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PREFACIO

Ha alguns anos, um repdrter perguntou ao entdo presidente mundial de uma em-
presa produtora de automoéveis com presenca no Brasil porque ela nao fabricava
aqui carros tdo bons quanto os produzidos na matriz europeia. Ao que o executivo
respondeu: deixem-me importar partes e pecas da Europa, que fago aqui carros tao
bons quanto os de |3.

Disso se trata: a integragdo do Brasil ao comércio internacional permitird, por um
lado, que as empresas brasileiras disponham da melhor tecnologia e dos insumos
mais modernos que o mundo é capaz de produzir. Ao mesmo tempo, nossas em-
presas poderdo entregar ao consumidor brasileiro produtos e servicos melhores e
mais baratos.

Todos os paises que, desde a 2* Guerra Mundial, conseguiram escapar da armadilha
da renda média e se tornaram ricos o fizeram integrando-se ao comércio mundial.
Coreia do Sul, Israel, Hong-Kong, Singapura e Taiwan exportando produtos indus-
triais; Espanha, Grécia, Irlanda e Portugal exportando servicos via integragdo euro-
peia; Australia, Noruega e Nova Zeldndia, exportando produtos primarios — cada qual
explorando aquilo que tem condigdes de fazer melhor, isto é, suas vantagens com-
parativas, mas sempre com abertura ao mundo. Nem todos os paises que se abriram
ao comércio se desenvolveram, mas todos os paises que se desenvolveram o fizeram

com uma significativa integragdo comercial ao resto do mundo.

O Brasil, ao contrario, continua de costas para o mundo — com boa parte das indus-
trias e servigos limitados ao mercado interno (que é apenas 2% do mercado mun-
dial), utilizando tecnologia e insumos caros e ultrapassados, desfrutando de protegéo
tarifaria elevada, da qual resultam, muitas vezes, produtos ruins e caros para a popu-
lagdo brasileira.
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E sdo os segmentos mais pobres e menos organizados da sociedade que pagam
os custos da protecdo excessiva garantida hd décadas, pela politica comercial,
aos produtores locais de bens e servigos. Reverter este quadro em beneficio dos
setores mais vulneraveis — e majoritarios — da sociedade é um objetivo central da
liberalizacdo comercial.

Ademais, no século XXI, impdem-se a absor¢ao da tecnologia da informagéo e a tran-
sicdo para a economia verde. O Brasil ndo dara esses passos sozinho, o que é uma
forte razdo adicional para a abertura comercial — integrar para crescer, como chama
atencado o titulo deste documento.

O documento do CINDES, Integrar para crescer: uma proposta de liberalizagdo co-
mercial, contempla os principais elementos de uma estratégia de inser¢do comerecial
do Brasil em um periodo marcado por fortes incertezas no cenério global. A integra-

cdo internacional da economia brasileira se torna ainda mais relevante nesse cenario.

O documento é abrangente: apresenta os efeitos positivos da abertura comercial
para a sociedade, sem deixar de considerar a necessidade de adogdo de politicas que
mitiguem riscos potenciais da liberalizagéo.

Ao apresentar a sociedade e aos candidatos a cargos eletivos este documento, que-
remos contribuir para fomentar o debate e alimentar a tomada de decisdo em uma
area de politica publica critica para a retomada do crescimento e o bem-estar da po-
pulagdo brasileira, especialmente dos mais vulneraveis.

Edmar Bacha

José Augusto C. Fernandes
José Tavares de Araujo Jr.
Leane Cornet Naidin
Mauricio Mesquita Moreira
Pedro Passos
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SUMARIO EXECUTIVO

Integrar para qué?

O CINDES apresenta o documento Integrar para crescer: uma proposta de libera-
lizacdo comercial, com o objetivo de contribuir para o debate publico sobre porque

e como aprofundar a inser¢cao da economia brasileira no comércio internacional.

A abertura comercial é condicao necessaria, embora nao suficiente, para tirar o
Brasil de um longo periodo — mais de 40 anos - de estagnacao econdémica. A oferta
de insumos e maquinas e equipamentos mais baratos e de melhor qualidade diminui
os custos de produgdo, facilita o acesso a tecnologias mais avangadas, promovendo
a eficiéncia produtiva e reduzindo os precos finais dos produtos para o consumidor.

