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POLITICAS DE APOIO GOVERNAMENTAL A REALIZACAO DE GRANDES
PROJETOS DE INVESTIMENTO EM SETORES GERADORES DE DIVISAS

Cézar Manoel de Medeiros (coordenador)’

1 -INTRODUCAO

Este documento apresenta os resultados de um estudo sobre politicas de apoio
governamental a realizacdo de grandes projetos de investimento em bens e servigos que s30
objeto de comércio exterior no Brasil, com énfase no setor industrial.

O objetivo central do estudo foi verificar de que forma as politicas de governo
podem fortalecer as intengdes de investimento modo a provocar uma maior formagio de
capital nas empresas selecionadas. Buscamos identificar um leque de iniciativas do setor
publico que poderiam contribuir para acelerar a execucdo dos programas e projetos de
investimento, e ampliar seu volume.

O foco da entrevistas foi a discussdo dos entraves a ampliagcdo de investimentos que
tém grande potencial de produgdo de divisas — por substituicdo de importagdes e/ou
exportacdes — cujo enfrentamento pode significar, no dmbito especifico da tomada de
decisdo das empresas entrevistadas, um comportamento investidor mais agressivo, que
concorra para uma expansdo eficaz da oferta nacional e para a redugdo da vulnerabilidade
externa. Trata-se de trabalho que busca subsidiar a politica industrial brasileira numa de
suas dimensdes cruciais, ou seja, a da expansdo e enobrecimento da produgdo e
conseqiiente capacidade de gerag@o de divisas.

O objetivo foi, portanto, identificar politicas de coordenagdo de investimentos por
parte do setor publico. As entrevistas buscaram captar a existéncia de sinergias e
complementaridades potenciais entre as decisdes de grupos e empresas que poderiam ser
objeto de fortalecimento por meio de politicas de governo, bem como, em alguns casos, a
existéncia de conflitos potenciais entre as mesmas. O leque amplo de problemas de
coordenacdo identificados pela pesquisa indica a necessidade de que o governo mobilize a
estrutura de coordenagdo governamental de que dispde no interesse de maximizar a
eficiéncia e a eficdcia do investimento produtivo nacional.

Ao leitor que, muito corretamente, preocupa-se com os efeitos potenciais de
politicas industriais sobre as financas publicas cabe informar, de partida, que, entre as
iniciativas governamentais sugeridas pela pesquisa, o peso de eventuais subsidios e
incentivos fiscais ¢ muito pequeno, € na maioria dos setores examinados é inexistente.

? Trabalho de campo realizado por Cézar Manoel de Medeiros, Fernando Sarti, Francisco Horacio Oliveira,
Jo3io Furtado, Marcos José Barbieri Ferreira, Mariano Laplane ¢ Ricardo Bielschowsky. A elaboragdo dos
resultados apresentados no capitulo 2 teve participagio de todos os membros da equipe; os capitulos 1, 3 ¢ 4
sdo de autoria do coordenador do trabalho.




O trabalho centrou-se na realizagdo de entrevistas em vinte entre 0s maiores grupos
ou empresas atuantes no Brasil, nacionais e estrangeiras, a maioria delas em diferentes
segmentos da industria de transformagdo. Os estudos de caso foram realizados por
especialistas setoriais, que realizaram as entrevistas com base em conhecimento acumulado
prévio sobre setores, grupos e empresas’. A analise das informagbes prestadas pelas
empresas permitiu sistematizar programas e projetos de investimentos 2.

Foram entrevistados presidentes ou altos dirigentes dos grupos e empresas
selecionados. Solicitamos expressamente aos mesmos evitar que o rumo das entrevistas se
centrassem nas reivindicagdes genéricas que figuram no quotidiano das manifestagdes da
grande maioria das empresas e de suas entidades de classe, especialmente em redugdo de
juros e impostos, e em variagio cambial. E centramos o conteudo das conversas em
modalidades de atuacdo do setor publico que poderiam contribuir diretamente aos planos de
investimento especificos de cada grupo ou empresa, ¢ a sua estratégia de expansdo e
modernizagao.

