Capitulo 13

O caso da Indonésia
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Introducao

Com uma extensdo total de 2 milhdes de km?, a Indonésia é um arquipélago formado por mais de
18.000 ilhas espalhadas em uma regido estratégica entre a Asia e a Oceania. Com quase 240 milhdes
de habitantes, é o quarto pais mais populoso do mundo — o maior dentre os paises islamicos —,
notabilizando-se por uma enorme heterogeneidade étnica, historica, cultural e linguistica, como ex-

pressa a existéncia de mais de 25 idiomas locais, 250 dialetos e quatro religides principais.

Um dos pontos comumente ressaltados pelos historiadores da Indonésia é como um arquipélago
com tais caracteristicas pode manter-se unido em um sé pafs. Como ressalta Anne Booth (1998),
essa unido deve ser considerada uma obra da colonizagdo holandesa que teve inicio no século
XVII, mas que s6 consolidou a sua zona de influéncia para além dos dominios da Ilha de Java ja
no século XIX. Foi nessa fase expansionista do governo colonial holandés que a Indonésia tornou-
-se um grande enclave primario exportador. Mesmo o nome Indonésia, embora ja fosse utilizado
como denominagdo para o arquipélago em meados do século XIX, somente foi oficialmente ado-

tado apds a ocupagdo japonesa em 1942.

Apos a independéncia, em 1949, a conquista de maior autonomia politica teve fortes repercussdes no

processo de desenvolvimento. Teve inicio, entdo, uma fase de importante transformagao estrutural, ao
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longo da qual a Indonésia deixou de ser uma economia agrario-exportadora para se tornar um pais

com um significativo peso do setor industrial em termos de producio, emprego e exportacio.

A partir dos anos 1980 e, principalmente, do inicio dos anos 1990, a literatura econémica ressaltava
o caso indonésio junto com os demais paises do leste asiatico pelas caracteristicas de rapido cresci-
mento com avango da industrializagdo. Até a crise financeira que se abateu sobre a regido em 1997,
juntamente com outros sete paises do leste asidtico, a Indonésia era aclamada pelo Banco Mundial
como um dos High Performing Asian Economies (HPAEs), por ter alcancado um alto crescimento,

puxado pelas exportacdes, sustentavel e mais equitativo, e com rapida industrializagao.

Como usual na produgdo intelectual do Banco Mundial a época, havia uma tendéncia a tratar
essas experiéncias nacionais de desenvolvimento como muito mais homogéneas do que de fato
eram e ainda sdo. Ao se comparar a experiéncia da Indonésia com a dos demais paises asiaticos,
percebem-se diferencas cruciais que merecem ser ressaltadas. Essas diferencas aparecem tanto na
comparac¢do com os demais paises do sudeste asiatico (Malasia e Tailandia) ou com os do nordes-
te do continente (Japao, Coreia do Sul, Taiwan, Hong Kong e Cingapura) quanto dentro de cada

um desses dois grupos.

A principal condi¢do que distinguia a Indonésia dos seus vizinhos néo é dificil de identificar: a dispo-
nibilidade de recursos naturais, especialmente, o petroleo. Essa singularidade marcou os diferentes
periodos da histéria do pais e é mais do que suficiente para tipificar a trajetoria seguida pela Indo-

nésia como Unica no sudeste asiatico.

Dessa especificidade decorre a questdo central que motivou o presente capitulo: até que ponto a
Indonésia pode ser considerada um caso de sucesso dentre os paises abundantes em recursos na-
turais? Nao ha duivida sobre a capacidade exibida pelo pais de redirecionar as rendas extraordinarias
geradas pelo petréleo para promover a diversificagdo da estrutura produtiva do pais. Ao mesmo
tempo, contudo, apesar de todo o desenvolvimento do pos-guerra, principalmente a partir do final
da década de 1960, 0 gap entre a Indonésia e os paises centrais (por exemplo, a Holanda, colonizador
até 1949), e mesmo com relacio a elite dos vizinhos asiaticos, sé fez aumentar. Claro esta que outros
eventos, que nao somente o ponto de partida marcadamente subdesenvolvido, podem explicar o
catching up apenas parcial obtido pela Indonésia no periodo pds-independéncia. Apresentar e dis-

cutir esses eventos sao os objetivos do texto.
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Com essa finalidade, é necessario inicialmente construir uma periodizacdo que reflita adequada-
mente a sucessdo de paradigmas politicos e econdmicos que marcam a historia da Indonésia e que
déo as condigdes de contorno nas quais se sucedem os diferentes padrdes de desenvolvimento per-

corridos pelo pais.

Nos 60 anos que vao da independéncia, que levou Sukarno ao poder, até os dias atuais, a Indonésia

atravessou trés grandes ciclos politico-econdmicos, a saber:

< 1949 a 1965 — Era Sukarno
. 1967 a 1998 — Era Suharto

+  1997-2008 — A crise asidtica e a experiéncia democratica pos-crise

Como sera visto, esses ciclos mostraram-se repletos de inflexdes e reviravoltas nas diretrizes basicas das
politicas macroecondmicas e de promogéo do desenvolvimento adotadas pelo pals. Também convém
ter em mente que, em boa medida, essa sucessao de regimes politico-econdmicos refletiu as consequ-

éncias da Guerra Fria, fato que, de resto, foi caracteristico de todos os paises do leste asiatico.

Durante boa parte deste periodo, a Indonésia manteve-se como um dos paises mais dindmicos da
Asia, exibindo taxas de expansio do PIB superiores a 5% ao ano por quase 30 anos CONSeCUtivos.
O Grafico 1 apresenta a evolugdo do PIB real da Indonésia entre 1950 e os dias atuais. Nele pode-
-se observar que, de fato, a excecdo dos anos de 1982 e 1985, nos quais a economia indonésia viu-se
forcada a realizar uma série de ajustes macroecondmicos, entre 1968 e 1998, descortinou-se uma
era de ouro do desenvolvimento do pais. Foram anos em que ndo somente a economia mMostrou
elevado dinamismo como também um intenso processo de mudanca estrutural teve lugar, fazendo
da Indonésia o pais a exibir a maior taxa de desconcentracdo industrial de suas exportacdes dentre

todas as nagdes asiaticas exportadoras de manufaturas.

Porém, como descrito pela linha de tendéncia assinalada no Grafico 1, entre 1950 e 2006, o dina-
mismo da economia indonésia seguiu uma trajetéria em U invertido, passando por uma inflexdo
apos a crise de 1997. Com efeito, como mostra o Grafico 1, depois de 1997, a Indonésia mostrou
ser a economia asiatica com menor capacidade dinamica de retomar o ritmo prévio de cresci-
mento do PIB, distanciando-se da China e também da Malasia e da Coreia do Sul em termos de

taxas de crescimento.
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Grafico 1. Indonésia: taxa de crescimento do PIB real de 1950 a 2006

Fonte: Banco de Dados da Pesquisa.

No que segue, o capitulo esta dividido em quatro segdes, além desta introdugdo e das considera-
¢Oes finais. Nas se¢des 1 a 3, abordam-se os periodos identificados, procurando sintetizar os princi-
pais elementos da histéria econdmica do perfodo, com énfase no contexto externo e interno que
balizou as diferentes decisdes de politica econdmica adotadas e a transformagao estrutural ocorrida.
Em cada etapa, destaca-se o padrdo de crescimento pelo lado da demanda, procurando ressaltar os
fatores que contribuiram de forma mais decisiva para o padrdo de desenvolvimento da economia
indonésia. Na secdo 4, apresenta-se uma visao sintética da trajetoria estrutural percorrida pela In-
donésia ao longo das seis décadas abordadas no texto, com foco no processo de industrializagéo e
nas mudancas ocorridas nas pautas de exportacdo e importacdo. Nas consideracdes finais, séo feitos

alguns comentarios, buscando comparar o caso indonésio com outras experiéncias, com destaque
para a importancia do caso indonésio para o Brasil.

1. 1949 -1965 — A Era Sukarno: da afirmagao nacional a economia guiada

Durante a Segunda Guerra Mundial, a Indonésia permaneceu sob a hegemonia japonesa, o que aca-
bou tornando-se um divisor de aguas importante na sua histéria. O regime colonial foi abolido e a

populagdo do palis passou a deter o controle sobre seu territério, embora sob a tutela do governo
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japonés. No entanto, esse periodo foi marcado por uma grave crise econdmica imposta pelas me-

didas adotadas pelo governo japonés.

O fim da dominagéo japonesa, ao final da Segunda Guerra Mundial, foi marcado por fome, pobre-
za e destruicdo da infraestrutura. A administragdo do arquipélago voltou para o dominio holandés,
mas o movimento de independéncia estava ainda mais forte. Mesmo os que nao faziam parte do
movimento ndo acreditavam que a Holanda seria capaz de conduzir o processo de reconstrugao,
pois ndo era mais uma das principais poténcias e também estava devastada. Para aumentar ainda
mais o movimento, tanto a Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) quanto os Estados
Unidos da América (EUA) apoiavam os movimentos de independéncia na Asia. Em agosto de 194s,
Sukarno e Hatta declararam a independéncia e soberania da Indonésia, e os quatro anos que se se-

guiram foram de luta pela independéncia.

A primeira parte do governo Sukarno, que se estendeu da independéncia, em 1949, até 1958, foi ca-
racterizada por uma democracia parlamentar. Durante esse periodo, a Indonésia foi comandada por
uma série de governos de coalizdo nos quais os principais partidos ndo comunistas® eram maioria.
Apo6s uma tentativa frustrada de golpe em 1948, o Partido Comunista Indonésio (PKI) permaneceu
de fora do governo. Nesse periodo inicial da vida independente, também o exército ndo teve uma

participagdo politica ativa (ROSSER, 2007).

Nessa primeira etapa, 0 governo Sukarno pautou-se por um forte cunho nacionalista, adotando di-
versas politicas para estimular as empresas nacionais, que deveriam estar consolidadas em um pla-
no de desenvolvimento industrial, previsto para entrar em agao em 1950. No entanto, as mudancas
administrativas decorrentes da independéncia atrasaram a sua preparagao, de forma que o inicio do
plano quinquenal veio a ocorrer somente em 1953, quando foi editado o novo State Planning Bureau
(Biro Perancang Negara, BPN) (VAN DER ENG, 2008).

O primeiro ato econdmico pés-independéncia foi o Plano de Emergéncia Econdmica (Renca-
na Urgensi Perekonomian), também conhecido como Programa Benteng (BOOTH, p. 312), que

inclufa um amplo apoio as grandes empresas nacionais contempladas com 53% do orgamento

3 O Partido Nacionalista da Indonésia (PNI), que representava os capitalistas nacionais, os grandes partidos islimicos — Masyumi
e Nahdatul Ulama - e o Partido Socialista da Indonésia (PSI). O Partido Comunista Indonésio (PKI) ja era importante partido
e incluia os camponeses e trabalhadores industriais.
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global. O novo plano seguia as linhas gerais do plano de 1946 e estabelecia as bases para as déca-
das seguintes (VAN DER ENG, 2008).

O primeiro objetivo do Programa Benteng era preparar as bases para iniciativas de larga escala com
forte participagdo do governo, visando substituir importacdes e poupar reservas, assim como esti-
mular a atividade industrial. Os principais instrumentos seriam as empresas estatais e a protecio ta-
rifaria. O investimento direto externo (IDE) so seria aceito nas indUstrias ndo essenciais, mas, mesmo

nesses setores, a participagdo estrangeira seria limitada (VAN DER ENG, 2008).

O segundo objetivo do plano de industrializacdo dos anos 1950 consistia em esforgos para desen-
volver pequenas e médias empresas privadas, estimulando a formagao de cluster de alguns tipos de
indUstrias em regides selecionadas. O objetivo era induzir pequenos produtores a adotar tecnolo-
gias melhores, na maior parte importadas, para incrementar a qualidade dos processos e produtos.
Além disso, o Programa Benteng estimulava a formagao de cooperativas para a compra de matérias-
-primas e para a comercializacdo dos produtos finais. O projeto contava com o sistema de créditos

diferenciados para estimular a mecanizagéo e estava concentrado em Java (VAN DER ENG, 2008).

Um terceiro objetivo do plano era garantir crédito para capital de giro e investimento em maquinas
para empresas de médio porte. As linhas de crédito viriam de varias fontes, como o Departamento
de IndUstria, os bancos publicos e, principalmente, das agéncias governamentais como o BIN e o su-
cessor do Fundo para Pequena Indistria, o Fundo de Crédito para o Povo (Yayasan Kredit Rakyat)
do Ministério de Assuntos Econdmicos. A prioridade era para a indUstria rural e os ramos intensivos
em trabalho, como téxtil e borracha. Os programas comecaram em 1953, mas a falta de fundos fez
com que se concentrassem em crédito para aquisicdo de maquinas e equipamentos. O programa
beneficiava, em sua maior parte, a industria de bens de consumo de empresas localizadas em Java.
Mas em 1956, s 25% do plano haviam sido implantados e mesmo estes ndo tinham sido realizados
de forma completa. (VAN DER ENG, 2008).

Os resultados desse primeiro plano ndo foram os esperados. Apesar dos estimulos da iniciativa Ben-
teng, que concedeu acesso privilegiado ao crédito aos tomadores nacionais e as licencas de importa-
¢ao, os capitalistas locais ndo tinham recursos financeiros para substituir a estrutura econdémica colo-
nial. Consequentemente, um dos resultados dessas politicas de promocao do capital local foi 0 aumen-

to da participacdo do Estado na economia em setores-chave como bancos, comércio e manufaturas.
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O plano quinguenal seguinte, 1956-1960, foi uma continuacdo do Plano de Emergéncia Economi-
ca: institutos tecnologicos, centros industriais, crédito para mecanizacdo e para empreendimentos
de larga escala, especialmente nas industrias de aluminio, soda caustica, cimento, papel, vidro e fer-
tilizantes (BPN 1956, p. 112-17) (VAN DER ENG, 2008). O plano estabelecia prioridades em termos
dos investimentos dos governos regionais e do setor privado, mas ndo estabelecia a forma concreta

como estes seriam estimulados (VAN DER ENG, 2008).

No entanto, os governos da democracia parlamentar ndo conseguiram promover um desenvolvi-
mento econdmico satisfatorio ao longo de praticamente todos os anos 1950, 0 que levou a uma

série de rebelides violentas em 1957-58.

Nesse quadro conturbado, em 1958, o presidente Sukarno suspendeu a democracia parlamentar e
a substituiu por um regime autoritario que ficou conhecido como Democracia Guiada (Guided De-
mocracy), cujas maiores forgas politicas eram o exército e o PKI. Inicialmente, o exército e as forgas
antidemocraticas que este representava tiveram mais influéncia, mas aos poucos o PKI foi ganhando
espaco. Essa mudanca na correlacdo de forcas se refletiu nas politicas adotadas. A principal mudan-
¢a econdmica foi a nacionalizagdo dos ativos estrangeiros. Primeiro, foram nacionalizados somente
os ativos de propriedade dos holandeses. Porém, com a onda de ocupagdo de empresas pelos tra-
balhadores entre 1964-65, chegou a vez dos ativos pertencentes a empresas britanicas e americanas,

que igualmente passaram para as maos do Estado.