A maior competicdo no mercado doméstico promove a realocagdo de recursos em

favor das firmas mais eficientes, aumentando a produtividade geral da economia.

Um ambiente mais competitivo contribuira para promover ganhos de eficiéncia
e crescimento da produtividade, que resultarao em menores precos ao consu-
midor, levando ao aumento de bem-estar e a reducao da pobreza. O bem-estar
social deve ser o objetivo final de qualquer politica comercial.

O Brasil € um ponto fora da curva quando se trata de nivel de protegéo tarifaria con-
cedida aos produtos industriais. Em 2020, apenas nove paises no mundo tinham
tarifas médias de importacdo para produtos nao agricolas mais elevadas que o
Brasil. Ndo ha critério econémico ou social que justifique a presenga do Brasil neste
pequeno grupo de paises dotados de elevada protecdo tarifaria para bens industriais.

Outra caracteristica da estrutura de proteg¢do no Brasil é a sua falta de seletividade.
O pais tem tarifas elevadas para insumos e bens de capital, comparativamente ao
resto do mundo, mas também para produtos relevantes para o cidaddo, em particular
para os jovens, prejudicando sua insercao social e profissional.
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A atualidade da proposta de liberalizacao comercial no Brasil

A evolucao dos contextos nacional e internacional ndo coloca em questao a pro-
posta de liberalizagdo comercial em um pais como o Brasil. Ao contrério, ela per-

mite agregar novos argumentos em seu favor:

e N&o ha, no mundo, um aumento significativo dos niveis de prote¢cdo comercial e
o aumento do protecionismo se d& a partir de uma base de tarifas muito baixas,
resultante, na grande maioria de paises, de longos processos de liberalizagdo dos

fluxos de comércio — algo que nao ocorreu no Brasil.

e Boa parte dos paises em desenvolvimento continua a buscar maior integragdo in-

ternacional em suas estratégias de desenvolvimento.

e A liberalizagdo comercial pode representar uma apdlice de seguro, ampliando as
fontes de fornecimento de insumos e matérias primas para os produtores domés-
ticos e reduzindo a dependéncia destes em relagdo a setores oligopolizados que

hoje dominam o mercado interno com escassa concorréncia.

e A industria mundial operard nos préoximos anos sua dupla transicdo estrutural — a
digitalizagdo e a descarbonizagdo. A participagdo da industria brasileira nesse pro-
cesso requer redugdo dos custos e obstaculos ao comércio internacional de bens
e servicos.

e Os processos de redistribuicdo de cadeias de valor no mundo podem abrir opor-
tunidades para o pais. Aproveitar essas oportunidades dependera da redugdo dos
obstaculos a atuagao de empresas dentro da l6gica das cadeias de valor: os custos
de importagdo sdo um dos maiores obstaculos a tal integragao.

e Por dltimo, mas ndo menos importante, os argumentos econémicos tradicionais em
favor da liberalizagdo comercial — baseados em seus efeitos positivos sobre eficién-
cia e produtividade e sobre a renda real das camadas mais pobres da populagéo

— continuam a manter sua validade para uma economia como a brasileira.
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A proposta de reforma comercial

A proposta de reforma apresentada no documento tem como objetivo “nor-
malizar” a politica comercial brasileira. Ou seja, fazer com que o pais deixe de ser
um ponto fora da curva, em termos do grau de protecao conferido aos produtores
nacionais, aproximando-o daquele vigente na maioria dos paises de nivel de desen-
volvimento equivalente.

O foco da reforma proposta esta nos instrumentos utilizados para administrar as
importacoes de bens e servigos: tarifas, medidas nao tarifarias, barreiras ao comér-

cio de servicos e negociagdes comerciais.

A liberalizacao comercial gera ganhadores e perdedores. Um segundo conjunto
de medidas propostas volta-se para o gerenciamento dos custos e riscos potencial-
mente derivados da liberalizacdo comercial.

A esses dois conjuntos de medidas, a proposta acrescenta um grupo de politicas
complementares, que atacam o chamado “Custo Brasil”. Nao se deve paralisar a
liberalizagdo comercial a espera da reducdo do “custo Brasil”. Mas, implementar
as reformas que levardo a redugdo desses custos, garantird melhores e maiores resul-
tados a reforma da politica comercial.

