insumo/produto nacional, jd é possivel mapear as relagoes
gerais entre as atividades econémicas, e com a sua distribuigao geografica é possivel esbogar
algumas relagdes de origem e destino, embora com menos precisiao que a partir das matrizes
insumo/produto estaduais. Outra fonte de dados para calibrar a distribuigao entre origem
e destino ¢ o uso de matrizes O/D de anos anteriores, mesmo que elas cubram apenas uma
parte da nova matriz.

Além dos dados oficiais e das matrizes insumo/produto, é recomenddvel se recorrer
a pesquisas de campo, entrevistando os viajantes sobre os diversos atributos da viagem.
Tais pesquisas sao particularmente interessantes para complementar os dados das viagens nos
registros oficiais (por exemplo: origem primdria e destino final e motivo), avaliar a repartigao
modal, a distribui¢io entre as rotas e, principalmente, identificar as viagens nao cobertas
pelos registros oficiais. Apesar de trazerem informagdes adicionais, estas pesquisas tém custo
elevado, o que limita sua utilizacio. Em complementagao as entrevistas em campo, podem ser
usadas contagens de veiculos em vias selecionadas da malha. De custo mais baixo, podendo
até serem automatizadas, estas contagens podem trazer informagoes sobre os tipos de veiculo,
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podem cobrir um ndmero maior de pontos da malha e permitem mais facilmente avaliar as
sazonalidades ao longo do dia, da semana e do ano. As contagens também sao necessdrias na
expansao dos resultados da pesquisa de campo, por cobrirem todos os veiculos que passam
no segmento de via onde se fazem as entrevistas. Se a contagem cobrir todo o ano, por
exemplo, a expansao ¢ feita com base na relagao niimero de veiculos entrevistados (por tipo)
com o nimero total de veiculos (contados). Se a contagem for em periodo reduzido, uma
semana por exemplo, a expansao deve considerar também dados socioecondmicos sazonais,
como produgio agricola dos produtos identificados nas entrevistas, tomando ainda o cuidado
de avaliar o niimero de dias tteis, nao tuteis e feriados ocorridos durante as entrevistas e as
contagens. Além destas, enquetes especificas com o setor produtivo podem complementar
estas bases de dados.

Neste trabalho, a metodologia para constru¢io da matriz O/D para o Brasil deverd
considerar todas essas metodologias e informagoes, na medida em que estiverem disponiveis.
Como suporte para a obten¢ao de dados necessirios a constru¢io da matriz O/D, foi
realizada uma pesquisa de campo, com entrevistas e contagem de trifego, executada pela
EPL ao longo de 2013 e 2014. A extensao, a cobertura geografica, o niimero de entrevistados
e o questiondrio base da pesquisa de campo foram elaborados pelo Ipea com o apoio da EPL.
Os pontos de coleta de dados foram definidos de forma a priorizar rodovias de grande volume
de trifego e algumas rodovias de interligacio, mesmo que de menor trafego. Neste trabalho
foram aproveitadas as informacoes ja levantadas em pesquisas anteriores, tais como as do
PNLT (Brasil, 2010), e contagens de trifego realizadas em 2011 (Brasil, 2011). Outra fonte
de dados em andlise ¢ a de contagem de veiculos nos radares eletronicos do Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transporte (DNIT). Além de verificar infragdes de velocidade,
estes radares contam a quantidade de veiculos que por eles passam, identificando também o
porte do veiculo. Trata-se de uma grande base de dados, coletada em mais de 4 mil pontos
das rodovias federais, e uma boa cobertura temporal, com jd alguns anos de registro. A obten¢ao
de séries histéricas de viagens é particularmente importante para verificar a evolugio da
demanda por transporte no tempo, em correlagio a varidveis mais relevantes temporalmente
que espacialmente, como renda, custo de combustiveis, preco de passagem, crédito etc.
(Ortazar e Willumsen, 2011). Adicionalmente, complementam os dados obtidos em periodos
especificos, como as pesquisas de campo.

Utilizando proje¢oes macroecondmicas e populacionais de cada microrregiao, além
de dados setoriais das atividades, pode-se desenvolver metodologias para a proje¢ao dos
potenciais de geragdo e atragdo de viagens. Para os casos em que nao se prevé grandes
alteragdes na infraestrutura de transporte, as alteragdes dos potenciais de geragio e atragao
de viagens jd seriam suficientes para projetar o crescimento de toda a matriz O/D.
Porém, convém também se atualizar as impedancias de cada par O/D, em fungio das
alteragoes na infraestrutura de transporte. Alguns tipos de viagem, mais sensiveis ao custo
de transporte, como os granéis agricolas e minerais, tendem a ser mais dependentes
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da oferta de infraestrutura que dos potenciais de geragao e atragao de viagens. Modelos
de equilibrio espacial de precos sao indicados para tais proje¢oes (Pompermayer, 2003).
Em alguns casos, até a investigacao da estrutura de mercado dos setores usudrios de trans-
porte pode ser necessdria. Como exemplo, produtos agricolas voltados para a exportagao
s40, geralmente, comercializados por grandes grupos econémicos, comprando a produgao
de diversos pequenos produtores rurais, consolidando grandes volumes para envio ao
mercado externo, usando sua estrutura prépria de distribui¢ao. Redugoes do custo de
transporte, em principio, deveriam reduzir o custo final dos produtos e ampliar a margem
dos produtores, induzindo tanto a ampliagio da demanda quanto da oferta do produto
transportado. Entretanto, com a concentragiao de mercado existente no elo de comercia-
liza¢ao de produtos agricolas, redugdes do custo de transporte tendem a ser absorvidas
pela margem de lucro dos grandes #raders, reduzindo o potencial indutor de aumento de
demanda e produgio do produto em questao.

Neste trabalho serao propostas metodologias para a projegao das matrizes desenvolvidas
com base nos dados socioecondmicos disponiveis. Sistemdticas para contagens de
trafego permanentes e atualizagoes da pesquisa de campo também serao propostas. Modelos
de equilibrio espacial de pregos considerando a estrutura de mercado da cadeia de produgio de
alguns produtos poderao ser considerados para avaliar o impacto de alteragoes relevantes na
malha de transporte, permitindo proje¢oes mais adequadas destas matrizes O/D especificas.
Tais avaliagdes podem também ser utilizadas para outros estudos do Ipea, em especial sobre
politicas de incentivo a produgio agricola e mineral. Distintas metodologias de projecio
das matrizes O/D deverio ser desenvolvidas para carga geral, cargas a granel e passageiros.
Com as metodologias definidas, serao propostas projecoes das matrizes O/D para vdrios
anos, até o ano 2035.

3 PROJECOES DE DEMANDA POR TRANSPORTE

Em resumo, o objetivo da elaboragio de uma Matriz O/D ¢ identificar o padrio de viagens
de cargas e passageiros ¢ como o crescimento da populagio e das atividades econémicas em
cada regido afetard a demanda futura de transportes. Assim, dois resultados importantes sio:
i) as matrizes calibradas para o ano base; e 77) os cendrios de crescimento populacional, de renda e de
atividade econdmica, em cada regido. Para o primeiro, sua visualizagdo traz indicagoes de como
as atividades econdmicas se interagem regionalmente, podendo ser insumo para a avaliacao
e proposigao de politicas publicas em outras dreas, missao principal do Ipea. E na elaboragao
do segundo, os conhecimentos socioecondmicos sao mais necessarios que os de transporte.

A seguir apresentam-se alguns resultados preliminares da matriz O/D para o ano de
2013. Nos mapas 1, 2, 3 e 4 sdo apresentados os quinhentos maiores fluxos de transporte
(em toneladas por trimestre) entre as microrregioes brasileiras e com o exterior, para
alguns produtos selecionados. O ponto no meio do Oceano Atlantico representa todos
os paises do exterior além da América do Sul. A espessura das linhas indica a intensidade
do fluxo de transporte.
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MAPA 1
Os quinhentos maiores fluxos de transporte de carnes entre microrregides’
(Em toneladas por trimestre)

B 4.t 500 toneladas
I Ate 1.5 mil toneladas

B Ate S mil toneladas

- Até 10 mil toneladas

I 5.tc 20 mil toneladas

I Maiores de 20 mil toneladas
T

Fonte: Matriz origem/destino; Ipea e EPL (2013).
Elaboracdo: Empresa de Planejamento e Logistica (EPL).
Nota: ' Resultados preliminares.

MAPA 2
Os quinhentos maiores fluxos de transporte de celulose e papel entre microrregies’
(Em toneladas por trimestre)

=RL

Camadas

Zonas de trafego
Linhas de desejo
Pares OD produto 25

AT E R ]
= |Pares OD produto 25
B 22 7.5 mil toneladas

I Até 15 mil toneladas
(Até 30 mil toneladas
I &t 60 mil toneladas
I 14 120 mil toneladas
i e 120 mil toneladas
A ? O o0 w50 10 e
Fonte: Matriz origem/destino; Ipea e EPL (2013).

Elaboracdo: EPL.
Nota: ' Resultados preliminares.
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MAPA 3
Os quinhentos maiores fluxos de transporte de “maquinas, méveis e produtos das industrias diversas” entre microrregides’
(Em toneladas por trimestre)
‘\..-yi""' s By il ] [Facapa )75,

Pares OD produto 8
00 3203845 8407650 1ZBIERTS,

Pares OD produto 8

I 2:té 20 mil toneladas
Até B0 mil toneladas

B ~té 120 mil toneladas

I Maicres de 120 mil toneladas

oS 850 o TEE TELO hm

Fonte: Matriz origem/destino; Ipea e EPL (2013).
Elaboracdo: EPL.
Nota: ' Resultados preliminares.

MAPA 4
Os quinhentos maiores fluxos de transporte de veiculos entre microrregies’
(Em toneladas por trimestre)

Pares OD produto 16
0.00
Pares OD produto 16
B 216 7,5 mil toneladas

Até 15 mil toneladas
- I té 30 mil toneladas

e ( I aiores de 30 mil toneladas
= oo e T a0 ke
Fonte: Matriz origem/destino; Ipea e EPL (2013).
Elaboracao: EPL.
Nota: ' Resultados preliminares.
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Observando os mapas em conjunto, percebe-se a concentragao dos fluxos no leste do pais,
notadamente nas regides Sudeste e Sul, seguidas pela regido Nordeste, e também alguns fluxos
relevantes para Goids e Distrito Federal. Tal resultado é coerente com a disposi¢io populacional
e econdmica do pals, concentrada nessas 4reas.

Porém, ¢ nas andlises de cada mapa isoladamente que pode se perceber movimentagoes no tao
evidentes em outros estudos econdmicos. Por exemplo, dos quatro mapas apresentados, o de “carnes”
(mapa 1) é o Ginico em que a regido Centro-Oeste, como um todo, tem alta relevincia. Mais interessante é
reconhecer o alto volume com a Venezuela, evidéncia da grande exportagio de carne de frango para aquele pais.
No mapa 2, fica evidente o grande volume de exportacao de celulose a partir das regides onde
estao localizadas as grandes fabricas deste insumo, sul da Bahia, Espirito Santo e Sao Paulo.

No mapa 3, estao agregadas as movimentagoes de maquinas, méveis e produtos das inddstrias diversas,
no qual se incluem vérios tipos de componentes. Chama a atengio a grande movimentagio de e para Manaus,
sendo também o maior fluxo com os outros continentes. Também é relevante o fluxo para Fortaleza e Recife.
O mesmo ocorre para as movimentagoes de veiculos (mapa 4), com grandes volumes para Fortaleza,
Recife, Salvador e Vitéria, que nao sio os maiores centros produtores e consumidores destes produtos.
Claramente estas movimentagdes sao influenciadas por incentivos fiscais nestas regioes, o que
pode ser objeto de estudos pelo Ipea.

A estimativa do nivel de atividade e populacional futuro em cada regido também ¢ uma fonte inesgo-
tavel de informagoes que podem gerar novos estudos. A elaboragio de diversos cendrios de crescimento e
suas interagoes entre atividades e regioes passa por um exercicio de discussao que pode levar a proposi¢ao
de diversas politicas publicas. O mapa 5 dd apenas uma leve impressao das provéveis mudangas por que o
pais passard, com impactos sociais e econdmicos que devem ser levados em conta nas politicas pablicas.

MAPA 5

Producao de soja por microrregiao'

(Em toneladas por ano)

5A — Ano-base 2013 5B — Projecdo para 2035: cenario médio

Fonte: Matriz origem/destino; Ipea e EPL (2013).
Elaboracao: Ipea.
Nota: ' Resultados preliminares.

116



Planejamento Integrado da Infraestrutura de Transporte Regional

Espera-se que a produgio de soja brasileira cresga bastante, quase dobrando em vinte anos
nos cendrios mais otimistas. E este crescimento serd concentrado nas regiées Centro-Oeste, Norte
e parte oeste da regido Nordeste. Isto deve provocar a migragao de trabalhadores de outras regioes,
pressionando a infraestrutura das cidades, mas também gerando diversas oportunidades de negécios.
Tal movimento deve ser previsto nas politicas publicas, que podem até mesmo intensificd-lo, como
é esperado com a melhoria da infraestrutura de transporte para reduzir os custos de escoamento da
producio agricola da regido. Desta forma, os cendrios de populagao e renda das familias também
devem considerar estas migragoes. Neste contexto, o grafico 1 apresenta as taxas de crescimento
da renda das familias por Unidade da Federagao, média anual, projetada para os préximos vinte
anos (cendrio mais provével). Observa-se claramente que os estados menos desenvolvidos deverao
apresentar taxas de crescimento maiores, devido a maior migragao de pessoas para eles.

GRAFICO 1
Taxas projetadas de crescimento anual da renda das familias — cenario mais provavel'
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Fonte: Matriz origem/destino; Ipea e EPL (2013).
Elaboracdo: Ipea.
Nota: ' Resultados preliminares.

4 VANTAGENS DO PLANEJAMENTO INTEGRADO DE TRANSPORTES E INTERNALIZADO
NO GOVERNO

Como visto, a construgio e calibragao de matrizes O/D envolvem o tratamento de grande
quantidade de dados socioecondmicos. Neste quesito, o Ipea traz grande experiéncia em
manipulagio de bases de dados, tanto econdmicas quanto sociais, com recortes os mais diversos,
como regionais, setoriais e fiscais, conhecendo as potencialidades e limitacoes das vérias bases
de dados disponiveis. Além disso, o instituto tem larga experiéncia em modelagem estatistica
e econométrica usando tais dados, o que ajuda na elaboragao dos modelos de geragao e atragio
de viagens, bem como nos de proje¢ao das varidveis socioecondmicas mais relevantes.
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O Ipea também possui relevante experiéncia em estudos econémicos setoriais e regionais,
cujos achados podem ser usados na construgio dos cendrios de crescimento econémico
das atividades em cada regiao do pais. Tais cendrios servem de premissas para as projecoes de
demanda de transporte dos diferentes produtos, por meio das previsdes de produgio e consumo
em cada localidade analisada. Esta experiéncia se associa a visao que o instituto possui sobre a
economia do pais, de forma integrada, entendendo as interagdes que as diferentes atividades
e regioes apresentam.

Além da capacitagio técnica, o Ipea apresenta grande diversidade ideolégica, permitindo
diferentes visoes de futuro do pais e sua economia. Por meio desta convivéncia e debate de
opinides, diversos cendrios de crescimento econdmico podem ser avaliados, subsidiando as
previsdes de demanda de transporte necessdrias ao projeto. Além disso, como o foco do instituto
estd no planejamento de longo prazo, ele consegue ter relativa independéncia dos problemas
de curto prazo, tipicos de 6rgaos publicos executivos.

Apesar de o Ipea possuir as principais capacitagdes técnicas necessdrias a um projeto de
construgio e calibragao de matrizes O/D de transporte, este nao ¢ seu principal diferencial.
Algumas universidades e consultorias privadas também possuem estas capacitagoes. Entretanto,
por sua natureza juridica de érgao publico ligado ao governo central, o instituto pode acessar
algumas bases de dados que estes atores nao podem, como de dados fiscais de movimentagao
de mercadorias. Tais informacoes envolvem sigilo comercial e fiscal, o que impede sua utili-
zagdo por agentes nao publicos. Como 6rgao da administragao federal, o Ipea pode assumir
o compromisso de sigilo, e usar estas bases de dados para identificar o padrao de viagens de
carga e passageiro com muito mais precisao e cobertura que apenas por meio de bases de dados
publicas. Este acesso privilegiado a bases de dados nao publicas, associado a sua capacitagao
técnica, torna o Ipea o agente mais bem capacitado para a elabora¢io do projeto.

A participagao do Ipea na previsao de demanda de transportes jd traz vantagens importantes
a administragao publica, devido ao maior acesso a base de dados e sua capacitagio técnica.
Mas, além disso, a internalizag¢io de todo o processo de planejamento da infraestrutura de
transportes apresenta outras vantagens a administragao publica, e ao préprio desenvolvimento
econdmico do pais. Com a EPL assumindo o restante do processo, o governo passa a contar
com capacitagdo técnica para permanentemente atualizar o planejamento da infraestrutura
de transportes.

Isso permite, inclusive, redu¢io dos custos de planejamento ao evitar contratagoes de
consultorias sucessivamente, e pelo “planejamento constante” (Ortizar e Willumsen, 2011),
reduzindo os gastos com aquisi¢ao de dados (pesquisas de campo). As consultorias que prestam
estes servicos nio repassam a metodologia, por ser seu diferencial em relagao aos concorrentes.
Porém, tal posicionamento provoca uma perda a administra¢do publica, por ter de pagar
novamente por um produto ji desenvolvido. Com a internalizagao desta etapa de planeja-
mento, evita-se a recontratagio de desenvolvimento da metodologia assim como se permite
sua publicidade, dado que a administragdo publica nao concorre no mercado de consultoria.
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Além disso, a transparéncia metodolégica abre espaco para aprimoramentos sucessivos a partir
de contribuicoes da academia e mesmo do mercado de consultorias.

Tal internalizagio nio traz prejuizo a eficiéncia produtiva, pois os agentes privados
possuem menor acesso a dados que o governo. As etapas seguintes, de constru¢ao e operacio da
infraestrutura de transportes, podem, ou até devem, ser repassadas 2 iniciativa privada, para que
sejam executadas com maior flexibilidade e menor custo. Além disso, a etapa de planejamento
envolve questdes sistémicas que poderiam ser relegadas caso repassada 2 iniciativa privada, como
a integracio entre projetos e a distribui¢o dos custos e beneficios indiretos.

O planejamento da infraestrutura de transportes pela EPL também propiciard a siste-
matizagao dos gargalos logisticos e das solugoes possiveis. Como beneficio direto, tem-se a
antecipacio da resolu¢ao dos gargalos, que demanda a elaboragao de projetos detalhados,
obtengao de licengas ambientais e execugdo de desapropriacoes, que tomam bastante tempo.
A experiéncia recente mostra que a urgéncia em resolver os gargalos logisticos, associada a falta
de projetos adequados, resultou em grandes atrasos na execu¢ao das obras.

Mas a sistematizagao dos gargalos e solugdes logisticos traz ainda outras vantagens.
Associada a uma metodologia transparente e previamente acordada para a avaliacao das
solugdes, permite a priorizagao dos projetos para receberem investimento publico. Mantida
publica a lista de projetos priorizados, facilita-se o escrutinio e a fiscalizagao da sociedade.
Todo este processo proporciona ainda maior eficiéncia do uso de recursos publicos, pela
integragao entre projetos e pela priorizacao daqueles mais bem avaliados (por exemplo: com
maior relacdo beneficio/custo), evitando a criacao de “elefantes brancos” e a execuc¢io de
obras com poucos beneficios a sociedade.

O planejamento da infraestrutura de transportes pela EPL, apoiada pela previsao de
demanda estimada pelo Ipea, também traz beneficios a alocagao de riscos em projetos conce-
didos a iniciativa privada. A concessao de construgao e operagio de rodovias, ferrovias, portos
e aeroportos tem o mérito de proporcionar maior eficiéncia produtiva, reduzindo os custos
destes empreendimentos (Pompermayer e Paula, 2014). Entretanto, dependendo da alocagao
de riscos do projeto entre o governo e o parceiro privado, este Gltimo pode exigir altas taxas de
retorno para investir seu capital. Alguns riscos sao mais bem gerenciados e controlados se
assumidos pelo governo, enquanto outros, pelo parceiro privado. O exemplo mais claro para
ser assumido pelo ente privado é quanto aos custos de constru¢io e operagio, dado que ele
possui muito mais conhecimento que o governo sobre esta atividade. Por sua vez, ao governo
cabe assumir os riscos ambientais, de desapropriagdo e, em alguma medida, o de demanda
pelo servigo de transporte a ser prestado pela nova infraestrutura. Os estudos necessdrios para
licenciamento ambiental e desapropriacoes ja fazem parte das atividades da EPL para os novos
projetos, reduzindo o risco destas tarefas nos projetos a serem concedidos.

O risco de demanda passa a ser mitigado pela maior transparéncia na previsao de demanda
do governo e pela uniformizagdo metodoldgica entre os diversos projetos. Eles passarao a
contar com uma tnica proje¢ao agregada de demanda, e a parcela a ser capturada por
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projeto serd estimada por uma metodologia uniforme, e sem sobreposigao entre eles, isto ¢, um
fluxo de carga que se prever passar por um trecho de ferrovia A nao poderia ser considerado
na demanda futura de um trecho de rodovia B paralelo a ferrovia, por exemplo. Uma melhor
previsao de demanda permite também reduzir as demandas dos licitantes as concessoes por
contrapartidas subjetivas. Por exemplo, a percepgao dos interessados na concessao de que a
demanda projetada pelo governo possa estar superestimada pode leva-los a exigir que o projeto
tenha financiamento publico a taxas de juros subsidiadas, ou mesmo que o governo assuma
riscos tipicos do parceiro privado, como o do custo de construgao. Com maior confian¢a na
sua previsao de demanda, o governo terd maior poder de barganha na negociacao dos termos
da concessao junto aos interessados.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A retomada do investimento publico federal nos anos 2000 evidenciou a necessidade de o
Estado se capacitar no planejamento de longo prazo. No setor de transporte, a caracteristica
de industria de rede, com fortes economias de escala e escopo faz com que o planejamento
centralizado seja o mais indicado. Adicionalmente, crescentes exigéncias ambientais e de
controle social demandam a elaboracio de projetos melhores.

A criagao da EPL e o assessoramento do Ipea na proje¢ao de demanda de transporte regional
de cargas e passageiros buscam aumentar a capacidade do governo federal no planejamento da
infraestrutura de transportes do pais. Além das vantagens bdsicas de se ter um planejamento
centralizado, o fato desta capacitagio ser internalizada no governo ainda propicia outros ganhos.
Além de se reduzir a necessidade de contratagoes sucessivas de consultorias para a realiza¢io
dos estudos, a internalizagio facilita a homogeneiza¢io de metodologias, maior transparéncia
dos métodos, bases de dados, critérios de selecao de projetos e resultados dos estudos.

A participagao do Ipea ainda propicia a evolu¢iao das metodologias empregadas,
basicamente, de relacionadas 4 engenharia de transportes para mais integradas a
modelagens econémicas. A modelagem integrada de setores produtivos de bens fisicos e
da infraestrutura de transporte permite, por exemplo, verificar impactos indiretos dos
investimentos putblicos, como o aumento da produgao agricola, em virtude de menores
custos de transporte no escoamento dos produtos.

Mais além, é possivel avaliar o impacto do nivel de concentragio em alguns elos da cadeia
na captura dos beneficios gerados pelos investimentos em infraestrutura de transportes.
Por exemplo, a comercializagio de produtos agricolas é normalmente feita por atacadistas (ou zaders),
que compram dos agricultores, consolidam as cargas, contratam o servigo de transporte junto
aos transportadores e revendem aos mercados finais. Para algumas culturas, soja por exemplo,
hd certa concentracio no elo dos #raders, enquanto os demais sio mais pulverizados. Com a
reducio dos custos de transportes pela introdu¢ao de uma ferrovia, por exemplo, é possivel
que os traders capturem parte desta reducio, aumentando suas margens, em detrimento dos
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produtores e consumidores. Obviamente, o aumento da oferta destes produtos tende a ser
menor que seria se nao houvesse a concentragio no elo de comercializagio. Estudos econdmicos
podem ajudar a estimar estes efeitos e indicar medidas que os minimizem, aumentando os
ganhos socioecondmicos dos investimentos em infraestrutura de transporte. A participagio
do Ipea facilita a execucio de tais estudos associados a previsao de demanda por transportes.

Por fim, h4 ainda espago para se ampliar a integracio entre os diversos planejamentos
setoriais do setor publico federal, fungio em que o Ipea teria vantagens naturais. Vdrios
érgaos precisam fazer proje¢des de demanda e oferta de servigos publicos em suas dreas,
como a Empresa de Pesquisa Energética (EPE); os ministérios da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento (Mapa); da Fazenda (MF); da Previdéncia Social (MPS); da Educa¢io (MEC);
da Satide (MY) etc. Estas proje¢oes envolvem questoes demograficas, de distribuicio setorial
e regional e macroecondmicas, que normalmente fogem 2 capacitagio presente nestes 6rgios.
Capacitd-los, por sua vez, nio é uma abordagem eficiente, por trazer a duplicagao de esforcos
e, principalmente, por facilitar a criagao de projecoes incompativeis entre os diversos 6rgaos
de governo, levando a ineficiéncia das politicas propostas. A concentragao destas projegoes
em um Gnico 6rgao de governo, com os ministérios setoriais detalhando-as para as suas
necessidades, evitaria estes problemas, além de permitir a geragao de projecdes mais robustas
pela concentragio das capacitagdes técnicas. O Ipea estd institucionalmente alocado em uma
posicdo privilegiada para fazer este papel de assessoramento nas projegoes de longo prazo.
E j4 conta com capacitagio técnica e acesso a diversas bases de dados necessérias a tais estudos,
podendo iniciar este processo, como o estudo de projegao de demanda por transporte regional
de cargas e passageiros aqui exposto.
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CAPITULO 6

MATURIDADE ORGANIZACIONAL: UMA PROPOSTA DE CLASSIFICACAO
PARA SUPORTE AS POLITICAS PARA EMPRESAS DE PEQUENO PORTE

Mauro Oddo Nogueira'

1 INTRODUCAO

A questao da produtividade sistémica das economias passou a ocupar, nos anos recentes, papel
central no debate econdmico. O Brasil, historicamente, apresenta um quadro de heterogeneidade
em sua estrutura produtiva que, a despeito dos avangos econdmicos das ultimas décadas, nao
vem dando sinais de mudanga. Essa situagao torna-se critica na medida em que se apresenta
como limitador das possibilidades de aprofundamento no processo recente de redugao da
profunda desigualdade econdmico-social que marcam a trajetéria do pais. Superar esta hete-
rogeneidade ¢, portanto, um dos principais desafios para o futuro préximo. Ao se observar a
composicao e a dinAmica desta heterogeneidade fica evidente que parte significativa de sua
reprodugao repousa sobre a produtividade extremamente baixa de boa parcela das empresas
de pequeno porte. A questao que se coloca, ento, é como reverter esse quadro.

Neste estudo, busca-se analisar quais seriam as possibilidades estruturais para o aumento
da produtividade sistémica. A partir de uma observagao dos elementos norteadores das atuais
politicas direcionadas as micro, pequenas e médias empresas (MPME:s) identifica-se que um
dos problemas centrais para sua efetividade se baseia no fato de que estas politicas, via de regra,
possuem cardter horizontal, ndo dando conta das significativas diferencas que caracterizam
o segmento. Diante disso, apresenta-se aqui a proposta de estabelecimento de uma agenda
voltada para construcio de uma metodologia de classificagao das MPMEs que seja capaz de
diferenciar e direcionar as politicas pablicas de modo a que sejam capazes de ir efetivamente
ao encontro das necessidades das diferentes empresas que o compdem.

2 O PROBLEMA DA PRODUTIVIDADE

A virada da primeira década do século XXI foi marcada por dois fendmenos que alteraram
significativamente o debate econdémico. O primeiro deles foi uma mudanga no quadro de ins-
tabilidade monetdria em boa parte do mundo — particularmente no Brasil, com a consolidagao
do Plano Real. O segundo foi a crise global de 2008. A partir dessa nova conjuntura, a proble-
mdtica macroecondmica deixou de ocupar uma posicio hegemoénica no cendrio econémico.

1. Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacdo, Regulacdo e Infraestrutura (Diset) do Ipea.
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Novas varidveis passaram a compartilhar o protagonismo dos objetos e objetivos considerados
como criticos para o desenvolvimento. Entre elas, a produtividade passou a merecer destaque.
Nos ultimos anos, inimeros trabalhos debrugados sobre o tema foram desenvolvidos.