Era cada vez mais dificil para Sukarno administrar os diferentes interesses do exército e do PKl e
as forgas sociais que cada um representava. Uma tentativa frustrada de golpe de Estado em 1965,
aparentemente liderada pelo PKI e por alguns militares simpatizantes, levou ao fim da Democracia
Guiada e ao estabelecimento da Nova Ordem pelo General Suharto (ROSSER, 2007). Na verdade,
ndo se sabe ao certo se os mentores do golpe de fato estavam ligados ao PKI, mas este foi o estopim

para por fim a tensdo entre comunistas e militares.

A instauragdo da Nova Ordem marcou a vitdria das forgas contrarrevolucionarias. O PKI foi para a
clandestinidade e houve perseguicao e morte de seus lideres e seguidores, bem como a substituicao
dos militares ligados a Sukarno (BOOTH, 1998). Suharto reorganizou os partidos ndo comunistas
em duas coalizbes pouco consistentes e com tantas restricbes que nao conseguiam competir com

o novo partido Golkar, criado especialmente para a Nova Ordem. Também institucionalizou um
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conjunto de organiza¢des corporativas como meio de aumentar o controle sobre trabalhadores in-

dustriais, camponeses e pequenos capitalistas nacionais (ROSSER, 2007).

2. 1967-1998 — A Era Suharto: da nova ordem ao padrao Japao-
dependente

Durante todo o periodo do governo Suharto, a Indonésia apresentou taxas de crescimento muito
elevadas, desempenho somente interrompido na crise do inicio dos anos 1980 e na crise asiatica de

1997, que levou ao fim do regime.

Esse periodo, marcado pelo auge e declinio do setor de petréleo, foi de grande transformacéo estru-
tural, com a forte queda da participagdo dos setores agropecuarios e expansio da industria. O pais
passou de um dos principais exportadores de petroleo durante o periodo dos choques de preco a

importador liquido ao final do governo Suharto.

O crescimento da importancia da indUstria de transformacéo foi acompanhado por uma transfor-
magao estrutural dentro do setor manufatureiro. A contribuicdo da industria leve caiu de 85%, em
1963, para 72%, em 1974-75, e 62%, em 1985. A queda da participacdo das importantes industrias de
alimentos e bebidas, fumo e borracha foi muito acentuada: 70% - 37% - 18% (nos anos do censo).

Também houve um aumento na qualidade e variedade dos produtos.

Como pode ser visto na Tabela 1, houve declinio de agricultura, pesca, floresta, petroleo, gas e extra-
¢do mineral e refino de petréleo. Em conjunto, a participacdo dessas atividades passou de 50% para
25% do valor adicionado total. Nas exportagdes, o setor de petroleo e gas passou de 75% do total

das exportagdes, na década de 1980, para aproximadamente 16%, N0 ano 2000.

A contribuicdo do setor manufatureiro cresceu muito, principalmente, a partir de meados dos anos
1980, tanto em termos de valor adicionado quanto de exportagdes. A participacéo do setor de ser-
vicos no PIB permaneceu estavel, exceto o setor financeiro e de seguros, cuja participagdo cresceu

rapidamente ap0s as reformas do setor financeiro na década de 198o0.



Tabela 1. Composicédo do valor adicionado
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Setor 1971 1979 1985 1990 1996 1997 1998 1999 2005
Agriculture, Forestry and Fishing 50,00% 30,89% 26,60% 23,71% 20,08% 19,52% 21,50% 23,35% 16,42%
Construction 3,99% 6,30% 6,43% 6,83% 9,50% 9,02% 7,68% 7,32% 7,79%
Manufacturing 10,67% 13,00% 20,96% 25,24% 30,85% 32,51% 29,72% 30,95% 34,41%
Mining and Quarving 9,65% 25,89% 17,32% 14,85% 10,42% 10,74% 14,97% 11,90% 12,81%
Public Utilities 0,56% 0,52% 0,48% 0,86% 1,56% 1,51% 1,40% 1,45% 1,12%
IR S 609%  604%  892% 774%  790%  745%  646%  598%  814%
Comunication
Wholesale and Retail Trade, 1904%  1736%  1929%  2075%  1970%  1925%  1826%  1904%  1931%
Hotels and Restaurants
Total Geral 100,00% 100,00% 100,00%  100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Fonte: Statistical Yearbook.

Esse processo de transformacédo estrutural ocorrido no periodo entre 1970-1996 reflete os efeitos
dos diferentes padrdes de crescimento pelos quais o pais passou nesses anos. Com a finalidade de
estabelecer essas relagdes estruturais, 0s quase 30 anos decorridos entre 1970 e 1998 foram divididos
em cinco fases distintas, de acordo com os principais marcos historicos da trajetéria de crescimento

do PIB quando decomposto pela ética da demanda. O Grafico 2 sintetiza essa cronologia.
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Grafico 2. Decomposicdo do crescimento do PIB pela 6tica da demanda

Fonte: ONU: National Accounts Main Aggregates Database — Elaboragéo propria.
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Na primeira fase, que vai de 1970 até 1978, 0 ano anterior ao segundo choque do petréleo, a Indoné-
sia apresentou uma taxa média de crescimento de 9,1%, para cuja explicagdo as exportagdes tiveram
um papel central. Como pode ser visto na primeira coluna do Grafico 2, o principal componente fo-
ram as exportagdes, seguidas pelo consumo das familias. Outro fator importante é aimportancia da
formacéo bruta de capital fixo, que, apesar de baixa participagio, cresceu a um ritmo maior do que
o PIB, levando ao aumento da taxa de investimento. Apesar do processo de substituicdo de impor-
tagdes nesse periodo, com a industrializagdo, houve um aumento do contetido importado, expres-
s0 na contribuicdo negativa das importacdes, que nada mais é do que uma queda no coeficiente de
producdo doméstica. Os principais produtos industriais importados eram magquinas elétricas, ferro e

aco e veiculos a motor, mas o refino de petréleo também tinha um peso significativo nesse periodo.

No periodo seguinte, apesar do segundo choque do petroleo, a Indonésia apresentou uma taxa de
crescimento muito inferior a sua média historica: apenas 3,6%. Esse periodo foi marcado por uma
recessdo mundial, que explica a queda nas exportagdes, fazendo com que estas tivessem uma con-
tribuicdo negativa para o crescimento entre 1979 e 1982. Assim, o efeito do crescimento dos investi-
mentos, com um salto na taxa de investimento, e do consumo das familias e do governo foi reduzi-

do por um crescimento do contetido importado e pela queda das exportacdes.

O periodo de 1983-86, apesar de culminar com o declinio final do ciclo do petréleo, apresentou
uma taxa de crescimento média de 6,3%, com um peso muito grande para a queda do contetdo
importado e um efetivo processo de substituicdo de importagdes, possivelmente, como resposta
a uma queda da capacidade de importar. Como pode ser visto no Grafico 2, entre 1980 e 1985,
houve uma mudanca relevante na composicao das importagdes, com uma queda muito signifi-
cativa do setor de refino de petrdleo, ferro e aco e veiculos, compensado pelo aumento do peso

de produtos quimicos industriais.

O periodo de 1987-1996 repetiu de certa maneira o padrdo de crescimento agregado da década
de 1970, embora os setores relevantes fossem outros. Esse periodo é marcado por uma descon-
centragdo muito forte da pauta de exportagdes, com o petroleo perdendo importancia para se-
tores da indUstria de transformagdo. A contribuicido para o crescimento da formacdo bruta de
capital FBKF foi muito alta e explica o crescimento da taxa de investimento que atingiu um pico

de 30% em 1996.
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Grafico 3. Taxa de investimento em % do PIB

Fonte: Banco Central da Indonésia.

Detalham-se a seguir as principais caracteristicas desses periodos.

2.1. Instauracdo da Nova Ordem 1967-1970

O inicio da Nova Ordem foi marcado por uma maior abertura em relacdo ao periodo Sukarno. Além
de maior abertura comercial, houve um forte cunho ortodoxo nas politicas monetarias e fiscais, vi-
sando controlar a inflagdo. Esse periodo inicial foi marcado por controle da inflagdo, recuperacéo da

infraestrutura e inicio da recuperagao econdmica (JACOB, 2006).

Em meados de 1966, a inflagdo havia disparado na Indonésia, atingindo 1.500% a.a. e ocorreu simul-
taneamente a um periodo de estagnacgdo econdmica. Isso levou o novo governo a tratar a inflagdo
como o principal desafio. Entretanto, o problema mais grave da Indonésia nesse periodo, e que ¢ es-
sencial para explicar todo o desenvolvimento da Indonésia no pds-guerra, era a restricao de balanco
de pagamentos. A divida externa de curto prazo era muito maior do que as receitas de exportagao,
e as importagdes consideradas essenciais (inclusive arroz, matérias-primas basicas e bens de capital)
eram muito altas. Estava claro que era necessario rolar a divida e conseguir um empréstimo para co-

brir as importagdes essenciais, para permitir controlar inflagéo e estimular crescimento.

A politica econdbmica voltou-se prioritariamente para a busca da estabilizagdo econdmica, condi-

¢do que se acreditava crucial para garantir o acesso aos credores internacionais e reduzir o quadro de
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fragilidade do balango de pagamentos dominante. Para isso, 0 governo recorreu a um pequeno grupo
de economistas treinados nas universidades dos EUA que rapidamente assumiu um papel importan-
te no inicio do governo Suharto. Esses economistas ressaltavam a necessidade de controlar as contas
publicas e de garantir a produgao de certos bens. A rolagem da divida foi acertada ainda em setembro
de 1966, mas os credores internacionais, junto com o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco
Mundial, instituiram um processo de monitoramento das politicas econdmicas indonésias para garan-

tir que as politicas monetérias e fiscais conservadoras seriam mantidas (BOOTH, 1998, p. 7).

A primeira medida foi eliminar o déficit fiscal, por meio do corte drastico de gastos, e passar uma
lei de orcamento equilibrado, em 1967, proibindo o financiamento doméstico, seja por emissdo de

titulos ou por criacdo de moeda”

Além de retomar o contato com FMI e com credores ocidentais com o objetivo de estabilizar a
economia da Indonésia, o governo incentivou a volta das multinacionais (ROSSER, 2007). Em pouco
tempo, 0 governo retornou aos donos originais os ativos que haviam sido nacionalizados nas dé-
cadas de 1950 e 1960, acabou com a campanha para reforma agraria, estabeleceu novas leis de IDE
que facilitavam a entrada de capital chinés e estrangeiro em geral e aceitou uma forte ajuda externa.
Como resultado, iniciou um programa de desenvolvimento capitalista centrado no capital externo,

incluindo o de origem chinesa.

Do ponto de vista da inser¢do internacional, o governo de Suharto comegou quando a Guerra Fria
no sudeste asiatico se intensificou. A Guerra do Vietna estava comecando e havia a ameaca de que
o comunismo se espalhasse por todo o sudeste asiatico. Isso levou os EUA a incorporar esses paises

a sua zona de influéncia.

Para evitar que o partido comunista recuperasse o poder de influéncia que tinha no final do gover-

no Sukarno, assim que comegou a Nova Ordem, o governo dos EUA ofereceu ajuda financeira para

4 "The law itself does not in fact call for a balanced budget in the sense that revenues must equal expenditures, but only requires that
deficits be covered by corresponding inflows of aid and overseas borrowing. Although largely devoid of economic meaning, the rule
has performed a valuable political service for the technocrats, who—Ilacking direct influence on line ministries—needed an external
constraint on total government spending. This victory, however, came at a cost: namely, the loss of meaningful adjustments to
fiscal policy in the management of the economy” (PINCUS; RAMLI, 1998, p. 729). "A lei em si ndo pede, de fato, um orgamento
balanceado no sentido de as receitas serem iguais aos gastos, mas somente requer que déficits sejam cobertos por fluxos
correspondentes de auxilio e empréstimos do exterior. Apesar de amplamente vazio de significado econémico, a regra
desempenhou um importante servigo politico para os tecnocratas que — por falta de influéncia direta sobre os ministérios —
precisavam de uma restrigdo externa sobre os gastos totais do governo. Essa vitoria, no entanto, veio com um custo: isto €, a
perda de ajustes significantes na politica fiscal na administragao da economia” (PINCUS; RAMLI, 1998, p. 729, tradugdo nossa).



O caso da Indonésia

consolidar o novo regime e estimulou outras organizagdes internacionais a fazerem o mesmo. Por
meio do Inter-Governamental Group on Indonesia (IGGI), um forum de doagdes estabelecido em
1966, a Indonésia recebeu muita ajuda externa. Embora nunca tenha passado de 6% do PIB, durante
toda a década de 1970, a Indonésia estava entre os dez maiores receptores de ajuda externa e conti-

nuou a ser um dos principais receptores até o fim da Guerra Fria (ROSSER, 2007).

A ajuda externa combinada ao IDE permitiu desenvolver setores que se tornaram fundos de inves-
timentos para as receitas de petroleo durante a década de 1970, ajudando a evitar a doenca holan-
desa (ROSSER, 2007).

A Guerra Fria também beneficiou o setor agricola. Investimentos pesados em pesquisas para desen-
volver a producio de géneros alimenticios, em particular arroz, foram muito estimulados pelos EUA
para evitar que a escassez de alimentos contribuisse para a vitéria do comunismo®. As fundacdes
Ford e Rockfeller foram muito ativas nesses projetos, o que permitiu que o governo da Nova Ordem
implantasse um programa de autossuficiéncia na produgéo de arroz, algo sempre almejado pela In-
donésia. Sendo um setor néo ligado ao petréleo, como veremos, também contribuiu para evitar a
doenca holandesa (ROSSER, 2007).

As politicas adotadas em 1967-68 levaram a um baixo crescimento nesses dois anos, 0 que intensi-
ficou as criticas a estratégia adotada pelo Bappenas (Agéncia de Planejamento do Desenvolvimento

Nacional — Badan Perencanaan Pembangunan Nasional).

As criticas vinham de varios grupos. Os que defendiam um nacionalismo econdmico criticavam as
leis de incentivo ao IDE adotadas em 1967; os setores associados aos pequenos industriais e comer-
ciantes e os que questionavam o poder excessivo de Suharto e das forgas armadas atacavam as po-
liticas por permitir uma grande concentragdo da riqueza nas maos de grupos associados ao capital
estrangeiro (CHALMERS; HADIZ, 1997).