A. Liberalizacao do comércio de bens e servicos
® areforma tarifaria

Uma reforma tarifaria abrangente e adotada a partir de perspectiva estratégica
deve ser anunciada com antecedéncia, ter critérios explicitos e transparentes e
ser implementada de forma gradual durante quatro anos.

Os critérios que orientam a reforma tarifaria aqui proposta sdo os seguintes: a) reduzir
fortemente a escalada tarifaria que caracteriza a estrutura de protegédo; b) reduzir o
custo das importagdes de produtos intermediarios e de bens de capital; c) simplificar
a estrutura tarifaria, diminuindo drasticamente o nimero de niveis de aliquotas para
o imposto de importagéo.

A reforma tarifaria seria implementada ao longo de quatro anos, ao final dos quais a
tarifa brasileira contaria com apenas quatro niveis de aliquotas: 0%, 5%, 10% e 15%.

1
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A reforma tarifaria deve ser acompanhada pelas seguintes iniciativas:

e Fim do mecanismo de ex-tariférios;

e Ades3o a Acordos Plurilaterais de eliminacao de tarifas na OMC: ITA e Aviacao Civil;

® Redugdo acelerada das tarifas para bens de capital ambientais;

® Revisdo das tarifas consolidadas na OMC, adequando-as a nova estrutura tariféria.
® eliminagcdo ou redugdo de medidas néo tarifarias

Além das tarifas, medidas nao tarifarias desempenham papel relevante como fator

limitante do comércio internacional. Dentre as iniciativas que podem contribuir para a

redugdo dos custos de importagdo, as seguintes merecem atengdo especial:

e Conclusio do Portal Unico de Comércio Exterior com pleno funcionamento do Novo

e Processo de Importagao;

® Redugdo substancial do nimero de produtos sujeitos a licenciamento ndo automa-
tico de importagdes;

e Regulacdo para a importagdo de produtos remanufaturados;

e Adocgédo de critérios para a avaliagdo de interesse publico na revisdo das medidas
de defesa comercial em vigor;

e Apoio, na OMC, a esforgos para atualizar a normativa multilateral relativa a conces-
sdo de subsidios.

® Liberalizagao do comércio de servigos

O movimento de fragmentacao da producao em cadeias internacionais de valor
aumentou a importancia dos servicos nos fluxos internacionais de produtos. A
crescente agregacao de tecnologia a produgdo de bens faz com que a competitivida-
de dos produtos esteja cada vez mais atrelada a competitividade dos servigos. Essa
tendéncia sé tende a aumentar com a Industria 4.0 e a digitalizagdo da produgao.
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A incidéncia tributaria na importacao de servicos técnicos no Brasil, essenciais
para a incorporacao de tecnologia, varia entre 41% e 51% do valor da operacao,
representando discriminagao significativa em relagdo aos provedores domésticos que
recolhem, em média, 18%.

As principais propostas para a redugdo dos custos de importagdo de servigos incluem:

® Reduzir a carga tributéria na importagdo de servigos, com a extingao da CIDE-Re-
messas;

e Evitar tributagdo sobre as exportagdes de servigos.
® Negociacbes comerciais
O atual contexto de incertezas quanto a configuragdo do cenario internacional nao fa-
cilita a construgdo de uma agenda ambiciosa na esfera das negociagdes preferenciais.
Apesar disso, ha indicios de que os movimentos de regionalizagdo podem recuperar
algum félego, embalados pela revisao nas cadeias de fornecimento. O Brasil deveria
manter esses movimentos em seu radar, definindo pragmaticamente uma agenda
de prioridades:
O Iniciativas prioritarias:
m Ratificagdo dos acordos ja negociados com a Unido Europeia e a EFTA;
m Revisdo do modelo do MERCOSUL de modo a criar condigdes para
promover uma abertura comercial que inclua as dimensdes auténoma
e negociada;

m Construgdo de um espaco de livre comércio na América do Sul.

O Iniciativas com negociagbes em curso ou com agenda de ampliacdo
pendente:

m Aprofundamento das relagdes econdmico-comerciais com a América

Latina, em especial com o México;

m Conclusdo das negociacdes em curso com Coreia do Sul e Canada.

13
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Em que pese a crise do multilateralismo, esta instancia de negociagéo e producéao de
regras deveria continuar merecendo prioridade por parte do novo governo.