Jd em 1999, Shapiro e Variam chamavam a atengdo para o papel critico que a produtividade
comegava a ocupar no cendrio global ao afirmar que “de fato, as empresas e os trabalhadores
nio terdo muita escolha porque a concorréncia, tanto local, quanto global, impoe novas regras
e novas tecnologias, eliminando gradualmente os agentes econdmicos incapazes de obedecer as
regras da nova economia”, o que fez com que Castells (2003) sustentasse que “é por isso que
a evolugio da produtividade é insepardvel das novas condi¢oes de competitividade”.

Nesse ambiente, o Ipea, em parceria com a Comissao Econémica para a América Latina
e o Caribe (Cepal), conduziu uma série de estudos que tinham como pano de fundo o resgate
do conceito de heterogeneidade estrutural, formulado incialmente por Anibal Pinto (2000) na
década de 1970, no qual a produtividade do trabalho ocupa papel central. O resultado desse
trabalho foi publicado no livro Por um desenvolvimento inclusivo: o caso Brasil (Infante, Mussi
e Nogueira, 2014). A obra delineia um claro retrato da problemadtica da produtividade do
trabalho no pais. Conforme se pode observar nos textos de Squeff e Nogueira e de Nogueira
e Oliveira que fazem parte do livro, o Brasil vive uma situagao na qual, a despeito das signi-
ficativas mudangas estruturais verificadas no pais, uma profunda dessemelhanca nos niveis
de produtividade do trabalho — tanto da perspectiva interssetorial, quanto intrassetorial — se
perpetua ao longo do tempo.

Uma ideia resumida do grau de heterogeneidade no Brasil pode ser obtida na tabela 1,
que apresenta a evolugido da produtividade do trabalho estratificada em quartis e considerando
a produtividade média da economia como igual a 1. O estrato de mais alta produtividade
apresenta quase que 20 vezes a produtividade média da economia, enquanto o quartil inferior
apenas a metade desta.

TABELA 1
Razdo entre a produtividade média do trabalho do quartil e a produtividade média do trabalho total
da economia brasileira

Quartil Nivel de produtividade 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
1° Alto 9,76 9,78 10,01 9,91 9,93 9,57 9,67 9,96
2° Médio-alto 2,83 2,89 2,80 2,72 2,62 2,53 2,51 2,51
3° Médio- baixo 1.19 1,18 1,15 1,16 1.13 1,08 1,03 1,01
4° Baixo 0,48 0,48 0,48 0,48 0,49 0,50 0,50 0,50

Fonte: Infante, Mussi e Nogueira (no prelo).

Ainda no mesmo livro, uma comparagio internacional realizada por Infante explicita o
dilema da produtividade do trabalho no Brasil (tabela 2). O autor toma Portugal como refe-
réncia comparativa, considerando que, no 4mbito da comunidade europeia, esse pais pode ser
considerado como ocupando o limiar do desenvolvimento.
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TABELA 2
Brasil e Portugal — dados basicos (2009)
Brasil Portugal
Produtividade do trabalho (US$) 26,3 49,5
Estrato de alta produtividade 100,8 102,7
Estrato de média produtividade 18,2 42,7
Estrato de baixa produtividade 5 25,1
Razao entre produtividades A/B 20,2 4.1
AM 55 24
M/B 3,6 1,7
Composicdo do emprego (%) 100 100
Estrato alto 18 20,8
Estrato médio 30,8 46,9
Estrato baixo 51,2 32,3
DISTRIBUCAO DA RENDA
Renda per capitalquintis (US$ mil PPP) 10,2 23,8
V 32,5 45,2
% 8,8 27,2
Il 53 26,1
I 3,1 13,4
I 1.3 6,9
Razdo da Renda V/I 25 6,6
Coeficiente de Gini 57,6 38,1
POBREZA
Incidéncia de pobreza absoluta 24,9 n.d
Incidéncia de pobreza relativa 23,9 16,3

Fonte: Infante, Mussi e Nogueira (no prelo).

Conforme se pode observar na tabela 2, em 2009, a produtividade média do trabalho na
economia brasileira era praticamente a metade da portuguesa (US$ 26,3 mil X US$ 49,5 mil).
A compreensio da origem desse fato surge da comparagio entre os estratos de produtividade.
O estrato de mais alta produtividade no Brasil equiparava-se ao de Portugal, com
produtividades do trabalho de US$ 100,8 mil e US$ 102,7 mil, respectivamente.
Todavia, a produtividade do estrato mediano brasileiro equivalia a menos da metade
da de Portugal (US$ 18,2 mil X US$ 42,7 mil) e o de baixa produtividade a apenas
1/5 (US$ 5,0 X US$ 25,1).

Na verdade, a heterogeneidade estrutural, ao se colocar como um dos principais
obstdculos ao desenvolvimento econdmico, resulta em fator critico para a superagao da
desigualdade social no pais. Ainda nesse mesmo livro, Soares apresenta fortes indicios da
correlagdo entre a heterogeneidade produtiva e a desigualdade de renda. Por outro lado,
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ainda em Squeff e Nogueira, hd a sugestao de que, sem uma reduc¢io da heterogeneidade,
h4 uma clara tendéncia de esgotamento no processo de reducao dessa desigualdade
vivenciado pelo Brasil na dltima década. Esta conclusao deriva do fato de que os niveis
de produtividade média do trabalho nas atividades menos produtivas da economia
encontram-se muito préximos dos niveis de renda média; em alguns casos chega mesmo
a ser inferior. Em outras palavras, hd muito pouco espaco para um crescimento de renda
nesses estratos, sendo esses, conforme se verd adiante, os que empregam a grande massa

de trabalhadores do pais.

Para que se possa formular politicas capazes de superar essa situagao é necessdrio
que se debulhem as possiveis trajetdrias a serem percorridas.

Incialmente existem duas possibilidades bédsicas para uma elevagio da produtividade
média da economia brasileira. A primeira delas, 2 qual dar-se-4 o nome de estrutural,
seria por meio de uma mudanca na estrutura produtiva que resultasse em um aumento da
participa¢do no agregado econdmico, tanto em termos de valor adicionado (VA), quanto
em termos de pessoal ocupado (PO), dos setores mais produtivos do pais. A segunda, seria
por meio da elevacao da produtividade global dos setores econdmicos; isto é, aumento
do VA dos setores em geral sem um equivalente aumento do PO. Denominar-se-4 esta
trajetéria como setorial.

A trajetdria estrutural pode ser perseguida de duas formas: 7) pelo aumento do VA e
PO dos setores mais produtivos; ou i7) pela diminui¢ao destes dos menos produtivos —
isso significa falar em termos do fechamento de empresas desses setores. Ou, idealmente,
ambos os movimentos. Na verdade, na atual situagao de quase pleno emprego do pais, o
primeiro movimento nao é possivel sem que o segundo também ocorra, uma vez que nao
hd reserva abundante de mio de obra. J4 0 segundo movimento sem o primeiro implicaria
em uma grave crise social, pois significaria uma explosao do desemprego. Portanto, a
combinagao dos dois movimentos é o que seria desejdvel e efetivamente sustentdvel do
ponto de vista socioecondmico. E o que se poderia considerar como um dos caminhos
possiveis para o desenvolvimento inclusivo.

A fim de avaliar as possibilidades e oportunidades e as consequéncias dessa trajetdria,
serd lancado antes um olhar sobre a atual estrutura produtiva brasileira. Squeff e Nogueira
(2014) fizeram um estudo sobre a produtividade do trabalho de 48 atividades econémicas
a partir de dados das Contas Nacionais do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). No quadro 1 apresenta-se, ordenada de forma decrescente de produtividade, a
metade (24 atividades) mais produtiva do ano de 2009. O quadro 2 apresenta, em ordem
crescente de produtividade, o quartil menos produtivo da economia em 2009.
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QUADRO 1
Atividade mais produtivas da economia (2009)

Petréleo e gas natural

Atividades imobiliarias e aluguéis

Cimento

Refino de petrdleo e coque

Producdo e distribuicdo de eletricidade, gas, agua, esgoto e limpeza urbana

Intermediacdo financeira, seguros e previdéncia complementar e servicos relacionados

Produtos farmacéuticos

IVl | |lwW (N | —

Automdveis, camionetas e utilitarios

Produtos do fumo

10

Magquinas para escritorio e equipamentos de informatica

"

Celulose e produtos de papel

12

Perfumaria, higiene e limpeza

13

Fabricacao de aco e derivados

14

Outros equipamentos de transporte

15

Alcool

16

Produtos e preparados quimicos diversos

17

Tintas, vernizes, esmaltes e lacas

18

Outros da indstria extrativa

19

Metalurgia de metais ndo-ferrosos

20

Servicos de informacéo

21

Jornais, revistas, discos

22

Eletrodomésticos

23

Aparelhos/instrumentos médico-hospitalar, medida e dptico

24

Material eletronico e equipamentos de comunicagoes

Fonte: Fonte: Infante, Mussi e Nogueira (no prelo).

QUADRO 2
Quartil de atividades menos produtivas (2009)

—

Servicos domésticos

Artigos do vestuério e acessdrios

Agricultura, silvicultura e exploracgao florestal

Artefatos de couro e calcados

Pecuéria e pesca

Servicos de alojamento e alimentacdo

Produtos de madeira - exclusive moveis

Servicos prestados as familias e associativas

Servicos de manutencdo e reparacao

O |IvN|lOOlu b~ |lWwW| N

o

Comércio

—
—

Construcao Civil

—
N

Outros produtos de minerais nao-metalicos

Fonte: Infante, Mussi e Nogueira (no prelo).
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Ainda no mesmo estudo, os autores analisaram também a distribuicao setorial do PO.
No quadro 3 apresenta-se, em ordem decrescente, o quartil de atividades que mais empregam
mao de obra no pais.

QUADRO 3
Quartil de atividades que mais ocupavam pessoal (2009)

Comércio

Agricultura, silvicultura e exploragao florestal

Servicos domésticos

Construcao Civil

Educacéo

Servicos prestados as empresas

Pecudria e pesca

Servicos prestados as familias e associativas

Ol N |loo|lUu b |lw( N

Transporte, armazenagem e correio

o

Servicos de alojamento e alimentacao

Saude

N

Alimentos e bebidas

Fonte: Infante, Mussi e Nogueira (no prelo).

Observe-se que, das doze atividades constantes nos quadros 2 e 3, sete aparecem nas duas
listas (itens 1, 3, 5, 6, 8, 10 e 11 do quadro 2), enquanto nenhuma das atividades do quadro
3 faz parte da parcela mais produtiva (quadro 1).

Chama a atencio do fato de que, segundo dados dos autores, a metade mais produtiva da
economia ocupava, em 2009, tao somente 6,8% do total do PO, ao passo que o quartil menos
produtivo ocupava 66,3%; a0 mesmo tempo, o quartil que mais emprega trabalhadores — e
cujas atividades nio estao entre as mais produtivas — responde por 82,5% das ocupagées do pais.

Dada a magnitude do contingente de trabalhadores alocados nas atividades menos
produtivas, ¢ de se supor que as atividades mais produtivas — que, de modo geral, sao pouco
intensivas em mao de obra — sejam incapazes de absorver um volume de pessoas de tal ordem
que resultasse em um impacto efetivo na estrutura produtiva. Considerando-se a natureza destas
atividades, a0 menos no médio prazo, nao se pode esperar que aumentos tao significativos em
sua participagdo na estrutura produtiva sejam facilmente alcangdveis. Boa parte delas so ativi-
dades intensivas em recursos naturais e voltadas para a exportagao. Para que possam apresentar
crescimentos tao significativos seria necessirio, em primeiro lugar, a disponibilidade desses
recursos; em segundo lugar, investimentos substanciais; e finalmente um aumento na demanda
externa ou a obten¢io de vantagens comparativas que permitissem um aumento expressivo da
participacio no mercado global. A outra parte das atividades refere-se a produtos dependentes
da demanda interna. Um crescimento em sua participagao na economia somente seria possivel
a partir do crescimento dessa demanda ou também da obten¢do de vantagens comparativas em
termos internacionais que permitissem um crescimento considerdvel das exportagoes.
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Ainda assim, tendo em vista a intensidade de capital e de tecnologia que as caracterizam,
dificilmente se poderia imaginar uma expansio dessa magnitude que resultasse em uma
mudanga na estrutura de ocupagoes.

Resta, portanto, como alternativa mais vidvel (ou realista) a trajetoria setorial. Nesse caso,
¢ necessdrio avaliar quais saos as possibilidades e oportunidades que os setores tém de elevar
sua produtividade.

Conforme sugere a tabela 2, os estratos de maior produtividade da economia jd se encontram
em patamares bastante préximos daqueles apresentados pelos dos paises desenvolvidos.
Isso significa que nao hd muitas oportunidades — salvo com esfor¢os muito elevados — de ganhos
substanciais de produtividade nestas atividades. E nos estratos de baixa produtividade que deve
se concentrar nossa atengao, pois esses que, além de responsaveis pelo baixo valor da média
global, podem oferecer oportunidades de grandes ganhos com esforgos relativamente menores.

Além do efeito direto que agoes voltadas para o incremento de produtividade trariam
para a redugio da heterogeneidade estrutural (produtiva) — e, consequentemente, o aumento
da produtividade sistémica da economia — hd ainda um efeito indireto que, em médio para
longo prazo, somar-se-ia a esse resultado. A teoria neoschumpeteriana supde que as empresas
inovadoras sdo capazes de produzir efeitos de transbordamentos que se espraiam pelo restante
da economia, promovendo uma elevagao sistémica dos niveis de progresso técnico e, conse-
quentemente, da produtividade. Todavia, para que isso ocorra, é necessdrio que esse “sistema
econdmico” seja capaz de absorver esses transbordamentos, incorporando-os em seus processos.
Com firmas que apresentam niveis de produtividade tdo baixo em relagio aos segmentos
de ponta e indubitavelmente apresentam um enorme descompasso em termos de estoque de
conhecimento, nio h4 como se incorporar sequer muitas das tecnologias mais triviais existentes.
E, pois, dificil imaginar que segmentos tio distantes da vanguarda tecnolégica sejam capazes
de absorver as novas tecnologias geradas por estas. Para que tais transbordamentos ocorram é
imprescindivel que exista um ambiente que lhe seja favoravel.

Em resumo, a situagio que se observa no Brasil seria aquela andloga a um trem cuja
locomotiva e vagoes iniciais apresentam elevado desempenho, mas que acaba sendo travado
pela maior parte do restante dos vagoes. Nesse caso, de nada adianta “colocar mais lenha na
locomotiva” na tentativa de fazer com que esta aumente sua velocidade, pois suas “rodas jd estao
patinando” em virtude dos vagdes mais lentos. Porém, esses “vagdes” sao parte integrante do
“trem” e nao podem ser pura e simplesmente eliminados, langados ao mar, pois nao se tratam
de vagoes “de carga”, mas sim de vagoes “de passageiros”. Também nao ¢ possivel, pelo que
ja foi exposto, pensar em transferir esses passageiros para os vagoes da “vanguarda” do trem;
estes jd estao com suas “lotagdes esgotadas”. A tinica alternativa efetivamente disponivel é a de
capacitar os vagoes lentos a rodarem na mesma velocidade que aqueles do inicio do comboio
sao capazes de imprimir. Em outras palavras, é para o segmento de menor produtividade que
devem ser direcionados prioritariamente os esfor¢os de desenvolvimento.
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Finalmente, para compreender que tipo de politicas precisam ser desenvolvidas, ¢
preciso caracterizar quem sao os agentes econdmicos que conformam esses estratos de
baixa produtividade.

Uma observacio direta dessas atividades (quadro 2) fornece um indicativo seguro de
quais sdo essas empresas. Notoriamente, as atividades de fabricacio de artigos de vestudrio;
agricultura; fabricacao de artefatos de couro e calgados; pecudria e pesca; servigos de alojamento
e alimentagio; fabricagio de produtos de madeira; servios prestados as familias; servicos de
manutengio e reparagio; comércio; constru¢io civil; e fabricagio de produtos de minerais
nao metélicos caracterizam-se por serem desempenhadas, primordialmente, por MPMEs, ou
empresas de pequeno porte, além de concentrarem a parcela mais significativa da economia
informal. O mesmo vale para as atividades de servicos prestados s empresas; transporte,
armazenagem e correio; e fabricagio de alimentos e bebidas.

Com o intuito de reforgar essa constata¢ao, realizou-se um exercicio em que se buscou
verificar a existéncia de correlagao entre a produtividade e o porte das empresas.

Para a determinagao do porte foram utilizados dados das pesquisas setoriais do IBGE para
o0 ano de 2009: Pesquisa Anual da Industria (PIA); Pesquisa Anual dos Servigos (PAS); Pesquisa
Anual do Comércio (PAC); e Pesquisa Anual da Inddstria da Construcao (PAIC). Em virtude
da necessidade de compatibilizagio entre os dados de produtividade apresentados por Squeff e
Nogueira, oriundos das Contas Nacionais do IBGE, e as pesquisas setoriais, algumas atividades
foram agrupadas e outras nao foram consideradas por nao fazerem parte destas pesquisas.
Assim, foram comparadas a produtividade do trabalho e o porte médio de 35 atividades.
O coeficiente de correlagao obtido foi igual a 0,46, o que indica uma correlagio razodvel.

A esse resultado soma-se o fato de que sdo exatamente as atividades menos produtivas
que concentram a maior parte das empresas informais. Como estas nio fazem parte do escopo
das pesquisas setoriais do IBGE, ¢ de se supor que esta correlacio seja sensivelmente mais alta.

Evidencia-se, portanto, que é no segmento das MPMEs que deveriam ser focalizados os
esforgos para a redugio da heterogeneidade estrutural e aumento da produtividade sistémica
da economia brasileira.

3 0 CONTEXTO ANALITICO DAS MPMES

Conforme mostrado na tabela 3, as micro e pequenas empresas representavam 99% do ntimero
de empresas formalmente registradas no Brasil em 2011, tendo empregado 51,6% do total de
pessoas ocupadas no mesmo ano. O Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(Sebrae) afirma que elas contribuiram com 39,7% da renda do trabalho daquele ano. Quanto
a seu potencial de geracdo de riqueza, os dados sdo controversos, mas estao em geral na faixa
de 20% de participagio no PIB — produto interno bruto (Nogueira e Oliveira, 2013).
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TABELA 3
Empresas e pessoas ocupadas por porte (2011)

Pessoas ocupadas

Porte Firmas (nimeros absolutos) Firmas (%) (nimeros absolutos) Pessoas ocupadas (%)
MPEs 6.120.927 99 15.567.885 51,6
Microempresas 5.778.773 93,5 7.221.733 23,9
Sem empregados 3.784.607 61,2 0 0
Com empregados 1.994.166 32,3 7.221.733 23,9
Pequenas empresas 342.154 55 8.346.152 27,7
Médias e grandes empresas 59.651 1 14.614.098 48,4
Total 6.180.578 100 30.181.983 100

Fonte: Nogueira e Oliveira (2013)

Apesar do peso expressivo na oferta de empregos, sua baixa produtividade compromete a ca-
pacidade de desempenhar de maneira efetiva o papel que muitos lhes atribuem como indutoras do
desenvolvimento econ6émico. Portanto, apesar dos esforcos crescentes que vém sendo realizados pelas
instituicoes responsdveis no pais pelo fomento ao segmento das MPMEs, este grupo de empresas
ainda ndo desenvolveu a capacidade dindmica que seria desejdvel para o cumprimento desse papel.
Dai a preméncia para que politicas piblicas mais eficazes venham a ser formuladas e executadas.

Todavia, as politicas em vigor esbarram em uma realidade de profunda heterogeneidade
das MPME:; brasileiras e que é caracterizada por diversos fatores. Sua compreensiao nao ¢ tarefa
trivial. A primeira dificuldade se refere a clara compreensao do que esta “categoria” — micro e
pequena empresa — efetivamente representa. Atribuir genericamente a algum atributo, qualquer
que seja ele, a capacidade discriminatéria capaz de caracterizar o que seria uma empresa
de pequeno porte e supor que isto seja suficiente para categorizar esse conjunto é, na pratica,
o mesmo que falar genericamente em “mamiferos”. Os mamiferos constituem uma classe de
animais que engloba desde a baleia até o ornitorrinco, passando pelo morcego, pelo elefante e
pelo ser humano. Do mesmo modo, falar em MPMEs é falar em empreendimentos que vao
desde uma desenvolvedora de robos para inspegao de dutos de petréleo, instalada em uma incu-
badora tecnoldgica de uma instituigao de pesquisa, até uma pizzaria localizada no municipio de
Paracaima, em Rondo6nia; desde uma importadora e distribuidora de vinhos sediada na cidade
de Sao Paulo até uma fibrica de bananas-passa em Trés Cachoeiras, no Rio Grande do Sul.
Em outras palavras, MPMEs nio constituem uma entidade que seja passivel de caracterizagio
através de uma tnica dimensao. Essa deficiéncia na caracterizagio da heterogeneidade das
MPMEs produz intimeros obsticulos para as politicas de fomento direcionadas a essas empresas.

A partir de necessidades especificas de diferentes agentes, inimeras iniciativas vém sendo
realizadas com o intuito de categorizar e classificar essas empresas. Estes esforcos acabaram por
produzir critérios diversos para a defini¢io do porte empresarial, e as vérias entidades puablicas
e privadas que atendem ao segmento terminam por nio operar segundo um critério unificado.

O primeiro desses critérios, que é o mais amplamente utilizado pela literatura, é baseado
na quantidade de PO, sendo as empresas classificadas como micro, pequena, média ou grande
em func¢io do niimero de pessoas que empregam e do setor onde atuam.
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Outro critério utilizado para a defini¢io do porte das empresas tem como base o seu fatu-
ramento. Os valores de referéncia mais comumente empregados sio os que estao definidos no
Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte (BRASIL, 2006), a chamada
Lei Geral das MPMEs, que instituiu um regime tributdrio diferenciado denominado Sistema
Integrado de Pagamento de Impostos e Contribuigoes das Microempresas e das Empresas de
Pequeno Porte (Simples). Este critério de classificagio, bem como seus valores de referéncia, por
ser a base para a politica de beneficios fiscais que se caracteriza como o principal instrumento de
fomento as MPMEs no pais, acaba sendo utilizado também em outros programas e é adotado
por diversos agentes governamentais — entre eles 0 Ministério do Desenvolvimento, Inddstria
e Comércio Exterior (MDIC) e a Secretaria da Micro e Pequena Empresa (SMPE) — nos trés
niveis da Federagdo, bem como por diversos outros agentes privados que atuam no apoio e no
oferecimento de servigos especificos para o segmento. Complementarmente, as institui¢oes
financeiras, em seus programas de crédito, geralmente, também adotam critérios de classificagio
com base no faturamento. Contudo, muitas vezes os valores utilizados para enquadramento
diferem de forma significativa daqueles especificados na Lei Geral das Micro e Pequenas
Empresas. Mesmo porque, no caso das institui¢des financeiras, hd o imperativo de que os valores
sejam reajustados a0 menos ano a ano. Essa divergéncia de critérios de enquadramento ocorre
mesmo quando se tratam de institui¢oes financeiras controladas pelo governo federal: Banco do
Brasil, Caixa Econdmica e Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES).

Finalmente, hd ainda um critério misto, que combina esses dois anteriores. Trata-se de
uma tentativa de amenizar as limitagdes de ambos os critérios por meio de sua composigao.
Este é o critério que vem sendo utilizado pelo Mercado Comum do Sul (Mercosul) para
implementar politicas regionais de apoio ao segmento.

Desse modo, além da diversidade de critérios gerar problemas imediatos de classificagao
e, por conseguinte, de quantificaglo, a utilizacao de diferentes critérios classificatérios pelos
diversos agentes ou grupos de agentes que tém por objetivo fomentar o segmento das MPMEs
produz descoordenagio, desorientagio e, em alguns casos, contraposi¢o nas agoes de estimulo
e apoio econdmico-financeiro.

Seja como for, é evidente que nenhum desses trés critérios tem sido capaz de dar conta das
evidentes assimetrias intersetoriais, regionais e intrassetoriais que marcam o segmento. Existem,
portanto, dessemelhancas marcantes entre as pequenas firmas que nio logram ser capturadas por
esses critérios. Passar-se-4 a denominar como grau de maturidade organizacional esse conjunto de
dessemelhangas que pode ser traduzido como o dominio e da utilizagao que cada firma possui,
tanto das tecnologias (marcadamente as tecnologias de processo) que caracterizam o estado
da técnica de seu setor de atividade, quanto — e principalmente — do dominio e utilizagao das
praticas (ou tecnologias) de gestao mais utilizadas em seu setor. E nas diferencas de maturidade
que se acredita estar uma das raizes das diferencas de produtividade do trabalho observadas entre
empresas que vao muito além do que seria determinado apenas por diferencas de intensidade
de capital. E essa expressiva heterogeneidade na “maturidade organizacional” das MPMEs com-
promete seriamente a eficicia de quaisquer politicas “horizontais” direcionadas ao segmento.

©000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000

134



Maturidade Organizacional: uma proposta de classificacdo para suporte as politicas para empresas de pequeno porte

4 CARACTERIZACAO DAS MPMEs E PUBLICOS-ALVO DAS POLITICAS PUBLICAS

Do que foi visto deriva que um aspecto critico a ser considerado para o aumento da efetividade
das politicas publicas diz respeito ao equacionamento da questao da diversidade de realidades
que sio observadas nesse universo chamado de MPMEs. Conforme dissemos acima, estamos
diante de uma “fauna que vai da baleia ao ornitorrinco”. Um estudo do Centro de Estudos
Sindicais e de Economia do Trabalho (CESIT, 2005) jd advertia que ¢ imprescindivel a criagao
de uma tipologia capaz de contemplar a heterogeneidade que caracteriza as MPME:s.

Na verdade, subjacente A questdo da classificagdo, hd a questdo da prépria defini¢io das
politicas publicas, uma vez que elas devem ser capazes de ir a0 encontro das necessidades reais dos
publicos-alvo a que se destinam e a0 modo como se articulam as diversas iniciativas do governo.

Aqui, uma alegoria auxilia a compreensdo. Tomemos como ponto de partida a ideia de
se desenvolver um conjunto de politicas voltadas para a melhoria da qualidade do emprego.
Imaginemos, para tanto, dois casos extremos. O primeiro seria o paradigma de um executivo
bem empregado. Trata-se de um individuo que, entre outros atributos, possui uma sélida
formagao escolar, incluindo a0 menos uma pés-graduacio; domina pelo menos dois idiomas;
¢ bem alimentado e apresenta boa saide, inclusive bucal; conta com uma vasta rede de
relacionamentos; possui uma razodvel cultura geral, complementada por experiéncias no
exterior; ¢ capaz de se utilizar com desenvoltura de ferramentas de informdtica; e possui uma
boa apresentagio pessoal, que se manifesta desde o dominio das regras de etiqueta, ao uso de
vestimentas de qualidade.

Considere-se agora, no outro extremo, um individuo de 30 anos de idade que viveu
toda a sua vida abaixo da linha de pobreza. Significa dizer que ¢ alguém com problemas de
subnutricao, com todos os efeitos disso sobre sua satide fisica e sobre seu desenvolvimento
cognitivo; é analfabeto; e, via de regra, assume uma postura subalterna diante da sociedade.

Isso posto, imagine-se que se deseja implementar no pais politicas que tenham por objetivo
a melhoria da qualidade do emprego. O fornecimento de crédito subsidiado para a aquisi¢io de
ternos que qualidade teria algum efeito nesse sentido? Ou o oferecimento de cursos gratuitos
de lingua inglesa? Nos dois casos, tanto para um, quanto para outro dos individuos propostos
essas politicas seriam indteis. Para um porque nio sio necessdrias; para outro porque, isolada-
mente, sio absolutamente ineficazes.

O que se pretende ilustrar com essa alegoria é que, em grande medida, muitas das politicas
de desenvolvimento para as empresas — particularmente para as firmas de pequeno porte — repro-
duzem uma situacio andloga a essa. A¢des horizontais e isoladas nao sao atraentes para boa parte
das empresas por serem desnecessdrias; enquanto para outra parte nao sao capazes de suprir todo
um conjunto de deficiéncias que, para estas empresas, deve ser entendido como sistémico.
Ou seja, as caracteristicas organizacionais de uma empresa sao complementares e articuladas entre
si, 20 mesmo tempo em que se codeterminam, sao conjuntamente resultantes do contexto de
operagao e da trajetdria dessa empresa. Assim, para que poh’ticas sejam efetivas, é necessirio que
se cumpram dois requisitos. Em primeiro lugar, é imprescindivel um direcionamento adequado,
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de modo que estas sejam desenhadas de acordo com as reais necessidades das empresas que se
deseja atingir. Em segundo lugar, é necessirio que as politicas contemplem um conjunto de a¢des
que sejam capazes de produzir um impacto sistémico.