As entrevistas foram efetuadas no segundo semestre de 2004. Trata-se de um
momento propicio & sondagem sobre as inten¢des de investimentos das empresas, por duas
razdes. Primeiro, porque de um modo geral, diante do quadro expansivo, 0 processo
decisorio das empresas ja se encontrava afetado por perspectivas de esgotamento de
capacidade produtiva num futuro nfo longinquo. A questdo dos planos de expansdo esta na
ordem do dia das discussbes dos grupos empresariais, restando apenas saber se serdo
confirmadas as opgdes mais agressivas, sinalizadoras de maior capacidade de expansdo da
economia brasileira.

Como se sabe, no centro do debate atual sobre a sustenta¢do do crescimento - que
em 2004 ultrapassou os 5% - estdo, no plano internacional, as dividas sobre a continuidade

das condigdes favordveis e, no plano interno, aquelas pertinentes a expansdo dos
investimentos.

A hipdtese da qual os realizadores do estudo partiram ¢ a de que, mesmo em
condigOes internacionais favoraveis, o coeficiente de investimento da economia nacional
nos setores geradores de divisas pode ser adequadamente ampliado por meio de politicas
governamentais de coordenagdo que vdo além daquelas que dizem respeito ao ambito da
macroeconomia (taxas de juros e “spreads bancérios”, nivel e volatilidade de taxas de
cambio, carga tributaria). A ampliacdo dos investimentos pode ser em muito beneficiada

Foram malisados planos de negbcios por empresa, ¢ informagdes contidas em diferentes publicagdes.
Alguns planos de negécios foram disponibilizados pelas proprias empresas pesquisadas. Informagdes
extraidas de manifestagdes de associagbes empresariais ¢ de empres as nio pesquisadas foram empregadas
no trabalho para auxiliar no desenho do contexto de intengbes de investimentos na economia brasileira.

? As entrevistas deram lugar a relatérios que, por razdes de sigilo, nio serdo divulgados. Para evitar quebra de
confidencialidade evitamos também neste relatério mencionar os grupos e empresas entrevistadas. Em
alguns momentos do relatério fez-se necessario abrir excegdes e mencionar alguns deles. Mas todas as
exce¢des envolvem casos de lideranga setorial absoluta, ¢ £ revestem de meras sistematizagdes de
informagdes notoriamente conhecidas, porque divulgadas por meio de relatérios das empresas ou de
entrevistas a imprensa por parte de dirigentes.



por politicas setoriais de coordenagdo de investimento, € por inovagdes institucionais. Isto
foi plenamente corroborado pelo estudo, que capta a visdo empresarial de alguns dos mais
importantes executivos que atuam no pais, contextualizada na discussdo sobre estratégias
de negocios dos grupos que dirigem.

O argumento principal do presente relatério € o de que o Estado deve assumir papel
ativo de coordenagdo de investimentos em uma série de segmentos criticos em termos de
oferta produtiva e de geracdo de divisas, e que deve realizar uma série de inovagdes
institucionais igualmente fortalecedoras de tais opgdes. O capitulo 2 descreve e analisa os
principais resultados gerais relativos & questdo de politicas de coordenagdo setorial dos
investimentos.

E 6bvio que varas questdes de grande relevéncia para o investimento ultrapassam o
ambito exclusivo da coordenagdo setorial. Entre elas, h& um conjunto associado a
necessidade de introduzir no pais inovagdes institucionais, como, por exemplo, as que
conduzem 2 viabilizagdo de novas engenharias financeiras, ao apoio a aquisi¢do de bens de
capital, e ao suporte & expansdo das exportagdes. Muito embora o tema nio tenha sido o
objeto prioritario das entrevistas, em algumas delas essas questdes surgiram e foram
discutidas. O capitulo 3 traz um sumario dos principais resultados e proposigoes relativos a
tais inovagdes. No mesmo, agregam-se idéias sobre o tema das inovagdes institucionais que
surgiram de trabalhos anteriores e de discussGes realizadas entre os autores do trabalho.

Ao final, 4 guisa de conclusdo, sintetizam-se os principais resultados alcangados, e
realizamrse especulacdes sobre possibilidades e perspectivas.

2 — SUBSIDIOS PARA COORDENACAO GOVERNAMENTAL DE
INVESTIMENTOS POR SETORES

Os objetivos estratégicos traduzidos em projetos de expansdo e /ou moderniza¢io de
empresas de varios setores foram a base a partir da qual foi possivel extrair subsidios para
orientar politicas de coordenagdo governamental visando eliminar entraves e estimular a
expansdo/aceleragdo de projetos de investimentos. Os grupos empresariais selecionados
envolvem os seguintes setores: Mineracdo; Reflorestamento (Papel/Celulose e outros);
Siderurgia; Petroleo e Gas; Petroquimica; Industria Naval; Industria Aeroespacial; Servigos
de Engenharia; Logistica; Complexo automotivo (montadoras e autopegas); Maquinas e
Equipamentos; Eletro-Mecénico; Telecomunicagdes; Agronegocios; Fertilizantes e Téxteis
e confecqﬁes3.