B. Politicas de acompanhamento e mitigacao de riscos
Nao se pode ignorar que uma reforma comercial traz consigo riscos que exigem
atengao e a mobilizacdo de politicas complementares para mitiga-los. Da-se aqui
especial relevo aos impactos sobre trabalho e emprego no periodo de transicéo, a
eventuais efeitos sobre o meio-ambiente e, no atual contexto internacional, ao fun-
cionamento das cadeias de suprimentos.

® Trabalho e emprego
E esperado que a liberalizagdo produza ganhadores e perdedores, os setores mais
protegidos e as firmas mais ineficientes tendendo a sofrer maior impacto do proces-
so. Ganhos de comércio e seus efeitos distributivos estdo intrinsecamente ligados.
Para lidar com estes custos propde-se:

e Avaliagdo de impactos da politica de liberalizagdo sobre emprego;

e Readequacao das politicas ativas de requalificagdo profissional existentes as neces-
sidades de mitigacdo dos custos da abertura;

e Coordenacdo entre os entes nacionais e subnacionais;
e Reforco aos programas horizontais de protegdo social.

® Desenvolvimento sustentavel
A reforma comercial é uma oportunidade para discutir as implicacoes ambientais
e climaticas de tal reorientacdo da politica e os caminhos para compatibilizar ob-
jetivos de eficiéncia econémica e ambiental/climatica no processo de liberalizagdo.
Diante disso, as seguintes recomendacdes deveriam ser levadas em consideracdo:

e rigor na implementacgédo da politica e da legislagdo ambientais do pais;

e inclusdo de compromissos de desenvolvimento sustentavel nos acordos comerciais
negociados pelo Brasil;
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e engajamento dos atores publicos e privados nas arenas de formulagdo de padroes
voluntérios de sustentabilidade.

® Vulnerabilidade das cadeias de suprimentos

A percepcao de risco associada as cadeias de valor se intensificou a partir de
2020, com a recuperagao das economias pds-pandemia e, em seguida, a invasao da
Ucrénia pela Russia.

Diversos setores da economia brasileira ja sentem os efeitos deste cenario interna-
cional: a produgdo automotiva, bem como outros setores dependentes do acesso a
semicondutores, tem seu fluxo de operagdes afetado, enquanto os setores do agro-
negdcio se defrontam com o risco de escassez — ou de forte encarecimento — de in-

sumos como os fertilizantes.

Embora evitando as solugdes simplistas empurradas por grupos de interesse benefi-
ciarios de novos movimentos de substituicdo de importagdes e reconhecendo que a
administragdo dos riscos associados as cadeias internacionais de valor é um problema
a ser administrado principalmente pelas empresas, parece inegavel que esse tema
requer agdes de politica publica.

e Avaliagdo de riscos para as cadeias de suprimentos e anélise custo-beneficio de

intervengdes governamentais

As ideias a ser emuladas no pais poderiam inspirar-se em iniciativas, como a da Aus-
tralia, cuja Comissdo de Produtividade conduziu uma cuidadosa avaliagdo dos riscos
e vulnerabilidades das cadeias das quais a Australia participa, a montante e a jusante.

C. Politicas complementares

A realizagdo plena do potencial da reforma comercial depende de um conjunto mais
abrangente de politicas publicas necessérias a melhoria do ambiente de negécios e
das condigdes de competitividade do pais.

Sem pretender ser exaustivo e, menos ainda, condicionar a abertura comercial a ado-
cao destas medidas, iniciativas de politica em diversas &reas podem contribuir para
que se gerem os beneficios esperados da reforma comercial. Sao elas:

15
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Ingresso na OCDE

Reforma tributéria pré-comércio e investimento

Recomposi¢cao dos mecanismos de financiamento as exportagdes

Melhoria da infraestrutura de transporte e logistica

Modernizagao da politica de inovagao

Revisdo na politica de incentivos da Zona Franca de Manaus
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INTRODUGAD

O CINDES apresenta o documento Integrar para crescer: uma proposta de libera-
lizacdo comercial, com o objetivo de contribuir para o debate publico sobre porque
e como aprofundar a insercdo da economia brasileira no comércio internacional. O
periodo que antecede elei¢des presidenciais é propicio para a promogao do debate
sobre politicas publicas que deveriam compor o programa de governo dos candida-
tos aos cargos no Executivo e no Legislativo. Organizagdes da sociedade civil apro-
veitam este periodo para divulgar propostas de politicas em areas de seu interesse.
Propostas voltadas para a abertura comercial ndo costumam integrar a lista de reco-
mendacdes dessas organizagdes.