5 Em 1965, a Indonésia tinha “o maior partido comunista fora do bloco comunista, com uma adesdo de mais de 3.000.000 de
filiados e organizagdes de massa de agricultores, trabalhadores, mulheres e estudantes que reivindicavam mais de 20 milhdes
de seguidores” (DAKE, 1973, p. 12, apud WOO et al,, 1994). O fato de que a filiagdo partidaria era composta principalmente de
camponeses sem terra em Java Central e Oriental indicava que qualquer empobrecimento prolongado da area rural poderia
levar a um ressurgimento do PKI. A implicagdo politica era clara: para evitar um fortalecimento do PKI, mesmo depois do
assassinato dos principais lideres, apenas com melhorias na vida da populagao rural.
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Mas a onda de protestos diminuiu quando os beneficios comegaram a ser percebidos. A principal cau-
sa foi 0 aumento da producéo de arroz e do preco das principais commodities agricolas exportadas,

que reverteu a tendéncia de mais de uma década de queda dos termos de troca (BOOTH, 1998).
Em 1969, a inflagdo ja havia sido controlada e era de 15% a.a., e 0 governo retomou as politicas de

desenvolvimento industrial. No plano quinquenal de 1969-1974, a ajuda externa e o IDE cresceram

de forma significativa, e a maior parte foi para a industria de transformagao.
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Grafico 4. Taxa de inflagdo - indice de pregos ao consumidor (1961 — 1969)

Fonte: Dados da pesquisa.

2.2. Répido crescimento e o auge do petréleo 1970-1979

Sob a administracdo Sukarno, a economia indonésia era muito fechada e protegida. Isso mudou
significativamente quando Suharto chegou ao poder. O novo governo liberalizou o comércio e os
investimentos, desmantelou o sistema de licencas de importacio e introduziu novos bonus a ex-
portacdo. Outra medida marcante foi a eliminacdo dos controles de capital, tornando-se um dos

primeiros paises a liberalizar a conta de capital (HARTONO et al,, 2007).

No entanto, durante a década de 1970, com o aumento do preco do petroleo, o governo ignorou
as reformas de liberalizagdo do comércio, aumentou a protecdo e adotou uma estratégia de subs-
tituicdo de importagdes. Os bancos estatais as aturaram, para fornecer crédito subsidiado para as

indUstrias pesadas por meio de empresas estatais (HARTONO et al,, 2007).
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Durante a Nova Ordem, a formulacdo de planos quinquenais foi mantida, e o primeiro dos cin-
co planos quinquenais de desenvolvimento (Repelita: Rencana Pembangunan Lima Tahun) foi
iniciado em 1° de abril de 1969 (0 quinto Repelita terminou em 31 de margo de 1994). Em cada
um dos planos, mudava um pouco a énfase, mas em geral o objetivo era um rapido crescimen-
to com mudanca estrutural. A partir do Repelita lll, a questdo da distribuicido de renda ganhou
mais espago. Como ressalta Booth (1994), o Repelita | (1969-1974) concentrou-se em atrair novos
investimentos e reconstrucdo da infraestrutura econdmica para atender as necessidades basicas.
No Repelita Il (1974-1979), fortaleceu-se a expansdo da agricultura, enquanto, no Repelita Il (1979-
1984), houve uma maior preocupagdo com a melhoria da equidade social e construcdo de uma
industria de engenharia. No Repelita IV (1984-1989), o foco passou a ser o desenvolvimento da
industria pesada e, no Repelita V (1989 - 1994), no desenvolvimento de tecnologias mais avanca-

das para permitir o take-off.

Denominado Repelita |, o primeiro plano definiu como prioritarios os setores da inddstria que
apresentavam elevado encadeamento com a produgdo agricola, envolvendo tanto a produgdo
de maquinas quanto as industrias de processamento da produgao agricola. Além disso, o plano
também conferiu destaque as atividades industriais capazes de gerar ou poupar divisas ao substi-
tuirem importacdes, as inddstrias mais intensivas em trabalho e as industrias ligadas a promocéao

do desenvolvimento regional.

Especificamente, as indUstrias designadas como prioritarias foram: fertilizantes, cimento e indus-
trias quimicas; industria téxtil; industria de papel e de impressao; industria farmacéutica; indus-
trias leves e de artesanato; e metais, maquinaria, equipamento e infraestrutura. No plano quin-
quenal de 1969-1974, a ajuda externa e o IDE cresceram de forma significativa, e a maior parte foi

para a industria de transformacao.

Como mostra a Tabela 2, ao final da década de 1960, os termos de troca da Indonésia melhoraram
de forma significativa, mais do que dobrando entre 1966-1973, mesmo antes do choque do petréleo
(BOOTH, 1998, p. 77).
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Tabela 2. Taxa de crescimento de alguns agregados e termos de troca

Periodo Volume de Exportagdes Precos das Exportagoes Temos de Troca
Velha Ordem

1950-65 0.8 2.1 0.1
1950-57 13 36 25

Nova Ordem

1966-90 54 1.6 15.8
1966-73 9.7 34.8 30.2
1974-81 25 16.1 19.5
1982-90 4.3 -8.6 17

Fonte: Booth (1998, p. 18).

A administracdo do cambio foi um dos maiores sucessos da Indonésia, mesmo com alguns pe-
quenos percalcos. Nos primeiros anos da Nova Ordem, o cdmbio foi realinhado e liberalizado. No
inicio da década de 1970, ndo havia mais cambios multiplos. Depois de mais uma desvalorizacdo
em agosto de 1971, a rUpia foi atrelada ao ddlar por sete anos. Esse regime foi muito importante
para conter a pressdo de apreciacdo que ocorreu apds os choques de petréleo. Pela primeira vez

no periodo pds-independéncia, o grande influxo de capital decorrente do petroleo e da ajuda ex-

terna transformou o BP da Indonésia.
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Gréfico 5. Taxa de cAmbio real

Fonte: Banco de dados da pesquisa.
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O periodo que se seguiu ao primeiro choque do petréleo consolidou uma mudancga na politica econd-
mica, retomando a forte intervencao estatal e medidas restritivas de comércio e investimentos interna-
cionais. Esse periodo é considerado como o perfodo de industrializagio voltada para dentro e permitiu
um rapido crescimento entre 1971 e 1981 (JACOB, 2006). Segundo Chalmers e Hadiz (2000, p. 58), 0
periodo de nacionalismo econémico da Indonésia foi marcado por um desenvolvimentismo estatal. A
partir desse periodo, houve uma atitude mais critica em relagdo ao capital estrangeiro, mas isso sé foi
possivel devido ao aumento das receitas governamentais da extragao de petréleo apds os dois cho-
ques do petrdleo. Isso aumentou a capacidade do governo de alocar e garantir crédito, aumentando

também o seu controle sobre a sociedade em geral (CHALMERS; HADIZ, 2000, p. 58).

Para os autores, a forma especifica de nacionalismo econdmico, que enfatizava as industrias intensivas
em capital e o fortalecimento da estrutura econémica sob forte supervisdo do Estado, refletia a ideo-
logia de certos grupos (CHALMERS; HADIZ, 2000, p. 58-9). Algumas das principais influéncias foram:
a) a companhia estatal de petrdleo, Pertamina (Perusahaan Pertambangan Minyak dan Gas Bumi Ne-
gara); b) o Departamento (ministério) da Industria, que desde o inicio dos anos 1960 até 1980 manteve
uma politica de forte regulagéo; ¢) o comité para coordenacéo do investimento (BKPM), estabelecido
em 1973 com o papel de administrar os processos de investimentos estrangeiros; e 0 mais influente em
termos de formulagido do pensamento nacionalista, d) o Centro para Estudos Estratégicos e Internacio-

nais (CSIS), um instituto de pesquisa privado estabelecido em 1971, com fundos privados.

Como pode ser visto na Tabela 2, o rapido crescimento dos termos de troca do periodo entre 1967-
73 (30,2 %) se reduziu depois de 1973 (19,5 %), em parte devido ao aumento dos precos dos produtos
importados decorrente do aumento da inflagdo mundial (BOOTH, 1998). Sendo assim, o maior efeito
do boom do petroleo foi aumentar a receita do governo por meio de suas empresas, principalmente a
Pertamina. Entre 1973/74 e 1974/75, as receitas orcamentarias triplicaram e, na segunda metade da dé-
cada de 1970, as receitas oriundas do petréleo representavam quase 50% das receitas do governo tanto
de fontes internas quanto externas (BOOTH & MCCAWLEY 1981, apud, BOOTH, 1998).

Esse aumento das receitas ampliou as opgdes de politicas adotadas pelo governo. Era preciso decidir
0 quanto deveria ser absorvido internamente e o quanto deveria ser acumulado em reservas estran-
geiras. Havia a ideia de que a absor¢do domeéstica pressionaria ainda mais a inflagdo, que, com o pri-
meiro choque de petrdleo, tinha atingido 41% em 1974. O governo avaliou que era preciso conviver
com o alto preco do petréleo, mas sem agravar ainda mais o problema da inflagdo e sem colocar um

peso muito grande sobre os produtores de outros produtos comercializaveis.
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Crise da Pertamina

Em 1975, ocorreu outro evento importante, que permite entender melhor as medidas adotadas no
periodo. A empresa estatal de petroleo, Pertamina, cresceu muito na primeira metade da década
de 1970 e estava consolidada e atuando em outras areas. Paulatinamente, o governo foi perdendo o
controle das politicas de endividamento da empresa, que cada vez mais assumia um perfil de divi-
da externa de curto prazo. Em 1974, as condi¢des para rolagem da divida tornaram-se mais dificeis,
e as receitas das exportacdes de petroleo estavam sendo cada vez mais utilizadas para pagamento
da divida. Em fevereiro de 1975, o governo foi forcado a assumir a divida da empresa, e as dividas
vincendas em 1975-76 foram pagas, em parte, com as receitas de petroleo e parte com empréstimos
estrangeiros negociados pelo governo junto aos bancos internacionais. A ligacdo da Pertamina com
as suas empresas em outros ramos foi renegociada e o banco central atuou diretamente para pagar

os credores domésticos.

A crise da Pertamina trouxe algumas consequéncias principais. Em primeiro lugar, segundo Arndt
(1983, p. 142, apud BOOTH), o uso das receitas extraordinarias propiciadas pela elevacdo dos precos do
petroleo para amortizar a divida externa da Pertamina teve um impacto anti-inflacionéario. E de fato,
a inflagdo foi controlada, caindo para a casa de 11% em 1977. Em segundo lugar, houve uma percep-

cdo de que a excessiva dependéncia da economia em relagdo ao petréleo poderia ser muito arriscada.

A ajuda externa e as receitas de exportacio de petrdleo permitiram que o governo investisse pe-
sadamente nas empresas estatais, seja criando novas, seja reforcando as existentes. Parte das recei-
tas do petréleo foi reciclada por meio de empresas estatais em outros setores, como ferro e aco,
aluminio e fertilizantes. Outros destinos das receitas de petréleo foram o aumento do salario dos
funcionarios publicos e professores, 0 aumento do repasse aos governos regionais, o fortalecimento
de programas de educacio e salde, incluindo a construgio de escolas e hospitais nas zonas rurais.
Os programas que dependiam muito de importacio, como o de subsidio de arroz’, e o investimen-
to em setores de infraestrutura, como o setor de telecomunicac¢des, também foram contemplados

COM MUItos recursos nesse periodo.

Apesar da politica de cambio nominal fixo, prevalecia uma apreciacao real da ripia indonésia que

afetava os setores exportadores, exceto, € claro, o petréleo. O governo reagiu, garantindo uma

6 O projeto para estimular a produgédo doméstica de arroz e garantir a autossuficiéncia sera discutido com mais detalhes adiante.
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significativa protecdo aos produtores domeésticos por meio de tarifas, quotas e subsidios aos insu-
mos. Essa mudanga no comportamento do governo, em relagao aos primeiros anos da Nova Or-
dem, foi facilitada pela melhora na situagido econémica. O aumento nas receitas contribuiu para a
ampliacdo dos investimentos publicos e também para o financiamento do impacto fiscal dos subsi-

dios a produgdo local e da implementagao das politicas protecionistas.

Sendo assim, apds a primeira fase de politicas contracionistas e liberais, com o choque do petréleo,

o governo retomou as medidas de desenvolvimento industrial centrado nas estatais.

2.3. Fim do ciclo do petréleo e transi¢cdo para o novo modelo 1979-1986

Apds o segundo choque do petréleo, a Indonésia ainda experimentava uma situagao relativamente
confortavel no seu balango de pagamentos, com as exportagdes liquidas do setor petréleo em tor-
no de 13% do PIB. No entanto, ja em 1981, esse resultado havia se reduzido a quase a metade, e o

déficit em transagdes correntes atingiu niveis proximos a 7% do PIB.
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Grafico 6. Exportagdes liquidas e saldo em transagdes correntes

Fonte: Banco Central da Indonésia
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O aumento do déficit em transagdes correntes era, em parte, resultado do aumento das taxas de
empréstimos. Mas a maior parta da divida externa oficial da Indonésia era de médio e longo prazo e
com taxas de juros fixas, e o efeito da taxa de juros foi relativamente menor. No entanto, alteracdes
nos termos de troca e na taxa de juros em conjunto elevaram a razdo do servigo da divida sobre a
exportacdo de 8,2%, em 1981, para 14,7%, em 1984 (WOO et al, 1994). Assim, a crise mundial que
comegou apos o segundo choque do petrdleo sé atingiu a Indonésia em 1982, quando sua taxa de

crescimento caiu para 0,3% ao ano.

Para evitar uma possivel crise de balango de pagamentos, o governo adotou diversas medidas. Os
programas de investimento publico foram reduzidos, a politica monetaria foi contracionista, houve
uma maxidesvalorizagdo da rupia de 38% em marco de 1983, foram impostas restricdes a importa-

¢éo e introduziram-se algumas medidas de promocdo das exportagoes (WOO et al, 1994).

Ainda assim, ao contrario dos paises latino-americanos, a Indonésia, assim como os demais asiaticos,
ndo sofreu os efeitos perversos de uma forte contragdo da liquidez a partir de 1982. A questdo da di-
vida externa se tornou mais grave em 1986. Quando o iene japonés comecou a se valorizar frente ao
dolar a partir de 1985, o servico da divida externa (publica) da Indonésia saltou de US $ 3,3 bilhdes,
em 1984, para US $ 4,4 bilhdes, em 1986, pois mais de 40% da divida externa eram denominadas em
iene. Essa mudanca, juntamente com a queda do preco do petrdleo em 1986, fez com que a razéo
do servico da divida sobre a exportagdo subisse para 29%, agravando o problema de pagamento dos

servicos da divida externa (WQOO et al, 1994).

Outro fato marcante do periodo foi a autossuficiéncia na producéo de arroz, alcancada em 1985 a
partir de uma intervencao substancial sobre os mercados de insumos, de crédito e do produto final.
Em todas as instancias, houve uma distor¢ao deliberada dos pregos. No mercado de arroz, o obje-
tivo era manter o preco interno atrelado ao internacional, e estes foram mantidos 15% abaixo do

internacional, que declinou ao longo do tempo.