2.1 - MINERACAO - FERROSOS E NAO-FERROSOS

3 0s organogramas de cada grupo empresarial foram extraidos das Revistas valor Econdmico — 1000 maiores
empresas de 2003 e de 2004. Foi preparado e entregue 3 CEPAL, para cada grupo ou empresa, um informe
contendo a caracterizagdo, as intengdes e os cronogramas de investimentos; bem como, a identificagdo de
sinergias, complementariedades, agregagdes de valor ¢ as estratégias para avangar no mercado internacional
(detalhados num outro documento intitulado “anexos — caracteristicas principais das empresas pesquisadas”).



Foram entrevistados os dois principais grupos brasileiros do setor de mineragdo, um
dos quais a CVRD. Os dois grupos tém areas de atuagdo, objetivos e estratégias
empresariais bastante distintas, o que ajudou a oferecer uma interessante visdo de conjunto
para a problematica tratada neste estudo, de fomento governamental aos investimentos
setoriais.

Tornowu-se clara a conveniéncia de coordenagdo governamental para otimizar o
aproveitamento de oportunidades de crescimento, de diversificagdo e de enobrecimento da
produgdo e da pauta de exportagdes dos setores de exploragdo, tanto de minérios ferrosos,
quanto de minérios nio-ferrosos. A CVRD, em particular, mostra um vasto campo de
atuagdo para iniciativas de fomento por parte do governo *. As cinco atividades de
coordenacio de maior potencial sdo:

7? Coordenagio governamental de ampliagdo do acesso a riqueza mineral no
Brasil para fins econdmicos. A exploracdo mineral potencial vem esbarrando
em legislagdo inadequada, em burocracia, nos procedimentos para licengas
ambientais; e, ainda mais grave, na auséncia de adequado mapeamento
geoldgico do continente brasileiro.

7?7 Formagdo por iniciativa de agentes governamentais de uma trading, capaz
de elevar o poder de barganha em programas estruturados de exportagdo. A
participagdo concreta das empresas de mineracdo em uma trading
constituida pelo BNDES, Banco do Brasil, Petrobras e empresas prestadoras
de servigos de engenharia, pode ajudar a viabilizar pacotes integrados de
exportagdes envolvendo bens de capital, acos, etc. Desnecessario assinalar, o
volume de comercio exterior brasileiro mais do que justifica isto, em termos
de escala.

7? Formagdo, por iniciativa de agentes do governo, de empresas de venture-
capital associadas a empresas de mineragdo. O objetivo seria apoiar
empreendimentos emergentes para exploragdo de minérios nobres e terras
raras abundantes no Brasil e que se transformam em matérias-primas para
componentes da microeletrénica, da industria aeroespacial, de novos
materiais, entre outros setores importantes para o avango tecnoldgico do
Brasil.

7?7 Mapeamento e articulacio de investimentos publico-privados em
energia e logistica: como se sabe, as empresas mineradoras s@o candidatas
naturais a formar joint-ventures para a realizagdo de investimentos em infra-
estrutura de energia e transporte (ferrovias, portos, terminais intermodais
rodo-ferroviarios). Trata-se, afinal, de um setor em que o custo de energia e
transporte € vital para a competitividade. No interesse de verificar as
oportunidades de realizagdo de PPPs de maneira a articular as varias fontes
de demanda e a equag@o financeira adequada, e com base no conhecimento
acumulado nos trabalhos dos eixos de integragdo, cabe ao governo voltar a

4 O planejamento estratégico anunciado pelo grupo VALE contempla US$ 8,5 bi de investimentos entre
2004/2008, sem considerar possiveis aproveitamentos de oportunidades de aquisi¢des de empresas no pais e
no exterior.



mapear as necessidades dessas empresas, atualizando e complementando o
que se fez nos trabalhos sobre eixos de integracido. Devem ser sistematizadas
as sinergias € complementaridades das inten¢des de investimento entre
mineradoras, € entre essas ¢ as grandes empresas atuantes em oOutros
segmentos como o de agronegdcios.