O CINDES entende que a liberalizagdo das importagdes de bens e servigos tem papel
importante na retomada do crescimento da produtividade da economia, na reducéao
de custos de producao e pregos ao consumidor e no aumento de bem-estar social,
em especial das parcelas mais pobres da populagdo. Com essa motivagao, apresen-
tou, nos uUltimos dois periodos de campanha eleitoral (2014 e 2018), propostas de
politica comercial voltadas para reduzir ou eliminar barreiras as importagdes e impul-

sionar a insercdo internacional da economia brasileira.

Os ultimos quatro anos foram prédigos em mudangas no contexto internacional e, em
menor grau, no ambiente doméstico. No Brasil, pela primeira vez apds trés décadas,
assumiu um governo com promessas de reformas liberalizantes na politica comercial.
Apesar de representarem avangos nesta dire¢do, os movimentos feitos pelo atual
governo foram insuficientes para alinhar a politica comercial brasileira a vigente na

maioria dos paises de grau de desenvolvimento comparavel.

No cenéario externo, o acirramento dos conflitos entre Estados Unidos e China, a
pandemia e a eclosdo da guerra entre Russia e Ucrania puseram pressao sobre a or-
ganizagao das cadeias internacionais de suprimentos e alimentaram apostas de que o
mundo estaria ingressando em um ciclo de desglobalizacdo.

17
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Tendo em vista a evolucao internacional e doméstica nos ultimos quatro anos, a
agenda de liberalizacao comercial mantém integralmente a sua relevancia e atu-
alidade. Mais do que isto, a entrada do mundo em um periodo de alta incerteza
faz da crescente integracao internacional do pais uma apélice de seguro contra
os riscos inerentes ao periodo que ora se inaugura.

Esta é a motivagdo para que o CINDES volte a formular e a apresentar proposta de
politica publica voltada para a liberalizagdo comercial, com regras e prazos pré-defi-
nidos para garantir transparéncia e previsibilidade aos agentes privados que podem
ser impactados pelo processo.

A proposta ora apresentada beneficiou-se da elaboragdo, pelo CINDES, de um con-
junto de estudos teméticos, que contemplaram elementos relevantes do contexto
internacional, bem como de dimensdes que necessariamente devem ser levadas em
consideragdo em um processo de liberalizagdo comercial.

Os estudos analisaram tendéncias econémicas e politicas que moldam o cenério in-
ternacional com impactos sobre comércio, investimentos e cadeias de valor — inclusi-
ve no ambito dos acordos comerciais; as implicagdes sociais, ambientais e climaticas
de um movimento de abertura comercial; e as principais caracteristicas da “dupla
transicdo” — descarbonizagdo e digitalizagdo — por que passam a industria e, por ex-
tensao, as atividades produtivas, no mundo’.

1 Os estudos referidos sédo os seguintes:

Naidin, L.; Motta Veiga, P.; Rios, S. Liberalizacdo comercial sob Bolsonaro: O que foi feito e o que pode ser feito
até o final do governo. Breves CINDES 112. CINDES, ago. 2021.

Motta Veiga, P.; Rios, S. Comércio, Investimentos e Protecionismo: evolucdo recente do contexto internacional.
Breves CINDES 115. CINDES, nov. 2021.

Motta Veiga, P. e Rios, S. Conflito EUA — China: a volta da geopolitica e impactos potenciais sobre o Brasil. Bre-
ves CINDES 117. CINDES, nov. 2021.

Fernandes, J.A.. IndUstria: transformacéo digital, descarbonizacdo e integracdo econdmica. Breves CINDES 119.
CINDES, dez. 2021.

Fernandes, J.A. As "transicdes gémeas” e o futuro da industria brasileira. Breves CINDES 120. CINDES, dez.
2021.

Motta Veiga, P.; Rios, S. O papel dos acordos preferenciais de comércio em um novo ciclo de abertura comercial
do Brasil nos anos 2020. Breves CINDES 123. CINDES, abr. 2022.