Em termo de insumos, o governo subsidiou os fertilizantes e as sementes mais rentaveis, além de
fornecer crédito subsidiado aos produtores. Isso manteve uma boa diferenca entre o preco do pro-
duto final e dos insumos. Tais projetos receberam parte das receitas de petroleo. “During the first oil
price shock, agriculture received 13% of all development spending. Between 4% and 30% of this was for
fertilizer subsidies”” (GELB et al, 1988, p. 208, apud ROCK, 1999, p. 701).

7 "Durante o primeiro choque de prego do petroleo, a agricultura recebeu 13% de todos os gastos com desenvolvimento. Entre
4% e 30% disso foi subsidio para fertilizantes. (Tradugéo nossa).



O caso da Indonésia

A politica de autossuficiéncia na producdo de arroz teve pelo menos trés impactos positivos sobre
a estratégia de industrializagdo: a) permitiu que as reservas escassas fossem alocadas para a impor-
tagdo de maquinas e equipamentos e tecnologia para industrializagio; b) evitou os efeitos desesta-
bilizadores da importacdo de arroz, pois, sendo um grande mercado, as suas importagdes tendiam
a pressionar os precos de arroz para cima; e ¢) permitiu altas margens de lucro, uma vez que os sa-

larios tendiam a acompanhar o preco do principal produto agricola — o arroz (ROCK, 1999, p. 695).

No inicio dos anos 1980, 0 Banco Mundial ja vinha pressionando a Indonésia para maior abertura e
para reduzir os projetos de substituicao de importacéo. Inicialmente, 0 movimento contrario ainda
era muito forte dentro e fora do governo. O World Bank Report de 1981 afirmava que a melhor ma-
neira de alcancar os objetivos do Repelita IV — reducdo das desigualdades e promog¢ao do empreen-

dedorismo — seria um aumento da desregulagdo e um movimento em direcdo a abertura comercial.

Inicialmente, os tecnocratas contrarios a essas ideias tinham mais espaco. No entanto, conforme o
preco do petréleo diminuia e a crise fiscal se agravava, o espaco daqueles que defendiam politicas
pro-mercado comecou a aumentar. A primeira medida nesse sentido foi a reforma do sistema ban-

cario de 1983, que visava ao fim da dominagio de bancos estatais no setor financeiro.

Em 1985, o relatério do Banco Mundial concluia que a estratégia correta para a Indonésia era a pro-
mocao de indUstrias leves, intensivas em mao de obra, onde teria vantagens comparativas. Até esse
periodo, tais propostas ndo encontravam nenhum feedback dentro do governo, mas, em meados
de 1985, alguns policy-makers importantes da Indonésia comegaram a apresentar uma justificativa
tedrica para um maior liberalismo (CHALMERS; HADIZ, 1997).

Os efeitos da taxa de juros e de choques de taxas de cambio eram pequenos em comparagao com
a queda brusca no preco do petréleo. Em 1986, 0 prego do petroleo bruto caiu, passando de US$ 28
por barril, em janeiro, para menos de US$ 10 por barril, em agosto. O governo respondeu com me-
didas de ajuste adicionais. A ripia se desvalorizou em mais 45%, o desenvolvimento de um mercado

de capitais doméstico foi acelerado e foram feitas trés mudangas na politica.

A primeira foi abandonar as restriges quantitativas (QRS) sobre as importacdes e colocar maior én-

fase na promogao das exportacdes. A segunda foi para reduzir ainda mais o investimento publico,
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que caiu de 10,2% do PIB, em 1984, para 8,5%, em 1986, e 79%, em 1987. O terceiro foi permitir uma

maior entrada de IDE na Indonésia (WQOO, et al, 1994).

As mudangas na politica comercial foram estimuladas pelo efeito negativo da utilizagédo de restri-
¢bes a importacdo (QRS), pois muitas das restricdes foram colocadas em insumos intermediarios
utilizados intensivamente pelo setor de bens comercializaveis. Sendo assim, as restrices quantitati-
vas indiretamente incentivaram a produgao de bens ndo comercializaveis, portanto, comprometen-

do a meta de reduzir o déficit comercial (WOQ, et al,, 1994).

2.4. 1986-1996 — O padrao Japao-dependente

O periodo que se inicia na segunda metade da década de 1980 passou a ser conhecido na literatura
convencional como o periodo de orientacdo “para fora”. A abordagem tradicional defende que, nesse
periodo, com a queda do preco do petroleo e a desaceleragédo do crescimento, a resposta do governo

foi uma maior abertura da economia, visando a promocao do crescimento puxado pelas exportagdes.

De fato, apds 1985, algumas politicas nessa direcdo foram adotadas na Indonésia. As politicas en-
volveram reducéo de tarifas, mudanca na regulacio de investimentos, reforma do setor financeiro e
tentativa de reduzir o poder de monopélio de grandes empresas. A abordagem tradicional ressalta
0 sucesso exportador da Indonésia nesse periodo como o resultado do processo de abertura, como

pode ser visto na seguinte afirmativa:

Indonesia’s emergence as a significant industrial exporter from the mid 1980s was the result of a
highly successful reform program involving the lowering of protection, a more open foreign investment
regime, and simplified trade procedures, combined with effective macroeconomic and exchange rate

management (ASWICAHYONO, BIRD & HILL, 1996). (apud ASWICAHYONO et al, 2008)

A emergéncia da Indonésia como um significativo exportador industrial no meio da década de
1980 foi resultado de um programa de reforma muito bem sucedido envolvendo a diminuigdo da
protecdo, um regime de investimento estrangeiro mais aberto e procedimentos de comércio mais
simples, combinados com uma administragdo macroecondmica e de taxa de juros mais efetiva.

(ASWICAHYONO, BIRD & HILL, 1996). (apud ASWICAHYONO et al,, 2008, tradugéo nossa)
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No entanto, outros autores (e.g. JACOB, 2006, MEDEIROS, 1997) destacam como ponto central uma
questdo externa a Indonésia: as mudancas na estratégia japonesa de integracdo regional do leste
asiatico. De acordo com Medeiros (1997), a partir da segunda metade dos anos 1980, a exploséo do
crescimento asiatico e a sua direcdo estrutural devem ser consideradas num contexto de economia
regional marcado, nesses anos, por drastica mudanca na estratégia internacional dos capitais japo-

neses e pela ascensio da China no comércio internacional.

Depois da assinatura do Acordo do Plaza, uma nova onda de IDE japonés entrou na Indonésia, mas
dessa vez concentrada em setores intensivos em trabalho. A acentuada valorizagdo do iene decor-
rente do acordo do Plaza, ocorrida em 1985, alterou a estratégia japonesa. De uma export strategy
essencialmente nacional, o Japdo, pressionado por uma politica cambial desfavoravel, aprofundou e
desenvolveu uma estratégia de producio internacionalizada no leste e sul da Asia, promovida pelos
conglomerados japoneses. Tais investimentos visavam criar uma base para exportacdo para os EUA

mais barata do que via o préprio Japao.

Ao final da década de 1980, as moedas dos Newly Industrialized Countries (NICs) do Leste Asidgtico
— Coreia do Sul, Taiwan e Hong Kong — comegaram a se apreciar, e esses paises também passaram a
ter menos privilégios no Generalized System of Preferences (GSP). Isso estimulou uma segunda onda
de IDE para a Indonésia, agora proveniente dos tigres asiaticos, alterando a participagdo desses paises
no total de IDE que entrou na Indonésia no inicio da década de 1990. Essa nova onda de IDE am-
pliou e redefiniu a divisdo regional de trabalho a partir de movimentos sequenciais de investimento,

combinando substituicdo de importagdes e promogao de exportagoes.

Tabela 3. IDE: Origem dos influxos de capital

Pais 1980 1992
Japdo 444 31,8
NICs Leste Asiatico 16,2 35,2
Australia 31 31
Outros do Pacifico Oriental 69 15
Europa 171 21,7
EUA 10,5 4,8
Outros 1,8 18

Fonte: Rosser, 2007.
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Como pode ser visto no Grafico 7, o periodo de maior participacdo relativa de IDE na economia
indonésia foi durante a primeira metade da década de 1970, quando o governo Suharto adotou
medidas liberais com relagdo ao comércio e investimento. No entanto, no periodo que se seguiu ao
primeiro choque do petréleo, houve uma reversao dessa politica, e a participagdo do IDE foi muito
reduzida, em um periodo em que houve um forte aumento do investimento. No periodo posterior
a década de 1985, com a nova onda de abertura ao capital estrangeiro, houve um aumento signifi-
cativo da participagdo do IDE no total da FBCF.
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Grafico 7. Participagdo do investimento direto externo na formagéo de capital da Indonésia e taxa de
investimento

Fonte: Base de dados da pesquisa.

Entretanto, como pode ser observado no Grafico 8, a Indonésia é um dos paises asiaticos nessa

amostra com menor participacao relativa de IDE.

Esses fluxos de IDE foram muito importantes para a Indonésia. Apds a queda do prego do petroleo,
outros setores passaram a substituir o setor petroleiro como motor do crescimento. O deslocamen-
to dos investimentos, combinado ao aumento da ajuda externa e a extensao dos privilégios do GSP,
ajudou a Indonésia a ter um excelente desempenho no periodo. Na década de 1980, os EUA con-
cederam muitos privilégios a Indonésia no chamado GSP, que foram essenciais para a mudanca da

estratégia em direcdo a promogao das exportagdes da Indonésia na década de 198o0.
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Grafico 8. Participagdo do investimento direto externo na formagédo de capital da Indonésia e de paises
selecionados

Fonte: World Bank (2003) apud HAYASHI (2005).

Historicamente, a direcio exportadora asiatica para a Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvol-
vimento Econémico (OCDE) fez parte da estratégia americana do pés-guerra de ampliagdo de seus
interesses econdmicos e politicos na Asia. A manutencio e ampliacio desse superavit na década de
1990 e a expansdo dos investimentos japoneses na regido, ao lado do amplo financiamento externo,
permitiram a maioria das economias asiaticas crescer a taxas elevadas e financiar um amplo déficit

comercial com o Japéo fortemente concentrado em bens de capital.

Outro fator que contribuiu para a expansido do comércio regional foi a ascensdo da China no co-
mércio internacional. Esse movimento tem sua propria autonomia geopolitica, mas esta direta-
mente associado aos investimentos estrangeiros oriundos dos centros financeiros asiaticos espe-
cialmente localizados em Hong-Kong. No entanto, como sera visto, a ascensdo da China teve um
duplo papel na dinamica regional, principalmente no periodo posterior a crise asiatica, quando
esta passou a atuar como competidora das economias da Associagdo de Nacdes do Sudeste Asi-

atico (Asean) de forma ainda mais forte.
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Finalmente, ha um terceiro fator importante na reorganizacdo da economia regional asiatica na de-
cada de 1980 e 1990: 0 desenvolvimento, em Cingapura, do mercado asiatico de délares — o Asian
Currency Units (ACU), criado em 1968. Nos anos 1990, Cingapura ja era o quarto maior mercado de
divisas, depois de Londres, Nova York e Toquio. Combinado a forte expanséo do IDE e dos fluxos
de comércio, uma caracteristica importante do sudeste asiatico nos anos 1990 foi o crescimento da
divida externa, sobretudo para bancos privados, que foi muito intenso na Indonésia. A existéncia de
um amplo mercado financeiro regional, grandes excedentes financeiros japoneses e as redes de in-
vestimento e de comércio regional foram fatores inegavelmente importantes nos anos 1980 e inicio

dos anos 1990 para a politica de empréstimos dos bancos.

Do ponto de vista da politica comercial indonésia, a tarifa média simples foi reduzida de 27%, em
1986, para 20%, em 1991, mas, no inicio dos anos 1990, a tarifa média manteve-se estavel, e a libera-

lizacdo do comércio desacelerou.

Tabela 4. Tarifa média

Inddstria 1975 1987 1990
IndUstria de transformagao 74,0 68,0 59,0
IndUstria de base 38,7 8,0 5,0
Bens de capital 153 150,0 97,0
Bens intermediarios 49,0 42,0 40,0
Bens de consumo 116,2 87,0 64,6

Bens comercializaveis (exc. petréleo)

Concorrentes das importagoes

Concorrentes das exportagoes

Fonte: Bhattacharya, Pangestu (1993).

A década de 1990 foi marcada também por compromissos internacionais e, principalmente, regio-
nais, no ambito dos acordos da Afta, da Apec e da OMC. Grande parte desses acordos foi impor-

tante para fortalecer ainda mais o bloco regional.

O primeiro acordo foi a criagido da Apec (Asia Pacific Economic Cooperation), em 1989, com o ob-
jetivo de reforgar a cooperacdo econdmica entre as partes leste e oeste do Pacifico. No longo pra-
70, a Apec tem uma agenda de livre-comércio e investimento na Asia Pacifico. Ha trés pilares que

sustentam a Apec: a liberalizagdo do comércio e do investimento, a facilitagio do comércio e do
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investimento e a cooperagdo econdmica e tecnologica. A Apec encoraja seus membros a estabe-
lecer uma cooperacao unilateral para os paises ndo membros da Apec, em vez de estabelecer uma

cooperagio regional entre os seus membros.

O segundo acordo importante foi a formagao de uma zona de comércio livre entre os paises-mem-
bros do Asean que ficou conhecida como Afta (Asean Free Trade Area) em 1992. No inicio, a Afta
consistia apenas em reducgdo de tarifas sobre alguns produtos, incluindo alguns produtos agricolas,
que sdo politicamente mais sensiveis. A primeira medida foi que os membros da Asean, que tinham
uma tarifa acima de 20%, deveriam reduzir até 20% e reduzir novamente até 0-5% nos proximos dez
anos. Entretanto, os membros da Asean que tinham uma tarifa abaixo de 20% deveriam reduzi-la até
0-7% nos primeiros sete anos. Depois disso, iniciou-se a discussdo mais complicada sobre os produ-

tos agricolas, pois estes realmente afetam as economias da Indonésia e de Filipinas.

A politica comercial foi complementada por uma politica cambial ativa. Apds uma tentativa
surpreendentemente malsucedida de desvalorizar o cdmbio em 1978, porque, com a guerra Ira-
-Iraque, houve o segundo choque de petréleo e o boom do preco do petréleo, no ano seguin-
te, comegou a minar as vantagens da desvalorizagdo, houve uma nova fase da politica cambial
apos o boom do petroleo. Nessa nova fase, a administracdo da taxa de cdmbio foi muito efetiva
e conseguiu, com duas maxidesvalorizacdes, uma em marco de 1983 e outra em setembro de
1986, manter uma desvalorizagdo nominal gradual por boa parte do tempo seguinte. Ambas as
maxidesvaloriza¢des tiveram pouco impacto inflacionario, e os salarios dos servicos civis ficaram

congelados por trés anos.