Estamos, portanto, diante do obstdculo de construir uma sistemdtica capaz de mapear
tanto diferencas, quanto similaridades e, a partir delas, aglutinar ptblicos-alvo especificos
capazes de responder positivamente a politicas desenhadas para suas caracteristicas, capacidades
e necessidades especificas. A pergunta que se coloca é que aspectos das empresas devem
ser considerados a fim de diferencid-las quanto as suas necessidades de incentivos para seu
desenvolvimento e as suas capacidades de reagir positivamente a eles.

Deve-se partir da identificagao do que, em tltima anilise, se deseja para as MPMEs.
Independentemente da questao dos objetivos que foi discutida na segao anterior, aparenta-se
que o cerne da questao da sobrevivéncia e do desenvolvimento das empresas se encontra
em sua capacidade de competir no mercado em que atua, ou seja, na sua competitividade.
E essa depende essencialmente da obten¢ao de patamares de produtividade que sejam
compativeis com os que esse mercado apresenta. Todavia, “de acordo com a perspectiva de
agentes econdmicos, a produtividade no ¢ um objetivo em si” (Castells, 2003). Em outras
palavras, o empresdrio nao considera o incremento da produtividade como um objetivo
primdrio de seu negdcio. E preciso que o perceba como algo essencial a sobrevivéncia de sua
empresa para que direcione recursos e esforgos nesse sentido. Portanto, é no desenvolvimento
dessa capacidade organizacional de compreender o papel central da produtividade e, princi-
palmente, da capacidade de construir condigoes internas as organizagoes que deem suporte
a processos de incremento da produtividade que se deve concentrar nossos esforgos. Em tltima
andlise, trata-se da constru¢io de um ambiente no qual as MPMEs sejam capazes de incorporar
o avango técnico direcionando-o para o incremento da produtividade. Uma importante
indicagao de como esses processos se articulam foi dada por Richard Nelson (1994), ao afirmar
que a nova agenda da teorizagao formal sobre o crescimento deveria programar estudos das
relagoes entre transformagao tecnoldgica, capacidades das empresas e instituigdes nacionais.
Mais uma vez, Castells (2003) apresenta uma referéncia de qual deveria ser o ponto de
partida: “a longo prazo, a produtividade ¢ a fonte de riqueza das nagdes. E a tecnologia,
inclusive a organizacional e a de gerenciamento, é o principal fator que induz a produtividade”

(ibid., grifo nosso).

O fato é que as tecnologias organizacionais e de gerenciamento determinam, em
grande medida, a conformagao da cultura e do ambiente organizacionais, estabelecendo as
condigdes de trabalho e determinando a capacidade da empresa como um todo de absorver
o progresso técnico. A teoria neocldssica atribui ao que denomina como “capital humano”
parte importante da responsabilidade pela produtividade, definindo-o como “o conjunto
de capacidades, conhecimentos, competéncias e atributos de personalidade que favorecem
a realizagao de trabalho de modo a produzir valor econémico. Sdo os atributos adquiridos
por um trabalhador por meio da educagao, pericia e experiéncia” (Sullivan e Steven, 2003).
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Observe-se que o conceito é entendido como algo inerente a cada trabalhador, decorrente de
seus atributos individuais. Entretanto, considerando a organizacao a partir de uma perspectiva
sistémica, pode-se desenvolver a ideia de “capital humano organizacional”. Neste caso,
os atributos que conformam o capital humano nao seriam entendidos como inerentes aos
individuos, mas sim como resultado da interacio coletiva dos atributos individuais, interacao
essa que se desenvolve a partir de um balizamento — ou uma regulagio — estabelecida pelas
préticas organizacionais, isto ¢, pelas tecnologias organizacionais e de gerenciamento adotadas
pela empresa. A observagao da realidade nos mostra que, por um lado, um trabalhador
individualmente qualificado e com alto potencial de produtividade, quando empregado em
uma empresa sistemicamente improdutiva, ou seja, uma empresa rudimentar em termos
de tecnologias de gestao, nao consegue desenvolver seu potencial produtivo, uma vez que
fica limitado pelas restri¢des do ambiente em que atua. Por outro lado, um trabalhador de
baixa qualifica¢io que atua em uma empresa diniAmica, com um ambiente que favorece a
interagdo e a produtividade, isto é, que adota tecnologias mais eficazes de gesto, é capaz
de atingir niveis mais altos de produtividade em fun¢ao dos processos de interagao, além
de acabar desenvolvendo suas qualificagdes individuais através de processos indiretos,
tais como o learning by doing. Assim, a questao da elevagio do capital humano deixa de
se concentrar apenas na melhoria da qualificacdo do trabalhador, passando a contemplar
também a melhoria da “qualificagio da empresa como um todo”.

Nas pequenas empresas, as caracteristicas individuais do empreendedor tém sempre
um peso extremamente elevado na conformagio da cultura organizacional e na selegao das
tecnologias de gestao adotadas. Isso é algo evidente, uma vez que nessas empresas, as ativi-
dades de gestao estratégica dificilmente sao compartilhadas, concentrando-se geralmente
na figura do “dono”. Portanto, o “capital humano organizacional” das MPME:s ¢ significa-
tivamente associado a qualificacio em tecnologias de gestao do proprietdrio. No caso das
MPME:s brasileiras, essa ideia é especialmente importante, uma vez que os empregadores
de baixa escolaridade? representam mais de dois ter¢os do total de empregadores do pais

(Squeff e Nogueira, 2013).

E, portanto, na capacidade organizacional — isto ¢, no dominio das tecnologias de geren-
ciamento — que se deve debrugar se o que desejamos é que as MPMEs sejam capazes de, em
um primeiro estdgio, absorver os transbordamentos tecnolc')gicos que permitam o incremento
de suas produtividades e, em um estdgio mais avancado, exercam elas mesmas um papel de
desenvolvedoras de novas tecnologias.

Esse entendimento remete a duas questdes. A primeira diz respeito ao que, de fato, se
deve considerar como “inova¢ao” para a grande maioria das MPMEs no Brasil. Resgatando
o que jé foi discutido na se¢do anterior deste trabalho, para uma grande maioria das MPEs
brasileiras, é possivel a obtencao de significativos ganhos de produtividade apenas pela
incorporagao de progresso técnico ja amplamente difundido, em especial os concernentes as

2. Individuos cujo nivel de escolaridade vai, no maximo, até o Ensino Médio completo; ou seja, um maximo de doze anos de educacdo formal.
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tecnologias de processo. Assim sendo, a “légica” das politicas de incentivo 4 inovagao,
no que se refere 3s MPMEs, devem incorporar a interpretagao mais abrangente do
conceito de “inovacao”, levando em conta, inclusive, como advoga o Manual de Bo-
gotd (RICYT, 2001), as especificidades da realidade econémica brasileira.

Em segundo lugar, a palavra “estdgio” remete as ideias de patamares e de evolugao.
Nio sendo as MPMEs nao homogéneas em relagio ao dominio das tecnologias
organizacionais, suas capacidades individuais de incorporagao de progresso técnico —
particularmente de tecnologias de processo — dependem do conjunto de processos
que fazem parte do modus operandi da organizagido. Em um estudo voltado para a
compreensdo da correlagdo entre gestao e desempenho organizacional, Rodrigues
(2004) avaliou o conjunto das 457 empresas industriais candidatas ao Estatuto PME
Exceléncia 1999, em Portugal. O autor identificou correlagio positiva entre o grau
de diferenciagdo estratégica e a presencga de processos internos que permitam um
maior conhecimento de mercado e ao fortalecimento da capacidade de inovagio e
desenvolvimento de produto; a aquisi¢io de competéncias nos processos das operagdes
internas e comercializa¢io; a formagdo e motivagao de pessoal, existéncia de sistemas de
informacio e abertura e cooperagao entre empresas; a formas de redugio de incerteza
ambiental, processos de controle interno e desenvolvimento de estruturas organicas.

Ocorre que o conjunto de processos internos de gestao de uma organizagiao nao
se compde de elementos independentes, mas antes, conforma um sistema integrado
no qual todos os processos, direta ou indiretamente, articulam-se com os demais.
Tais relagoes desenvolvem-se a partir de duas naturezas. H4 processos que sao code-
pendentes; isto é, sao processos que necessitam coexistir e que essa coexisténcia seja
caracterizada por niveis equivalentes de complexidade, sofisticagao e eficiéncia para
que cada um deles possa operar, individualmente, de maneira eficiente. E hd os
processos que possuem relacoes de subordinagao; ou seja, um dado processo depende
da eficiéncia da operagdo de um outro processo para que seja também eficiente, mas
essa relagdo nao apresenta reciprocidade. E exatamente essa estrutura dos sistemas
organizacionais que lhes confere o cardter evolutivo.

A questao aqui discutida seria, entdo, a de construir um modelo que fosse capaz de
representar essa estrutura evolutiva e possibilitasse a elaboragao de uma tipificagao que
permitisse a classificagao das MPMEs em categorias razoavelmente homogéneas, pos-
sibilitando a formulagao de politicas publicas individualizadas para cada uma destas
categorias, o que possibilitaria a consideragao de suas especificidades, permitindo assim
o atendimento efetivo de suas necessidades. Conforme sugerido anteriormente, a ideia
de “maturidade organizacional” pode ser entendida como uma chave para essa tarefa.

O conceito de maturidade organizacional nao ¢ algo novo no contexto empresarial.
Formulado pela primeira vez por Philip Crosby® (1979), os modelos de referéncia para

3. Ex-Presidente da American Society for Quality — ASQ e um dos principais tedricos da gestdo da qualidade.
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gestdo da qualidade baseados em niveis de maturidade se tornaram comuns nessa drea
das organizagoes. A ideia norteadora dos modelos de gestao da qualidade baseados em
niveis de maturidade é que as diversas prdticas que fazem parte do escopo dessa drea
de conhecimento podem ser “hierarquizadas” em fun¢ao de seus distintos graus de
complexidade; dos diferentes niveis de conhecimentos e de técnicas a serem dominadas
que incorporam; e das relagoes que estabelecem entre si. Além disso — e até mesmo
como resultado da cultura organizacional derivada das praticas de gestao adotadas — a
prépria importincia para os resultados do negécio do sistema como um todo (a gestio
da qualidade total) também é percebida de forma diferenciada pelas organiza¢oes em
fun¢ao de seu nivel de maturidade. H4 aqui uma evidente analogia com a questio
citada da percep¢ao do incremento da produtividade como um fator estratégico para
a competitividade e, portanto, para a sobrevivéncia e desenvolvimento das empresas.

Uma vez hierarquizadas as prdticas, é possivel estabelecerem-se niveis que as
segreguem em subconjuntos nos quais elas se articulem, formando um “sistema” co-
erente. Como estes conjuntos sdo intrinsecamente hierarquizados em fun¢ao de sua
complexidade e relacionamentos, somente as empresas que jd tenham incorporado
os conjuntos de priticas relativas aos niveis mais baixos sao capazes de incorporar
as préticas dos niveis superiores. Desse modo, o principio norteador da construgio
dos modelos de maturidade é que as atividades do mesmo nivel sdo correlacionadas
entre si e sdo pré-requisitos para a implementagao das atividades dos niveis superiores,
estabelecendo-se, portanto, um modelo evolutivo que pode ser representado pela ideia
de uma escala de “maturidade organizacional”.

Existem diversos modelos que incorporam esse conceito. O mais difundido e
consolidado mundialmente ¢ 0 CMMI — Capability Maturity Model Integration
(CMUY/SEIL 2010), desenvolvido pelo Software Engineering Institute (SEI), da Car-
negie Mellon University para o Departamento de Defesa dos Estados Unidos em 1993
(Versao CMM). Trata-se de um modelo especifico para empresas desenvolvedoras de
software e que possui larga aceitacio nesse setor. Na realidade, o CMMI propée dois
modelos: representacio continua e representacio por estdgios. E esta ultima, contudo,
a que mais largamente se difundiu no mercado.

Na representacao por estdgios, o modelo estabelece uma sequéncia predetermi-
nada e, consequentemente, um roadmap para melhoria (da qualidade) composto por
cinco estdgios, sendo cada estdgio a base para o seguinte. Cada um destes estdgios é
formado por um determinado conjunto de processos inter-relacionados (figura 1).
Neste modelo, uma empresa é considerada em um determinado nivel, podendo ser
certificada como tal, quando comprova a implementacao de todos os processos relativos
aquele determinado nivel, bem como dos niveis precedentes.
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FIGURA 1
Representacdo do CMMI por estagios
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Elaboracdo do autor.

Outra referéncia interessante do universo da qualidade em soffware é 0 modelo para Me-
lhoria de Processo de Software e Servigos no Brasil, o MPS.BR (SOFTEX, 2012), desenvolvido pela
comunidade de Engenharia de Software no Brasil, sob a coordenagio da Associagio para Promogao
da Exceléncia do Software Brasileiro (Softex) e do Instituto Alberto Luiz Coimbra de Pés-Graduacio
e Pesquisa de Engenharia da Universidade Federal do Rio de Janeiro (COPPE/UFR]). Este modelo
tem por objetivo estabelecer um roteiro para a melhoria dos processos de soffware que seja adequado
a realidade brasileira, onde cerca de 73% da industria de soffware é formada por MPEs (Kalinowski
etal., 2011). Tendo como base os modelos mais difundidos internacionalmente, especialmente o
CMMI, o MPS.BR estabelece uma estrutura com sete niveis de maturidade e se propée a oferecer
a possibilidade de uma trajetéria evolutiva que seja mais economicamente acessivel para as MPEs.

Associado a um modelo de gestao da qualidade, o Prémio Nacional da Qualidade (PNQ),
a Fundag¢io Nacional da Qualidade desenvolveu o MEG — Modelo de Exceléncia da Gestao
(ENQ, 2008). Também baseado em niveis de maturidade, ¢ um modelo que vai além da questao
da gestao da qualidade, tendo em como fundamento uma visao sistémica da organizacio. Esse
modelo foi adotado pelo Sebrae na formulagao do Programa Sebrae de Exceléncia da Gestao,
que vem sendo implantado em algumas unidades estaduais do érgao desde 2013. Além desses,
existem diversos outros modelos que poderiam servir de referéncia.

Quanto a experiéncias similares, na Maldsia, um programa de desenvolvimento das MPEs estd
fazendo uso de um conceito semelhante: 0 SME Competitive Rating for Enhancement (Score).
Trata-se de uma ferramenta de diagnéstico destinada a avaliar e desenvolver a competitividade das
MPE:s tendo como base seu desempenho e suas capacidades (SME CORP, 2009). Esse instrumento
poderia também servir de referéncia para a criagao de um modelo adequado 4 realidade brasileira.

Diante disso, o que se sugere ¢ a ado¢ao de um modelo de representacio dos niveis de
maturidade organizacional das MPMEs baseado em uma sistemdtica andloga a adotada nos
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modelos descritos e que incorporaria, além de praticas de gestao, outras caracteristicas gerais
das empresas. A premissa adotada é a de que empresas que se encontram em diferentes “niveis
de maturidade” apresentam patamares distintos em relagao ao estado da técnica de seus pro-
cessos, particularmente — mas no exclusivamente — no que se refere aos processos gerenciais.
Assim, suas necessidades para a redugdo dos hiatos que as separam daquelas mais dindmicas
também sao distintas. Entende-se, assim, que a formulagio de um modelo de representagio
que refletisse os diversos aspectos da maturidade das firmas, bem como de uma sistemdtica
para seu o mapeamento e enquadramento, permitiria que fossem tragadas rotas de acao dire-
cionadas a uma equaliza¢io da produtividade das empresas de um mesmo setor, reduzindo-se,
dessa maneira, a heterogeneidade produtiva intrassetorial.

H4, porém, do ponto de vista operacional, uma distingao a ser considerada entre um
modelo para classificagio da maturidade da gestao das MPMEs, destinado a servir de base
para programas de desenvolvimento, e os modelos de maturidade citados. Esses modelos,
além da finalidade precipua de oferecerem um roteiro para a melhoria organizacional, sio
também modelos de referéncia para certificagdes/avaliagoes. Para que cumpram essa fun¢io
¢ necessdrio que tenham uma caracteristica deterministica. Ou seja, devem estabelecer, para
cada um dos niveis de maturidade, um conjunto de requisitos objetivos e mandatérios. Assim,
para que uma empresa seja enquadrada em um determinado nivel — e certificada como tal —
ela deve, necessariamente, comprovar o cumprimento de todos aqueles requisitos; a auséncia
de um unico deles ¢ suficiente para o nio enquadramento naquele nivel e, portanto, para a
nio obtencio da certificacio. E importante ter em mente que esses modelos referem-se a uma
capacidade especifica das empresas e que, portanto, o escopo dos processos organizacionais
neles considerados ¢ distinto daquele que aqui se pretende considerar.

Contudo, apesar da analogia conceitual — modelo de maturidade organizacional — a
questdo colocada incorpora duas diferencas fundamentais em relagao aos modelos descritos
anteriormente. Em primeiro lugar, a finalidade para a qual os modelos se destinam sao com-
pletamente distintas. Em segundo lugar, o escopo aqui considerado é muito mais amplo, o
que confere um grau de complexidade muito maior nao sé ao modelo em si, mas aos préprios
pressupostos a serem considerados em sua formulago.

Na verdade, a questao que se coloca diz respeito aos paradigmas usualmente adotados
nos sistemas classificatérios em geral. O pertencimento ou nio a uma determinada classe ou
categoria ¢ estabelecido em fungio de alguma propriedade — ou conjunto de propriedades —
comum que, necessariamente, deve estar presente em tudo aquilo que é associado a essa categoria.
S4o, portanto, condigdes necessdrias e suficientes para o pertencimento as categorias.
Esse principio estd implicito em todos os modelos de maturidade supracitados. Nao resta ddvida
que um modelo dessa natureza nao é capaz de lidar com a complexidade e com a diversidade
do que estd envolvido na questio da classificacio da MPMEs que se estd sugerindo estabelecer.

As limitagbes impostas por essa objetivagao que se tenta estabelecer nos processos classifica-
torios e de conceituagio foram objeto de extensa andlise por parte de Wittgenstein. Esse pensador
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ofereceu como uma alternativa muito mais consistente para os sistemas classificatérios o conceito
de “semelhanca de familia” (Wittgenstein, 1975). Este conceito deriva da ideia de que os membros de
uma mesma familia nao possuem uma tnica caracteristica que seja comum a todos. O que existe,
na verdade, é um conjunto de caracteristicas diversamente distribuidas entre eles que permite
caracterizar seu pertencimento a essa familia; sao caracteristicas distintas que se envolvem e se cruzam
entre todos, tais como: estatura, tragos fisiondmicos, cor dos olhos, 0 andar, o temperamento, etc.

Numa familia, alguns partilham a mesma cor do cabelo, outros partilham a mesma estatura, outros
o tom de voz, etc. Mas geralmente ndo hd caracteristica que esteja presente em todos os membros da
familia. O mesmo ocorre com o conceito de “jogo”. Chamamos préticas muito diferentes de “jogo” nao
porque haja uma definicao exata que esteja implicita em todas as aplicagoes do termo, mas porque essas
diversas praticas manifestam semelhanca de familia (...) Refiro-me a jogos de tabuleiro, de cartas, de bola,
torneios esportivos etc. O que ¢ comum a todos eles? Nao diga: “algo deve ser comum a eles, sendo nao
se chamariam ‘jogos”, — mas veja se algo é comum a eles todos. Pois se vocé os contempla, nio verd na
verdade algo que fosse comum a todos, mas verd semelhangas, parentescos, e até uma série deles (/bid.)

Pode-se representar esquematicamente a ideia conforme ilustrado no quadro 4.
Nele representa-se um conjunto de quatro atributos — ou caracteristicas — que se distribuem
por seis individuos que compoem a “familia”. Nenhum desses atributos é comum a todos os
individuos, bem como nenhum individuo possui todos os atributos. Porém, todos os indivi-
duos possuem alguns atributos que sao comuns a outros individuos e é a intersecgao desses
atributos que define a “semelhanca de familia”.

QUADRO 4

Representacdo esquematica da “semelhanca de familia”
Atributo Individuo

1 2 3 4 5 6

A X X X
B X X X X
C X X
D X X X

Elaboracao do autor

E a partir desse conceito — semelhanca de familia — que se entende que o modelo de
maturidade organizacional aqui proposto deva ser elaborado. Tal modelo nao deve ser um
sistema classificatério deterministico, mas construido a partir de “semelhangas que se envolvem
e se cruzam”, de modo a que nenhuma das caracteristicas esteja necessariamente presente
em todos os membros de cada categoria ou nivel de maturidade, mas que haja conjuntos de
caracteristicas cuja intersec¢ao estabeleca o pertencimento aos diversos niveis.

E importante que fique claro que o que se propde aqui como sugestio para formulagio de
politicas publicas é tao somente um conceito para um modelo de representagio. A elaboragao
concreta de um modelo de maturidade organizacional para as firmas de pequeno porte é uma
tarefa complexa e que exigird a participacao de todos os atores e agentes sociais envolvidos na
questao do desenvolvimento das MPMEs, tais como governos, agéncias, associagdes do segmento,
academia, etc. Essa tarefa pressupoe, em primeiro lugar, um amplo estudo teérico e conceitual,
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com vistas a constru¢ao de modelo multidimensional que capte as principais varidveis caracte-
rizadoras das MPMEs de forma inter-relacionada. Este estudo conceitual deve ser integrado a
informacoes da nossa realidade, provavelmente resultantes de um survey destinado a “entender”
o universo das MPMES brasileiras. E é partindo dessa intervencao dos diversos agentes e dessa
combinagio de conhecimentos teéricos e empiricos que o modelo deve ser elaborado.

Como contribui¢io para a construgio desse modelo, as diversas referéncias de modelos de
gestdo baseados em niveis, bem como algumas experiéncias andlogas que vém sendo realizadas
em outros paises.

Uma vez estabelecido o modelo, é necessdrio que se disponha de dados das firmas sobres
os diversos atributos considerados no modelo a fim de se realizar seu enquadramento ou clas-
sificagao. H4 aqui uma dificuldade adicional. Os dados e informacoes estatisticas relativos as
MPME:s sdo consideravelmente precdrios, mesmo para aquelas informagoes que tradicional-
mente sdo coletadas do setor produtivo (PIA, PAIC, PAS, PAC, Pintec, etc.), e dificilmente
estes instrumentos seriam capazes de capturar informagdes mais complexas como as necessdrias
para uma representagao da maturidade das firmas. Para que se possa levar a cabo a tarefa de
produzir politicas de desenvolvimento especificas para as diferentes realidades das MPME:s,
¢ imprescindivel que seja construido um sistema de informacoes estatisticas — ou se faga uma
significativa reformulagao do existente — capaz de subsidiar esse processo.

Ap6s definida uma taxionomia adequada para as MPME:s é necessdrio repensar adequa-
damente as modalidades de agoes de incentivo. O que se percebe é que as agoes de incentivo
as MPMEs que vém sendo praticadas no pais, em que pesem intimeros resultados positivos,
nao tém conseguido uma abrangéncia compativel com as dimensées do segmento. A questao
parece estar relacionada as modalidades de incentivo usualmente utilizadas.

A maioria das a¢oes de incentivo as pequenas empresas se concentra em duas modalidades:
créditos subsidiados e beneficios fiscais, ou seja, nas modalidades tradicionais. A¢oes nao tradicio-
nais, voltadas mais diretamente a capacita¢io empresarial, comparativamente aquelas, sao bem
menos utilizadas. Nos anos mais recentes, estas modalidades tém se tornado mais frequentes,
especialmente a partir de inciativas do Sebrae; porém, aquelas ainda sao amplamente dominantes.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Neste capitulo foi apresentado um debate sobre as principais questdes que afetam tanto a insti-
tucionalidade, quanto a prépria compreensao do contexto das MPMEs no Brasil, assim como
do ambiente onde elas atuam. De reconhecida e expressiva participago na atividade econdmica,
elas padecem de uma massa critica de estudos que melhor demonstrem em quais condigoes se
dd sua criagdo, como se oferece suporte a elas e como ocorre seu crescimento ou morte. Apesar
da existéncia de diversos agentes governamentais nos diversos niveis federativos, e até da exis-
téncia de estruturas no governamentais de apoio — que resultam em uma mirfade de agoes que
buscam seu desenvolvimento —, as MPMEs carecem de agbes coordenadas e realmente efetivas
que promovam sua sobrevivéncia e, principalmente, seu crescimento.
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As causas para o relativo insucesso das politicas tradicionais para as empresas de pequeno
porte se devem a diversos fatores, mas sua esséncia se encaixa em grande parte do que foi
abordado neste texto.

Considerar as MPMEs como integrantes de um grupo homogéneo é como considerar
todos os mamiferos, da baleia ao ornitorrinco, como um tnico grupo e formular as mesmas
agoes de preservagao para espécies tao distintas. Parte da avaliagio que se faz das MPMEs se
mostra incompleta pela utilizagao de critérios monoliticos de classificagio ou enquadramento,
0 que resulta em promover tratamento igual a empresas que sdo, em sua esséncia, bastante
diferentes, quer setorialmente, quer espacialmente, ou mesmo em relagio a suas diversas
capacidades e dimensoes. Por conta disso, o efeito mais limitante desta incapacidade de compre-
ender adequadamente as MPME:s ¢é desconsiderar o seu grau de maturidade organizacional.
As politicas putblicas para o setor carecem de atentar para a diversidade do publico-alvo.
Elas concentram-se em instrumentos baseados em modelos tradicionais de créditos subsidiados
e beneficios fiscais, que podem gerar dependéncia e desestimulo ao crescimento. As politicas
deveriam considerar o perfil do empreendedor e de seu empreendimento, a diversidade de
oportunidades e as 4areas de atuagao, bem como promover a qualiﬁcagéo, a assisténcia técnica,
0 acesso a mercados, a expansao do microcrédito, e, essencialmente, construir uma percepgao
de Estado diferente daquela que se apresenta atualmente ao empreendedor.

Diante desse contexto, a criagao de uma taxionomia que ultrapasse a mera classificagao por porte,
incorporando tanto as especificidades setoriais, quanto um conjunto de atributos que caracterize
o grau de “maturidade organizacional” das empresas pode vir a ser uma via capaz de possibilitar o
desenvolvimento de politicas ptblicas mais adequadas as especificidades de um universo tao variado,
conferindo-lhes a efetividade de que agora carecem. Isso pressup6e a construgao de uma agenda
que contemple todo esse esfor¢o para uma sistemdtica de classificagio capaz de dar conta dessa
diversidade e orientar de forma mais efetiva as politicas puiblicas voltadas para o segmento no pais.
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CAPITULO 7

DESAFIOS ATUAIS DA PROTECAO DA PROPRIEDADE INDUSTRIAL NO BRASIL

André de Mello e Souza'
Graziela Ferrero Zucoloto?
Patricia Porto?

1 INTRODUCAO

As instituicoes e politicas de propriedade industrial (PI) tém implicagdes significativas para o
desenvolvimento nacional em 4reas tio distintas quanto o comércio exterior, os investimentos
estrangeiros diretos, a produgao e a disseminagdo de tecnologias digitais de informacio e
comunica¢io, o acesso a informagao, a produgio agricola e a segurancga alimentar, o acesso a
medicamentos e a saide publica, e a protecio da biodiversidade e dos conhecimentos tradicionais
associados. Contudo, a autonomia do Estado brasileiro e sua gama de opgoes para a protegao
da PI é em grande medida limitada por compromissos firmados em acordos internacionais,
sobretudo pelo Acordo sobre Aspectos dos Direitos de PI Relacionados ao Comércio (TRIPS,
na sigla em inglés), que entrou em vigor em janeiro de 1995.

Embora a prote¢io dos direitos de PI continue ocorrendo em 4mbito nacional, o TRIPS
estende e especifica obrigagoes relativas ao escopo, ao objeto e a dura¢io desta protegao.
Ademais, ao ser estabelecido no 4ambito do Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT, na
sigla em inglés), o acordo assegura que os mecanismos de resolugao de controvérsias e sangoes da
Organizagiao Mundial do Comércio (OMC) sejam também usados para os fins de proteger a P1.