Carneiro, F.. Mitigacdo dos custos da abertura comercial sobre o mercado de trabalho: Breves CINDES 124.
CINDES, jun. 2022.
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Integrar para crescer: uma proposta de liberalizagdo comercial

Os estudos e debates realizados com um grupo de especialistas levaram a con-
clusdao de que a liberalizacdo comercial ainda é uma agenda pendente no Brasil,
com elevado potencial de contribuicao para a retomada do crescimento econé-
mico que o pais almeja.

A avaliacdo dos contextos internacional e doméstico, bem como as discussbes sobre
as implicagdes ambientais e sociais do direcionamento da politica comercial para uma
maior abertura as importagdes, estdo disponiveis nos estudos mencionados acima,
cujos links estdo na nota de rodapé n°1. Este documento resume os argumentos de-
senvolvidos nesses estudos e concentra-se nas propostas para a liberalizagdo comer-
cial no Brasil nos préoximos quatro anos.
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INTEGRAR PARA QUE?

A abertura comercial é condicao necessaria, embora nao suficiente, para tirar o
Brasil de um longo periodo — mais de 40 anos - de estagnacdao econémica. Um
ambiente mais competitivo contribuird para promover ganhos de eficiéncia e cresci-
mento da produtividade, que resultardao em menores pregos ao consumidor, levando
ao aumento de bem-estar e a redugdo da pobreza. O bem-estar social deve ser o
objetivo final de qualquer politica comercial.

Brasil, ponto fora da curva

O Brasil € um ponto fora da curva quando se trata de nivel protecdo tarifaria concedi-
da aos produtos industriais. Em 2020, apenas nove paises no mundo tinham tarifas
médias de importacao para produtos nao agricolas mais elevadas que o Brasil:
Argélia, Argentina, Butdo, Camardes, Comores, Gab3o, Ird, Venezuela e Zimbabue?.
Estamos presos a uma estrutura de prote¢do comercial comum com a Argentina por
conta do MERCOSUL. A parte esta questio, ndo ha critério econdmico ou social que
justifique a presenga do Brasil neste pequeno grupo de paises dotados de elevada
protecdo tarifaria para bens industriais.

Outra caracteristica da estrutura de prote¢do no Brasil é a sua falta de seletividade.
O pais tem tarifas elevadas para insumos e bens de capital, comparativamente ao
resto do mundo, mas também para produtos relevantes para o cidaddo, em particular
para os jovens, prejudicando sua insercao social e profissional.

A Tabela 1 compara as tarifas de importagdo para alguns produtos especificos no
Brasil e em outros paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Optou-se aqui por
selecionar produtos que afetam diretamente a capacidade de as pessoas, particular-
mente os jovens, desenvolverem habilidades, se inserirem no mercado de trabalho ou

2 Dados disponiveis em http://tariffdata.wto.org/
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se movimentarem. Observa-se que Brasil e Argentina cobram tarifas significativa-
mente mais elevadas que os demais deste grupo para notebooks e tablets, armacao
de dculos, bicicletas e ténis para esportes. Nosso grau de protecdo estd em linha
com o da India para telefones celulares e consoles de videogames, sendo significa-
tivamente mais elevado do que na Austrélia, China ou Unido Europeia, onde ndo ha
tarifas incidentes sobre estes produtos.

Tabela 1 - Tarifas para produtos e paises selecionados - 2020

Argentina Austrélia Brasil China india Unido Europeia
Produto
Min | Max | Min | Max | Min | Max | Min | Max | Min | Max Min Méx
640411 Ténis para 35 35 0 5 35 35 10 10 25 25 16,9 16,9
esportes
ga7130 | 'Notebookse 0 0 0 0 2 16 0 0 0 0 0 0
tablets
851762 Telefone 0 20 0 0 0 20 0 0 0 20 0 0
celular
871200 Bicicletas 20 20 5 5 20 35 5 7 10 30 14 15
900490 Oculos 18 18 5 5 18 18 7 7 10 10 2,9 2,9
950450 | Consolede 20 20 0 0 20 20 0 0 20 20 0 0
videogame

Obs: as tarifas para esses produtos podem variar em func¢do de sua especificagdo. Portanto, optou-se aqui por
apresentar o intervalo de tarifas cobradas na importagédo desse grupo de produtos.