A combinacio da taxa de cambio desvalorizada com a integracdo da Indonésia na divisio do trabalho
asiatica contribuiu de forma decisiva para o rapido crescimento das exportagdes de produtos inten-

sivos em trabalho que reverteram a crise de balanco de pagamentos dos anos anteriores ja em 1986.

Depois da desvalorizagio de 1986, o banco central adotou um regime de taxa de cambio flutuante
administrada. O objetivo foi manter uma taxa de cambio real efetiva constante que, dada a taxa de
inflagdo indonésia um pouco acima dos seus parceiros comerciais, significava uma depreciacéo de
5% em relacdo ao délar. No inicio dos anos 1990, passou a incorporar o movimento em relagdo a

uma cesta de moedas.

Padrdes de desenvolvimento econémico (1950-2008):
América Latina, Asia e Russia

VOLUME 2

673



A ( : ( ')( ; ‘ Centro de Gestédo e Estudos Estratégicos
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo

674

Desde o final da década de 1980, houve uma pressdo para privatizagdo. O processo comegou com
a tentativa de privatizacdo dos bancos, mas, como ressalta MclLeod (2002), apesar de todo o movi-
mento de liberalizagdo bancaria, a privatizagio efetiva do sistema foi pequena. O que aumentou a

participacdo privada foi a criacio de novos bancos, mas nio a venda dos estatais®.

Como ressaltam Woo et al. (1994), no final de 1987, existiam 214 empresas estatais nacionais, incluindo
23 instituicdes financeiras. Essas empresas cobriam uma ampla gama de atividades: indUstria, minera-
cdo, exploragdo madeireira, agricultura, transporte, comércio, seguros e servicos publicos. Segundo os
autores, uma das razdes para essa diversidade é que muitas dessas empresas foram nacionalizagdes de

empresas holandesas em 1950. No entanto, ha outras razdes para implantacido de empresas estatais.

Algumas dessas empresas foram criadas para impedir a dominagdo chinesa em certos ramos indus-
triais, outras, como a companhia aeroespacial, foram estabelecidas por razdes de protecdo a indus-
tria nascente, e algumas foram criadas quando o Estado teve que assumir as dificuldades das em-
presas privadas (por exemplo, PT Indocement, uma empresa de cimento, e PT Methods RMC, uma
usina de aco de laminacéo a frio). Muitas dessas empresas estatais sio monopolios. O exemplo mais

citado ¢ Krakatau Steel Corporation.

Apesar da pressao, houve um baixo indice de privatizacdo no sentido usual de venda de empresas es-
tatais. Entretanto, MclLeod (2002) ressalta que, no final de 1980 e 1990, houve uma privatizagdo num
sentido mais amplo, com incentivo a participagao do setor privado relativamente maior que do setor
publico. Houve, ainda, um estimulo ao envolvimento e a concorréncia de empresas privadas em seto-

res em que as empresas estatais desempenhavam um papel importante até aquele momento.

Apesar de todos os incentivos ao capital indonésio, o capital privado nacional sempre se mostrou
fragil, o que em parte explica a participagdo estatal muito significativa no valor da producdo da
maior parte dos setores. A partir da década de 1980, tendo a Indonésia recebido um forte influxo de

IDE, consolidou-se o tripé entre os capitais nacional privado, estatal e estrangeiro.

8 "In 1989 the then finance minister announced that 52 state-owned enterprises (SOEs) would be listed on the Jakarta Stock Exchange
between 1990 and 1992 (Habir 1990: 101); in the event, almost none were. In 1993, the then minister for research and technology
(later to become president), B| Habibie, claimed that a similar number could be sold within a very short time frame (McLeod 1993:
7); again, almost nothing came of this”. (p. 2-3). “Em 1989 o ent&o ministro das finangas anunciou que 52 empresas estatais iriam
ser listadas na bolsa de Jakarta entre 1990 e 1992 (Habir 1990: 101); na data quase nenhuma o foi. Em 1993, o entdo ministro
da pesquisa e tecnologia (que depois se tornou presidente), B Habibie, alegou que um nimero similar poderia ser vendido em
um espago de tempo bastante curto (McLeod 1993: 7); mais uma vez, nada disso ocorreu” (p. 2-3, tradugao nossa).
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Ainda assim, esse tripé é muito desigual. Como pode ser visto na Tabela 5, em 1996, na maior parte
dos setores industriais, a participagdo do setor privado doméstico era inferior a 50% do total do valor
adicionado, embora representasse, em geral, mais de 70% do emprego. Ainda assim, a média nacio-
nal de participagdo do setor privado nacional era de 60% em termos de valor adicionado e 76% do
emprego. Isso ressalta a menor produtividade do capital nacional privado quando comparado aos

outros dois pés do tripé.

Havia uma maior participagdo do capital nacional nos trés maiores setores da economia: alimentos,
téxtil e madeiras e moveis, basicamente, commodities industriais que representavam quase 70% do
valor adicionado e uma participagdo do setor privado doméstico em torno de 70%. A maior par-
ticipagdo estatal era nos setores de papel e grafica e quimica, enquanto o capital estrangeiro con-
centrava-se principalmente nos setores de maior complexidade, como industriais de metais basicos,

produtos de metal e diversos, com participagdo estrangeira de 50%.

Tabela 5. Participagdo em 1996 no VA e no emprego por origem do capital, ISIC Rev-2 a 2 digitos

Setor Privado Governo Capital

Total - .
Doméstico Estrangeiro

ISIC  Emprego VA Emprego VA Emprego VA Emprego VA

Total 100 100 76.2 59.5 7.3 10.8 16,5 29.6
Alimentos 31 17.3 213 75.7 69.7 17.7 14.4 6.6 159
Téxtil 32 20.8 30.6 755 713 1.8 1.7 227 27.0
Madeira, Moveis 33 127 14.5 89.3 75.0 11 0.7 9.6 243
Papel e Grafica 34 6.2 3.6 76.9 45,7 11.2 24.2 119 30.1
Quimica 35 133 11.5 75.2 519 129 24.6 119 236
Minerais Nao-Metalicos 36 6.3 4.7 834 474 59 14.0 10.6 38.6
Industrias de Metais Basicos 37 45 1.2 69.5 481 44 1.6 26.1 50.3
Produtos de Metal 38 17.7 11.0 61.3 435 5.8 12.2 329 111
Diversos 39 1.1 1.7 67.0 473 0.2 0.1 32.8 52.6

Fonte: Lipsey, R. E; Sjoholm, F. (2001) Foreign Direct Investment and Wages in Indonesian Manufacturing, The International Centre for
the Study of East Asian Development, Working Paper Series Vol. 2001-02; Kitakyushu.
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3. 1997-2008: A crise asiatica e o padrao pos-crise asiatica

Em 1995, 0 alto crescimento do comércio regional asiatico centrado nos investimentos japoneses e
dos tigres asiaticos (especialmente Hong-Kong e Cingapura) nos paises da Associagdo das Nagoes
do Sudeste Asiatico (Asean), especialmente Tailandia, Malasia, Filipinas e Indonésia e China, entrou
em crise. A desvalorizagdo do iene em relagio ao délar a partir de 1995 (cerca de 30% entre 1996-98)
e a contracdo abrupta dos IDEs japoneses vinculados as exportacdes asidticas para terceiros merca-

dos (principalmente os EUA) tiveram forte impacto na dinamica regional.

Nesse periodo, houve uma valorizagdo real das principais moedas asiaticas (uma vez que estavam
atreladas ao dolar) com a excegdo do yuan/reminbi (RMB) chinés, que, em 1994, tinha sido significa-
tivamente desvalorizado. Com o cambio desvalorizado em relacio aos seus competidores e com o
sucesso das redes de comércio estabelecidas nas Zonas Econdmicas Especiais (ZEE), a China deslo-
cou produtores da Asean do mercado americano. Em consequéncia, a participagdo dos EUA nas ex-
portagdes chinesas cresceu extraordinariamente nos anos 1990, afirmando-se como uma mudanca

fundamental na direcdo do comércio internacional.

No momento em que a Indonésia estava passando por um processo significativo de industrializagio
puxada pelas exportagdes, ocorreu a crise asiatica de 1997. A crise econdmica da Indonésia de 1997-
1998 foi a mais grave entre as economias do leste asiatico. Desencadeada inicialmente pelo colapso
do baht tailandés, a Indonésia comecou a ter fuga de capitais em grande escala no segundo semes-
tre de 1997, resultando em uma forte desvalorizacdo da ripia e profunda turbuléncia financeira. No
auge da crise, a taxa de cambio havia se desvalorizado, passando de Rp 2.500 para Rp 17500, e o cré-

dito no setor financeiro praticamente secoul.

No primeiro semestre de 1998, a inflacdo anualizada era superior a 100% e, a partir de finais de 1997,
a recessdo econdmica foi acentuada com queda de mais de 13% do PIB em 1998. A crise econdmi-
Ca, por sua vez, precipitou uma crise politica, culminando, em maio de 1998, com o fim do regime

autoritario de Suharto, que durou ao todo 32 anos.

De acordo com Hill (2008), esses também foram anos que se caracterizaram por expressiva queda

no investimento, tanto nacional quanto estrangeiro. Nos seis anos anteriores a crise, o fluxo liquido
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de IDE anual era, em média, de US $ 2,7 bilhdes e passou para um fluxo médio de saidas liquidas
anuais de US $ 1,4 bilhdo nos cinco anos apods a crise. Como resultado, a Indonésia também se re-
cuperou mais lentamente do que os seus vizinhos do leste asiatico (Grafico 9). O crescimento foi
insignificante em 1999, recuperou-a quase 5% em 2000, mas s atingiu um nivel pré-crise apds 2005.
Para o periodo 2000-05, o crescimento médio foi de 4,5%, em contraste com 0s 7,3% registrados no

periodo pré-crise 1990-96.
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Grafico 9. PIB per capita a pregos constantes de 2000, normalizado em 1996

Fonte: ONU.

A seguir, serdo discutidos em mais detalhes os fatores que levaram a crise e a sua repercussao no

imediato pos-crise.

3.1. A crise de 1997

Até a crise asiatica, a Indonésia era citada como um caso de sucesso da liberalizacdo econémica. A

Indonésia abriu sua conta de capitais ainda na década de 1970, seguida por uma grande abertura
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bancaria na década de 1980, embora as empresas nao financeiras ainda fossem organizadas em

grandes monopdlios.

As reformas do sistema financeiro, que comegaram em 1983, removeram a maior parte dos con-
troles sobre taxas de juros, entrada de capitais, alocacdo de crédito e reduziram as reservas ne-
cessarias. "By the early 1990s, Indonesia possessed one of the most liberal banking systems in the
world"® (PINCUS, RAMLI, 1998, p. 725). Houve um boom de bancos privados e estes atuavam de
forma agressiva entre 1988 e 1996. Os empréstimos bancarios cresciam a uma taxa de 40% ao
ano. O arcabouco legal e a capacidade de regulagdo nao conseguiam acompanhar esse rapido
crescimento. O total de non-performing loans (NPL) em 1996 era subestimado em 12 bilhdes de
délares (PINCUS; RAMLI, 1998). Essa sequéncia da desregulamentagdo na Indonésia tinha menos
a ver com uma discussdo teodrica do que com a auséncia de poder dos tecnocratas, na medida
em que eles dependiam do relacionamento com Suharto para adotar as politicas convencionais
(WINTERS, 1998, apud PINCUS; RAMLI, p. 729).

Em julho de 1997, quando a Tailandia sofreu a primeira crise cambial, a Indonésia ainda parecia estar
em uma posicdo confortavel. Em junho, a economia recebeu um prémio do FMI por adotar politicas
macroecondmicas “prudentes’, manter altas taxas de poupanca e investimento e adotar reformas
de liberalizagdo dos mercados. Apesar da fragilidade do sistema bancério e de uma desaceleragdo
das exportagdes ndo petréleo, os demais indicadores ndo assustavam. O déficit em conta corrente
era metade do nivel da Tailandia, o Banco da Indonésia havia aumentado as reservas e as bandas de
flutuagdo da rupia tinham sido alargadas (PINCUS; RAMLI, 1998).

O primeiro problema apareceu em agosto de 1997, quando houve um ataque especulativo contra
a rdpia. As medidas adotadas imediatamente foram: a) as bandas foram abandonadas; b) a taxa de
juros passou de 11% para 289%; C) 0 governo passou a intervir pesadamente no mercado de cambio;

d) um grande projeto de investimento, de 16 bilhdes de ddlares, foi adiado.

No entanto, o problema era muito maior do que se pensava. Desde o final de 1995 até meados
de 1997, as firmas da Indonésia dobraram a sua exposicdo de forma a aproveitar o diferencial de
juros externos e internos e fizeram essa operagdo sem hedge. Como consequéncia, do total de

55 bilhdes de dolares da divida privada (16% do PIB), 34,2 bilhdes tinham o prazo de maturagéo

9 "O inicio de 1990, a Indonésia possuia um dos sistemas bancarios mais liberais do mundo" (Tradugao nossa)
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de menos de um ano. Esse excesso de endividamento era apenas um sintoma da fragilidade do
sistema financeiro (PINCUS; RAMLI, 1998). No Grafico 10, é possivel perceber o crescimento da
divida de curto prazo e da relacio entre divida externa e exportacdes no periodo imediatamente

anterior a crise.
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Griéfico 10. Divida externa

Fonte: Banco de dados da pesquisa, CGEE.

A demanda por ddlares sé crescia, tanto pelos bancos quanto pelas empresas ndo financeiras, mas
ndo havia mais a entrada de délares nas economias afetadas pela crise. A combinagdo de escassez de
dolares com NPL levou a faléncia de varios bancos. A impossibilidade de rolar a divida levou varios a
moratéria, e 0 aumento dos juros proporcionado pelo governo sé contribuiu para piorar a situagao.
Apesar da politica monetaria restritiva, visando controlar a liquidez doméstica, o Bank Indonesia

continuava a injetar liquidez para evitar um colapso do sistema bancario (PINCUS; RAMLI, 1998).

Em setembro, o governo decretou um conjunto de medidas vinculadas ao FMI, cancelando um
projeto de 62 bilhdes de ddlares, fortalecendo o choque de liquidez e prometendo fechar os bancos
insolventes. Mas, nesse momento, a primeira moratéria da divida privada ja havia sido declarada.
Em outubro, o governo teve que recorrer de fato ao FMI. O empréstimo de 23 bilhdes de dolares

veio com condicionalidades ndo muito distintas das que ja estavam sendo adotadas. Eram exigidos
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a manutencdo do superavit nominal, o fechamento dos bancos e altas taxas de juros. O FMI apro-

veitou para exigir a quebra dos monopolios controlados pela familia Suharto.

Muitas das reformas estruturais impostas pelo FMI nada tinham a ver com a crise, e Suharto as con-
siderou como um desafio a sua lideranga. O FMI exigia o fim do subsidio aos combustiveis. A tenta-
tiva de implementar essa medida, que beneficiava apenas as camadas urbanas, sé ocorreu em maio

de 1998, mas levou ao fim do governo Suharto.