Apesar de ser o principal acordo internacional sobre os direitos de PI, o TRIPS nio é o
tnico. Pelo contrério, diversos outros acordos sobre a PI compdem um arcabougo juridico
internacional altamente complexo e fragmentado. Notadamente, tais acordos foram criados
em Ambitos bilateral, regional, multilateral e plurilateral com finalidades e em periodos
histéricos distintos, e muitas vezes nao abordam prioritariamente a governanga da PI, mas,
por exemplo, a do comércio ou a da biodiversidade. Notadamente, o Brasil, como outros
paises em desenvolvimento, vé inconsisténcias entre o TRIPS e a Convencio sobre Diversidade
Biolégica (CDB), com implica¢oes importantes para o combate a biopirataria e a protegao
de seu extenso patrimonio e diversidade bioldgicos.

1. Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Relacdes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.
2. Técnica de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovagéo, Regulagdo e Infraestrutura (Diset) do Ipea.
3. Pesquisadora do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) da Diset do Ipea.
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O acordo TRIPS e os acordos correlatos oferecem, nao obstante, flexibilidades para
utilizagao da PI em prol do desenvolvimento nacional. Exce¢oes relativas aos direitos de PI
estdo previstas no acordo, e a determinacio dos critérios para julgar tais excegoes, assim como
os requerimentos para a concessao dos direitos de PI, continuam sendo uma prerrogativa
nacional. Ademais, anulagées dos direitos de monopélio incorporados em patentes e direitos
autorais, conhecidas como licengas compulsérias, podem ocorrer por decisoes administrativas
em casos de emergéncia nacional, interesse ptblico e abuso de poder econémico, entre outros.

No 4mbito doméstico, assim como no internacional, a prote¢io dos direitos de PI constitui
tema altamente contestado politicamente, de grande densidade técnica e com importantes im-
plicagoes para o desenvolvimento econdémico e social. As instituicoes e politicas de PI adotadas
pelo Brasil devem determinar qual o grau e a forma de protegao que, nos limites impostos pelo
TRIPS, melhor contribuem para tal desenvolvimento. Outrossim, devem considerar a relagao
entre os direitos de PI e a defesa da concorréncia, historicamente problemdtica, assim como
conciliar interesses, muitas vezes divergentes, entre a PI e as politicas industrial, de ciéncia e
tecnologia e de satide ptblica. Ademais, hd que se verificar a possibilidade de conflitos entre
os direitos de PI e os imperativos ambientais. De uma forma geral, quais os impactos da expansao
e do fortalecimento dos direitos de PI em paises em desenvolvimento similares ao Brasil?

A importincia dos debates e das negociacoes em torno da PI é hodierna. Tais debates vém
p goclag
gerando importantes modificagoes nas legislacoes e diretrizes de diversos paises, mesmo os mais
desenvolvidos. Um dos exemplos recentes mais notédveis refere-se ao “caso Myriad”. Em junho
de 2013, a Suprema Corte dos Estados Unidos decidiu que genes humanos nio seriam mais
p que g
elegiveis para patenteamento no pais, mas somente material genético sintético. A decisao foi
baseada no caso da empresa Myriad Genetics Inc, que detém a patente dos genes BRCA 1 e
y q g
BRCA 2, cujas mutagdes indicam risco maior de cAncer de mama e ovdrio.

No Brasil, diversos projetos de lei (PLs) em andamento visam alterar a legislagao de PI
no pais. A seguir, alguns PLs que merecem destaque.

1) PL n°®4.961/2005: propoe ampliar a possibilidade de patenteamento de seres vivos,
para além dos micro-organismos transgénicos, incluindo substincias ou materiais
extraidos, obtidos ou isolados de seres vivos.

2) PL n°654/2007: propde impedir o patenteamento de organismos geneticamente

modificados (OGMs).

3) PL n°5.402/2013: propde diversas modificagdes na Lei de Propriedade Industrial
(LPI), entre as quais, acrescentar objetos que no sao considerados invengoes, alterar o
rigor dos critérios de patenteabilidade, criar o mecanismo de oposi¢io contra pedidos
de patentes, modificar o dispositivo sobre a anuéncia prévia da Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitdria (Anvisa), proibir o patenteamento de segundo uso e polimorfos,
entre outros pontos.

©000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000

148



Desafios Atuais da Protecdo da Propriedade Industrial no Brasil

4) PL n°7.735/2014: modifica o modelo de marco regulatério atual acerca da protecio,
do acesso ao conhecimento tradicional associado e da reparti¢ao de beneficios para
a conservagio e o uso sustentdvel da biodiversidade, criando regras para incentivar
a pesquisa cientifica, simplificando os procedimentos atuais, e assegurando o acesso
a pesquisa de recursos genéticos, além de fomentando o desenvolvimento da bioin-
dustria no pais.

Este capitulo tem por objetivo discutir trés questdes cruciais relativas a protegao da PI
no Brasil, que vem sendo objeto de debate em 4mbito nacional, e que se fazem presentes nas
PLs listadas anteriormente. A primeira aborda a implementacio da CDB, suas inconsisténcias
com o Acordo TRIPS e suas implica¢oes para o combate a biopirataria e a protegao de recursos
genéticos nacionais. Esta questdo ¢ de especial relevincia para o meio ambiente e a industria
de biotecnologia.

Segundo, a anuéncia prévia da Anvisa, requerida para o patenteamento farmacéutico no
Brasil, constitui questao igualmente contenciosa e revela visoes distintas sobre a protecao da
PI no pais. Deve esta protegdo incidir somente sobre inovagoes “radicais” ou também sobre
aquelas incrementais? A questao ¢, outrossim, de importancia crucial para o acesso a medica-
mentos essenciais e as politicas de satide ptblica no Brasil.

Por fim, a terceira questdo diz respeito A interpretagio dos requisitos de patenteabilidade
no Brasil, e particularmente o grau de atividade inventiva necessdria para a concessao de uma
patente. O patenteamento de segundo uso e polimorfos seria, segundo criticos, problemdtico
por permitir a pritica conhecida como evergreening, que consiste na extensio indefinida das
patentes na auséncia de inovag¢des substanciais que as justifiquem. Esta questao também re-
flete tensdes entre um modelo mais protecionista da PI que inclui inovages incrementais e
um modelo que somente protege inovagdes “radicais”. E, como a anuéncia prévia da Anvisa,
impacta o acesso a medicamentos essenciais e a saude puablica.

2 A CDB E O ACORDO TRIPS

A Conferéncia das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente e Desenvolvimento (ECO 92),
realizada no Rio de Janeiro em 1992, produziu a CDB, a qual determina na alinea j do seu
Artigo 8° que cada parte contratante deveria,

em conformidade com sua legislacdo nacional, respeitar, preservar e manter o conhecimento, inovagées
e praticas das comunidades locais e populagoes indigenas com estilo de vida tradicionais relevantes &
conservagio e a utilizacio sustentdvel da diversidade bioldgica e incentivar sua mais ampla aplicagao
com a aprovagio e a participagio dos detentores desse conhecimento, inovagoes e préticas; e encorajar
a reparti¢do equitativa dos beneficios oriundos da utilizagao desse conhecimento, inovagdes e praticas
(CDB, 1992).4

4. Para mais informagdes, conferir versdo em portugués. Disponivel em: <http://dai-mre.serpro.gov.br/atos-internacionais/multilaterais/meioambiente/m_748/
at_download/arquivoHTML>.
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A alinea 5 do artigo 15 da convengao estabelece que “o acesso aos recursos genéticos deve
estar sujeito ao consentimento prévio fundamentado da parte contratante provedora desses
recursos, a menos que de outra forma determinado por essa parte” (CDB, 1992). A CDB
associa, portanto, a conservagao e o uso sustentdvel da biodiversidade do planeta a protecao do
conhecimento tradicional. Igualmente, ela reconhece os direitos das comunidades que detém
estes conhecimentos de compartilharem os seus beneficios econémicos.

A CDB proclama ainda a soberania dos paises sobre os recursos biolégicos encontrados
em seus territérios. A alinea 1 do seu Artigo 15 reconhece os “direitos soberanos dos Estados
sobre seus recursos naturais” e que “a autoridade para determinar o acesso a recursos genéticos
pertence aos governos nacionais e estd sujeita a legislacao nacional” (CDB, 1992). A alinea 7
do mesmo artigo estabelece que

cada parte contratante deve adotar medidas legislativas, administrativas ou politicas (...) para compar-
tilhar de forma justa e equitativa os resultados da pesquisa e do desenvolvimento de recursos genéticos
e os beneficios derivados de sua utilizagio comercial e de outra natureza com a Parte Contratante
provedora desses recursos. Essa partilha deve dar-se de comum acordo (CDB, 1992).

A CDB foi originalmente assinada por 150 paises e subsequentemente ratificada por
187 paises, o que a torna um dos acordos internacionais com maior nimero de membros.
No entanto, os Estados Unidos, respondendo as pressoes de sua industria de biotecnologia,
ainda ndo ratificaram a convencio, alegando que ela ameaca os direitos de PI garantidos no

pais (Cano, 1992, p. 381; Coghlan, 1992).

Naio obstante, a VII Conferéncia das Partes da CDB, realizada em Kuala Lumpur, na
Maldsia, em fevereiro de 2004, decidiu criar um novo grupo de trabalho (GT) com mandato
especifico para negociar os termos de um regime legalmente vinculativo sobre o direito de
comunidades autdctones e locais ao controle do acesso aos recursos genéticos e conhecimentos
tradicionais, assim como sobre a reparti¢io dos beneficios oriundos destes recursos e conhe-
cimentos. Na VIII Conferéncia das Partes, realizada em 2006 em Curitiba, os membros da
CDB estipularam o prazo de 2010 para a negociagao de tal regime. Na X Conferéncia das
Partes, realizada em 2010, em Nagoya, no Japao, aprovou-se protocolo que acrescenta 8 CDB
esclarecimentos sobre questoes relativas a repartigao de beneficios, defini¢ao de beneficios
monetdrios e nio monetdrios, sugestio de modalidades de contratos e diretrizes para a criagao
de mecanismos internacionais de cooperagio, regulagio e controle.” O Brasil desempenhou
papel de destaque na negociagio e elaboragao do Protocolo de Nagoya, considerado o maior
avanco relativo ao tema Inovagio e biodiversidade desde a préopria CDB. Nao obstante, em
razdo de conflito verificado em 4mbito doméstico no Brasil acerca da aceitagio do protocolo,
com setores ligados a agricultura tendo impedido a sua ratificagio, o pais se tornou um mero
observador das futuras decisoes a ele relacionadas. Ademais, apesar dos avangos alcangados
em Nagoya, o protocolo nao garantiu o acesso facilitado a justica em caso de descumpri-
mento nem a nega¢io do patenteamento no exterior de recursos genéticos e conhecimentos

5. Para mais informacdes, ver Nagoya Protocol, disponivel em: <http://www.chd.int/abs/text/>; e Lucena Costa (2013).
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associados obtidos sem anuéncia das comunidades e paises provedores destes recursos e co-
nhecimentos, conforme almejavam muitos paises em desenvolvimento. Como resultado, tal
anuéncia continua sendo exigida somente pelas leis nacionais, e a reparti¢ao de beneficios é
efetuada caso a caso. A XI Conferéncia das Partes, realizada em 2012, em Hyderabad, India,
solicitou ao secretariado a convocagao de um grupo de especialistas para examinar a neces-
sidade e as modalidades de um mecanismo multilateral de reparti¢ao de beneficios, e um

plano de trabalho para criagdo de uma Camara de Compensagao mundial para tal reparti¢ao
de beneficios (IISD, 2012).

Paises em desenvolvimento tém argumentado existir inconsisténcias entre o TRIPS e a
CDB. No que tange aos recursos biol4gicos, consta da alinea 3(b) do Artigo 27 do TRIPS que

os membros podem considerar como nio patentedveis:

plantas e animais, exceto micro-organismos e processos essencialmente biolégicos para a
produgao de plantas ou animais, excetuando-se os processos nao bioldgicos e microbioldgi-
cos. Nao obstante, os membros concederdo protegao a variedades vegetais, seja por meio de
patentes, seja por meio de um sistema sui generis eficaz, seja por uma combina¢io de ambos.
O disposto neste subpardgrafo serd revisto quatro anos apds a entrada em vigor do Acordo

Constitutivo da OMC.

A principal apreensio dos paises em desenvolvimento é que o TRIPS nao exige que
requerentes de patentes incorporem material genético ou conhecimentos tradicionais ao cum-
primento das obriga¢des acordadas na CDB. Notadamente, as exigéncias de consentimento
prévio fundamentado da parte contratante provedora deste material e dos conhecimentos a ele
associados, assim como da reparti¢ao justa e equitativa com esta parte dos beneficios derivados
da utiliza¢ao dos mesmos, estao ausentes em TRIPS. Ademais, o TRIPS torna obrigatéria a
patenteabilidade de micro-organismos, enquanto a CDB estipula que os paises sao soberanos
para decidir sobre a protecao dos recursos genéticos presentes em seu territério, incluindo
micro-organismos.

Com o objetivo de conciliar TRIPS e CDB, os paises em desenvolvimento tém proposto
a emenda deste acordo, mas tal proposta tem sido rejeitada por vérios paises desenvolvidos
que ndo veem inconsisténcias entre os dois tratados (Plahe ¢ Nyland, 2003; UNCTAD e
ICTSD, 2005). No 4mbito da CDB, o Protocolo de Nagoya introduz a possibilidade de uma
regulamentacio internacional que muitos paises consideram capaz de resolver o problema

entre TRIPS e CDB.

Na medida em que cresce o reconhecimento das incoeréncias entre CDB e TRIPS,
alguns paises desenvolvidos tém apoiado a busca de uma solugao alternativa no 4mbito
da Organizagao Mundial da Propriedade Intelectual (Ompi). Embora os paises em desen-
volvimento desejem ainda uma solu¢ao na OMC, por acreditar que outras institui¢oes,
inclusive a Ompi, nao ofereceriam os mecanismos apropriados para a implementagao dos
direitos de propriedade exigidos, as negocia¢oes no Conselho TRIPS nio tém avancado

(UNCTAD e ICTSD, 2005).
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Em 2000, a Assembleia Geral da Ompi criou o Comité Intergovernamental sobre
PI e Recursos Genéticos, Conhecimentos Tradicionais e Folclore (CIG), composto atual-
mente por 250 representantes de Estados, comunidades indigenas e locais e organizagoes
intergovernamentais, que passaram a ter participagao mais efetiva nas reunioes a partir de
2006. Contudo, as negociagdes no CIG também chegaram a impasses e produziram poucos
resultados concretos.

Os conhecimentos tradicionais s3o, por defini¢io, usados desde longa data e, portanto,
nao satisfazem o requerimento de novidade para o patenteamento. Da mesma forma, os re-
cursos genéticos sao originalmente frutos de descobertas e, como tais, nao sdo patentedveis.
Ademais, conquanto o sistema de patentes proteja inovagdes individuais, os conhecimentos
tradicionais sao produzidos de forma coletiva. Por fim, a prépria concep¢io de um direito de
propriedade é contrdria a muitos dos valores e das crencas que regem o convivio social em
comunidades tradicionais.

Apesar disso, os paises desenvolvidos, em especial os Estados Unidos, tém rejei-
tado a criagdo de acordos legalmente vinculativos para a prote¢ao do conhecimento
tradicional e dos recursos genéticos, insistindo que tal prote¢ao pode ser feita por
cada membro em nivel doméstico. Os paises em desenvolvimento respondem que a
protecao em nivel nacional é insuficiente, pois ndo impede a apropriacao indevida
dos seus conhecimentos tradicionais e recursos genéticos por meio dos direitos de PI
conferidos no estrangeiro.

2.1 A CDB e a protecao de recursos genéticos no Brasil
O Brasil é parte da CDB desde 28 de fevereiro de 1994 (CDB, 2011), tendo-a ratificado.

Entre diversos argumentos, sua ado¢ao apoiou-se na imensa biodiversidade presente no
pais, a qual estaria vulnerdvel a exploragio indevida por meio do seu patenteamento
no estrangeiro.

Em 1995, por meio do PL n® 306, langa-se no pais a primeira discussio sobre o acesso
a recursos genéticos e compartilhamento de beneficios (ABS, na sigla em inglés). Todavia,
somente em 2001, pela Medida Proviséria (MP) n® 2.186-16, esta discussio ganha, de
fato, corpo legal. Esta MP definiu o que é patriménio genético e o norteamento de seu
acesso no Brasil. Esta MP também foi responsdvel pela criagio do Conselho de Gestio do
Patriménio Genético (CGEN). Vinculado ao Ministério do Meio Ambiente (MMA), o
CGEN ¢ responsdvel pela avaliagio dos projetos de pesquisa que envolve acesso ao patriménio
genético e ao conhecimento tradicional associado para fins de pesquisa cientifica, bioprospecgao
e desenvolvimento tecnolégico.

A legislagao diferenciou as pesquisas em trés finalidades: pesquisa cientifica, bioprospec-
¢ao e desenvolvimento tecnolégico, tanto para o acesso ao patriménio genético quanto para
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0 acesso a0 conhecimento tradicional associado. A institui¢ao interessada em pesquisar e uti-
lizar ativos da biodiversidade brasileira deverd providenciar a documentagio necessdria antes
do inicio das pesquisas, e solicitar autorizago junto aos 6rgaos competentes, para nao estar
sujeita as sangdes previstas para os casos de acesso desautorizado (Silva e Espindola, 2011).
Instituigdes estrangeiras que objetivam acessar os recursos genéticos precisam estar associadas
a uma institui¢ao nacional. Autorizacoes sao concedidas exclusivamente pelo CGEN quando
o propdsito do acesso envolve potencial econdmico. Se o propdsito ¢ estritamente cientifico, as
autorizagoes sao emitidas pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renoviéveis (Ibama) ou pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico

(CNPq) (Vélez, 2010).

A partir de 2003, 0 CGEN comegou a ganhar bragos auxiliares. Primeiro foi o Ibama,
que naquele ano passou a autorizar pesquisas cientificas. Em 2007, o Instituto Chico Mendes
de Conservagao da Biodiversidade (ICMBio) comecou a analisar pedidos de coleta por
meio do Sistema de Autorizacio e Informaciao em Biodiversidade (Sisbio). Em setembro
de 2011, foi aprovado o credenciamento do Instituto do Patriménio Histdrico e Artistico
Nacional (IPHAN) para dar autorizagdes a pesquisas cientificas com acesso a conhecimento
tradicional associado (CTA) e a recursos genéticos. E, em janeiro de 2012, terminaram os
testes que caracterizaram a nova fase de autorizagoes de acesso a recursos genéticos do CNPq,
instituicao cadastrada para analisar pedidos de pesquisas cientificas. A pesquisa cientifica
nao ¢ mais autorizada pelo CGEN, ficando a cargo apenas do IPHAN (com CTA) e Ibama
ou CNPq (sem CTA). Ao ICMBio, cabe a tarefa de autorizar a coleta de recursos genéticos.
Mas apenas o CGEN poderia autorizar uma solicitagdo que envolva as duas coisas juntas:
recurso genético (bioprospeccio e desenvolvimento tecnoldgico) e conhecimento tradicional
associado (Vasconcellos, 2012).

Uma das exigéncias para a concessdo de autorizacao de acesso para bioprospecgao
¢ a assinatura prévia de um contrato para uso de patriménio genético e compartilha-
mento de beneficios, instrumento que visa assegurar que os beneficios da exploragao
econdmica de um produto ou processo sejam compartilhados entre as partes contra-
tantes, como a institui¢ao usudria, o proprietdrio de terra (pablico ou privado) ou o
representante da comunidade indigena, e por agéncias governamentais brasileiras ou
representantes da comunidade local. Tais contratos tornam-se efetivos somente apds
aprovados e registrados no CGEN. Quando nao envolvem recursos de dreas pablicas
federais, o CGEN nio avalia se os beneficios sdo justos nem monitora sua implemen-
tagdo, além de nao haver obrigagio de reversao de tais beneficios para a conservagao
da biodiversidade (Vélez, 2010).

H4 um grande nimero de resolugoes pertinentes a questao administrativa e/ou de reali-
zagdo de operagdes de campo no acesso ao patriménio genético no pais. A tabela 1 sintetiza
as principais normas do CGEN ou relativas ao conselho.
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TABELA 1
Normas do CGEN ou a ele relativas
Natureza Ne Data Tema foco Observagao
Lei 6.001 19/12/1973 Estatuto do Indio Legislacdo correlata
Lei 9.279 14/05/1996 Lei de Propriedade Industrial Legislacdo correlata
Lei 9.456 25/04/1997 Lei de Protegdo e Cultivares Legislacdo correlata
MP 2186-16 23/08/2001 Convengdo sobre Diversidade Bioldgica -
Decreto 3.945 28/09/2001 Composicdo do CGEN e regulamentacdo da MP Atrelada a MP n¢ 2.186-16
Decreto 4.339 22/08/2002 Politica Nacional de Biodiversidade Legislacdo correlata
Decreto 4.946 31/12/2003 Regulamentacao da MP Atrelada a MP n2 2.186-16
Deliberagdo 101 22/03/2005 AnaIlsgPrewa de contratos de utiizago do patrimonio genetico e 0 conselho n&o realizara tal andlise
reparticdo de beneficios ou de Termos de Anuéncia Prévia
Decreto 5.459 07/06/2005 Regulamentacdo da MP Atrelada a MP n¢ 2.186-16
Deliberagio 131 241172005 Inserggc_) de novos projetos lnoApgrtfollo’qbrangldo pelas autorizacoes i
especiais de acesso ao patriménio genético
Resolugo 21 31/08/2006 Define pesquisas de athldade; C|Aen.t|f|caslq.ue néo se enquadram Atrelada 3 MP e 2.186-16
no conceito de acesso ao patrimonio genético
Deliberacéo 203 19/07/2007 Del.e ga competencias a S?c,re.ta"a Executiva para o edfemame,n 0 ptrelada & MP = 2.186-16
de instituicGes fiéis depositarias de amostras do patriménio genético
Resolugdo 26 30/08/2007 Vanedade§ Sfcgharurrz SoP- (canal]—de—agucar) A0 se caracterizam  yelada & MP ne 2.186-16
como patriménio genético do pais
Resolugio 99 06/12/2007 Dispde sobrg o gnquadramento de dleos fixos, 6leos essenciais e Atrelada & MP e 2.186-16
extratos no ambito da MP
Resolugio 34 12/02/2009 Estabelece a fo[ma de comprovacao de~observanua da MP, para Atrelada 3 MP e 2.186-16
fins de concessdo de patente de invencao pelo INPI
Deliberagao 246 27/08/2009 Credencia o CNPq a autorizar outras instituicdes a realizar certas atividades O CNPq nao pode autorizar o acesso ao CTA
Decreto 6.915 29/07/2009 Regulamentacdo da MP Atrelada a MP n¢ 2.186-16
Amplia o credenciamento do Conselho Nacional de Desenvolvimento . .
. < L L . S ) 0 CNPq continua sem poder autorizar o
Deliberacao 268 09/12/2010 Cientifico e Tecnoldgico para autorizar outras instituicdes a realizar as
C o ) A acesso ao CTA
atividades que especifica e da outras providéncias
Regulariza atividades de acesso ao patrimdnio genético e/ou ao
- conhecimento tradicional associado e sua exploracdo econdmica . )
Resolucéo 35 27/04720M realizadas em desacordo com a Medida Provisoria n2 2.186-16, Atrelada a MP = 2.186-16
de 23 de agosto de 2001, e demais normas pertinentes
Deliberacio 979 20/09/2011 Credgnaa 0 Instlltutg d_ofatnmomo Hlstor!c_o e Artistico Nao_olnal, para N&o tem compgtgn;la parg gutorlzar 0
autorizar outras instituicdes a realizar as atividades que especifica. acesso ao patriménio genético
Estabelece procedimentos para as solicitacdes de autorizacdo de
Resolucdo 37 18/10/2011 26320 € remessa de amostras de. componentes do patrimonio Atrelada a MP n 2.186-16
genético e/ou conhecimento tradicional associado, incluindo as
processadas como Regularizacdo, nos termos de Resolucdo n¢ 35
A apreciacao pelo Conselho de Gestdo do Patrimdnio Genético de
solicitacao de autorizacao de remessa de amostra de componente
Resolugéo 38 22/11/2011 do patrimdnio genético, mantido em condicdo ex situ, dependerd ~ Atrelada a MP n22.186-16
do prévio cumprimento das exigéncias constantes no Artigo 19 e,
quando couber, do Artigo 27, da Medida Proviséria ne 2.186-16
Resolugao 40 27/02/2013 Dispde sobre a reparticdo de beneficios nas hipdteses que especifica  Atrelada a MP n° 2.186-16

Fonte: MMA, ao longo dos meses de junho e julho de 2010.
Elaboracdo dos autores.
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Observa-se que muitas resolugoes referem-se ao desenvolvimento de pesquisa cientifica sem
potencial de uso econdmico. Entretanto, no ¢ trivial estabelecer que uma pesquisa cientifica estd
livre de apresentar potencial de uso econémico, em especial porque as atividades em campo
podem se mostrar promissoras @ posteriori. Em muitos casos, a dificuldade do contrato estd
na inabilidade de identificar o proprietdrio da terra ou mesmo a origem geografica do recurso
genético. Em outros, a coleta de tais recursos foi realizada no passado, nio havendo identifi-
cagao precisa da origem geografica do recurso genético.

Tais dificuldades levantam duvidas sobre a légica operacional da legislagao existente.
Desse modo, a legislacdo brasileira estaria alcancando o resultado oposto ao desejado, punindo
pesquisadores nacionais sem impedir o contrabando por estrangeiros. Para alguns especialistas,
a atual legislacao acaba funcionando como um incentivo para empresas burlarem as regras
burocréticas, incorrendo na biopirataria.

A incorporag¢ao da CDB no pais também teve impacto no patenteamento brasileiro.
No que se relaciona ao acesso a amostra de componentes do Patriménio Genético Natural,
determinado pelo Artigo 31 da MP n° 2.186-16,

o INPI, a partir da Resolugao n° 23, de 10/11/2006 do CGEN, langou a Resolu¢io n°® 134/2006,
com vigor a partir de 2/01/2007 (INPI, 20006), que institui em seu Artigo 2° que o requerente
deverd declarar em campo especifico do formuldrio de depésito de pedido de patente ou do
formuldrio PCT — entrada na fase nacional, se o objeto do pedido de patente foi obtido, ou
nao, em decorréncia de um acesso a amostra de componente do patriménio genético nacional,
realizado a partir de 30/6/2000. Em caso afirmativo, deverd ser informado o nimero e a data da
autorizagao, bem como a origem do material genético e do conhecimento tradicional, quando

for o caso (INPI, 2007).

Essa medida gerou diversas disputas entre a tentativa de preservar a biodiversidade
brasileira e sua utiliza¢io para pesquisa, por um lado, e o patenteamento no pais, por outro.
Os procedimentos para obteng¢do da autorizagio de acesso foram considerados complicados,
dificultados pelo fato de o contrato de repartigao de beneficios ter de ser assinado antes do aces-
so, em caso de potencial uso comercial. Como resultado, poucas autoriza¢oes de acesso foram
concedidas, e diversos pedidos de patentes encontram-se estacionados no Instituto Nacional de
Propriedade Industrial (INPI), dada a incerteza juridica envolvida em todo o processo. Nao por
acaso, notou-se uma crescente participagao do Judicidrio nas decisoes relativas a patenteamento
em biotecnologias e/ou acesso a patrimonio genético local (Brasil, 2013).

Ajustes a esse procedimento foram necessdrios. Diversas institui¢des foram impossibilitadas
de encaminhar seus depdsitos de patentes de atividades iniciadas sem uma autoriza¢io adequada.
Em resposta, foram publicadas as Resolu¢des n* 34 do CGEN e 207 do INPI — esta dltima
atualizada na forma da Resolugao n® 69/2013, sem mudanga de conteddo. Possibilitou-se por
meio de tais normas que a informacgao acerca do acesso ou nao a amostra de componente do
patriménio genético nacional, na forma do Artigo 31 da MP da n® 2.1806-16, fosse apresentada
ao INPI até o exame do pedido de patente. Tal disposigao propiciou aos requerentes de tais
patentes mais tempo para regularizar a autorizagao a ser obtida junto ao CGEN.
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Foi ainda criada em 2011, pelo MMA, uma norma com o intuito de aprimorar o processo
de obten¢ao da referida autorizagao junto ao CGEN. Tal regulamento permitiu a este 6rgao
conceder a autorizagdo mesmo em casos nos quais o acesso ao componente do patriménio
genético nacional ¢ obtido pelo titular do invento antes do requerimento da permissao legal.
Até entdo, a legislagao anterior exigia que a autorizacio fosse requerida ao CGEN antes do
acesso, o que impossibilitava a regularizacio de casos de acessos realizados sem autorizacio

antecipada (Agéncia FAPESP, 2011).