?7? Fomento a industria de constru¢do naval. Como se observa mais adiante
neste documento, a Petrobrds estd com um programa de compra de
embarcacdes e plataformas maritimas n o Brasil que podera gerar escala
necessdria para a implantagdo de estaleiros de grande porte no pais. Se o
setor mineral — em particular, a CVRD - tiver um programa semelhante,
podera coordenar-se com a Petrobras para ampliar a escala da demanda
nacional de maneira a fortalecer a atragdo ao Brasil de grandes grupos
mundiais do setor de constru¢do naval. Trata-se de um tipico caso de
coordenacdo governamental. Algo semelhante pode-se dizer das aquisi¢des
de vagdes e locomotivas pela CVRD.

Em poucas palavras: s3o significativas as possibilidades de aproveitamento de
oportunidades criadas pelos investimentos das empresas de mineragdo através de efetiva

coordenacdo governamental.

2.2 — REFLORESTAMENTO-CELULOSE/PAPEL, SIDERURGIA E OUTROS
SETORES

Os comentarios que se seguem estdo baseados em entrevistas realizadas com
executivos de empresas e especialistas dos setores de celulose e de siderurgia.

Como se sabe, o Brasil ¢ extraordinariamente competitivo em madeira, e as
perspectivas quanto ao futuro permanecem muito boas®. Além do solo e do clima propicios,
especialmente em regides menos desenvolvidas e menos aptas para a agricultura
empresarial, as empresas brasileiras de celulose e siderurgia desenvolveram avancadas
tecnologias em silvicultura, o que possibilita, atualmente, o manejo, a seleg@o e o plantio de
arvores clonadas que apresentam maior produtividade em cada area objeto de distintas
exploragdes florestais, ou seja, segundo a finalidade produtiva ou setores usuarios (celulose,
siderurgia, etc.). E importante registrar, também, que o Brasil é um dos poucos paises que
permite, em um curto periodo de 5 a 6 anos, o plantio € o corte da arvore para fins
produtivos.

> O setor de florestas é da maior importincia estratégica para consolidar vantagens competitivas do Brasil. Os
produtos e subprodutos extraidos das florestas tecnicamente plantadas possibilitam expandir ndo apenas a
produciio e as exportagdes de celulose ¢ de papel, mas também aumentar a capacidade de produgdo
siderdrgica de agos planos especiais (inoxidaveis e siliciosos) ¢ de agos ndo-planos comuns (agos longos) que
ndo exigem grandes escalas de produgdo. Ademais, as florestas brasileiras constituem matérias-primas
fundamentais para os setores de perfumaria e cosméticos; da industria moveleira; da carboquimica; € como
redutor energético para gusa, siderurgia, cerdmica, cimento, ferroligas, farmacos e; nfo menos importante,
para o desenvolvimento de ramos da biotecnologia.



N&do menos importante, estio presentes no setor grupos € empresas de porte
consideravel, capazes, em principio, de expandir consideravelmente a produgdo e as
exportagdes. No ramo de celulose, podem-se mencionar, por exemplo, Votorantim (VCP e
Aracruz), Suzano (Bahiasul), Klabin, International Paper (Champion), Cenibra; e, na
siderurgia (agos especiais e de ndo-planos, usudria de carvdo vegetal), encontram-se o
grupo Gerdau, a Cia. Belgo-Mineira e a Arcelor (Acesita). Outras empresas de ramos
industriais intensivos em manejo florestal estfio se tornando importantes exportadoras, entre
as quais a Natura e a Boticario.

E importante ressaltar, também, que o processo de plantio, de corte e de uso de
florestas, além de altamente intensivo em mao-de-obra, também pode ser desenvolvido em
regides mais pobres sem prejudicar a diversificagdo e a expansdo do setor agropecudrio.
Pelo contrario, as florestas, corretamente plantadas e mantidas, contribuem para aumentar a
produtividade da pecudria leiteira e da produgio de graos.

Diante das vantagens comparativas brasileiras, pode ser considerada excessivamente
modestas a expansdo recente da producdo de celulose e a ampliagdo do uso de floresta
plantada em outros segmentos da industria, como a siderurgia 6. Tudo indica, porém, que a
expansdo florestal ndo tenha sido o principal fator limitante, € sim as condi¢Oes
econdmicas, financeiras e patrimoniais desses setores. Ainda assim, a expansdo florestal
futura merece cuidadoso . planejamento e articulagio de agencias estatais. Esse
planejamento deveria ter objetivos de médio e de longo prazos, de acordo com as
tendéncias e potencialidades que se afiguram no cendrio da atividade florestal brasileira.