A consequéncia mais imediata das medidas impostas pelo FMI foi a liquidagdo de bancos, decor-
rente das medidas de fechamento de bancos insolventes. A arbitrariedade na escolha dos 16 bancos
que foram fechados levou a uma corrida bancaria, principalmente apds o antncio de que os depo-

sitos sO seriam garantidos até 5.000 dolares.

Em dezembro, o boato de que Suharto estaria doente levou a uma instabilidade politica que durou
algum tempo. Houve uma grande desvalorizagdo da moeda, que atingiu a barreira das $10.000 ru-
pias por dolar em janeiro de 1998. O novo pacto do FMI também ndo funcionovy, e a instabilidade
se instaurou de vez. O segundo acordo, assim como o terceiro, continha condicionalidades tio res-

tritivas quanto o primeiro.

Contrariando as visdes iniciais otimistas emanadas das institui¢des supranacionais, a crise mostrou-
-se profunda. Tanto é que somente 0ito anos apos a crise é que o pals reromou os niveis de cres-
cimento do periodo pré-crise. Houve uma grande queda no investimento doméstico, e o IDE per-
maneceu negativo até 2005 (JACOB, 2006), apresentando o pior desempenho de todos os asiaticos

afetados pela crise.

3.2. O periodo do imediato pos-crise

Ao contrario dos demais paises asiaticos que sofreram com a crise de 1997, a Indonésia demorou a
recuperar-se. Apos a abrupta recessdo e o colapso cambial (desvalorizagdes de cerca de 50% em re-
lagdo ao dolar) ocorridos em 1997, as economias da Asean, ao lado da Coreia do Sul, com excego
da Indonésia, retomaram suas trajetdrias expansivas a partir de uma politica fiscal expansiva e forte

recuperagao das suas exportagdes (MEDEIROS, 1997).



O caso da Indonésia

Na Indonésia, as politicas fiscais e monetarias contracionistas adotadas, impostas pelos acordos com
o FMI, exacerbaram a crise. O governo salvou os maiores bancos e estatizou as dividas externas des-
ses grupos. Durante a crise, a pobreza aumentou em mais de 50%. Superada a fase aguda da crise,
a economia da Indonésia passou a enfrentar um quadro de grandes dificuldades, destacadas por

Aswicahyono, Narjoko e Hill (2008).

A primeira consequéncia foi uma forte depreciacdo da ripia. Quatro meses depois que a crise es-
tourou na Indonésia, a rdpia/dolar passou de 2.500 para 17500, a maior depreciagdo entre as econo-
mias atingidas pela crise. O governo abandonou o regime de cambio fixo, mas ajustavel, e passou
a adotar um regime de cambio flexivel administrado. S6 em 2004 é que a cotacéo se estabilizou na
faixa entre 9.000 — 10.000. No entanto, apesar da depreciacdo nominal, dado o nivel de inflagéo in-
donésia no pos-crise, o nivel de taxa de cambio real se estabilizou em um valor muito proximo ao

das demais economias asiaticas.

A partir de 1997, o fluxo de IDE para a Indonésia também foi significativamente alterado e ficou bem
atras de quase todos os paises do leste asiatico. A Indonésia foi o Unico dos paises afetados pela crise
aregistrar IDE negativo durante varios anos apos a crise. Os dados de aprovagao dos fluxos (que ndo
sdo os mesmos registrados no BP) apontam para uma mudanga no padrdo. Além da reducdo do
interesse dos investidores, que caiu para 1/3 do periodo pré-crise, diminuiu a proporcéo do IDE na
forma de greenfields e aumentou para expansdo e fusdo e aquisicdo. A partir de 1990, mais de 80%

de IDE consistiam de fusdes e aquisiches, na Asia era basicamente aquisicdo. (JOMO, 2004).

A politica comercial também foi afetada pela crise. A economia indonésia era relativamente aberta no
momento da crise, com a maioria dos setores apresentando niveis muito baixos de protecio efetiva.
Num primeiro momento, houve uma intensificacdo da liberalizacio como parte do acordo como o
FMI, algo que so foi revertido com o fim desse acordo. “Post-crisis economic liberalization policy reforms

have continued despite increasing criticisms of the Washington Consensus”™® (JOMO, 2004).

Desde 2000, a Indonésia comegou a se recuperar, embora a um ritmo muito lento. A média de cres-
cimento entre 2000 e 2002 foi inferior a 4%, quase metade do periodo pré-crise. O ritmo de cresci-
mento ndo era suficiente para garantir emprego aos entrantes na for¢a de trabalho, o desemprego

aumentou e houve aumento do emprego informal.

10 “Reformas politicas de liberalizagdo econdmica pos-crise continuaram apesar das crescentes criticas do Consenso de
Washington” (Tradugdo nossa).
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Até a crise, 0 rapido crescimento econdmico levou a um salario real crescente, com defasagem. Os
salarios ficavam acima do minimo definido, e os sindicatos eram controlados. Com a crise e pelo fato
de o mercado de trabalho néo ser tdo regulado, o salario real caiu consideravelmente, mais do que
em qualquer outro pais afetado pela crise, embora o desemprego ndo tenha aumentado tanto. No
entanto, Nos anos posteriores a crise (1999-2002), houve um aumento consideravel do salario mini-

mo, de mais de 90%, como resultado das pressdes dos sindicatos.

No entanto, com o aumento da inflagdo, a recuperacao do salario minimo real ndo foi tdo significa-
tiva e uma parte dos trabalhadores foi forcada a trabalhar no setor informal urbano e agricola com

baixos salarios.

3.3. A recuperagao pos 2005

No inicio dos anos 2000, 0 governo conseguiu recuperar a estabilidade macroeconémica. O déficit
publico foi reduzido, as reservas internacionais cresceram e a relacio divida externa PIB foi reduzi-
da, a taxa de juros foi reduzida, a taxa de cambio tornou-se relativamente estavel e a inflagdo foi
mantida baixa. O Indice de Precos ao Consumidor (IPC) da Indonésia, em 2002, foi de 10%, menor
do que 12,5% de 2001, e continuou a cair em 2003, chegando a 6%, apesar do aumento dos pregos
administrados e de uma reducao do subsidio aos combustiveis. Ainda assim, nesse periodo, a recu-
peracdo econdmica ainda ndo havia se consolidado e, apesar da reducéo dos juros, houve contragéo

dos investimentos nesse periodo.

Com a saida do programa do FMI em 2003, a discussdo sobre politica comercial se acirrou e hou-
ve um aumento das barreiras ndo tarifarias, principalmente as referentes a agricultura. No entanto,
em 2003, 0 consumo se desacelerou e os outros componentes da demanda agregada ndo tinham
se recuperado. Em 2002, 0 consumo havia sido responsavel por 90% do crescimento do PIB, com o
consumo do governo crescendo mais que o consumo privado. Em 2003, 0 governo adotou outro

estimulo fiscal, basicamente o corte de juros.

O investimento publico estava contraido devido a politica de redugdo dos gastos publicos, e a par-
ticipagdo do investimento publico no PIB reduziu-se de 6,7%, em 1997, para 4,8%, em 2002. Nesse

periodo, o governo apertou ainda mais a politica fiscal, num momento em que os gastos privados
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demonstravam ser incapazes de sustentar o crescimento. Havia a intengao, no governo, de reduzir

o déficit para 1% do PIB em 2004 e zera-lo em 2005.

No entanto, frente a redugdo dos gastos privados, o governo resolveu aumentar o estimulo fiscal,
primeiro com uma redugdo tarifaria e, a partir de 2003, o0 governo retomou alguns dos projetos de
investimento publico que haviam sido abandonados durante a crise, como um projeto de uma gran-

de usina elétrica, estradas com pedagios e um projeto de controle de enchentes.

The country’s recent history suggests that public investment has ‘crowded-in" private investment, not
‘crowded it out” Over the years 1972-1997, for example, a one percentage point increase in government
investment translated into a 0.66 percentage point increase in private investment. Given the current
slack conditions in the economy, with significant under-utilized capacity, the ‘crowding-in” effect is likely

to be stronger. (PNUD, p. 6, McKinley (2003), p. 170)

O histérico recente do pais sugere que o investimento publico tornou incluso o investimento
privado, ao invés de torna-lo preterido. Nos anos de 1972-1997, por exemplo, um aumento de um
ponto percentual no investimento do governo representava um aumento de 0.66% no investimento
privado. Dadas as condi¢des lentas da economia, com significante capacidade subutilizada, o efeito

de incluséo é provavelmente mais forte. (PNUD, p. 6, McKinley (2003), p. 170, tradugao nossa)

A retomada do crescimento da Indonésia ocorreu inicialmente pelo consumo interno. Isso levou
muitos analistas a discutir o potencial inflacionario do crescimento. No entanto, com o aumento
do preco das principais commodities de exportacdo, como 6leo de palma, café e cacau, e produtos

de extracdo mineral, como cobre, niquel e carvao, as exportagdes da Indonésia voltaram a crescer.

Outro fator que contribui para a retomada das exportagdes foi a relativa estabilidade da taxa de cam-
bio, principalmente a partir de 2006. Com a inflagio baixa desse periodo, a taxa de cambio real tam-
bém ficou estavel. Esse fator, juntamente com os fortes aumentos nos pregos das commodities interna-
cionais e produtos minerais, gerou um superavit em conta corrente entre 2% e 4% do PIB. O resultado
foi um crescimento continuo das reservas internacionais de cerca de 29,4 bilhdes de délares para EUA.
60,56 bilhdes de dolares em julho de 2008. Essa posico forte em termos de reservas internacionais foi

complementada por uma redugéo das obrigagdes privadas e publicas (MISHRA, 2009).
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O rapido crescimento que se seguiu nesse periodo levou a uma recuperagdo também dos inves-
timentos privados, tanto estrangeiros quanto nacionais. Assim, a partir de 2005, a Indonésia havia

consolidado a sua retomada econémica apos ter sido o pais que mais sofreu com a crise asiatica.

Ainda assim, a economia enfrenta problemas importantes ressaltados na literatura, principalmente,
a resisténcia a queda da taxa de desemprego aberto, mesmo com a retomada do crescimento pds
2005. Apesar dos problemas de medidas, ha uma percepgao de que a elasticidade do emprego em
relacio ao crescimento foi alterada na Ultima década (MISHRA, 2009). Além de uma mudanc¢a no
perfil dos desempregados, com um aumento do desemprego urbano entre jovens, decorrente da
rapida urbanizagdo, houve também uma mudanca na participagdo dos setores intensivos em méao
de obra. A crise econdmica de 1998 deslocou parte da exportacao de produtos intensivos em mao

de obra barata para outros paises asiaticos, em especial a China.

Como ressalta Medeiros (2008), nos anos 2000, a China assumiu um duplo papel. Por um lado, como
produtor mundial de produtos de tecnologia da informagéo (TI) e bens de consumo industriais para
os mercados ocidentais, deslocou produtores asiaticos, nesse caso, tornando-se um exportador li-
quido para os EUA e Japdo. Por outro lado, como grande mercado interno em expansao, tornou-se
o principal motor para o desenvolvimento asitico, ao se tornar o principal importador liquido para

grande parte da Asia.

No momento da crise de 2008, a Indonésia estava quase recuperando os niveis pré-crise de cresci-
mento e com baixa inflacio. Apesar de nio estar tio protegida quanto China e India, a economia
indonésia, assim como a de outros paises do leste asiatico, passou por mudangas significativas apos
a crise de 1997 que a deixaram mais resistente a crises financeiras. Ndo s6 contava com um alto ni-
vel de reservas, como as instituigdes financeiras estavam mais sélidas (MISHRA, 2009). Do ponto de
vista politico, em 2008, também havia um clima de recuperacéo. As areas de conflito estavam relati-
vamente pacificadas, houve paz em Aceh apos a tragédia do tsunami, e as eleicdes nacionais e locais

foram realizadas sem fraude ou violéncia.

As implicacdes da crise de 2008 sobre a Indonésia, portanto, estdo mais ligadas as mudangas nos
precos das commodities. Até a eclosdo da crise financeira mundial, o preco do petréleo aumentou
de forma acelerada. Entretanto, ao contrario da década de 1970, esse aumento do petréleo afetou

o pais de forma negativa, pois desde 2002 a Indonésia tornou-se importadora liquida de petroleo e,
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recentemente, deixou a Organizacio dos Paises Exportadores de Petréleo (Opep). A importancia do
aumento do preco internacional do petrdleo ndo reside tanto em termos de balanco de pagamen-
tos, mas, principalmente, no impacto politico da remogao de subsidios ao petroleo e ao consequen-

te aumento dos precos domésticos do petréleo e do querosene.

As implicaces fiscais do subsidio ao petroleo tém sido motivo de preocupacio politica permanente.
Ja em agosto de 2005, 0 aumento dos precos do petrdleo levou a um aumento dos subsidios de petré-
leo de 1,75 bilhdo de ddlares para 8,9 bilhdes de délares. Apesar da contragdo do subsidio que elevou os
precos domésticos dos combustiveis em 30% em marco de 2005, 0s precos do petrdleo continuaram

a subir. Isso foi mais do que o dobro do montante or¢ado para reconstrugdo pés-tsunami de Aceh.

Ha uma forte resisténcia politica para a eliminagio dos subsidios e, com a queda dos precos inter-
nacionais do petroleo apos a crise, o presidente declarou recentemente que o governo pode reduzir
os precos do petroleo, demonstrando a pressdo politica sobre esse preco. A Indonésia é o pais da
regido com o maior consumo per capita de petréleo. O arroz é outro prego politico. Dado o perfil da
pobreza na Indonésia, os precos dos alimentos tém um impacto significativo sobre o nimero abaixo

da linha da pobreza, medida em termos de 2.100 calorias per capita por dia.

4. A trajetdria estrutural da Indonésia: uma sintese

4.1. Os periodos Sukarno e Suharto

O periodo Sukarno foi marcado por um regime competitivo inward-oriented como revelado pelo

estabelecimento de licencas para importar e investir e pela nacionalizacdo dos ativos estrangeiros.

Nesse quadro, ndo ¢ dificil entender por que as grandes empresas estatais se tornaram o ponto
focal do esforco de industrializagao, fato que vai marcar o desenvolvimento indonésio por muitas
décadas. Ja no segundo plano quinquenal, essa politica ja havia se tornado mais clara, com as novas
empresas ja sendo anunciadas diretamente como estatais e com a politica a favor das estatais tendo

ganhado muito mais suporte. Tal deciséo foi motivada, por um lado, porque se acreditava que as
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empresas privadas nacionais ndo tinham forca para sustentar um ciclo industrializante e, por outro,

porque o IDE era considerado indesejavel em muitos setores.