Em proposta apresentada pelo governo brasileiro, os contratos com provedores de recursos
genéticos podem ser eliminados. A proposta especifica que, quando os usudrios de recursos
genéticos estao baseados no Brasil, haverd obrigagao de contribuir para um fundo publico de
compartilhamento de beneficios com base em uma porcentagem fixa dos beneficios derivados
de vendas comerciais ou do licenciamento de patentes. Este fundo teria por objetivo financiar
acoes voltadas a conservacio e ao uso sustentdvel da biodiversidade. Contratos seriam mantidos
apenas quando os “usudrios” dos recursos forem instituigdes estrangeiras, em que o beneficio
seria negociado com o CGEN e direcionado ao fundo publico (Vélez, 2010).

O relatério da XIX Reuniao do Comité Nacional de Biotecnologia, GT composto por
membros do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), MMA,
INPI e CGEN, entre outros, apresentou uma proposta de MP para agilizar o procedimento do
acesso, especialmente no que diz respeito a pesquisa de académicos e institui¢oes brasileiras;
regularizar as questdes de reparti¢ao de beneficios do conhecimento associado; e restringir o
acesso a institui¢oes de pesquisa internacionais:

A MP prevé o recolhimento de 1% sobre os ganhos econdémicos resultantes da pesquisa que ird
para um fundo a ser criado, a semelhanca de outros jd existentes. O procedimento estd assim
desenhado: o pesquisador devera fazer um ato declaratério ao CGEN quando for fazer o acesso
antes da pesquisa; quem nao declarar estard fora da lei e o Ibama ird agir. S6 serd necessério ter
contrato e processo no CGEN quando houver exploragio econdmica. A proposta estd em an-
damento nos niveis estratégicos e tdticos nos Ministérios e serd encaminhada para a Casa Civil,
quando todos terdo acesso ao texto da MP (CNB, 2011).

Em junho de 2014, ap6s mais de dez anos de discussao (Escobar, 2014), foi encaminhado
ao Congresso Nacional um PL que regula a pesquisa por meio de uso e acesso de recursos
genéticos na biodiversidade nacional. Este PL dispoe acerca da protecao, do acesso ao conheci-
mento tradicional associado e a reparti¢ao de beneficios para a conservagao e o uso sustentdvel
da biodiversidade. O projeto modifica o modelo de marco regulatério atual, considerado
confuso, engessado e burocrdtico, cria regras para incentivar a pesquisa cientifica, simplifica os
procedimentos atuais, assegurando o acesso a pesquisa de recursos genéticos, além de fomentar
o desenvolvimento da bioinddstria no pais (Brasil, 2014).

Entre os pontos de maior relevincia do projeto, destacam-se os seguintes.

1) Criagdo de um cadastro que substitui a necessidade de autorizacoes prévias para pes-
quisa, por meio do qual o pesquisador serd isento de pedir autoriza¢oes individuais
para cada projeto de pesquisa (Escobar, 2014).
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2) Reparti¢ao dos valores auferidos entre a Unido e as comunidades tradicionais envol-
vidas, por meio da coordenagio do Fundo Nacional de Reparticao de Beneficios, que
serd criado para este fim (Escobar, 2014).

3) Repartigao de beneficios apenas sobre o valor do produto acabado e equivalente a 1%
da receita liquida do produto (Escobar, 2014) (Artigo 20 do PL).

4) Processos que estdo em curso serdo adequados para atender a nova lei.

5) Lei proposta nio se aplica ao patriménio genético humano e as atividades de acesso
ao patriménio genético ou conhecimento tradicional associado para alimentacao e

agropecudria (Artigo 4° do PL).

3 A ANUENCIA PREVIA DA ANVISA

Os pedidos de patentes farmacéuticas passaram a ter sua andlise obrigatéria pela Anvisa a
partir da MP n° 2.006/1999, que criou a figura juridica da anuéncia prévia. A anuéncia prévia
foi consolidada pela Lei n° 10.196/2001, que alterou o Artigo 229 da Lei n® 9.279/1996 — a
LPI -, incluindo a alinea c: “A concessio de patentes para produtos e processos farmacéuticos
dependerd da prévia anuéncia da Anvisa” (Basso, 2004).

3.1 A anuéncia prévia até 2013

Ao adotar um sistema de “duplo exame”, a concessao de patentes na drea farmacéutica
passou a seguir os seguintes passos: Z) o INPI recebia o depésito e o examinava; 77) se con-
siderasse que o depdsito nao estava adequado aos critérios necessdrios de patenteamento,
a patente era rejeitada; ii7) se julgasse que a patente estava apta a ser concedida, o INPI
a encaminhava 4 Anvisa, que realizava uma segunda avalia¢ao; 7z) a Anvisa analisava o
pedido e a decisao do INPI, podendo solicitar informagoes adicionais aos depositantes;
v) a Anvisa realizava exame técnico para verificar se o pedido atendia aos requisitos de
patenteabilidade, bem como analisava os aspectos préprios de saide publica (acesso a
medicamentos e avaliagao técnica dos compostos); vi) apds tais avaliagdes, a Anvisa podia
negar ou conceder a anuéncia prévia A patente, mas mesmo quando a concedia, podia
exigir que o depositante restringisse algumas das reivindicagdes; e v77) a decisao da Anvisa
era repassada ao INPI, que podia conceder a patente somente se houvesse anuéncia prévia
da Anvisa (Shadlen, 2011).

A anuéncia prévia da forma descrita anteriormente, ou seja, com o reexame dos requisitos
de patenteabilidade realizados pelo INPI, gerava fortes tensoes entre as instituigoes envolvidas
na concessio de patentes e nos demais atores interessados no tema. Desde sua adogao, diver-
sas autorizagdes de patentes concedidas pelo INPI foram negadas pela Anvisa, com base nao
s6 em aspectos de satide pablica, mas também no nio atendimento dos requisitos técnicos
de patenteabilidade. E, entre as patentes confirmadas, em muitas foram feitas restri¢des dos
direitos que haviam sido concedidos pelo INPI.
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No final dos anos 2000, o INPI questionou junto aos érgaos competentes — entre eles
a Advocacia-Geral da Unio (AGU) — o papel da Anvisa no exame patentdrio, por meio de
canais administrativos, judiciais e legislativos, ao considerar que caberia a institui¢ao parceira
lidar somente com questoes relativas a satide publica, mas nao aos critérios de patenteabilidade.
Segundo Shadlen (2011), por conta das divergéncias de entendimento entre os dois érgaos,
em diversos momentos, informag¢oes adicionais sobre as patentes depositadas, solicitadas
pela Anvisa, nao chegaram 4 agéncia, inibindo a continuidade da anélise. Ainda de acordo
com Shadlen (2011), nos casos em que a anuéncia prévia era negada, verificou-se que tais
decisoes nao tinham o seu procedimento de exame finalizado pelo INPI e permaneciam no
aguardo de uma posicao dos érgaos superiores competentes sobre a competéncia da Anvisa
nesta andlise.®

3.2 O debate juridico

A posigao acerca da legitimidade da Anvisa na realizagao da anuéncia prévia nao é um consenso.

De acordo com Barbosa (2009), o exame da Anvisa ¢é prescrito por lei. O autor enfatiza
que “todos os interessados tém o poder de manifestar-se perante um procedimento de patentes;
mas a Anvisa, no tocante aos pedidos de patentes das dreas de sua competéncia, tem o dever
legal de fazé-lo. E o INPI tem o dever legal de ouvir todos interessados, inclusive a Anvisa,
para decidir sobre tais pedidos”.

Ainda segundo Barbosa (2009), nao hd inconstitucionalidade na existéncia da anuéncia
prévia, dado que nada aponta o INPI como unica instituigao legitima para analisar reivindica-
¢oes patentdrias. Para Carvalho (2005), os membros da OMC podem atribuir a responsabili-
dade de realizar o exame das invengoes a diferentes agéncias. A Convengao de Paris indicaria
a necessidade de um escritério oficial para comunicar o patenteamento ao puablico, mas nao
para examind-las.

Barbosa (2009) relembra ainda que, historicamente, sempre se assegurou no Brasil um
regime especial de exame para patentes farmacéuticas, em sintonia com a Constitui¢ao. Desde
1882, as instituigdes antecessoras da Anvisa podiam ser chamadas para examinar patentes,
portanto a prudéncia de se examinar duplamente o contetido de inven¢oes farmacéuticas nao
reflete, nem agora nem no passado, inconstitucionalidade. Desse modo, repete-se na atualidade
o padrio legal que historicamente prevaleceu no sistema brasileiro, pelo exame duplicado de
pedidos de patentes de processos e produtos farmacéuticos.

As posicoes em sentido contrdrio, que discordam acerca da competéncia da Anvisa para
realizar o exame técnico dos requisitos de patenteabilidade, também nio sio menos mani-
festas. Para tal corrente, defendida, por exemplo, pela Confederagao Nacional das Industrias
(CNI),” nao existe dispositivo legal que legitime expressamente a competéncia da Anvisa para
realizar exame técnico de patente, tampouco existe norma que estabeleca um exame técnico

6. Se a patente fosse negada pelo INPI, ndo poderia ser concedida em momento posterior.
7. Para mais informagGes, ver Manifestacao da CNI (CNI, 2012).
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coordenado pelos dois 6rgaos. Para esta corrente, somente o INPI tem competéncia legal para
efetuar o exame técnico de patenteabilidade, estando a Anvisa legitimada somente para analisar
questoes relacionadas a satide publica, devendo restringir a sua anuéncia prévia a tal escopo.

3.3 As disputas judiciais e administrativas

Com posicionamentos divergentes e apoio dividido por parte dos juristas, uma longa disputa
envolvendo o INPI e a Anvisa foi travada nas esferas administrativa e judicial. Na drea admi-
nistrativa, iniciou-se um procedimento perante a AGU, impulsionado pelo INPI, em que foi
proferido o Parecer n® 210/PGF/AE/2009, o qual determinava que tanto a Anvisa quanto o INPI
deveriam atuar nos processos de acordo com suas atribuigoes, mas nao definia quais seriam estas.
Para eximir tais ddvidas, ainda em 2009, um parecer da Procuradoria-Geral Federal limitou a
atuagao da Anvisa na concessao de patentes de medicamentos. O documento estabeleceu que o
INPI deveria analisar sozinho os requisitos técnicos de patenteabilidade dos pedidos; a Anvisa
caberia somente opinar sobre fatores relacionados a seguranca e a eficicia dos medicamentos.

A Anvisa manejou pedido de reconsideragio perante a AGU, contando com o apoio do
Ministério da Satide (MS), além de outros segmentos da sociedade. Apesar dos argumentos trazidos
pela agéncia, a AGU confirmou sua decisio anterior, por meio do Parecer n° 337/PGF/EA/2010.
Contra este novo parecer da AGU foi impetrada a¢io civil publica (46656-49.2011.4.01.3400)
pelo Ministério Publico Federal, visando ao mérito: 7) a declaragao de nulidade do Parecer
n°® 210/2009; ii) o reconhecimento da atribui¢do legal conferida pelo Artigo 229-C da
LPI & Anvisa, para a andlise dos requisitos de patenteabilidade de pedidos de inven¢ao em
processos de concessdo de patentes para produtos e processos farmacéuticos, em trimite
no INPI; e 7i) a declaragio da autoaplicagao do disposto no referido Artigo 229-C, afastando
qualquer entendimento em sentido contrdrio. Havia ainda pedido liminar para suspender o
parecer da AGU, negado pelo juizo da 7* Vara Federal. Contra esta decisio foi interposto agravo
de instrumento pendente de decisdo pela 6* Turma do Tribunal Regional Federal da 12 Regiao
(Brasil, 2013).

Na esfera judicial, encontram-se tanto decisoes favordveis quanto contra a competéncia
da Anvisa para proceder exame técnico para a verificagao dos requisitos de patenteabilidade,
quando do exame para a anuéncia prévia. Nao obstante, as decisdes mais recentes se posicionam
contra tal competéncia da Anvisa.®

Em agosto de 2011, pela Portaria Interministerial n® 1.956, foi criado um Grupo
de Trabalho Interministerial (GTI), com o objetivo de sugerir critérios, procedimentos e
obrigagdes para aperfeigoar a articulacio entre a Anvisa e o INPI. O resultado deste esfor¢o
culminou na Portaria Interministerial n® 1.065, de 24 de maio de 2012, e no relatério final

8. Para mais informacGes no sentido favoravel, ver: AO 2004.51.01.517054-0, 352 Vara Federal do Rio de Janeiro, DJ 10.12.2007; A0 2004.51.01.530033-2,
392 Vara Federal do Rio de Janeiro, DJ 04.07.2007; Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, 52 Cadmara de Direito Privado, Al 453.213-4/801,
DJ 12.06.2006; Tribunal Regional Federal da 22 Regido, 12 Turma Especializada, AMS 200451015138541, DJ 31.07.2008. Em sentido contrério,
ver: Tribunal Regional Federal da 22 Regido, 12 Turma Especializada, EIAC 2004.51.01.517054-0, DJ 24.05.2013; Tribunal Regional Federal da
22 Regido, 12 Turma Especializada Al 2012.02.01.008196, DJ 07.01.2013; Tribunal Regional Federal da 22 Regido, 22 Turma Especializada AC
2004.51.01.517054-0, DJ 07.05.2010. Decisdes obtidas em Barbosa e Barbosa (no prelo).
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produzido pelo GTI, em que se propds um novo fluxo de processamento dos pedidos, pelo
qual a participa¢ao da Anvisa deve ocorrer necessariamente por meio de uma anélise prévia

a realizada pelo INPIL.

Entre as conclusdes do grupo:’

A revisdo do processo de andlise de pedidos de patentes de produtos e processos farmacéuticos reforcou
a necessidade de contemplar a participagio da Anvisa na anuéncia prévia, devendo haver uma interagao
clara com o INPI nos procedimentos; ¢ a participacio da Anvisa deve ocorrer necessariamente através
de uma andlise prévia  andlise realizada pelo INPI, considerando sua capacitagio técnico-cientifica
e com base em critérios pertinentes e relevantes a anuéncia prévia, com intuito de avaliar o impacto
do produto ou processo farmacéutico i luz da satde publica.

Nao obstante, essa inversio no fluxo aumentard o nimero de pedidos que serio
encaminhados a Anvisa, que precisard ser dotada de recursos humanos e tecnolégicos
necessdrios para atender toda a demanda.

3.4 Os atores

Os atores brasileiros também se dividem em relagio ao papel da anuéncia prévia. A Anvisa
recebeu o apoio de grupos da sociedade civil ligados a satde, como a Associagio Brasileira
Interdisciplinar de AIDS (Abia) e a Rede Brasileira pela Integragao dos Povos (REBRIP).
Parte da associagdo de produtores de medicamentos genéricos também daria grande apoio
a anuéncia prévia, dado que seus membros seriam diretamente afetados pela extensio da
matéria patentedvel. Segundo Shadlen (2011), a industria farmacéutica nacional apoiou a
anuéncia prévia quando esta foi anunciada (1999) e introduzida (2001), todavia este apoio
se reduziu ao longo dos anos. Atualmente, seus representantes parecem divididos na questao,
tornando-se menos dispostos a apoiar a Anvisa devido ao desenvolvimento de crescentes
capacitagdes para as inovagoes incrementais. Por sua vez, transnacionais farmacéuticas que
atuam no Brasil apresentam fortes criticas & anuéncia prévia, dado que além de patentearem
inovagoes mais substanciais, atuam também no desenvolvimento e patenteamento de
inovagodes incrementais.

Em suma, por trés da disputa estaria um conflito mais amplo entre a promocao de ino-
vagoes incrementais pelo sistema de patentes, e a minimizacio dos periodos de exclusividade
no mercado, com impactos diretos nos custos de medicamentos e politicas de satide publica,
na difusio tecnolégica e na concorréncia de mercado.

3.5 As mudancas no procedimento de anuéncia prévia

Em outubro de 2012, a Anvisa iniciou a Consulta Pablica n® 66/2012, para colher contri-
buicoes da sociedade no tocante aos pedidos de patentes farmacéuticas e a relagio entre a
Anvisa e o INPI, propondo a altera¢io da Resolu¢ao n° RDC 45/2008, que dispoe sobre o
procedimento administrativo relativo a prévia anuéncia da Anvisa para a concessao de paten-

9. Para mais informacdes, consultar: <http://portal.saude.gov.br/portal/arquivos/pdf/Rel_GTl.pdf>.
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tes para produtos e processos farmacéuticos. O novo texto proposto, aprovado por meio da
Resolugao RDC n° 21/2013, atualiza o trimite dos pedidos de patentes e define que a Anvisa,
apds o recebimento dos arquivos do respectivo pedido encaminhado pelo INPI, examinard
apenas se os pedidos contrariam as normas ou os interesses nacionais de satide publica. Neste
novo procedimento, a Anvisa rejeitard pedidos de patentes que: 7) apresentem risco a satde; e
ii) sejam de interesse para as politicas de assisténcia do Sistema Unico de Satde (SUS) e nio
atendam aos requisitos de patenteabilidade.

4 PATENTES POLIMORFICAS E DE SEGUNDO USO

O Acordo TRIPS estabelece em seu Artigo 27 que qualquer invengio, de produto ou de
processo, em todos os setores tecnoldgicos, serd patentedvel, desde que seja nova, envolva um
passo inventivo e seja passivel de aplicagao industrial. No entanto, deixa a critério dos paises-
-membro a interpreta¢io dos requisitos de patenteabilidade, abrindo, na prética, espaco para
discussao sobre o grau de atividade inventiva necessdria para a concessao de uma patente.

No Brasil, um dos principais debates em relagao a promocio de inovagoes incrementais
por meio do sistema de patentes estd relacionado ao patenteamento ou nao de segundos
(e posteriores) usos de produtos conhecidos e de novas formas polimérficas. Em ambos os
casos, o debate se situa em torno do evergreening — pratica que visa a extensio indefinida das
patentes sem que inovagoes substanciais a justifiquem.

4.1 Polimorfos

Polimorfismo ¢é a caracteristica de uma substincia quimica se apresentar no estado sélido sob
mais de uma forma ou estrutura cristalina, em decorréncia do préprio processo de cristalizagio.
Cada forma cristalina ¢ distinta da substincia original (forma amorfa), e pode ou nao apresentar
propriedades diferentes, que podem ser vidveis para o uso terapéutico. Entretanto, em muitos
casos, as moléculas com diferentes formas cristalinas podem ter caracteristicas fisico-quimicas
distintas (Barbosa, s.d.).

O tema do patenteamento de moléculas polimérficas é controverso e gera divergéncias
entre entes dos setores pablico e privado. H4d quem entenda que as formas polimérficas carecem
de atividade inventiva e novidade e, portanto, nio sao patentedveis (Albuquerque, 2011).
Existem estudos que apontam que mais de 90% das patentes polimérficas depositadas no
Brasil nao preenchem os requisitos de patenteabilidade (Soares, Correia e Lage, 2010), pois
nao passariam de meras descobertas.

Em reuniao plendria realizada em dezembro de 2008, o Grupo Interministrarial de
Propriedade Intelectual (Gipi) adotou, por consenso, posi¢io expressa no sentido de que os
pedidos de patentes de medicamentos envolvendo inovagdes incrementais, incluindo segundo
uso e polimorfos, nao faziam parte das obrigacoes legais de patenteabilidade, assim como nao
atendiam aos objetivos da politica brasileira de PI, devendo, dessa forma, ser rejeitados pelas
autoridades nacionais competentes.
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Em setembro de 2008, foi apresentado o PL n°® 3.995, propondo que patentes de segundo
uso e patentes polimdrficas nao fossem consideradas como invengdes patentedveis, devendo
tais proibigoes ser incluidas no Artigo 10 da LPI. A justificativa de tal proposta foi o atendi-
mento dos interesses sociais e o desenvolvimento tecnoldgico e econdmico do Brasil (Soares,

Correia e Lage, 2010).

Em contrapartida, hd especialistas favordveis a patenteabilidade de polimorfos, assim
como aqueles que entendem que nao se deve proibir patentes polimérficas por si s6, mas que
se deve fazer um exame cuidadoso dos requisitos de patenteabilidade e, em se verificando o
preenchimento de todos os requisitos, ela deve ser concedida (Barbosa, s.d.; Plaza, 2012).

4.2 Segundo uso

O segundo uso refere-se a uma nova aplicagdo terapéutica de um composto conhecido e que
possui uma finalidade terapéutica. Para alguns especialistas, o segundo uso nao respeita o critério
de “novidade”, dado que nao hd modifica¢oes substanciais no principio ativo. Para outros,
tais compostos poderiam, respeitados os critérios legais e atendendo aos interesses sociais, ser
objeto de patente, pois a lei nao veda o patenteamento (Barbosa, 2004). Para o autor, no atual
sistema legal, nao existe veda¢io nenhuma a uma reivindicagao de uso farmacéutico, primeiro
ou undécimo, desde que provada a saciedade e com toda atengao que merece a protecio a vida
e a sadde, a novidade e atividade inventiva do novo uso, em face ao estado da técnica.

Economicamente, o debate em torno da concessao de patentes incrementais apresenta,
resumidamente, trés argumentos, que em alguns casos se complementam e, em outros,
contradizem-se.

1) A protecio a inovagoes incrementais poderia ser benéfica aos agentes brasileiros, dado
o atual estdgio de desenvolvimento tecnolégico vigente no pais, com mais potencial
para geragdo de tecnologias incrementais que “radicais”.

2) Datentes de inven¢des incrementais seriam em geral solicitadas pelos titulares das patentes
originais, em sua maioria, estrangeiros. Portanto, mesmo que residentes consigam
depositar algumas patentes de segundo uso, este “espago” seria fortemente dominado
por titulares estrangeiros, elevando o potencial de monopolizagio de mercados por
nao residentes. Paises tecnologicamente desenvolvidos, como os Estados Unidos ¢ o
Japao, manifestam-se favoravelmente a este tipo de patenteamento.

3) Ainda, critica-se o potencial de elevagido dos precos de medicamentos, como
consequéncia da concessao de patentes “incrementais”, aumentando seus custos
para a populagao e para o governo brasileiro.

Se a rejei¢ao de patenteamento a “inovagdes incrementais” for, de fato, um objetivo da
politica brasileira, a mudanga da legislagio, incluindo a proibicio de patentes de segundo
uso, pode ainda nao ser a melhor op¢io. Quando os critérios estritos de novidade, atividade
inventiva e aplicacdo industrial sdo cumpridos, patentes de segundo uso, ou quaisquer outras,
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devem necessariamente ser concedidas. Cabe definir-se, entretanto, na esfera técnico-politica,
o grau de atividade inventiva exigida no pais para a concessao de patentes. O estabelecimento
de critérios rigidos na anilise das patentes depositadas surge como a solu¢ao menos confli-
tuosa, tornando-se necessiria a adogio de procedimentos mais rigorosos no exame realizado
pelo INPI. E, antes disto, se de fato for objetivo governamental desencorajar a concessao de
patentes de segundo uso, é necessirio que o INPI comprometa-se a cumprir tais determinagoes,
incorporando-as em seus procedimentos de exame.

Segundo Shadlen (2011), Anvisa e INPI também divergem sobre essas questoes. A diretriz
de exame de patente do INPI nio proibe o patenteamento de inovagoes incrementais, dado que
estas ndo sio vedadas pela LPI de 1996. Em muitos casos, o instituto verificava a existéncia
de todos os requisitos em patentes com as caracteristicas descritas anteriormente e estas eram
concedidas. A abordagem da Anvisa seria mais restritiva, creditando aos requisitos de paten-
teabilidade mais rigidez.

Tal visao da agéncia é acompanhada também pelo Gipi que, em reunido plendria reali-
zada em 1° de dezembro de 2008, adotou, por consenso, posi¢ao defendendo que os pedidos
de patentes de medicamentos envolvendo inovagdes incrementais, incluindo segundo uso e
polimorfos, nao faziam parte das obrigagoes legais de patenteabilidade, assim como nio aten-
diam aos objetivos da politica brasileira sobre PI, devendo, dessa forma, ser rejeitados pelas
autoridades nacionais competentes (Albuquerque, 2011).

5 CONCLUSOES

As politicas e institui¢oes brasileiras de PI enfrentam diversos desafios para se adequar as
necessidades de desenvolvimento do pais. Certamente, as escolhas a serem feitas nao se limitam
a padroes mais ou menos protecionistas da PI, e nao dependem somente de consideragoes
técnicas, mas também politicas. Entretanto, antes de se chegar a qualquer decisao no sentido
de modificacio ou de manutencio da legislagio nacional de PI, principalmente no que tange
as questoes contraditérias abordadas neste capitulo, é essencial que sejam realizados estudos
mais aprofundados. Tais estudos devem ser, inclusive, interdisciplinares, com pesquisas de
dados relativos a diversas dreas (econdmica, juridica, cientifica, politica, social), possibilitando
uma avaliacio global dos impactos de eventuais mudancas ou continuidades no sistema de
protecao de PI nacional. Eles se mostram essenciais para que se chegue a uma decisao bem
fundamentada e debatida, garantindo, assim, o atendimento dos requisitos constitucionais que
legitimam a prote¢ao da PI, quais sejam, o interesse publico e o desenvolvimento econémico
e tecnolégico do pafs. Ademais, governo, empresas, academia e organiza¢oes da sociedade
civil devem discutir de forma coordenada as possiveis modificagdes e adequagdes da legislagio
nacional de PI. E essencial que a academia e a sociedade de uma forma geral aumentem a sua
presenca e participacao nas negociagdes das diferentes questoes que envolvem a PI no Brasil,
avaliando, junto com o governo e o setor empresarial, as suas implicagoes para os diferentes
setores da sociedade brasileira.
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Em particular, é necessdria a realizacdo de mais audiéncias publicas durante o trimite de leis
que envolvam mudangas na legislagio nacional de PI. Verifica-se que muitas leis de vital interesse da
academia e da sociedade estdo sendo analisadas sem a devida participagao destes atores. Um exem-
plo notével refere-se ao PL n° 4.961/2005, que propoe a ampliacao do escopo de patenteabilidade
de seres vivos para que se permita o patenteamento de seres vivos naturais e materiais biolégicos
extraidos ou isolados da natureza. A modificagio desta disposi¢ao legal tem o potencial de afetar
de forma relevante os interesses da sociedade, bem como de gerar impactos significativos para o
desenvolvimento econémico e tecnoldgico do pais. Por estas razoes, é imprescindivel a participacio
da academia e da sociedade em geral nesta discussao, ao lado do governo e do setor empresarial,
para que o Legislativo tenha os subsidios necessirios para a votacao de tal mudanga legal. Ocorre
que, passados quase dez anos em tramitagao no Congresso Nacional e contando com pareceres de
trés comissoes legislativas, nenhuma audiéncia publica foi realizada para a discussao do projeto.
Nao obstante a expressa solicitagao da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC)
para ser ouvida sobre esta e outras propostas de crucial interesse para a sociedade, verifica-se pela
tramitagao do projeto que tal solicitagao nao foi atendida. Como a proposta se encontra atual-
mente na Comissao de Desenvolvimento Econémico, Inddstria e Comércio (CDEIC), esta lei
tem grandes chances de ser votada sem o devido debate e discussao."

Em suma, qualquer que seja o modelo legal e institucional para protegao da PI escolhido,
ele deve ser amplamente discutido, da forma mais democrdtica e transparente possivel,
refletindo as diversas necessidades e os interesses em jogo. Ademais, também ¢ certo que nio
hd um modelo Gnico ou pronto que possa ser adotado com base em experiéncias de paises
estrangeiros ou inclinacoes ideoldgicas. De fato, a complexidade e as profundas repercussoes da
protecio da PI exigem sua adaptacio ao contexto especifico do Brasil contemporaneo, sendo
afinada as diversas dimensoes e desafios de seu desenvolvimento.

Regras internacionais de PI por certo limitam a autonomia e as opgdes disponiveis para
a reforma do sistema de protegdo da PI brasileiro. Ainda assim, estas regras oferecem flexibili-
dades que podem e devem ser exploradas. Entre as muitas questoes que a reforma das politicas
e institui¢coes de PI no Brasil colocam, este capitulo abordou trés das mais relevantes, quais
sejam, ) a implementagdo da CDB, suas inconsisténcias com o TRIPS e suas implicagdes para
o combate 4 biopirataria e a prote¢ao de recursos genéticos nacionais; 77) a anuéncia prévia
da Anvisa, requerida para o patenteamento farmacéutico no Brasil; e iii) o patenteamento
de segundo uso e polimorfos. As escolhas a serem tomadas com relagao a estas questoes nao
sdo restringidas pelo TRIPS ou por outros acordos internacionais, dado que continua sendo
prerrogativa nacional a determinagao dos critérios e das exigéncias de patenteabilidade.