Ha boas indicagdes de que, a médio prazo, a expansdo devera continuar ocorrendo
principalmente nas atuais regides de atividade florestal, e nas areas vizinhas, situadas nas
regides Sudeste e Sul. A tendéncia € que a expansdo se dé: a) por meio de aumento de
produtividade nas grandes empresas florestais, de propriedade das grandes usinas de
transformagdo industrial; b) por meio de aumento de produtividlade em pequenas
propriedades familiares dedicadas ao fornecimento de madeira a essas empresas
(atualmente estimadas em 50 mil familias) e c) por meio de conversio a atividade florestal
de pequenas propriedades familiares situadas em municipios relativamente proximos as
grandes usinas. Um dos principais determinantes a4 maior participagdo de pequenas
propriedades na expansdo florestal nos proximos anos — o salto pode vir a ser de atuais 50
mil familias a cerca de 300 mil - reside na crescente dificuldade das grandes empresas em
adquirir largas por¢des de terras, devido ao preco da terra, ¢ em dedica-las & monocultura,
devido ao controle ambientalista. J4 num prazo mais longo, a atividade florestal devera
expandir-se incorporando novas regides, como, por exemplo, por conversdo de atividades
na zona da mata nordestina, e por incorporagdo a atividade de areas desmatadas no centro-
sul do Pard, ou de areas proximas a Carajas. Nessa fase, pode-se prever que a expansdo da
atividade florestal voltara a ser praticada essencialmente pelas grandes empresas

industriais.

6 As empresas siderurgicas cometeram o equivoco de substituir carvio vegetal por coque, o qual, entre 1994 a
2000, pode ser importado a precos inferiores ao do carvio vegetal devido a valorizagio do real.



A coordenagdo de governo deve comegar a ser feita desde ja, amparando a atividade
florestal em ambas as fases. Na primeira delas, a coordenagdo governamental teria como
objetivo principal o extensionismo agricola, com o duplo objetivo de aumentar a
produtividade do pequeno produtor e de fortalecer sua posi¢do na relagdo com as grandes
empresas compradoras & madeira, notadamente as usinas de celulose e siderurgia. Cabe
apoiar a iniciativa do Ministério do Meio Ambiente no sentido de implantar um Servigo
Florestal Brasileiro, que teria o objetivo de oferecer aos pequenos proprietarios suporte
multiplo, como sdo os assisténcia técnica e gerencial em termos de acesso a crédito, plantio,
estocagem e comercializagdo.

Tanto no caso de pequenas como no de grandes propriedades, ¢ estratégica a criagdo
de linhas de crédito com 6 a 7 anos de caréncia e prazo de 20 anos de amortizagdes de
acordo com as caracteristicas de plantio, de corte ¢ de reposicdo de arvores clonadas
especificas para cada regido.. E importante também estimular a diversificacdo do uso da
madeira, na dire¢do de usos nobres, que implicam em espagamentos temporais de cortes de
arvores mais longos do que os que sdo atualmente praticados pelas atividades comandadas
pelas grandes empresas, como as de celulose. Além disso, € importante estudar a
conveniéncia de estabelecer tratamento fiscal visando o desenvolvimento de subprodutos
bésicos para industria farmacéutica, para biotecnologia, para perfumaria e cosméticos, para
produgdo de alcool da madeira e, principalmente, para a siderurgia e para celulose/papel’

Ja no caso das novas regides, cabera ao governo articular a atratividade a grandes
empresas, por meio de planejamento de infra-estrutura, indicagdo de intengdo de
fornecimento de crédito a longo-prazo, e de planejamento no que se refere a legislagdo
ambiental.

A coordenagdo terd, também, a tarefa de envolver as instituicdes de meio-ambiente
e 0 Ministério da Fazenda para viabilizar tratamento integrado entre as empresas de
reflorestamento € os setores usuarios de florestas. Finalmente, cabe registrar que sao
concretas, € significativas, as possibilidades do Brasil adquirir créditos — carbono através do
uso adequado de florestas.

2.3 - SIDERURGIA
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