As medidas adotadas nesse periodo levaram a um ritmo de crescimento instavel, tanto do PIB quan-
to das exportacdes. Também foi um periodo de baixa transformacao estrutural. Em 1970, a econo-

mia indonésia ainda era majoritariamente agraria, com cerca de 50% do PIB provenientes do setor

agricola. Em termos de emprego, essa participagdo era ainda maior.

Tabela 6. Estrutura produtiva da Indonésia no periodo Sukarno

Setor 1971
Agricultura, pesca e silvicultura 50,0%
Construgao 4,0%
Industria de transformagéao 10,7%
Extragdo 9,7%
Utilidade publica 0,6%
Transporte, armazenagem e comunicagao 6,1%
Comércio, alojamento e restaurantes 19,0%

Fonte: GCDC 10-Sector Database.

A industria de transformacdo era formada majoritariamente por setores semimanufaturados. Em
1963, 0s setores leves respondiam por cerca de 85% da indUstria de transformacao. Ja as exporta-
¢des permaneciam muito concentradas em produtos basicos, como pode ser visto na Tabela 7. En-
tre 1962 e 1967, 0 grau de concentracdo das exportagdes pouco se alterou, com 0s mesmos quatro
principais produtos, todos eles basicos (borracha, petréleo, café e minérios ferrosos), representando

mais de 80% da pauta.

Tabela 7. Concentragio das exportagdes da Indonésia — 1962 e 1967

Ano | CR4 % Commodities % | Ano | CR4% Commodities %
Borracha, incluindo sintética e reclaim 44,1 Borracha, incluindo sintética e reclaim 34,6
Petréleo e produto de petréleo 30,6 Petréleo e produto de petréleo 249
1962 86,3 1967 80,5
Café, ch, cacau, especiarias 6,1 Café, ch, cacau, especiarias 125
Minérios ferrosos e sucata de metal 54 Minérios ferrosos e sucata de metal 8,6

Nota: C4 — Razdo de Concentragdo dos 4 principais produtos.

Fonte: Comtrade/ONU.
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Em termos do destino das exportagdes, essas ainda eram muito dispersas: em 1962, o principal par-

ceiro comercial da Indonésia eram os EUA, que recebiam apenas 8,4% das exportagdes totais do pais.

O longo periodo Suharto foi marcado por muitas transformagdes. Entre 1971 e 1979, a principal mu-
danca foi a troca entre o setor agricola e o extrativo: entre 1971 e 1979, a participacdo do primeiro
caiu de 50% para 31%, enquanto a do segundo subiu de 10% para 26%. Com efeito, a maior parte
da mudanga estrutural ocorrida na década de 1970 deveu-se a rapida expansdo da atividade petro-
lifera ocorrida nesse periodo, alavancada pelo boom de precos do petréleo bruto. Tomando-se em
consideragdo a matriz produtiva sem contabilizar o setor petréleo e gas, o esforco do governo ob-
jetivando incentivar a industria pesada pode ser considerado bem-sucedido, haja vista 0 aumento
ocorrido entre 1975-1980 na produgdo desses setores, especialmente o de insumos metalicos. Nesse
periodo, foram implantados alguns grandes projetos, como o Asahan Aluminium Smelter, na Suma-

tra do Norte, e o Karakatau Steel Project, em Cilegon (oeste de Jacarta).

Nesse periodo, também houve queda na participagdo dos salarios na renda, que passou de 29,2%,
em 1971, para 24,1%, em 1980. O mercado de trabalho expandiu-se vigorosamente, mas manteve
uma estrutura dual, na qual alguns poucos ramos de atividade pagavam salarios muito superiores
aos demais. Por exemplo, em 1976, o salario médio no setor de extragdo e mineragdo chegou a ser

o triplo da média nacional e o séxtuplo da média do setor agricola.

Como demonstrado na secdo anterior, o principal componente do crescimento da demanda no
periodo foram as exportacdes. Refletindo a mudanca estrutural ocorrida na geracdo de valor adi-
cionado, esse foi um periodo de grande concentracdo da pauta de exportagdo, que se tornou cada
vez mais dependente do petréleo. Em 1967, embora ja ocupasse a segunda colocagdo no ranking
dos principais produtos exportados, o petréleo respondia por apenas 25% da pauta; em 1975, esse
valor ja superava os 75%. Em 1980, a pauta continuava muito concentrada e com grande peso de
produtos basicos ou semimanufaturados. Apesar de apresentar participagdo ligeiramente menor,
em torno de 60%, o petrdleo, somado ao gas, mantinha os mesmos 75% de peso nas exportagoes
(Tabela 8). Com relagdo ao destino, o quadro de dispersio vigente anteriormente modificou-se por

completo. Em 1972, 0 Japao ja absorvia 42,1% das exportagdes indonésias.
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Tabela 8. Concentragao das exportagdes da Indonésia — 1975 e 1980

Ano | C4% Commodities % | Ano | C4% Commodities %
Petréleo e produtos de petroleo 76,3 Petroleo e produtos de petroleo 59,3
Madeira, serragem e cortica 7,0 Gas natural e industrializado 14,6
1975 898 - 1980 86,6
Borracha, incluindo sintética e reclaim 39 Madeira, serragem e cortia 8,2
Minérios de metal ferroso e sucata de metal 2,6 Borracha, incluindo sintética e reclaim 4,4

Nota: C4 — Razdo de Concentragdo dos 4 principais produtos.

Fonte: Comtrade/ONU.

Por seu turno, as importagdes indonésias eram muito concentradas em produtos manufaturados,
que explicavam 70,5% da pauta em 1975, com maquinario ndo elétrico representando quase 20%
do total importado. Derivados de petréleo também eram importantes, atingindo 14% no mesmo
ano. Em 1980, esse quadro praticamente ndo exibiu alteragcdes (JACOB, 2006, p. 15). Assim como nas
exportacdes, Japdo e EUA eram os principais parceiros, mas apresentando uma representatividade
menor, em torno de 30% a 35% das importacdes (COMTRADE, ONU).

Os anos entre 1980 e 1985, correspondentes a fase final do auge do petroleo, podem ser considera-
dos um periodo de transicao, ja sinalizando os ajustes que a economia indonésia percorreria a seguir.
Nesses anos, a participacdo da indUstria de transformagdo no valor adicionado cresceu significativa-
mente. Esse aumento foi parcialmente compensado por uma redugdo do setor agricola, mantendo
a tendéncia do periodo anterior, mas também — e ai a novidade — pela retragdo de quase oito pon-
tos percentuais do setor de extragdo mineral. Algumas industrias pesadas ainda cresciam devido a
grandes projetos estatais em execucdo. Mas em meados da década de 1980, a demanda doméstica

crescia mais devagar e as exportagdes ainda ndo eram tao relevantes.

A pauta de exportagdo ainda era muito concentrada em 1985, apesar da continua queda da partici-
pagdo do setor de petroleo. Mesmo nesse setor, a queda da participagdo da exportagdo de petroleo
bruto era compensada pela exportacio de produtos de petréleo. O aumento da participacdo da
indUstria de madeira estd muito associado a proibicdo da exportagdo de troncos de madeiras (dire-
tamente da extragdo) em 1981.
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Tabela 9. Concentragao das exportagdes da Indonésia — 1975 e 1980

Ano | C4% Commodities %
Petréleo e produto de petréleo 474
Gas natural e industrializado 21,7
1985 78,3
Madeira, serragem e cortica 49
Café, cha, cacau, especiarias 43

Nota: C4 — Razdo de Concentragdo dos 4 principais produtos.

Fonte: Comtrade/ONU.

Japdo e EUA continuavam sendo os principais parceiros comerciais da Indonésia com peso muito

grande na pauta de exportagdes e um pouco inferior na pauta de importagoes.

4.2. O periodo Japao-dependente

Entre 1985 e 1997, a Indonésia acelerou a sua transformagao estrutural. Enquanto a industria de
transformacéo alcancava, em 1985, uma participagdo no PIB inferior ao setor agropecuario e seme-
lhante ao setor extrativo, em 1997, ja atingia quase 1/3 do PIB (32, 5%), superando em mais de 50% a

participagao do setor agropecuario e atingindo mais do que o triplo do setor extrativo.

Nessa mesma linha, as exportacdes industriais também se ampliaram muito, com a pauta finalmen-
te exibindo uma tendéncia de desconcentragdo. Em 1995, o setor petrdleo era responsavel apenas
por 15% da pauta de exportagio, enquanto produtos de madeira e vestuario passaram a ocupar um
papel relevante nas vendas externas. Em termos do destino geografico, embora EUA e Japdo con-
tinuassem como os principais parceiros, Coreia e China ja apareciam como parceiros relevantes no

fluxo de comércio da Indonésia.
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Tabela 10. Concentragdo das exportagdes da Indonésia — 1990 e 1995

Ano | C4% Commodities % | Ano | C4% Commodities %
Petréleo e produto de petréleo 309 Petréleo e produto de petrdleo 14,9
Gas natural e industrializado 16,0 Produtos de Madeira e cortiga, exc. méveis 10,8
1990 654 1995 43,5
Produtos de Madeira e cortiga, exc. moveis 12,2 Gas natural e industrializado 10,2
Vestuario 6,3 Vestuario 75

Nota: C4 — Razdo de Concentragdo dos 4 principais produtos.

Fonte: Comtrade/ONU.

No entanto, dentro do bloco do leste asiatico, sempre houve uma importante divisdo do trabalho, ca-
bendo a Indonésia a parte menos avancada tecnologicamente. A Indonésia apresenta indicadores tec
nolégicos muito incipientes, a despeito da expansao industrial ocorrida na segunda metade do século

XX. Esse atraso fez com que o pals se localizasse no primeiro degrau da “escada” tecnolégica da Asia.

Em termos de conteldo tecnoldgico, a Indonésia apresentava, em 1995, a maior concentragio de
produtos intensivos em trabalho (43,3%), seguida pela Tailandia (35,8%). Além disso, s6 na Indonésia
a participacdo desses setores estava aumentando. As exportacdes de certos produtos de maior in-
tensidade tecnolodgica por parte da Indonésia também cresceram, mas representam muito pouco

da pauta de exportagao.

Tomando-se o peso conjunto dos setores intensivos em escala, diferenciados e baseados em ciéncia
como proxy para o conteldo tecnolégico da industria, Lall (1995) criou um indicador que mostra a

diferenca da estrutura produtiva indonésia em comparagdo com outros paises asiaticos (Tabela 11).

Tabela 11. Indice de complexidade tecnolégica das exportagdes de paises selecionados da Asia

Indonésia Coreia do Sul Taiwan Cingapura Malasia Tailandia
1980 11,9 41,8 36 45 63,8 313
1990 12,7 52,3 50,6 62,8 71,3 40,6
1995 231 65,2 40,3 79,2 78,7 53,6

* em setores intensivos em escala, diferenciados e baseados em ciéncia (exclui recursos naturais e intensivos em trabalho)

Fonte: Sanjaya Lall.
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Segundo Lall (1998), sdo muitas as lacunas apresentadas pela Indonésia que evidenciam o atraso da
sua base tecnolégica em comparagdo com outros paises da regido. A capacidade doméstica para
absorver e melhorar a tecnologia importada é fraca, o setor de bens de capital é subdesenvolvido, o
esforco tecnolégico é concentrado e distorcido, as atividades de baixa produtividade, pequena esca-
la e tradicionais ainda dominam a indUstria, e as indUstrias voltadas para exportacdo sio controladas
por capital externo e estio concentradas em atividades de montagem intensivas em trabalho, mui-
tas delas realocadas de Taiwan, Cingapura e Malasia, e de processamento de recursos naturais. Em
suma, a Indonésia se especializou em segmentos de baixo contetido tecnoldgico e ndo melhorou o

seu nivel tecnoldgico, principalmente quando comparada aos vizinhos.

A Indonésia apresenta a menor razdo de gasto com pesquisa e desenvolvimento (P&D) per capita
comparada aos tigres asiaticos ou mesmo com Malasia, Tailandia, China, India ou Paquistdo (LALL,
1998, p. 152). Embora a intensidade de P&D formal ndo seja o indicador mais adequado, outras me-
didas de esforco ligado a atividades tecnoldgicas como engenharia e inovagdes organizacionais no
chao-de-fabrica ndo parecem importantes na economia indonésia. A ampla maioria dos estudos

sobre a Indonésia ressalta a fraqueza da capacitagdo tecnoldgica do pais.

Ha algum dinamismo em algumas atividades manufatureiras, mas é muito diferenciado entre indus-
trias e grupos de firmas. Alguns conglomerados adquiriram uma boa capacidade tecnoldgica, espe-
cialmente as multinacionais, mas sdo relutantes em aprofundar as atividades tecnolégicas locais. As

empresas pUblicas também mantém alguma atividade tecnologica.

O setor publico conta com a maior base institucional ligada a pesquisa, desenvolvimento e inova-
¢do, mas com muitas deficiéncias. Em 1993, as instituicdes publicas de ciéncia e tecnologia empre-
gavam 240.000 pessoas, das quais metade tinha terceiro grau completo e menos de 10% tinham
mestrado ou doutorado. Além disso, 70% do pessoal técnico estavam ligados a P&D agricola e 80%

vinham de instituicdes publicas. De 1a para c3, o quadro pouco se modificou.

Em termos de qualificacio da méo de obra, os nimeros de matriculas da Indonésia na educagéo
secundaria e tercidria s3o bem inferiores aos seus principais vizinhos na Asia. Levando-se em consi-
deragdo apenas as matriculas em cursos superiores mais técnicos, os nimeros sao ainda piores que
os da Coreia do Sul e demais tigres asiaticos, mas mais proximos a Malasia e a Tailandia. O nume-

ro de matriculas ndo é suficiente, pois qualidade e relevancia também devem ser consideradas. Na
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Indonésia, parece haver um desencontro entre as habilidades necessarias na industria e aquelas de-

senvolvidas nas universidades.

No inicio da década de 1990, cerca de metade da mao de obra empregada ainda trabalhava na agri-
cultura, setor que respondia por apenas de 20% do valor adicionado e no qual o salario era a metade
da média do pais. Embora apresentando comportamento decrescente desde a década de 1970, ain-
da era significativa a parcela da forca de trabalho engajada em servigos domésticos e em atividades
por conta propria. E, ainda hoje, os trabalhadores assalariados correspondem a pouco mais de 1/3

da forca de trabalho da Indonésia.

Durante grande parte do século XX, a Indonésia apresentou — e certamente ainda apresenta — um
imenso exército industrial de reserva, em grande parte absorvido em ocupagdes ndo remuneradas
em pequenos negocios familiares. Consistentemente com as predicdes de Lewis (1972), essa farta
disponibilidade de méo de obra foi capaz de compensar e anular as pressdes altistas sobre os sala-
rios industriais que poderiam surgir durante as fases de crescimento mais acelerado da economia
indonésia. De fato, as evidéncias mostram que os salarios reais na Indonésia pouco se modificaram
ao longo de todo o século XX. A andlise da trajetdria dos salarios dos trabalhadores pouco qualifi-
cados, independentemente de se empregados na industria ou na agricultura, leva a constatagao de
que ndo houve nenhum processo de crescimento sustentado nos saldrios reais em sincronia com a
permanente presenca de excedentes de oferta de trabalho pouco qualificado em diversos setores e
regides do pais. (MANNING, 1994, p. 108).