Os acordos de PI protegem globalmente a inovagao tecnolédgica, mas nao uma parte
significativa das matérias-primas desta inovagio, que, particularmente nos setores farmacéutico
e de biotecnologia, se encontra nos recursos genéticos. Ao fazé-lo, propiciam a apropriagao

10. Informacdes obtidas em: <http://www.sbpcnet.org.br/site/artigos-e-manifestos/detalhe.php?p=2678> e <http://www.camara.gov.br/proposicoes\Web/
fichadetramitacao?idProposicao=279651>.
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indébita destes recursos, e dos conhecimentos tradicionais a eles associados, por empresas
privadas estrangeiras, que garantem o monopdlio de sua exploragao comercial por meio das
regras globais de PI. O desafio para o Brasil, para além das negocia¢des internacionais visando
obter emendas do Acordo TRIPS e um novo regime de protecao dos recursos genéticos e
conhecimentos tradicionais, ¢ alcangar um equilibrio entre a protegao de seu patriménio
biolégico e o incentivo e a viabilizagao da pesquisa e do desenvolvimento a ele relacionado.
Tal tarefa ¢ particularmente importante porque o Brasil é o pais que detém a maior diversidade
biolégica do planeta (Lewinsohn e Prado, 2000).

A anuéncia prévia da Anvisa é uma exigéncia do sistema de patenteamento brasileiro que,
independentemente de como se julgue seus méritos, tem sido foco de disputas institucionais
entre 0 MS e o INPI e, por conseguinte, tem gerado ineficiéncia institucional. A anuéncia
prévia da Anvisa exclui do patenteamento inovag¢des incrementais no setor farmacéutico.
Por um lado, isto aumenta a concorréncia de genéricos neste setor, reduzindo os pregos de
produtos farmacéuticos e beneficiando o acesso a medicamentos essenciais. Por outro lado, a
inovagdo incremental é justamente a que as empresas nacionais se encontram capacitadas para
realizar, e sua falta de protegao prejudica estas empresas.

Por fim, a rejeigao do patenteamento de segundo uso e de polimorfos revela dilema similar.
Por um lado, ele aumenta o padrao de inventividade para a concessao das patentes, dificultando
a prética do evergreening, favorecendo a concorréncia e o maior acesso as inovagoes tecnolégicas e
aos produtos essenciais como medicamentos. Por outro lado, o patenteamento de segundo uso e
polimorfos também geralmente se refere 4 inovagao incremental, e a auséncia de protecio deste tipo
inovagio prejudica as empresas nacionais incapacitadas de realizar inovagoes “radicais” — ainda que
a previsdo seja de que as patentes de segundo uso seriam dominadas por empresas transnacionais.
Ademais, patentes de segundo uso e polimorfos podem, em tese, cumprir requisitos de inventividade.

Tal dilema entre oferecer mais protegao de PI, incluindo inovagoes incrementais, ou menos
protecio de PI, excluindo tais inovagoes, nao é exclusivo do Brasil, sendo compartilhado com
diversos outros paises em desenvolvimento, como a India e a Africa do Sul. As experiéncias
destes paises, embora nio podendo ser automaticamente replicadas, podem ser tteis para a
constru¢ao de um modelo distintamente brasileiro de protecao da PI.

REFERENCIAS

AGENCIA FAPESP. Legislagio trava pesquisas cientificas e tecnolégicas da biodiversidade.
Agrosoft Brasil, 12 ago. 2011. Disponivel em: <http://goo.gl/nwOD1c>.

ALBUQUERQUE, V. C. A ilegalidade das patentes incrementais no Brasil: uma breve analise
da decisao do Grupo Interministerial de Propriedade Intelectual. JUS navigandi, set. 2011.
Disponivel em: <http://goo.gl/JZcTtb>. Acesso em: 20 ago. 2014.

BARBOSA, D. B. Polimorfos, enantidmetros e coetera — uma proposta de mudanga legislativa.
Denis Barbosa, [s.d.]. Disponivel em: <http://goo.gl/y6evVOs>.

©0000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000

165



Brasil em Desenvolvimento: Estado, planejamento e politicas publicas

. O direito brasileiro em vigor aceita patentes com reivindicacoes de uso, inclusive uso
farmacéutico. Nao pode a Anvisa denegar patentes e, em particular, ndo pode manifestar-se
abstrata e genericamente recusando aprovagao a reivindicagoes dessa natureza. Denis Barbosa,

set. 2004. Disponivel em: <http://goo.gl/fHXiMw>.

. O papel da Anvisa na concessao de patentes. [s.l.]: 2009. Disponivel em: <http://
g00.gl/WGrqEH>.

BARBOSA, D. B;. BARBOSA, P. M. N. Cédigo de Propriedade Industrial conforme os

tribunais: comentado com precedentes judiciais. No prelo.

BASSO, M. A Anvisa e a concessao de patentes farmacéuticas. Curitiba: TECPAR; Rio de
Janeiro: APPI, 2004. Disponivel em: <http://goo.gl/q5Hyw1>.

BRASIL. Camara dos Deputados. A revisao da lei de patentes: inovagdo em prol da
competitividade nacional. Brasilia, 2013.

. Congresso Nacional. Projeto de lei. Regulamenta o inciso I do § 1° e 0 § 4° do Art. 225
da Constitui¢ao; os Arts. 1, 8, j, 10, ¢, 15 e 16, §§ 3 e 4 da Convengio sobre Diversidade Bioldgica,
promulgada pelo Decreto n°2.519, de 16 de marco de 1998. Dispde sobre 0 acesso ao patriménio genético;
sobre a prote¢io e o acesso a0 conhecimento tradicional associado; sobre a reparticio de beneficios para

conservagao e uso sustentdvel da biodiversidade; e dd outras providéncias. Brasilia: Congresso Nacional,
jun. 2014. Disponivel em: <http://goo.gl/fRO8CU>. Acesso em 17 jun. 2014.

CANO, G. J. La produccién y la transferéncia de tecnologia: la proteccién de la propiedad
intelectual y el desarrollo sostenible em el contexto de la Conferencia CNUMAD 92. Revista
del derecho industrial, Buenos Aires, n. 41, p. 373-388, 1992.

CARVALHO, N. P. The TRIPs regime of patent rights. Netherlands: Kluwer Law Interna-
tional, 2005.

CBD — CONVENTION ON BIOLOGICAL DIVERSITY. Secretariat of the Convention
on Biological Diversity. Sustaining life on earth: how the Convention on Biological Diversity
promotes nature and human well-being. Montreal: Secretariat of the Convention on Biological
Diversity, Apr. 2000. Disponivel em: <http://goo.gl/90wS3W>.

. CONVENTION ON BIOLOGICAL DIVERSITY. 1992. Disponfvel em: <http://
goo.gl/rIrfHP>.

. COP 10 Decision X/1: access to genetic resources and the fair and equitable sharing
of benefits arising from their utilization. Montreal: CDB, 2010. Disponivel em: <http://goo.
gl/YZQEFt8>.

. List of parties. Brasilia: CBD, 2011. Disponivel em: <http://goo.gl/XQelZa>.
Acesso: 15 mar. 2011.

CNB - COMITE NACIONAL DE BIOTECNOLOGIA. Ata da XIX Reunido do Comité
Nacional de Biotecnologia (CNB). Zz: COMITE NACIONAL DE BIOTECNOLOGIA, 19.,
2011, Brasilia. Anais... Brasilia: MDIC, 29 nov. 2011. Disponivel em: <http://goo.gl/TxoKBI>.

ooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooo



Desafios Atuais da Protecdo da Propriedade Industrial no Brasil

CNI - CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA. Manifestacio da CNI. Disponivel
em: <http://goo.gl/yYCala>. Brasilia, 18 dez. 2012. Acesso em: 10 set. 2014.

COGHLAN, A. Biodiversity convention a ‘lousy deal’, says US. New scientist, London, 4
July 1992.

ESCOBAR, H. Projeto de lei busca destravar pesquisas com genes e moléculas da biodiversidade.
Estadao, 23 jun. 2014. Disponivel em: <http://goo.gl/wimnk2>. Acesso em: 17 jul. 2014.

[ISD — INTERNATIONAL INSTITUTE FOR SUSTAINABLE DEVELOPMENT. Summary
of the Eleventh Conference of the Parties to the Convention on Biological Diversity: 8-19
Oct. 2012. Earth negotiations bulletin, Winnipeg, v. 9, n. 595, 22 Oct. 2012. Disponivel
em: <http://goo.gl/VFEGRP>.

INPI — INSTITUTO NACIONAL DE PROPRIEDADE INDUSTRIAL. Estudo com-
parativo dos critérios de patenteabilidade para invengées biotecnolégicas em diferentes
paises. Rio de Janeiro: INPI, 2007. Disponivel em: <http://goo.gl/gRa8bl>.

LEWINSOHN, T. M.; PRADO, P, I. Sintese do conhecimento atual da biodiversidade brasileira.
In: Lewinsohn, T. M. (Org.). Avalia¢do do estado do conhecimento da biodiversidade
brasileira. Brasilia: MMA, 2006, p. 21-109. v. 1.

LUCENA COSTA, E B. O protocolo de Nagoya e o quadro legislativo brasileiro de acesso aos
recursos genéticos. Revista do Instituto do Direito Brasileiro, Ano 2, n. 11, 2013. Disponivel
em: <http://www.idb-fdul.com/>.

PLAHE, J. K;; NYLAND, C. The WTO and patenting of life forms: policy options for
developing countries. Third world quarterly, London, v. 24, n. 1, p. 29-45, 2003.

PLAZA, C. A. Notas sobre patentes de novas formas polimérficas. PIDCC, Aracaju, ano 1,
n. 1, p. 106-143, out./dez. 2012. Disponivel em: <http://goo.gl/zGIClu>.

SHADLEN, K. C. The rise and fall of “prior consent” in Brazil. The WIPO Journal: analysis
of intellectual property issues, v. 3, n. 1, 2011.

SILVA, E; ESPINDOLA, L. Access legislation on genetic resources patrimony and traditional
knowledge. Revista brasileira de farmacognosia, v. 21, n. 1, jan./fev. 2011.

SOARES, J. M.; CORREA, M. C. D. V;; LAGE, L. E. C. Patentes de formas polimérficas na
drea de firmacos no Brasil e o impacto na satide ptblica. Revista eletrénica de comunicagio,
informacio e inovagio em satde, Rio de Janeiro, v. 4, n. 2, p. 43-52, jun. 2010. Disponivel

em: <http://goo.gl/yKieg2>.

UNCTAD - UNITESD NATIONS CONFERENCE OF TRADE AND DEVELOPMENT;
INTERNATIONAL CENTRE FOR TRADE AND SUSTAINABLE DEVELOPMENT
(ICTSD). Resource book on TRIPS and development. London: Cambridge University
Press, 2005.

ooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooo



Brasil em Desenvolvimento: Estado, planejamento e politicas publicas

VASCONCELLOS, C. Uso da biodiversidade: ainda em busca de agilidade. Jornal da ciéncia,
Rio de Janeiro, ano 25, n. 700, fev. 2012. Disponivel em: <http://goo.gl/wFmlku>.

VELEZ, E. Brazil’s Practical experience with access and benefit sharing and the protection of
traditional knowledge. ICTSD Project on Genetic Resources. Policy Brief, n. 8, June 2010.

BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR

A BIODIVERSIDADE brasileira. Revista facto, Ano 5, n. 30, jul/set, 2011. Disponivel em:
<http://goo.gl/igOs9z>.

FAO — FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZATION OF THE UNITED NATIONS.
International treaty on plant genetic resources for food and agriculture. Sweden: FAO,
2009. Disponivel em: <http://goo.gl/xKY3wH>.

MARIOT, G. Conhecimento tradicional e sistema da prote¢ao da propriedade intelectual.
Sao Pualo: MB&K, [s.d.]. Disponivel em: <http://goo.gl/3jf308>.

MORALIS, G. Acesso a biodiversidade: panorama legal no Brasil. /7z: CONGRESSO
INTERNACIONAL DE PROPRIEDADE INTELECTUAL NA AGRICULTURA, 1.,
2011, Sao Paulo. Anais... Sao Paulo: Cipiagri, jun. 2011.

PINHEIRO, L. C. INPI: patente de polimorfos favorece inovacio tecnolégica. Camara
noticias, 25 jun. 2008. Disponivel em: <http://goo.gl/XYRWO01>.

PROJETO de lei propde novo marco regulatério para acesso a patriménio genético. Blog do Planalto,
20 jun. 2014. Disponivel em: <http://goo.gl/NyBSnZ>. Acesso em: 17 jul. 2014.

ROOX, K. (Ed.). Barreiras relacionadas a patente para entrada de medicamentos genéricos
no mercado da Unido Europeia: uma revisao das fraquezas no atual sistema de patente europeu

e seu impacto no acesso de medicamentos genéricos no mercado. Sao Paulo: Pr6-Genéricos,
maio 2008.

SIMMONS, P J. Learning to live with NGOs. Foreign policy, Washington, n. 112, p. 82-96, 1998.
SOCIETY FOR ECONOMIC AND SOCIAL STUDIES. Public health safeguards in the

Indian Patents Act and review of mailbox applications. Nova Déli: Society for Economic
and Social Studies, Sept. 2007.

UPOV — INTERNATIONAL UNION FOR THE PROTECTION OF NEW VARIETIES
OF PLANTS. Members of the International Union for the Protection of New Varieties of
Plants. Genéve: UPOV, 2011. Disponivel em: <http://goo.gl/3ngFB4>.

WTO — WORLD TRADE ORGANIZATION. The Agreement on trade-related aspects of
intellectual property rights. Geneva: WTO, 1994. Disponivel em: <http://goo.gl/sDLtEc>.

. Understanding the WTO: the organization — members and observers. Geneva:
WTO, 2008. Disponivel em: <http://goo.gl/7pOMRG>. Acesso: 15 mar. 2011.

ooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooo



CAPITULO 8

FINANCIAMENTO DA INFRAESTRUTURA NO BRASIL: LIMITES DOS
MECANISMOS CONVENCIONAIS E ALTERNATIVAS A PARTIR DO
INVESTIMENTO ESTRANGEIRO E DO MERCADO DE CAPITAIS

Edison Benedito da Silva Filho'

1 INTRODUCAO

Investimentos em infraestrutura sao fundamentais para o crescimento e a competitividade das
economias no médio e longo prazo, consistindo na base material para a ampliagao do bem-estar
das populagdes. Além disso, também oferecem a oportunidade de transformagao da estrutura
produtiva da sociedade na dire¢ao de modelos mais flexiveis, equilibrados e sustentdveis.
Modelos estes que ganham relevincia num contexto de crescentes desafios relacionados a
provisao de dgua, alimentos, energia e outros servigos bdsicos para os estratos mais carentes
da popula¢io mundial. Ainda, investimentos em tecnologias “verdes” e na infraestrutura de
baixo carbono emergem como algumas das principais solugoes para o esgotamento dos recursos
naturais e o agravamento do aquecimento global (World Bank, 2012; Irigoyen, 2013).

Um dos principais temas econdmicos em discussao nos féruns recentes do Grupo dos
20 (G-20) é a busca por fontes de financiamento consistentes para sustentar os projetos de
infraestrutura nos paises emergentes nas proximas décadas (Callaghan e Thirlwell, 2012; G-20,
2013, p. 10-11; Brereton-Fukui, 2013). As necessidades de investimento destas economias
sdo crescentemente desafiadoras: o Banco Mundial estima que, para manutengio e expansio
de seu capital fixo, anualmente seriam necessérios gastos de cerca de US$ 406,7 bilhées na
Asia Oriental e no Pacifico, US$ 284,4 bilhoes na Africa Subsaariana, US$ 81,2 bilhées na
América Latina e no Caribe e US$ 78,5 bilhoes no Oriente Médio e norte da Africa (World
Bank, 2012; Brereton-Fukui, 2013). Outras estimativas apontam um requerimento da ordem
de US$ 40 trilhoes para atender as necessidades mundiais de infraestrutura em vinte anos

(Ottesen, 2011, p. 2-3).

Somente o governo brasileiro planeja investir quase R$ 800 bilhées no setor de infra-
estrutura do pais nos préximos quatro anos, sendo cerca de R$ 300 bilhées em transportes
e energia ¢ R$ 500 bilhoes em telecomunicagées e saneamento bdsico (Leme, 2014).
Para aumentar o crescimento, o pais deveria ampliar a taxa de investimentos acima de 21%
do produto interno bruto (PIB), ou o equivalente a um aumento de 75% das necessidades
de financiamento do pais (que alcancaram R$ 144 bilhées em 2013). Se suprido por capitais

1. Técnico de Planejamento e Pesquisa na Diretoria de Estudos e Relacdes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.
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estrangeiros, este montante exigiria a duplica¢io do volume de investimento estrangeiro direto
(IED) recebido pelo pais, que foi de US$ 64 bilhdes em 2013 (Ipeadata, [s.d.]). Caso seja
financiado internamente, mantidos os atuais indicadores fiscais, o programa de investimentos
do governo federal implicaria um aumento do deficit em transagoes correntes superior a 6% do
PIB, o que configura um patamar insustentdvel no médio prazo dado seu impacto explosivo
sobre o endividamento publico. Assim, na auséncia de um profundo ajustamento das contas
publicas para a expansao da poupanca doméstica, o pais deverd recorrer ao capital estrangeiro
como uma fonte essencial para o financiamento dos projetos de infraestrutura idealizados para
0s proximos anos.

Cumpre notar, contudo, que a configuracio de alternativas de financiamento é uma
condigz’lo necessaria, mas nao suficiente, para se elevar a taxa de investimento a patamares
superiores a 21% do PIB. Faz-se necessdrio também o aumento da demanda por investimentos
por parte do setor privado. Para tanto, o investimento publico também desempenha um
papel decisivo, seja como provedor das condigoes bdsicas de infraestrutura para a viabilizagao
dos projetos de expansao das firmas, seja como catalisador dos investimentos privados por
meio de seus efeitos a montante e a jusante, proporcionando o efeito multiplicador (crowding
in) para estes gastos. No entanto, o incentivo ao incremento dos gastos de capital do setor
privado depende também, obviamente, das condi¢oes de estabilidade politica, regulatéria,
normativa e macroecondmica. E necessirio, pois, maior esforgo do governo brasileiro no
sentido de ampliar a transparéncia das finangas publicas do pais e reduzir o intervencionismo
excessivo na economia — sobretudo no que tange ao controle dos precos administrados e as
mudancas de regras para concessoes.

Este capitulo foi dividido em cinco se¢oes, sendo a primeira esta introdugao.
A segunda se¢do estuda as fontes convencionais de financiamento dos projetos de infra-
estrutura no Brasil, apontando suas crescentes limitagoes decorrentes do esgotamento da
capacidade financeira do Estado. Na terceira se¢ao, discute-se a experiéncia internacional
de securitizagio de ativos publicos como instrumento de capitalizagiao dos projetos de
infraestrutura a partir de casos selecionados dos BRICS (bloco de paises formado por
Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul). A quarta se¢ao sugere propostas para expandir
o mercado de divida privada no pais, bem como outras possiveis fontes de captagio de
recursos para o setor de infraestrutura. A quinta se¢ao apresenta as consideragdes finais
sobre o estudo desenvolvido.

2 LIMITACOES DAS FONTES CONVENCIONAIS DE FINANCIAMENTO DOS PROJETOS
DE INFRAESTRUTURA NO BRASIL

2.1 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES)

A maior parte dos projetos de infraestrutura desenvolvidos recentemente no Brasil foi
financiada com recursos do BNDES, com taxas de juros significativamente mais baixas que
aquelas encontradas no mercado. Embora legitimo, este instrumento de apoio governamental
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pode produzir efeitos indesejdveis no médio prazo para o desenvolvimento do mercado
de capitais no pais, em razdo de uma série de disfuncionalidades no atual modelo de
suporte publico ao investimento.

Em primeiro lugar, ainda nao se vislumbra uma politica de transferéncia gradual
dos canais de financiamento dessas operagoes do setor publico para o privado. Ao
contrdrio: ao retomar o foco no financiamento de concessoes e expansao dos servigos
publicos, renunciando ao papel de facilitador da criacao de “campedes nacionais”
por meio de operagdes de fusao e aquisi¢ao, o BNDES tenderd a desempenhar um
papel ainda mais proeminente na alocagao de recursos para projetos de infraestru-
tura do pafs no futuro préximo.” No que serd seguido por institui¢coes financeiras
multilaterais como o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), o Banco de
Desenvolvimento da América Latina (CAF) e o Banco Mundial,” que gradualmente
migram dos empréstimos convencionais as entidades federadas do Brasil para operagoes
estruturadas com participagdo mais ativa do setor privado (Costa e Gonzdlez, 2013).

Em segundo lugar, as empresas ainda encontram maiores incentivos quando recorrem
ao BNDES em busca de crédito, uma vez que este agente financeiro ¢ capaz de concentrar
os riscos destas operagdes a um custo financeiro reduzido, além de fornecer aos tomadores
outros beneficios relevantes como caréncia estendida e empréstimos-ponte. O préprio
BNDES, no entanto, encontra limitagoes para captar recursos no mercado a fim de custear
estas operagoes, tendo sido mesmo obrigado a recorrer a aportes do Tesouro Nacional nos
tltimos anos para manter sua politica de expansio de crédito. Desse modo, na pritica,
o governo brasileiro continua a financiar seus projetos de infraestrutura por meio de
emissio de divida publica, cujos atributos de juros elevados e baixo risco lhe conferem
vantagens decisivas na competi¢ao com os titulos privados pela captagio de recursos
dos investidores nacionais e estrangeiros.

Em terceiro lugar, a adogdo de requisitos ampliados para o capital regulatério e de
limites mais estreitos a alavancagem dos bancos privados, no bojo da implementag¢ao
das diretrizes do Acordo de Basileia III, implicard reduc¢ao na oferta de crédito as
empresas e encarecimento de seu custo financeiro nos préximos anos. Estes impactos
negativos incentivarao as empresas a manter sua dependéncia em rela¢ao aos canais
publicos de crédito para financiamento de operagdes de médio e longo prazo, na
auséncia de opgoes vidveis no mercado de capitais nacional.

Em quarto lugar, embora 0o BNDES tenha expandido consideravelmente sua carteira de
debéntures de infraestrutura e titulos securitizados por meio de seu brago de investimentos,

2. Outro argumento para dificultar a saida do BNDES de tais financiamentos é o hedge ("protecdo”) natural que as concessionarias obtém contra
0 governo. Se este decidir alterar as regras da concessao ou da parceria publico-privada (PPP), o parceiro privado podera ameacar ndo saldar os
compromissos assumidos com o BNDES, gerando assim prejuizos de maior vulto ao préprio setor publico. Uma vez que a percepcao de risco politico
aumentou bastante apds as Gltimas intervencdes do governo brasileiro no setor elétrico, a situacdo atual é tal que, sem a garantia de financiamento
publico, muitas licitacdes ndo atrairiam interessados no setor privado.

3. Sobretudo por meio de seu braco para financiamento do setor privado, a International Finance Corporation (IFC).
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a BNDES Participagoes S.A. (BNDESPAR), a participagao deste agente no volume total
de ativos do conglomerado ainda nio supera a marca de 20%. A BNDESPAR encerrou
o ano de 2012 com uma carteira de ativos de aproximadamente R$ 90,0 bilhoes, mas ela
estd fortemente concentrada em a¢oes (R$ 76,3 bilhoes) (Folego, 2013b). Isto dificulta
a ampliagdo de investimentos em outras modalidades de titulos, nao apenas devido a
necessidade da instituigdo ser obrigada a aguardar a valorizagao de seu portfélio para se
desfazer destes ativos com lucro, mas principalmente porque, uma vez que ela possui
participagoes relevantes em vdrias companhias, um volume substancial de vendas po-
deria afetar negativamente todo o mercado aciondrio do pais (Peres e Romero, 2013).
Destarte, a atual capacidade do BNDES de fomentar o mercado de renda fixa do pais
por meio da BNDESPAR também se mostra bastante limitada.

Em 2013, o Tesouro Nacional aportou um total aproximado de R$ 11 bilhoes
em um “fundo de infraestrutura”, vinculado a Agéncia Brasileira Gestora de Fundos
Garantidores e de Garantias (ABGF), entidade criada para lastrear os investimentos em
concessoes federais e projetos de PPP dos entes federados no pais (Sciarretta e Cruz,
2013). A ABGF visa suprir a falta de um mercado de seguros suficientemente desenvol-
vido para recepcionar os contratos necessdrios para obras de infraestrutura de grande
vulto e complexidade, com destaque para projetos de geracao de energia e de transporte
a exemplo do Trem de Alta Velocidade (TAV), projetado para conectar as maiores me-
tropoles do pais, Sdo Paulo e Rio de Janeiro.”

Apesar disso, como o governo federal ainda ostenta deficit nominal em seu resulta-
do fiscal, teve de captar esses recursos no mercado financeiro a custos elevados a fim de
posteriormente repassd-los ao setor privado com juros subsidiados por meio das insti-
tui¢oes publicas de fomento, assumindo a perda decorrente deste diferencial financeiro.
As limitagoes deste padriao de financiamento sio patentes: o governo central tem sido
obrigado a capitalizar recorrentemente os principais bancos publicos do pais engajados
na expansao do crédito a infraestrutura (BNDES, Banco do Brasil e Caixa Econdmica
Federal), além de outras estatais do setor como a VALEC,® por meio de emissoes de divida
publica (Almeida, 2010; Pessoa, 2010; Brasil, 2013). O gréfico 1 ilustra o crescimento
da dependéncia do BNDES em relagao aos aportes do Tesouro Nacional para financiar
sua expansio de crédito ao longo dos dltimos anos. Se até 2007 o Tesouro Nacional
ainda respondia por uma participagdo pequena na estrutura de capital da institui¢io, a
partir deste ano sua importincia cresceu até se tornar a principal fonte de recursos do
BNDES em 2010, posi¢ao que ocupa até hoje.

4. Para uma avaliagdo critica da concepgdo financeira do projeto do TAV e seus impactos econémicos, ver Pompermayer e Paula (2014).
5. VALEC — Engenharia, Construgdes e Ferrovias S.A. é uma empresa pUblica vinculada ao Ministério dos Transportes, que atua na manutencéo e
expansdo de malhas ferroviarias no Brasil.
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GRAFICO 1

Composicdo das fontes de recursos do BNDES (2006-2014)
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Notas: ' Dados atualizados até junho de 2014,
2 Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e Fundo PIS-PASEP, composto pelo Programa de Integracéo Social (PIS) e pelo Programa de
Formacao do Patriménio do Servidor Piblico (PASEP).

As limitagoes do setor publico para a provisao de financiamento de longo prazo no pais
tampouco poderio ser superadas por uma expansao dos canais privados de crédito. Em que
pese a decisao politica de constituir um fundo de R$ 11 bilhées para garantir o financiamento
de projetos de infraestrutura, o setor bancdrio privado ainda permanece indisposto a participar
do esforgo de captagdo proposto pelo governo brasileiro (Verissimo, 2013). A solugio acordada
recentemente com os maiores conglomerados bancirios do pais, que resultou na opgao por
consércios envolvendo o setor piblico e bancos privados para emissao de titulos destinados a
financiar estes projetos, foi condicionada ao estabelecimento de amplas garantias por parte do
Estado, que também figura como principal fonte de recursos (Sciarretta e Cruz, 2013).
Desse modo, o governo federal nio apenas incorre em prejuizos por conta dos repasses
subsidiados, mas também se vé obrigado a assumir praticamente todos os riscos financeiros
dos projetos a fim de estimular a participacao dos investidores privados.

Conjugam-se esses fatores a tendéncia atual de desenvolvimento lento ou moderado do
mercado de capitais brasileiro, num contexto de requerimentos crescentes de capital para
viabilizar os investimentos projetados em infraestrutura (sobretudo nas 4reas de petréleo e
gds, transportes e geracio de energia). Portanto, ainda que se verifique no pais o crescente
esgotamento do atual modelo de financiamento de longo prazo baseado no crédito
subsidiado do BNDES e em aportes do Tesouro nacional custeados pela emissao de divida
publica, nao hd perspectiva para os préximos anos de uma mudanga substancial na depen-
déncia em relagio ao setor publico.
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2.2 Mercado de capitais

Embora seja o mais importante da América Latina, o mercado de capitais do Brasil ainda se
concentra em contratos de curto prazo, uma heranga do passado inflaciondrio do pais.
A maijor parte dos titulos se encontra de algum modo indexada  taxa de juros de curto prazo,
tornando o custo de capta¢do para empresas oneroso e sujeito a um excessivo grau de volati-
lidade.® Estas caracteristicas tornam o mercado de titulos do pais pouco atrativo as empresas
como alternativa para o financiamento de seus projetos de médio e longo prazo, comparati-
vamente 2 op¢ao dos empréstimos bancdrios convencionais (sobretudo contratados junto aos
bancos publicos federais).

Além disso, a persisténcia de taxas de juro de curto prazo, historicamente mais elevadas
que as de longo, e de um elevado grau de indexa¢do dos contratos de divida obstaculizam o
desenvolvimento do mercado secunddrio de renda fixa, no qual efetivamente ocorre a livre
negociagao dos titulos privados. Igualmente, a incerteza dos investidores quanto a possibilidade
de negociarem os contratos com fluidez e a precos razodveis no mercado secunddrio acaba por
restringir seu interesse por estes papéis, engendrando assim um circulo vicioso que dificulta o
aprofundamento do mercado de capitais no Brasil (Park, 2012).

TABELA 1
Indicadores selecionados da evolucdo recente do mercado de capitais — Brasil (2009-2013)
2009 2010 2011 2012 2013
Razdo do volume de titulos pUblicos / privados n.d. 22,4 22,4 1.3 8,9
Instrumentos bancarios / titulos privados (%) 67,0 66,4 61,7 56,8 53,2
Titulos privados atrelados ao depasito interfinanceiro (DI) (%) n.d. 91,5 89,8 88,4 89,0
Prazo médio das debéntures emitidas (anos) 4,0 50 5,2 6,1 59
Debéntures emitidas (R$ bilhdes) 25,5 49,3 48,5 89,6 66,1
Participagdo das debéntures no mercado de capitais (%) 24,9 21,7 43,1 50,3 43,7
Participacdo das debéntures na divida privada (%) 22,4 24,4 29,5 29,5 30,8
Participacdo das debéntures na formacdo bruta de capital fixo 44 67 6.1 108 66

(FBCF) (%)

Fonte: Leme (2014, p. 8).
Obs.: 1. n.d.: dado nao disponivel.

A partir do inicio da década de 2000, o governo brasileiro implementou uma extensa
agenda de reformas para dinamizar o mercado de capitais do pais, tais como isen¢des fiscais,
criagao de titulos securitizdveis para investimento nos setores de agricultura e infraestrutura’ e
a constituigao de fundos garantidores de liquidez no mercado secunddrio (Park, 2012, p. 14-15).
Por meio destas iniciativas, busca-se estimular os investidores (sobretudo institucionais, como

6. De acordo com dados da Associacdo Brasileira das Entidades dos Mercados Financeiro e de Capitais (ANBIMA), por exemplo, ao longo da dltima
década, a quase totalidade das debéntures emitidas por empresas brasileiras tem sido indexada ao Deposito Interfinanceiro (DI), que apresenta
variacdo didria e segue de perto o movimento da taxa de juros de curto prazo do pais, conhecida como Sistema Especial de Liquidacdo e de Custddia (SELIC).
Ver Torres Filho e Macahyba (2014, p. 27) e Leme (2014).

7. Notadamente, os titulos do Fundo de Investimento em Participacdes (FIP), nas modalidades de infraestrutura e agronegécio. Ver CVM (2003a; 2003b).
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fundos de pensao)® a reduzirem sua exposi¢ao a taxa de juros de curto prazo e ampliarem suas
aplicagdes em titulos privados de renda fixa, de modo a assegurar as empresas locais novos
canais de financiamento a custos atrativos.

O quadro 1 a seguir apresenta as principais medidas regulatérias adotadas ao longo da

tltima década pelo governo brasileiro para fomentar o desenvolvimento do mercado doméstico

de capitais, bem como alguns dos impactos observados.

QUADRO 1

Principais mudancas introduzidas a partir de 2001 para acelerar o desenvolvimento do mercado de capitais — Brasil

Regulacéo

Componentes

Criacdo dos Fundos de Investimento em
Direitos Creditorios (FIDC) (Resolucao do
Conselho Monetario Nacional — CMN n2
2.907/2001; Instrucao da Comissao de Valores
Mobilidrios — CVM n2 356/2001)

Composicdo minima de 50% do patriménio do fundo deve ser aplicada em recebiveis
Avaliacdo de risco por agéncia de classificacdo independente

Protecéo contra inadimpléncia do cedente

Exigéncia de registro de operacdes em mercado de balcdo para fundos fechados

Criacdo do FIP (Instrucdo CVM ne 391/2003)

Regulamentacdo de fundos fechados voltados a aquisicdo de participacéo relevante no capital
de outras empresas
Exigéncias de auditoria independente e registro de operacdes na CVM

Consolidacdo de normas para ofertas publicas
de valores mobiliarios (Instrucdo CVM
ne 400/2003)

Dispensa de requisitos para registros de emissdes

Regulamentacdo das atribuicdes e responsabilidades das instituicdes intermediadoras da emissdo
Exigéncia de informagdes da companhia emissora para fins de colocacdo de papéis, registro e
resultado posterior da operacdo

Criacao dos Certificados de Potencial Adicional
de Construcdo (CEPAC) (Instrucao CVM
ne 401/2003)

Antecipacao de créditos municipais futuros gerados pela expansdo da area construida em
imdveis para além dos limites estabelecidos pelo plano diretor da cidade

Simplificacdo do processo de emissao de
debéntures (Instrucdo CVYM ne 404/2004)

Regulamentagao dos procedimentos simplificados para emissao de debéntures “padronizadas”,
destinadas a negociacdo no novo mercado da bolsa de valores ou mercados organizados de balcéo

Desburocratizagdo e harmonizagao das
regras de funcionamento dos fundos de
investimento (Instrucdo CVM ne 409/2004)

Registro automatico de novos fundos de investimento
Exigéncia de publicacdo de informacdes sobre critérios de risco e desempenho, bem como
sobre a composicao da carteira com atualizagdo mensal

Criacdo de “conta-investimento” isenta de
Contribuic&o Provisria sobre Movimentacdo
Financeira (CPMF) e reducéo de encargos
tributdrios para fundos de investimento

(Leis n% 10.892/2004 e 11.033/2004)

Regime tributario diferenciado para reduzir custos de transagao financeira e ampliar a competicdo
no mercado bancario
Incentivos fiscais para aplicacdes de prazo alongado

8. Ver Likauskas (2013).

(Continua)
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Regulacéo

Componentes

Regulamentacdo dos contratos de PPP (Lei n°
11.079/2004)

Estabelece pardmetros para contratacdo e execugao de PPP por parte da Unido, dos estados e
municipios
Cria o Fundo Garantidor de Parcerias Publico-Privadas (FGP)

Simplificacdo de registro de investidores ndo
residentes (Instrucdo CVM ne 419/2005)

Dispensa de requisitos para investidores ndo residentes no Brasil que sejam clientes de instituicdes
intermediarias registradas na CVM

Administracdo da carteira de valores mobilidrios
do FGP (Instrucdo CVM ne 426/2005)

Estabelece procedimentos e responsabilidades do agente administrador dos recursos do FGP

Regulamentacdo dos Fundos de Investimento
em Participacbes em Infraestrutura (FIP-IE)
(Instrucao CVM n2 460/2007)

Estabelece critérios para constituicdo e operacdo de fundos de investimento destinados a
adquirir titulos ou participacdes em ativos do setor de infraestrutura no Brasil

Exigéncia de aplicagdo minima de 90% do patriménio do fundo em ativos do setor

Exigéncia de desconcentracéo de cotas, limitando a participacdo de cada investidor do fundo a
20% de seu patriménio e rendimentos

Autorregulacdo do mercado de capitais e
procedimento simplificado para registro de
ofertas publicas de titulos (Instru¢do CVM ne
471/2008) e celebracdo de convénio
CVM-ANBIMA (20 de agosto de 2008)

Especificacdo de acGes para facilitacdo da oferta publica de titulos de companhias abertas, fundos
de investimento e companhias estrangeiras por meio de BDRs (Brazilian Depositary Receipts)
Redugéo de custos de transacéo por meio da autorregulacdo do mercado de capitais, mediante
atribuicdo a ANBIMA de competéncias de fiscalizagdo antes exclusivas a CVM

Especificacdo de normas de conduta e penalidades para agentes privados responsaveis pela
colocacdo de titulos no mercado

Regulamentacdo de emissdo de notas em
ofertas de esforco restrito (Instrucdo CVM ne
476/2009)

Facilitacdo de registro de operacdes de esforco estrito envolvendo debéntures, Certificados de
Depésito Bancario (CDBs), notas comerciais, cotas de fundos fechados, Certificados de Recebiveis
Imobiliarios (CRIs) e Certificados de Recebiveis do Agronegécio (CRAS)

Fixacao de limites méximos de procura por cinquenta investidores qualificados e de aquisicao
de papéis por vinte destes agentes

Normas de registro para emissores de valores
mobiliarios (Instrucdo CVYM ne 480/2009)

Facilitacdo dos procedimentos de registro de companhias para emissao de titulos no mercado
de capitais

Normas de participacao e organizacao de
assembleias de acionistas (Instrucdo CVM ne
481/2009)

Facilitacdo dos procedimentos para registro de procuracdes, organizacao de assembleias e
pedidos de informacdes em sociedades abertas

Governanca no procedimento simplificado
de emissdo de valores mobilidrios (Instrucao
CVM n2 482/2010)

Retifica pontos obscuros ou controversos das Instrugdes CVM ne 400 e 476 para fins de autor-
regulacdo no processo simplificado de colocagéo de titulos no mercado de capitais

Exigéncia de publicacdo de informacGes detalhadas por parte das companhias sobre as emis-
sdes registradas, por meio de prospectos e suplementos

Harmonizacdo de demonstrativos financeiros
com padrao internacional (Instrucao CVM ne
485/2010)

Estabelece procedimentos para atualizacdo das regras de contabilizagao e publicacao de
demonstrativos financeiros de companhias abertas, com base no novo padrao contabil do
International Accounting Standards Board (IASB)

(Continua)
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(Continuacdo)

Regulacéo Componentes

Isencdo tributaria para investidores em
debéntures de infraestrutura (Lei n®
12.431/2011 — conversao da Medida
Proviséria ne 517/2010)

Isenta de cobranca de Imposto de Renda pessoas fisicas brasileiras e estrangeiras que adquirirem
debéntures para financiamento de projetos de infraestrutura considerados prioritarios pelo
governo federal

Regulamentagdo das praticas de agéncias
de classificacao de risco (Instrucdo CVM ne
521/2012)

Estabelece critérios para atuagdo de agéncias de classificacdo de risco de crédito no mercado
de capitais

Regulamentacéo da entidade garantidora
dos fundos destinados a infraestrutura (Lei
n® 12.712/2012 — converséo da Medida
Proviséria ne 564/2012)

Estabelece os parametros de atuacdo da ABGF, entidade responsavel por garantir a solvéncia
de fundos de securities destinados ao financiamento de projetos de infraestrutura
Fixa os montantes de recursos da Unido nos fundos destinados & infraestrutura

Fonte: CVM (2001; 2003a; 2003b; 2004; 2005a; 2005b; 2007; 2008a; 2008b; 2009a; 2009b; 2010a; 2010b; 2012); CMN (2001); Brasil
(2004a; 2004b; 2004c; 2011; 2012).

Os resultados obtidos imediatamente apés o antincio da criagao dos novos fundos de
investimento em ativos securitizdveis foram encorajadores, sobretudo para o mercado de titulos
privados lastreados em recebiveis de financiamentos imobilidrios e automobilisticos (Rocha,
2004). Contudo, apés uma década de vigéncia do novo marco regulatério, o desenvolvimento
do mercado de capitais ainda se mostra incipiente no pais. Em termos de valores negociados, o
Brasil nao conseguiu superar a marca de 0,5% do PIB, permanecendo num patamar bastante
inferior ao de outros paises emergentes (Torres Filho e Macahyba, 2012, p. 11).

Uma dificuldade essencial para a expansio do mercado de capitais no pais é a insuficiéncia
de seu mercado secunddrio, que assegura uma “porta de saida” aos investidores e, assim, amplia
a liquidez para as emissoes primdrias das firmas. Novamente, o pesado nivel de endivida-
mento publico contribui indiretamente para inibir o desenvolvimento do mercado doméstico
de capitais devido as caracteristicas de elevada liquidez e rentabilidade dos titulos emitidos
pelo governo federal, que acabam por produzir um efeito de deslocamento (crowding out)
dos demais titulos no mercado secunddrio. Isto porque os titulos corporativos, incluindo
aqueles denominados em ativos de infraestrutura, terdo de enfrentar a concorréncia com titulos
publicos que possuem maior liquidez e podem oferecer uma remuneragio superior mesmo
no curto prazo. Estes fatores ajudam a explicar porque ainda nio se logrou criar um mercado
secunddrio relevante para os titulos de infraestrutura no pais.

2.3 Fundos de pensao

Tendo em vista esses desafios, os fundos de pensdo do setor ptblico também representam
uma op¢ao dbvia para o esfor¢o do governo brasileiro na busca por investidores no setor de
infraestrutura do pais. Nesse sentido, os institutos de previdéncia dos estados e municipios, os
quais a partir de 2011, foram autorizados a diversificar sua carteira para incorporar ativos de
maior risco e rentabilidade, ostentam hoje um estoque de riqueza de cerca de R$ 180 bilhoes
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(Magro e Campos, 2013). A este montante se somam os fundos de pensao das estatais, com
ativos superiores a R$ 425 bilhoes (Brasil, 2013, p. 21), e o recém-instituido Fundo de
Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal (FUNPRESP), que tem expectativa
de alcangar um patriménio de R$ 160 bilhées até 2030 (Spinelli, 2012).

Por sua vez, o volume total de ativos dos fundos fechados de previdéncia privada excede
R$ 230 bilhdes (Brasil, 2013, p. 19). Existem mais de R$ 350 bilhées aplicados em fundos
abertos de previdéncia, os quais, nio obstante estarem sujeitos a uma maior volatilidade dos
fluxos de captagio e saques, também mostram interesse em investimentos de maturidade mais
longa, dada a tendéncia de reducio das taxas de juros no pais e a decorrente necessidade de busca
por ativos mais rentdveis (Folego, 2013a). Somados todos os fundos existentes hoje, chega-se,
portanto, a um valor de mais de R$ 1 trilhao em recursos que poderiam ser canalizados para
financiar a expansio do setor de infraestrutura no pais nos préximos anos.

O amplo processo de privatizacio empreendido pelo governo brasileiro a partir do inicio
da década de 1990 permitiu que os fundos de pensio das estatais assumissem o controle
de importante parcela do segmento de infraestrutura no pais. Dados da Superintendéncia
Nacional de Previdéncia Complementar (PREVIC) mostram que em junho de 2013 estas
institui¢oes detinham um volume de ativos da ordem de R$ 82 bilhdes em participagoes
aciondrias, concentradas, sobretudo, em grandes empresas do setor (Brasil, 2013, p. 8).
Os fundos chegaram inclusive a constituir uma sociedade comum para melhor coordenar suas
estratégias na gestao destas empresas, a Litel Participagoes S.A.

Naio obstante, uma série de fatores condiciona a necessidade dos fundos de pensao brasi-
leiros de modificar sua estratégia de atuagio, ora focada na retengio de participagoes aciondrias
relevantes em companhias do setor de infraestrutura. Em primeiro lugar, o fato de estes ativos
gerarem fluxos varidveis de renda representa um componente mais acentuado de risco para
institui¢oes de previdéncia, uma vez que estas devem gerir seu patrimoénio para fazer frente a
um fluxo futuro de pagamentos cuja trajetdria, embora estével, serd necessariamente crescente
no tempo. Em segundo lugar, o valor dos ativos dos fundos também estard sujeito a volatili-
dade do mercado, de modo que uma desvalorizagio pronunciada e persistente das agdes no
mercado doméstico implicard prejuizos para fundos excessivamente expostos a estes ativos,
uma vez que serdo obrigados a converter parte deles em dinheiro para saldar suas obrigacoes
periédicas com os beneficidrios.

A manuten¢io de importante parcela do patrimonio dos fundos em a¢oes também reduz
a liquidez de seus ativos, visto que eles ndo poderao se desfazer de participagoes aciondrias
de grande porte por meio de operagoes simples no mercado 2 vista. Estas necessariamente
envolverdo a negociacio em bloco para outros investidores institucionais, de modo a reduzir
a incerteza e os impactos negativos da venda sobre os precos, preservando assim o valor do
patriménio dos cotistas. Finalmente, existem muitas limitagoes para a atuagio ativista destes
fundos na gestao das empresas, oriundas de sua prépria capacidade institucional e das maiores
exigéncias fiscalizatérias a que se acham submetidos por parte das instituigoes de supervisao
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financeira e previdencidria. O conhecimento de seus gestores sobre as especificidades dos
projetos e do marco regulatério no setor de infraestrutura é em geral reduzido; o foco de sua
atuagao consiste, sobretudo, em atender aos pardmetros de controle de impostos pela PREVIC

(Lopes, 2012, p. 97-98).

2.4 Parceria publico-privadas (PPPs)

O incentivo & maior participa¢io do setor privado constitui hoje uma das principais estratégias
do governo brasileiro para destravar projetos em infraestrutura econdmica e social, dadas as
limitagoes fiscais dos entes federados e o esgotamento da capacidade financeira das instituicoes
publicas de fomento. Contudo, as PPPs em desenvolvimento no pais ainda s3o em sua quase
totalidade dependentes dos canais de crédito publico, sobretudo por meio do BNDES. Para
que os projetos de parceria com o setor privado possam ter acesso a outras linhas de financia-
mento, se faz necessrio que o marco regulatério que rege estas concessoes também favorega
sua integracao com o mercado doméstico de capitais.

As mudangas recentes na legislagao brasileira no sentido de facilitar a celebragio de
PPPs por parte das entidades subnacionais sé produzirao efeitos significativos em médio
prazo. Contudo, antigas dificuldades ainda permanecem sem solugao. Por exemplo, nao
estd claro o papel do Tribunal de Contas da Uniao (TCU) na regula¢io das PPPs, uma
vez que, embora consultivo, nao raramente este érgio participa da gestao dos projetos,
estabelecendo exigéncias que em principio deveriam ser de competéncia exclusiva do gestor
publico (Ribeiro e Prado, 2007).

Outro obstdculo importante é a demora na aprovacao de projetos em razao da necessidade
de atendimento a requisitos socioecondmicos e ambientais. Esta dificuldade de coordenagao
governamental nao se restringe as PPPs, mas também tem impactos significativos sobre a
viabilidade econdmica destes projetos, além de introduzir riscos de complexa mitigagao por
parte do setor publico. Finalmente, a responsabilizagao objetiva do principal (gestor publico)
por eventuais erros e ilicitudes cometidos pelo agente (setor privado), mesmo ainda na fase
de projeto, nao apenas amplia as incertezas quanto a sua execu¢ao, mas também constitui
um desincentivo a dissemina¢ao desta modalidade de licitagao nos governos (Ribeiro e
Prado, 2007).

Além disso, em que pese a evolugio recente do marco regulatério para o favorecimento
do mercado de capitais brasileiro, este ainda nio comporta um volume expressivo de operagdes
com ativos publicos. A relevincia deste mercado para o financiamento dos investimentos em
infraestrutura serd cada vez maior, considerando-se o crescente esgotamento da capacidade
de investimento do setor publico. E preciso avancar no sentido de remover as limitacaes
dos estados e municipios para alienagio de parte de seus ativos, a fim de capacitd-los a
fazer frente ao volume de investimentos necessdrio para viabilizar os projetos em parceria
com o setor privado.
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2.5 Investimento estrangeiro

Nos tltimos anos, o fluxo de IED para o Brasil recuperou a trajetéria de elevagao anterior a crise
internacional, saltando de cerca de US$ 26 bilhoes em 2009 para US$ 48 bilhoes em 2010,
nivel similar ao de 2008. Em 2011, o pais alcangou um novo patamar ao registrar a entrada de
USS$ 67 bilhoes, montante que se manteve praticamente inalterado em 2012 (US$ 65 bilhoes)
¢ 2013 (US$ 64 bilhoes) (Ipeadata, [s.d.]). Em termos de importancia para a atividade econd-
mica, o avango foi ainda mais significativo: o fluxo de IED saltou de 2,5% do PIB em 2008
para 5,0% em 2012. Durante todo este periodo, o Brasil permaneceu entre os cinco paises
que mais atrairam investimentos estrangeiros no mundo (UNCTAD, [s.d.]). O grifico 2 a
seguir ilustra a evolu¢ao do volume de IED recebido pelo Brasil na dltima década.

GRAFICO 2
IED no Brasil, em volume financeiro e com finalidade greenfield® (2003-2014)
(Em US$ bilhoes)
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Fonte: Banco Central do Brasil (s.d.) e Financial Times (s.d.).

Notas: ' Os valores para 2014 sdo estimativas.
2 0s valores de IED greenfield sao calculados pelo Financial Times a partir de informagGes prestadas pelas companhias e estimativas setoriais.®

Apesar de suas limitagoes institucionais e do baixo nivel de crescimento econdmico, ha
expectativa de continuidade do ingresso de montantes elevados de capital externo no Brasil para

9.0 chamado IED greenfield consiste no montante de investimento recebido pelo pais cuja destinacdo é exclusivamente a criacdo ou expanséo de capacidade
produtiva das companhias estrangeiras no territdrio nacional. Esta rubrica ndo inclui, portanto, fluxos de capital destinados ao investimento em ativos diversos
(portfélio) ou incremento de caixa das empresas. Embora o fluxo de IED total seja a varidvel mais relevante do ponto de vista das contas externas, a principal
vantagem em se analisar o volume de investimento greenfield ¢ a possibilidade de se alcancar uma visdo mais realista dos efeitos do IED sobre a economia
nacional, uma vez que sdo os investimentos em estoque de capital que produzem impactos significativos sobre as varidveis reais como emprego e produgao.
10. Cabe notar que, nas séries de dados apresentadas no gréfico 2, o volume de IED greenfield por vezes superou o total de IED recebido pelo pais,
0 que seria teoricamente impossivel uma vez que o IED total consiste na soma do montante de greenfield e de portfdlio. A razéo desta discrepancia
é a origem distinta dos dados para cada rubrica. Enquanto o IED total é atualizado mensalmente pelo Banco Central do Brasil (BCB) a partir do
monitoramento dos fluxos de capital recebidos pelo pais, o IED greenfield s6 pode ser apurado a posteriori mediante informacGes publicadas pelas
empresas quanto aos seus projetos realizados no pais. Os dados apresentados neste trabalho para esta modalidade de IED seguem a metodologia
desenvolvida pelo Financial Times, que informa estes dispéndios pelo valor total de cada projeto na data em que ele teve inicio, dada a impossibilidade
de apurar seu fluxo de caixa no tempo. Isto também explica em parte porque, para alguns anos, o IED greenfield superou o volume total de IED
recebido pelo Brasil: visto que o valor informado pelo Financial Times para aqueles anos considerou o valor total dos projetos (ainda que tivessem
um cronograma de desembolsos que se estendesse por mais anos), o valor do IED greenfield superestima a quantidade real de capital ingressante
no pais para alguns anos. Este efeito, contudo, tende a ser mitigado numa série temporal mais longa.
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a préxima década. Isto porque, além da elevada taxa de juros do pais, que estimula a aquisi¢ao
de titulos publicos de curto prazo, hd um intenso movimento de consolidagao do setor de
infraestrutura e produgao de commodities no bojo do crescimento acelerado do investimento
nestes setores recentemente. Diversas empresas também vislumbram oportunidades de aquisi¢ao
de ativos publicos, na esteira dos programas de concessoes retomados principalmente a partir
de 2011. Finalmente, o Brasil pode se beneficiar de trés fatores que concorrem atualmente
para a amplia¢do dos investimentos privados destinados ao setor de infraestrutura nos paises
emergentes, conforme descrito a seguir.

1) H4 um consenso nos féruns multilaterais quanto a urgéncia de se ampliarem os recursos
destinados a infraestrutura em nivel global: estima-se que em 2050 a populagao urbana
mundial aumentard em quase 3 bilhoes, sendo que destes 95% serdo habitantes de
paises em desenvolvimento; e o consumo per capita de bens e servigos nestas regioes
aumentard de forma ainda mais rdpida (Ottesen, 2011, p. 2; UNDD 2012). Assim,
nao obstante a tendéncia de desaceleragio do crescimento populacional no mundo, as
cidades dos paises emergentes continuario a crescer em ritmo acelerado, tornando cada
vez mais urgentes a expansio e o aperfeicoamento tecnoldgico de sua infraestrutura.

2) Observa-se uma mudanca de postura por parte das institui¢des econdmicas multila-
terais e dos formuladores de politicas publicas acerca da melhor estratégia de alocagao
da renda oriunda da exploracio de recursos naturais, que constituem a principal base
econdmica dos paises mais pobres. Até recentemente, prevalecia o consenso de que
este excedente de riqueza deveria ser investido em ativos estrangeiros denominados
em moedas fortes, constituindo assim um “colchao” de liquidez para os momentos
de crises e fuga de capitais no curto prazo. Asseguraria, igualmente, a prote¢ao de
seu valor no longo prazo quando as reservas de matéria-prima do pais se exaurissem
ou perdessem viabilidade econémica. No entanto, hoje os especialistas reconhecem
a vantagem de investir estes recursos na infraestrutura do préprio pais de origem, de
modo a potencializar seu crescimento futuro e também permitir que a populagio se
beneficie de maiores ganhos de bem-estar no presente (Collier ez a/., 2009; Halland
e Canuto, 2013, p. 3).

3) Finalmente, a expansao monetdria das economias centrais no bojo das politicas de
enfrentamento da crise internacional produziu uma substancial elevagio no estoque de
liquidez dos mercados financeiros, sobretudo concentrada em investidores institucionais.
Este elevado excedente de riqueza movendo-se em busca de aplicagdes mais rentdveis,
aliado a renovada disposi¢ao para apoiar grandes investimentos por parte dos bancos
internacionais de desenvolvimento, também abre uma janela de oportunidades para
o financiamento de projetos de longo prazo nos paises emergentes (Ottesen, 2011;
World Bank, 2012; Brereton-Fukui, 2013; Verissimo, 2013).

Com isso, o Brasil ainda poderia se beneficiar da atual conjuntura para atrair capitais es-
trangeiros que suprissem uma parcela importante de suas necessidades de financiamento para a

©0000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000

181



Brasil em Desenvolvimento: Estado, planejamento e politicas publicas

expansio do investimento no pais. Contudo, estes fatores per se ainda nio sio suficientes para
assegurar a canalizacao dos vastos recursos disponiveis hoje nos mercados financeiros para o fi-
nanciamento dos projetos de infraestrutura no mundo em desenvolvimento. Diversos entraves
econdmicos e institucionais, como volatilidade do crescimento, inseguranga juridica e riscos cam-
biais e politicos, impedem que este movimento ganhe for¢a (Ottesen, 2011; World Bank, 2012).

H4 também o receio de muitos paises quanto a emissdo de dividas por meio de instru-
mentos financeiros estruturados, uma vez que estes desempenharam um papel preponderante
na disseminacio dos prejuizos do setor financeiro americano para o restante do mundo em
2008 (Ocampo e Stiglitz, 2008; Mostowfi, 2011). Finalmente, no caso especifico do Brasil,
grande parte das dificuldades se relaciona as mudancas frequentes implementadas pelo governo
nos mecanismos de controle de capitais, tais como a majora¢io de aliquotas de impostos e
a imposi¢ao de entraves burocrdticos que limitam a liberdade das empresas de alocarem os
recursos captados no exterior.

3 A EXPERIENCIA DE SECURITIZACAO DE ATIVOS PUBLICOS NOS BRICS PARA
FINANCIAMENTO DE PROJETOS DE INFRAESTRUTURA

3.1 Brasil

As estatais brasileiras vinculadas ao governo federal lideram as operagoes de securitizagio de
recebiveis no pais. A Petrobras emitiu nos Estados Unidos, em 2000, titulos lastreados em
ativos (asset-backed securities — ABS) atrelados ao seu fluxo futuro de caixa no valor de
US$ 1,5 bilhao e, posteriormente, mais € 200 milhoes de recebiveis futuros de exportagoes
de petréleo para o periodo 2001-2003 (Jobst, 2006). Em 2004, foi estruturado um FIDC que
possibilitou 2 empresa Furnas Centrais Elétricas S.A. captar no mercado local o montante de

R$ 336,35 milhoes.