Entretanto, até a crise de 1997, o rapido crescimento econémico levou a um salario real crescen-
te, embora sobre uma base deprimida e com defasagem. Mesmo com os sindicatos controlados,
como foi caracteristico do perfodo Suharto, os salarios no setor urbano cresciam e havia migragdo
da mio de obra para setores que pagavam salarios acima do minimo. Com isso, a participagdo do
salario na renda cresceu entre 1980 e 1995, passando de 24,1% para 30,5%. Nesse mesmo periodo,
a desigualdade entre os saldrios médios setoriais também se reduziu, mantendo, contudo, um di-

ferencial ainda consideravel.



O caso da Indonésia

4.3. O periodo pos-crise asiatica

Apbs a crise asiatica de 1997, e pelo menos até 2008, o crescimento econdémico indonésio ndo reto-
mou o ritmo anterior. Mais do que isso, a mudanga no ritmo de expansio do PIB foi acompanhada
por uma alteracdo importante no padrdo de crescimento da economia. Como mencionado ante-
riormente, o peso da formagéo bruta de capital fixo reduziu-se muito, em relagdo ao papel que havia

desempenhado nas décadas de 1970 e 1980.

O efeito mais imediato de crise asiatica foi a forte desvalorizagdo da moeda nacional. Mas essa
desvalorizagao nao levou a uma expansao significativa das exportagdes, como poderia ser espera-
do. Em termos comparativos, as exportacdes da Indonésia cresceram menos do que a de outros

paises do leste asiatico.

Ainda assim, as exportagdes continuaram muito relevantes como fator de crescimento econémico.
Verificou-se, porém, importante mudancga na sua composicao, com o petréleo tornando-se cada
vez menos relevante. A Tabela 12 mostra o processo de desconcentracdo da pauta de exportacdes

que teve lugar nesse periodo.

Tabela 12. Concentragdo das exportagdes da Indonésia — 2000, 2005 e 2009

Ano | C4% Commodities %
Petréleo e produto de petroleo 13,4
Gas natural e industrializado 124
2000 40,9 T
Vestuario 78
Maquinas elétricas, apparatus and apliances 72
Ano | C4% Commodities %
Petréleo e produto de petréleo 12,7
Gas natural e industrializado 12,5
2005 375 —
Vestuario 6,3
Maquinas elétricas, apparatus and apliances 6,0
Ano | C4% Commodities %
Carvdo, coque briquetes 12,7
Gorduras e 6leos vegetais 10,6
2009 409 . -
Petroleo e produto de petroleo 9,0
Gas natural e industrializado 8,6

Nota: C4 — Razdo de Concentragdo dos quatro principais produtos.
Fonte: Comtrade/ONU.
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A perda de expressdo do petroleo esta associada ao fato de que, nos anos 2000, a Indonésia tor-
nou-se importadora liquida do combustivel, revertendo uma situacdo que durou todo o século
XX. Como se pode observar no Grafico 11, apos atingir o pico de 8o milhdes de toneladas, em
1990, a producio de petréleo vem apresentando tendéncia de queda, refletindo o esgotamento
das reservas existentes no pais. As exportagdes, que alcangavam valores proximos a 6o milhdes de
toneladas anuais no inicio da década de 1980, comecaram a retroceder, enquanto as importagoes

passaram a ganhar relevancia.

A continuidade dessa tendéncia levou a Indonésia a, finalmente, se tornar deficitaria em petroleo
em 2004, com o consumo total superando a producdo nesse ano, como mostra o Grafico 12. Esse
fato, inédito na histéria do pais, simboliza o virtual fim da era da Indonésia como pais petroleiro, sa-
cramentando a posicdo de exportador marginal de petréleo que o pais ja vinha ocupando desde o

inicio da década de 1990.
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Grafico 11. Producido e comércio exterior de petréleo cru pela Indonésia: 1982 a 2008 (em 1000 t)

Fonte: US Energy Information Administration
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Grafico 12. Evolugdo da produgio e consumo de petréleo na Indonésia: 1980 a 2007

Fonte: US Energy Information Administration

As razbes para isso sdo de facil compreensio. Pelo lado do consumo, a demanda domeéstica de pe-
tréleo cresceu a um ritmo acelerado devido ao subsidio aos derivados de petréleo no pais desde a
Nova Ordem, independentemente dos auges e crises que a atividade petrolifera mundial enfrentou
nesses muitos anos. Pelo lado da oferta, ha um continuo declinio do volume de reservas, que se re-
duziram de quase 10 bilhdes de barris, em 1980, para pouco mais de 6 bilhdes de barris, em 2007.
Mesmo com a redugdo ocorrida nos anos recentes, o ritmo de produgdo ndo vem sendo acompa-
nhado pela descoberta de novos pogos, deixando a relagdo reserva/produgdo em patamares pré-
Ximos a tdo somente dez anos, um tempo de vida sabidamente problematico para a operagéo no

setor de petroéleo.

Nos demais setores, a crise asiatica de 1997 repercutiu de forma muito diferenciada sobre a ativi-
dade industrial indonésia. Na Tabela 13, podem-se observar as taxas de variacido do valor adiciona-
do para anos pés-crise. O setor de alimentos foi o Unico setor da industria de transformacédo a ndo
apresentar taxas negativas de crescimento entre 1997-1999. Isso se deve em parte a inelasticidade
da demanda, mas também ao fato de as exportagdes desses setores terem se beneficiado da des-

valorizagdo cambial.

O setor téxtil, vestuario e couro, que ja crescia a taxas menores, sofreu relativamente menos durante

a crise. Os setores baseados em recursos naturais como produtos de madeira e de papel cresceram
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lentamente apos a crise, apesar do aumento de precos. Isso aponta para problemas do lado da ofer-
ta, COMO a restricio ao acesso aos recursos naturais e o fim da proibicdo da exportacido de madeira

in natura, o Jque aumentou O CUsto nesses setores.

A participacdo da Indonésia nas exportacbes mundiais (ndo petrdleo) aumentou de 0,5%, em
1979/80, para 0,9%, em 2005/6, seguindo a tendéncia da Asia como um todo. A Tabela 13 permite

acompanhar essas transformagoes.

Tabela 13. Taxa de crescimento do valor adicionado na industria

ISIC Setor 1994-1996 1997-1999 2000-2002 2003-2006
31 Alimentos, bebidas e fumo 17,5 56 1,6 35
32 Téxteis, vestuario e couro 8,7 34 49 32
33 Madeira e produtos de madeira 4 -14 2,7 -0,6
34 Papel e produtos de papel 11,4 22 1 51
35  Quimicos e produtos quimicos 10,7 -0,8 41 8,2
36 Produtos minerais ndo metalicos 16,9 -7 104 52
37  Industrias de metais basicos 11 -9.2 3,6 24
38  Maquinas e equipamentos 73 21,2 26,3 11,6
39 Outras indUstrias de transformagao 10,3 -10,2 4,8 9,2

Industria de transformagéo exceto petroleo e gas 10,5 -6,3 74 6,2

Fonte: CEIC Database. Aswicahyono, Haryo; Narjoko, Dionisius; Hill, Hal (2008).

Os setores que dependem de recursos minerais tiveram comportamentos distintos. O setor quimico
sofreu pouco com a crise devido a conexdo com o setor agricola, principalmente os fertilizantes. Inver-
samente, o setor de minerais ndo metalicos contraiu-se fortemente devido a queda no setor de cons-
trucéo civil. O complexo metal-mecanico também se contraiu rapidamente. Especificamente, o setor
automotivo, que sempre foi um dos mais protegidos da matriz produtiva indonésia, foi muito afetado
pela crise, em parte pela retragio na demanda domeéstica, em parte pela reducdo da protecdo negocia-
da com o FMI. Ja o setor de eletrdnicos, mais voltado para exportagdes, se concentrou na montagem
de partes e componentes, inserindo-se nas cadeias de valor do continente, mas, nesse caso, o volume

de exportagdes era muito menor e o contetdo de valor adicionado domesticamente era muito baixo.

E possivel alinhar as principais caracteristicas dos setores que mais cresceram durante e apds a crise.
Séo elas:
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«  Os setores com grande parcela de propriedade estrangeira — tinham acesso a crédito
externo e se beneficiaram da depreciagdo cambial (a excegdo do setor automobilistico);

«  Industrias com vantagem comparativa — intensivas em trabalho e alguns recursos naturais —
com exportadores bem estabelecidos que também se beneficiaram da depreciacdo cambial;

+  Produtos essenciais — alimentos, que também tém um contelido exportado e também se
beneficiaram da depreciacio da moeda.

Consideragoes finais

A Indonésia é considerada um caso de sucesso entre os paises abundantes de recursos naturais.
Essencialmente, esse resultado foi decorrente da forma como foi conduzida a economia durante o
momento do auge do ciclo do petrdleo, que, por diversas circunstancias distintas, direcionou as ren-
das extraordinarias geradas pela atividade para fomentar uma importante diversificacido do parque
produtivo do pais. Posteriormente, no momento em que houve a reversio da alta dos pregos do
petréleo, em meados da década de 1980, a Indonésia foi beneficiada por uma mudanca na estraté-

gia do governo japonés, pressionado a valorizar o iene a partir de 198s.

Nesse ponto, ndo é possivel resistir a tentagdo de estabelecer um paralelo entre as experiéncias his-
toricas de Indonésia e Brasil. Ambos os paises sdo unidos por semelhangas importantes, como a
relativa abundancia de recursos naturais e a populagdo numerosa, em torno de 200 milhdes de ha-
bitantes. Assim como o Brasil, a Indonésia também experimentou um passado colonial que impos
uma condigdo de uma grande economia agrario-exportadora, seguido por um processo acelerado
de industrializagdo no periodo do pds-guerra, centrado no tripé Estado, multinacionais e capital na-
cional, sendo este Ultimo o elo mais fraco. A industrializagio acelerada também foi acompanhada
por uma rapida urbanizagdo, embora, nesse caso, em menor grau do que o verificado no Brasil e

com uma desigualdade menor.

No entanto, ha diferencas importantes. A Indonésia era exportadora liquida de petréleo na década
de 1970 e constituiu uma economia integrada ao bloco econdmico asidtico, o que permitiu que o
pais mantivesse um forte crescimento nos quase 20 anos seguintes, um desempenho muito distinto

do brasileiro nas décadas de 1980 e 1990.
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Em grande medida, procurou-se ressaltar, ao longo do trabalho, que os diferentes momentos de for-
te convergéncia da economia indonésia estao associados a interacdo entre as estratégias nacionais e
as condigbes externas em cada periodo histérico. Durante esse periodo, a Indonésia viveu o auge e
o declinio do seu ciclo do petréleo e se integrou de uma forma especifica ao regionalismo asiatico

numa condicdo diferente da de outros paises da regido.

Entretanto, apesar de estar integrada a cadeia produtiva asiatica, nao parece razoavel imaginar que a
Indonésia tenha percorrido um padrao de desenvolvimento similar ao da Coreia do Sul ou mesmo de
Taiwan. O pais sempre foi marcado por um grau muito forte de heterogeneidade estrutural, no qual as
estratégias de substituicido de importagdo, inclusive de setores mais capital-intensivos, nao foram com-
pletamente integradas ao padrdo mais export-led da década de 1980 dos outros paises. Ao se integrar
como exportador de produtos intensivos em mao de obra barata, a Indonésia ndo conseguiu consoli-

dar os encadeamentos internos e ainda depende da importacdo de produtos de outros paises asiaticos.

No inicio da década de 1990, havia uma tendéncia a ver todas essas experiéncias como muito mais ho-
mogéneas do que de fato o sdo. A crise asiatica alterou um pouco essa viséo, e 0 modelo do sudeste
asiatico, que até entdo era visto como o exemplo a ser imitado, passou a ser condenado. Apds a crise

asitica, houve uma tendéncia a generalizagao de uma ideia de crony capitalism nesses paises.

Sem duvida, como se procurou demonstrar, o catching up indonésio foi apenas parcial e, em parte,
pode ser explicado pelo momento em que o pais intensificou o seu processo de industrializagao,
que propiciou condi¢des diferentes a disponivel para outros paises da regido. Como ressalta Jomo
(2002, p. 10), 0 nordeste da Asia, Japio e Coreia do Sul, cresceu rapidamente no perfodo pos-guerra
sob um forte apoio norte-americano, especialmente apds o inicio da Guerra Fria e a Guerra da Co-
reia. No termo ja consagrado de “crescimento a convite”, os EUA toleraram todo tipo de medidas
antiliberais no comércio, nas financas, nos investimentos, na propriedade intelectual, entre outras,

que estdo agora fortemente a oposicio, especialmente com o fim da Guerra Fria.

E importante ressaltar que, na década de 1980, com o recrudescimento da Guerra Fria, os EUA tam-
bém adotaram uma postura diferenciada com os paises do leste asiatico, embora ndo tdo favoravel
quanto havia sido antes com Japao e Coreia do Sul. Nesse periodo, paises como Malasia, Indonésia,
Tailandia, Cingapura e Hong Kong se aproximaram de fato de uma economia export-led, mesmo as-

sim com graus e momentos muito diferentes.
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A liberalizacéo, iniciada na década de 1980, mas intensificada nos anos 1990, culminou com a crise
asiatica de 1997, que levou a interrupcdo do ciclo virtuoso de forma muito profunda, mas, a partir
de 2005, a Indonésia, assim como grande parte dos paises em desenvolvimento, recuperou o ritmo

de crescimento pré-crise.

Ao contrario dos demais paises asiaticos que sofreram com a crise de 1997, a Indonésia demorou a
recuperar-se. Apos a abrupta recessdo e o colapso cambial (desvalorizagdes de cerca de 50% em re-
lagdo ao dolar) ocorridos em 1997, as economias da Asean, ao lado da Coreia do Sul, com excecéo
da Indonésia, retomaram suas trajetdrias expansivas a partir de uma politica fiscal expansiva e forte

recuperagdo das suas exportacdes (MEDEIRQOS, 1997).

A Indonésia foi o Unico dos paises afetados pela crise a registrar um fluxo negativo de IDE durante
varios anos apos a crise, mas, em meados dos anos 2000, a economia indonésia recuperou sua tra-
jetdria de crescimento e, no momento da crise de 2008, estava quase com crescimento e inflagdo
muito proximos dos niveis pré-crise asiatica. E assim como os demais paises asiaticos, as mudancas
decorrentes da crise anterior a deixaram mais preparada para enfrentar a nova crise. Hoje, a Indoné-

sia voltou a ser um dos paises com crescimento mais solido do mundo.
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