A Petrobras também assinou em 2009 um contrato de financiamento de US$ 10 bilhoes
com o China Development Bank Corporation, para amortizagao em dez anos, baseado no
compromisso de exportacao para a China de 150 mil barris de petréleo por dia no primeiro
ano e 200 mil barris no periodo subsequente (Oliveira, 2009). Embora a Petrobras considere
estes contratos independentes, o que descaracterizaria a operagao como um exemplo de secu-
ritizagdo, ¢ inegdvel que o acordo de exportagio com aquele pais diminuiu sensivelmente o
risco assumido pelo banco, refletindo-se, por sua vez, em condi¢coes mais favordveis em termos
de custo do crédito para a empresa brasileira.

3.2 india

Em fevereiro de 2000, a Forga-Tarefa de Infraestrutura da Comissao de Planejamento da India
aprovou uma proposta para securitizar fluxos de recebimento pela venda de gasolina e diesel, a
fim de financiar projetos de infraestrutura no pais. O governo do estado de Bengala Ocidental,
no leste da India, securitizou receitas futuras de petréleo, diesel e gés liquefeito de petréleo

(LPG), levantando 15 bilhées de ripias — aproximadamente US$ 322 milhées (Jobst, 2006).
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Outras operagdes envolvendo fluxos de recebimentos futuros foram realizadas recentemente
pelo municipio de Vishakhapatnam, do estado de Andhra Pradesh. A Vishakhapatnam Municipal
Corporation levantou fundos no mercado de titulos local por meio da alienacao de receitas de
diversas fontes, incluindo desde saneamento bdsico e drenagem até tributos sobre publicidade
em dreas publicas e comercializagao de produtos no seu territério. Além disso, a Damodar Valley
Corporation (DVC), empresa que atua na geragao e distribuicao de energia elétrica, também
realizou uma série de emissoes por meio da securitizagao de recebiveis para financiar projetos de
novas plantas geradoras no pais. Outras empresas publicas do setor, como a National Hydroelectric
Power Corporation (NHPC), pretendem seguir o mesmo caminho (Bloomberg, 2013).

3.3 China

A China langou no final de 2013 um plano para fomentar investimentos em infraestrutura no
pais sem comprometer os esfor¢os de reducio da concentragio de riscos no setor bancdrio, por
meio do lancamento de titulos ABS pelas firmas operadoras de servios ptblicos no mercado.
Ao longo dos préximos anos, serd emitido um total de 300 a 400 bilhées de yuans (aproxi-
madamente US$ 49-66 bilhées) em ABS, cujo fluxo de pagamentos é menos voldtil que o de
projetos ligados a construgao civil e as exportacoes. Estes dois setores concentravam grande
parte dos investimentos no pais, mas agora enfrentam um aciumulo de créditos problemdticos
na esteira da desaceleracio econdmica (Jianxin e Wildau, 2013).

Para uma nogao do alcance dessa medida, o montante da emissao corresponde ao valor
total autorizado para o mecanismo de empréstimos de curto prazo (Lending Facility) do
Banco Central da China, criado nos moldes das iniciativas do Federal Reserve para fornecer
liquidez ao sistema interbancdrio apds o agravamento da crise de 2008. Especula-se que o
China Development Bank, principal banco responsédvel pelo financiamento de projetos de
infraestrutura no pais, seja responsdvel pela maior parte das quotas da emissao, transferindo
assim aos investidores parte de seus ativos no setor ¢ aumentando sua capacidade para novos
empréstimos. Neste sentido, em novembro de 2013, o China Development Bank vendeu
8,0 bilhoes de yuans (US$ 1,3 bilhao) em titulos lastreados em empréstimos do banco para a
maior empresa operadora do sistema ferrovidrio estatal (Reuters, 2013).

3.4 Russia

Embora a securitiza¢io de ativos puablicos seja ainda incipiente na Russia, existem iniciativas
importantes em setores como habitagio popular e petréleo e gés, capitaneadas por grandes
empresas estatais do pais.

A gigante estatal de energia, Gazprom, foi uma das precursoras do desenvolvimento do
mercado de titulos do pais quando langou em 2004 um total de US$ 1,25 bilhdo em papéis
lastreados em exportagoes futuras de gds para a Europa (IFLR, 2004). A partir desta iniciativa
da Gazprom, o governo russo deu inicio a uma série de reformas visando adaptar a regulacao da
securitiza¢io financeira no pais aos padroes internacionais, de modo a viabilizar o desenvol-
vimento do mercado doméstico de titulos.
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A Aggéncia para Financiamento Habitacional da Russia (Agentstvo po Ipotechnomu
Zhylishnomu Kreditovaniyu), institui¢ao vinculada ao governo federal, levantou desde 2007
um montante aproximado de US$ 2,7 bilhées no mercado de titulos local, emitindo papéis
lastreados em suas receitas com hipotecas (AHML, [s.d.]). Em dezembro de 2012, o banco
Obrazovanie, em parceria com o fundo de investimentos GFT Capital, realizou a primeira
operagao de securitizagao de créditos de habitagao do pais em moeda local, mediante a emissao
de certificados de participagao hipotecdria no valor de 1,25 bilhao de rublos (Prava e
Glazounov, 2012).

3.5 Africa do Sul

Entre os membros dos BRICS, a Africa do Sul ¢ aquele que possui a maior experiéncia no
campo da securitiza¢io de titulos publicos e privados, em razao da histdrica proximidade de
suas maiores empresas com o centro financeiro de Londres. Embora mais recente, a securiti-
zagao de ativos publicos constitui um segmento consolidado no pais em termos de construgao
do arcabougo legal e regulatério e de desenvolvimento do mercado.

A cidade de Johanesburgo emitiu ao longo da década de 2000 titulos no valor aproxi-
mado de 3,9 bilhées de rands — aproximadamente US$ 506,2 milhoes — no mercado local para
financiar projetos locais de infraestrutura (Platz, 2009, p. 8). Parte destes papéis é ga-
rantida pelo Banco Mundial, em um arranjo financeiro com lastro em recebimentos futuros
dos projetos. Desde 1997, a Infrastructure Finance Corporation (INCA), subsididria estatal
responsével pela colocagao de papéis de municipios sul-africanos lastreados em ativos publicos
no mercado, emitiu um total de quase 5 bilhées de rands para financiar investimentos locais
em infraestrutura (op. cit., p. 18).

4 PROPOSTAS PARA DINAMIZAR O MERCADO BRASILEIRO DE CAPITAIS
E OUTRAS FONTES DE RECURSOS PARA O FINANCIAMENTO DOS
PROJETOS DE INFRAESTRUTURA DO PAIS

4.1 Incentivo a captacao privada de recursos

O processo da securitizagao dos recebiveis do BNDES relativos as concessoes de infraestrutura
¢ hoje limitado principalmente por dois entraves: 7) estes papéis possuem remuneragao abaixo
da encontrada no mercado (que usualmente acompanha a SELIC); e i) o indexador baseado
na Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP) nio ¢ atrativo para os investidores, que necessitam
de indexadores baseados na inflagdo para mitigar seus riscos. Algumas possibilidades iniciais
poderiam ser exploradas a fim de ampliar o interesse do mercado por estes titulos. O BNDES
poderia indexar parte de suas emissoes ao Indice Nacional de Pregos a0 Consumidor Amplo
(IPCA)" ou ao Certificado de Depésito Interbancirio (CDI),'* de modo a permitir

11. Calculado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
12. Taxa de remuneracdo do CDI, que consiste no principal titulo negociado entre as instituicdes bancérias do Brasil para suprir suas necessidades
didrias de liquidez.
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a securitizagao posterior destes papéis. Além disso, deveria ser incentivada a busca por fontes
privadas de financiamento com base, por exemplo, nas debéntures voltadas para infraestrutura
(Lei n®12.431/2011), de forma a reduzir a hoje elevada dependéncia de recursos do BNDES
para o financiamento de projetos de infraestrutura no pais (que gira em torno de 70% do
valor total destes projetos).

Naio obstante essas dificuldades, o movimento recente por parte do governo federal no
sentido de incentivar o mercado doméstico de capitais abre novas possibilidades de investimento
em ativos de renda fixa de longo prazo, reduzindo a dependéncia dos investidores institucionais
em relagdo aos titulos publicos. Assim, as melhores perspectivas para a participagao dos
fundos de pensao como financiadores de projetos de infraestrutura no pais ainda residem nos
mercados de titulos securitizados (Lopes, 2012; Correia, 2013).

Num exemplo recente, a tltima rodada de concessoes de rodovias federais, promovida no
final de 2013, resultou em descontos médios de 51% para o teto dos peddgios estabelecidos
originalmente pelo governo; na rodada anterior, a média destes descontos alcancara 43%
(Amora, 2014). Uma vez que, segundo estudos do Ipea," os precos maximos estabelecidos
pelo governo se encontravam em patamares similares 4 média internacional para projetos
similares, infere-se que o custo de financiamento das empresas concessiondrias reduziu-se a
ponto de viabilizar a captagdo de recursos no sistema financeiro privado. O governo federal
poderia estimular estas empresas a ampliarem a participagao do mercado de capitais no
financiamento de seus projetos, ainda que resultando num maior preco médio oferecido
nas concessoes, posto que este valor ainda estaria bastante aquém dos limites méximos
estabelecidos pelos editais.

4.2 Securitizacao de ativos publicos

Por sua vez, a securitizagao de ativos publicos proporciona uma oportunidade ao Brasil para nao
apenas liberar recursos necessarios aos seus projetos de infraestrutura econdémica e social, mas
também aprimorar a prépria gestao publica. A maior flexibilidade decorrente da terceirizagao
dos ativos gerados pelo uso de bens e servigos ptblicos pode reduzir de forma significativa seu
custo de administragao para os governos, além de garantir sua manuten¢ao por meio da cria¢io
de um fluxo de receitas e despesas independente do orcamento central. No caso especifico
do setor de infraestrutura, a securitizagao pode contribuir para alavancar substancialmente a
capacidade de investimento governamental, em especial por meio das PPPs.

Largamente utilizada nas economias centrais, a securitizagio de ativos governamentais
ainda ¢ incipiente no mundo em desenvolvimento. Isto se d4 principalmente em razio de defi-
ciéncias regulatérias, do reduzido tamanho e sofisticagio dos mercados de capitais e da prépria
auséncia de uma tradi¢io de participagio do setor privado no financiamento e na gestao de
bens publicos. Estas dificuldades, contudo, poderiam ser superadas por meio de uma agao dos

13. Para uma comparacdo do valor dos pedagios cobrados nas rodovias privatizadas no Brasil com concessées similares em outros paises, ver Campos
Neto, Paula e Souza (2011).
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governos no sentido de reduzir custos processuais, aprimorar o marco juridico e incentivar a
participagdo de grandes investidores institucionais no mercado doméstico de capitais, além de
ampliar a oferta de titulos lastreados em ativos publicos no exterior.

Ao contrdrio de outros paises em desenvolvimento, os BRICS tém a vantagem de
constituir economias de grande porte com pujantes mercados consumidores, elementos
que favorecem o desenvolvimento acelerado do mercado nacional de capitais. Gragas a este
diferencial, os membros do bloco podem acessar os mercados financeiros externos tanto por
meio de grandes empresas exportadoras quanto de outras institui¢ées com sélida presenca
no mercado interno, tais como bancos, empresas do setor imobilidrio e outras produtoras
de bens de capital e de consumo.

O baixo prémio de risco soberano dos BRICS e a diversidade de ativos pontecialmente
securitizdveis permitem aos investidores estrangeiros mitigar os riscos e assim ampliar sua
exposigao aos titulos destes paises. Por sua vez, estes fatores também beneficiam os mercados
de renda fixas locais, na medida em que ampliam a capacidade dos investidores domésticos
de repassarem seus ativos a0 mercado externo, aumentando a liquidez e reduzindo os prémios
cobrados por estes titulos.

No caso especifico do Brasil, existem hoje diversas oportunidades de aproveitamento dos
ativos de estados e municipios para fins de financiamento de obras de infraestrutura locais.
Os fluxos de pagamentos futuros de royalties ou exportagdes por grandes empresas publicas e
privadas, tais como Vale, Petrobras e Itaipu, poderiam ser convertidos em titulos securitizados
para ampliar a capacidade de investimento das Unidades da Federagao (UFs). Também pode-
riam ser utilizados para abater dividas das UFs com a Uniao, liberando assim uma parcela
substancial de seus orcamentos para outros investimentos. Em todo caso, o governo federal
tem capacidade de estipular pardmetros e limites para o emprego dos recursos levantados por
estados e municipios, garantindo assim seu direcionamento exclusivo para gastos de capital
dos entes federados.

4.3 Participacao dos fundos de pensao na aquisicao de ativos publicos securitizados

Outra possivel solucio para o financiamento da infraestrutura reside nos fundos de pensao
nacionais, que tém interesse manifesto em investir em ativos de mais longo prazo atrelados
a indices de inflagao, que ndo seriam afetados pela trajetéria da SELIC no curto prazo.
Entretanto, emergiria ento outra dificuldade: a auséncia de um mercado secunddrio conso-
lidado para a negociagao de titulos de infraestrutura. Mesmo os investidores institucionais
que buscam ativos de longo prazo visando obter maior rentabilidade para sua carteira ainda
necessitam de liquidez para estes papéis, uma vez que fazem frente a um volume crescente de
desembolsos no tempo. Igualmente, uma vez que possuem um grande estoque de agdes em
seu portfélio, a volatilidade na taxa de juros no curto prazo produz impactos sensiveis sobre
seus balancos financeiros, restringindo assim sua capacidade de ampliar sua exposi¢ao no
mercado de renda fixa.
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Com isso, uma questio central para a construgio de um novo modelo de financiamento
do investimento no pais que reduza sua dependéncia do gasto publico consiste na criacao de
um mercado secunddrio de titulos corporativos e de infraestrutura. Embora fundamental para
fomentar este mercado, sobretudo por meio de garantias contratuais e empréstimos-ponte
as empresas durante a etapa inicial de operagao dos projetos, o BNDES nao deve operar
como um intermedidrio na colocagio dos titulos no mercado, visto que seu patriménio se
encontra excessivamente imobilizado por forga de seus ativos de renda varidvel, consolidados
na BNDESPAR. Ainda, dado o gigantismo dos fundos de pensao do setor publico e seu
papel proeminente na infraestrutura do pais na forma de participacoes aciondrias nas maiores
empresas do setor, serd necessdrio buscar novos meios para ampliar seus investimentos sem,
contudo, engessar ainda mais suas carteiras ou mesmo comprometer sua estrutura patrimonial.
A saida passa pela criagio de novos ativos financeiros de maior liquidez lastreados em ativos
de infraestrutura, que possam ser liviemente negociados pelos fundos de pensao no mercado
de capitais. Em vez de intermedidrio, o BNDES operaria como uma espécie de afiangador,
atestando a viabilidade dos novos projetos e reduzindo a assimetria de informa¢ao no
mercado, de modo a diminuir os custos financeiros destes papéis e viabilizar progressivamente
o desenvolvimento de um mercado secundério de renda fixa para o setor.

4.4 Investimento estrangeiro e Banco dos BRICS

Nao obstante os efeitos da crise internacional e a volatilidade da taxa de crescimento do pais,
o Brasil tem recebido um fluxo robusto de investimentos estrangeiros ao longo dos tltimos
anos, que desempenham um papel relevante para o equilibrio das contas externas do pais.
Para além deste papel, contudo, o pais poderia se beneficiar do IED também para promover
a expansao de sua infraestrutura nos préximos anos.

Como consequéncia da politica monetdria expansionista nas economias centrais no
periodo pés-crise, existe hoje um vasto montante de recursos financeiros em busca de
rentabilidade ao redor do mundo, concentrado em fundos de hedge' e pensio e grandes
conglomerados bancdrios (World Bank, 2012). Em que pese seu interesse em adquirir
ativos de infraestrutura no Brasil, os investidores estrangeiros necessitam de sdlidas garantias
institucionais e econdmicas, por meio de operagoes financeiras estruturadas, para fazé-lo.
Os principais riscos envolvidos nestes contratos sio a variagao cambial (atrelada ao com-
ponente inflaciondrio) e a inseguranga juridica, devido as frequentes mudangas nos marcos
regulatérios do setor. As instituigdes nacionais sdo insuficientes para fornecer garantias que
afastem estes riscos, sobretudo com respeito & manutengao dos contratos, de modo que se
faz necessdrio um novo arranjo que diminua os custos de transagio que hoje impedem a
entrada de capital estrangeiro de mais longa maturacio.

14. Fundos de hedge séo instituicdes de investimento com estrutura organizacional e legal conducente a um estilo mais agressivo de gestéo de
recursos, com liberdade de exposicéo a riscos variados e maior alavancagem que outros fundos mutuos. Normalmente, organizam-se na forma de
sociedades com responsabilidade limitada dos sdcios-investidores e operam em paraisos fiscais, realizando transacdes em diversas pragas estrangeiras
(offshore) no intuito de reduzir custos de transacdo e evitar o escrutinio das autoridades reguladoras.
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A despeito desses entraves institucionais, a securitizagdo de ativos cujos fluxos de receita
sa0 denominados em moeda estrangeira abriria uma nova janela de oportunidades ao Brasil
na medida em que permitiria dirimir o risco cambial, potencializando assim a atra¢ao de
capital estrangeiro para os projetos de infraestrutura no pais. Nao apenas o governo federal,
mas também os estados e municipios brasileiros dispoem hoje de um volume importante de
receitas oriundas de royalties da exploracao de commodities e de impostos sobre exportagoes,
que sao denominadas em moeda estrangeira. Em vez de internalizd-las integralmente no pafs,
o governo poderia instituir um fundo especifico, a exemplo do fundo soberano, para concentrar
parte destes recebimentos no exterior por meio da aquisi¢ao de ativos internacionais de elevada
liquidez. Este fundo se destinaria entdo a fornecer garantia financeira contra riscos cambiais
para os projetos de infraestrutura no pais, além de alavancar a capacidade de captagao de
recursos. Para tanto, seria gerido por um agente fiducidrio (#7ustee) privado que fiscalizaria o
recebimento e a aplicagio dos recursos e também seria responsdvel por obter as notas de riscos
(rating) especificas das UFs junto as agéncias internacionais de classifica¢io de risco.

Desse modo, seriam asseguradas condicoes para a entrada de capital estrangeiro de
longo prazo no pais destinado a adquirir ativos puablicos securitizados lastreados nos flu-
xos de receitas futuras dos projetos, liberando assim recursos fiscais para outras aplicagdes.
Contudo, um requisito para a viabilidade deste modelo ¢ a manuten¢io de um arcabougo
regulatério estdvel que reduza as incertezas quanto ao recebimento futuro de royalties e
receitas de impostos por parte dos entes federados. Além disso, os critérios de cobranca de
royalties sobre a exploragao de commodities teriam de privilegiar o recebimento em quantum
ex ante, ao invés de uma participacio nos lucros ex post, como forma de dirimir o risco de
mercado. Por fim, poderia ser concebido um mecanismo que utilizasse parte das reservas
internacionais para proteger os fluxos de pagamentos aos investidores estrangeiros contra os
efeitos da volatilidade cambial. Longe de comprometer uma parcela excessiva dos recursos
do pais em moeda estrangeira, este mecanismo ﬁguraria como uma espécie de seguro e
poderia, inclusive, superar seus Custos para as reservas internacionais num curto espago de
tempo, uma vez que o incentivo proporcionado a entrada de capital estrangeiro faria com
que elas se elevassem rapidamente.

Ainda, é fundamental o aprimoramento do marco regulatério do pais, sobretudo, para
viabilizar a concessao de ativos de infraestrutura econémica ao setor privado e estimular a
realizaciao de PPPs por parte dos entes federados que contemplem garantias criveis de protegao
ao capital estrangeiro, para as quais mecanismos de securitiza¢io de ativos publicos também
serdo essenciais. No caso de empresas do setor de infraestrutura que também sio grandes
exportadoras, cujo exemplo mais destacado é a Petrobras, o acesso a0 mercado internacional
de capitais pode ser facilitado por meio da securitiza¢io de parte de sua produgao futura, a
fim de viabilizar gastos correntes em expansio de capital.

A criagao do Novo Banco de Desenvolvimento (NBD) por iniciativa dos BRICS, anunciada
durante a VI Capula do grupo, em Fortaleza, em 15 de julho de 2014, também representa uma
nova oportunidade para o financiamento de investimentos de longo prazo no pais (Brasil, 2014).
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Apesar de o capital autorizado da institui¢io (US$ 100 bilhoes) ainda ser pequeno diante das
necessidades do pais e das disponibilidades de outros canais como o BNDES e as instituigoes
multilaterais do sistema da Organizagao das Nagdes Unidas (ONU), a relevincia do NBD
para a economia brasileira deverd aumentar nas préximas décadas. Uma vez que ele operard
nao apenas de forma convencional, mas também como catalisador de recursos estrangeiros por
meio de projetos que envolverao a participagao de capital privado e de institui¢oes de fomento
de outros paises, seu impacto positivo para o Brasil serd significativamente maior que o valor
de seus desembolsos diretos.

4.5 Repatriacdo de ativos alocados no exterior

Finalmente, um dltimo instrumento de atragao de capital internacional para o financiamento
de projetos de infraestrutura consiste na possibilidade de aplicar a rentncia fiscal para incen-
tivar a internalizacdo de ativos de brasileiros aplicados em paraisos fiscais, estimados em cerca
de US$ 520 bilhoes (Henry, 2012, p. 25-30). Esta proposta vem sendo debatida nao sé nos
paises emergentes, mas também nas economias centrais, a exemplo dos Estados Unidos."

Nesse caso, também se poderia conceber uma estratégia que conjugasse a entrada de capital
no pais com o desenvolvimento do mercado doméstico de capitais, por meio da aquisigao de
ativos lastreados nos fluxos futuros de receita dos projetos, os quais poderiam ser posteriormente
revendidos no mercado internacional de titulos. O custo ébvio desta politica seria a rentincia
fiscal correspondente ao volume de recursos entrante no pais, que dependeria da aliquota
vigente de Imposto sobre Operagoes Financeiras (IOF) e, eventualmente, outros impostos
incidentes sobre ganhos de capital. Contudo, ¢ possivel inferir que os ganhos no médio prazo
poderiam superar estas perdas, uma vez que o incremento da demanda por titulos lastreados
em investimentos no setor de infraestrutura reduziria a necessidade de garantias e subsidios
implicitos nestes contratos por parte do governo federal.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O cendrio atual de incerteza quanto a evolugao da politica monetdria nas economias centrais,
aliada 2 escassez de linhas de crédito de longo prazo, traz novos desafios para o financiamento
da expansao e modernizacio da infraestrutura das economias emergentes. No caso especifico do
Brasil, tendo em vista a urgente necessidade de recuperagio da capacidade do Estado para investir
no setor, a securitizagao de ativos ptblicos deve assumir crescente importincia ao longo dos
préximos anos no debate para a promogio do desenvolvimento sustentado e do bem-estar social.

Este trabalho buscou, de inicio, sintetizar e analisar os principais desafios e oportunidades
enfrentados para expandir o financiamento de investimentos no setor de infraestrutura no
Brasil e fomentar o mercado doméstico de capitais. A partir desse diagnéstico, propds-se
solucionar parte destes entraves por meio do emprego de instrumentos de securitiza¢ao na

15. A American Society of Civil Engineers (ASCE) propds em 2011 ao Congresso americano a criagao de um Banco Nacional de Infraestrutura destinado
especificamente ao financiamento de projetos do setor (ASCE, 2011). Uma das possiveis fontes de recursos sugeridas para a capitalizacdo desta
instituicao seria a repatriagao de recursos mantidos por americanos no exterior, por meio de incentivos fiscais direcionados.
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gestdo dos ativos publicos — sobretudo, no que tange  infraestrutura econdémica controlada
pelo governo federal.

A securitizacio de ativos publicos oferece vantagens para o financiamento de projetos
de infraestrutura e o fortalecimento do mercado de capitais no Brasil, como atestam diversos
exemplos recentes dos BRICS e de outros paises emergentes. Contudo, para viabilizar seu pleno
desenvolvimento, é necessirio aprimorar o arcabougo institucional e financeiro que fornece
suporte aos projetos de infraestrutura hoje no pais. Se bem sucedidas estas formas, a securi-
tizagao de ativos publicos poderd representar uma forma de nao apenas viabilizar a expansao
das PPPs e aliviar a pressdo sobre as finangas do setor publico, mas também de potencializar
a participagao do investimento estrangeiro para o financiamento destes projetos, favorecendo
a expansio da poupanga doméstica e o desenvolvimento do mercado brasileiro de capitais.
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CAPITULO 9

TRAJETORIA E DESAFIOS DA EDUCACAO BASICA NO BRASIL

Luis Felipe Batista de Oliveira’
Divonzir Arthur Gusso?

1 INTRODUCAO

Historicamente, oportunidades escolares e demandas por politicas ptblicas educacionais
sao itens incipientes no Brasil. As geragoes mais antigas tiveram pouca experiéncia escolar e,
portanto, se veem limitadas ao avaliar o que ocorre, em relagdo a isso, com seus filhos e netos.
Tampouco a sociedade exercita demandas apropriadamente informadas e estruturadas por
politicas que ultrapassem a necessidade de expansao da provisao piblica — seja por oferta direta
de servicos, seja por meio de subsidios ao acesso a oferta privada.

A maior parte das leis, regulamentos, configuracoes e mecanismos de gestdo tem sido
formulada por agentes do préprio sistema educativo: corporagoes profissionais, organizagoes
académicas, entidades politicas formadas por educadores ou pelos préprios gestores publicos,
como o Conselho Nacional de Secretdrios de Educacio (CONSED) e a Unido Nacional dos
Dirigentes Municipais de Educacao (Undime). Sé mais recentemente, e em casos limitados,
vém se firmando novos tipos de atores, destacadamente organizagoes nio governamentais e
fundagoes privadas, além da mobilizacao de familiares e de comunidades, por vezes até esti-
muladas pelos préprios governos. Por isso, se diz que, mesmo as reivindicagdes e pressdes mais
robustas, tendem a provocar baixa mobiliza¢ao dos atores politicos no Legislativo e no Executivo.

Claro que a educagio brasileira ndo deixa de ser discutida no cotidiano da populagio.
Afinal, boa parte da sociedade cursou ou cursard alguma etapa de ensino, o que incute nas pessoas
a nogao de que sabem quais seriam os maiores problemas do sistema de ensino e, por vezes, as
levam a aderir a modelos simplistas de solugao e aperfeicoamento do modelo que os seus filhos
e netos terdo pela frente. Logicamente, esse contato ¢ muito maior do que, por exemplo, o que
se vivencia em termos da questdo fiscal do Estado, da politica monetaria ou da previdéncia do
pais, mesmo que todas elas possuam efeitos diretos ou indiretos, em prazos maiores ou menores,
na vida da populagao, ou que encontrem grande espago nos jornais e na politica.

Essas vivéncias, contudo, nem sempre se concretizam em uma visao ampla e articulada
sobre as configuragées, os niveis de desempenho e os resultados efetivos do sistema de ensino
como um todo. A razio disso é que, para entender os desafios que a educacio tem a enfrentar,
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¢ necessdrio observar como sua evolug¢ao se deu em diferentes segmentos e provocada por
quais fatores determinantes, em termos de recortes sociodemogréficos e regionais ao longo
dos anos, o que por vezes é bem distinto das percepgoes decorrentes das experiéncias individuais
especificas. Ou seja, faz-se necessirio olhar para os componentes sociais, regionais e de
funcionamento do sistema.

Ainda em um contexto de multiplicidade, deve-se atentar nao apenas para questoes
de acesso e permanéncia, como também de resultados, que, por sua vez, nio esgotam as formas de
se contemplar e se definir o aprendizado das criangas e jovens. Quando se escolhe um indicador
de proficiéncia para denotar o nivel de aprendizado em determinado recorte, opta-se por uma
observacio das capacidades que uma pessoa tem de se comunicar e entender linguagens que
sd0 e serdo fundamentais para diferentes e maltiplas situagoes, proximas ou nio da formalidade
académica. Assim, pode-se dizer que a proficiéncia de uma crianga em matemdtica ou portugués,
ainda que sintética como medida de aprendizado, resume as possibilidades que ela tem de
atingir outros conhecimentos. Este ¢ o outro lado da mesma moeda; na falsa dicotomia entre
aprendizado e conhecimento, de fato, a complementaridade é o que prevalece.

O propésito deste capitulo é demonstrar sucintamente o atual estdgio