Fonte: WITS - http://wits.worldbank.org/

Esse grau de protecao encarece os produtos a disposicao do consumidor brasilei-
ro. Enquanto aqueles que tém poder aquisitivo suficiente frequentemente compram
varios desses produtos em suas viagens ao exterior — escapando dos maleficios da
protecdo tarifaria — a grande maioria da populagdo paga mais caro, muitas vezes por
produtos de pior qualidade disponiveis no mercado local.

Os impactos da liberalizacao comercial

A andlise de impactos do comércio (e da liberalizagdo comercial) sobre a economia
é um desafio. Nas Ultimas décadas, as teorias de comércio internacional evoluiram
em varias dire¢des. Paralelamente, as ferramentas para a estimagdo de impactos das
politicas progrediram significativamente.

Essa evolugdo tem permitido identificar com maior grau de seguranga alguns dos
impactos esperados da abertura comercial sobre as principais varidveis econémicas.
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O Quadro 1 a seguir sintetiza de forma esquemética as principais conclusdes sobre os
impactos da abertura comercial no Brasil.

Quadro 1 - Efeitos da abertura comercial sobre a economia?®

Efeitos sobre a economia Mecanismos principais

Aumento da produtividade - Realocagéo de recursos em favor de firmas mais produtivas

- Acesso a novos e melhores insumos induzem a maior variedade de produtos produzidos

- Maior competic&o leva a adogdo de tecnologias mais avangadas e incentiva esforcos de inovacgéo

- Menores barreiras sobre importagdo de bens de capital e bens intermediarios aumentam a eficiéncia
produtiva

Impacto sobre a pobreza - Aumento do poder de compra da populagéo, maior nos decis mais baixos da distribui¢do de renda
no pais
- Impacto positivo sobre o bem-estar social

Impacto sobre salarios - Aumento relativo da remuneragao do trabalhador ndo qualificado em pais em que ele é relativa-
mente mais abundante

- Firmas exportadoras pagam maiores salarios, pois sdo em média mais produtivas e/ou tém maiores
lucros

- Embora possa levar a uma redugédo dos saldrios nominais em alguns setores, aumenta o poder de
compra dos trabalhadores em seu conjunto, pela via da redugdo dos pregos

Realocagdo do emprego - Realocagéo da produgdo, levando o emprego a diminuir em alguns setores/regites e aumentar em
outros.
- O ajuste do mercado de trabalho parece ser lento

A oferta de insumos e maquinas e equipamentos mais baratos e de melhor qualida-
de diminui os custos de producgéo, facilita o acesso a tecnologias mais avancadas,
promovendo a eficiéncia produtiva e reduzindo os pregos finais dos produtos para o
consumidor. A maior competicdao no mercado doméstico promove a realocacao
de recursos em favor das firmas mais eficientes, aumentando a produtividade
geral da economia.

O comércio internacional pode afetar o poder de compra dos individuos por seus
impactos nos saldrios nominais e nos indices de pregos ao consumidor. Ainda que os
impactos sobre os saldrios nominais possam ser negativos em alguns casos, a redugao
dos pregos ao consumidor aumenta poder de compra, melhorando o bem-estar so-
cial. Para o caso brasileiro, alguns estudos mostram que as camadas mais pobres
da populacao sao as principais beneficiadas por esse movimento®*.

A liberalizacao comercial gera ganhadores e perdedores. No caso dos perdedo-
res, atencdo especial deve ser dada aos trabalhadores deslocados em setores

3 Esses efeitos sao explorados por diversos autores e sdo resumidos por CDPP/CINDES (2016);
Rios (2018); Ornelas, Pessoa e Ferraz (2020). Arnold et al. (2018), Moreira e Stein (2019) e Carneiro
(2022) apresentam estimativas de impacto do comércio/liberalizagdo comercial sobre renda real e
bem-estar para o caso brasileiro.

4 Ver Arnold et. Al (2018) e Moreira e Stein (2020).
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mais intensivos em trabalho e que sofrerao maior impacto da abertura por serem
atualmente mais protegidos. Este documento dedica uma segédo a discussdo de po-
liticas de mitigagdo de impactos negativos sobre os trabalhadores deslocados.

A abertura comercial ndo é panaceia. O ambiente de negécios no Brasil imp&e custos
elevados a operacao das empresas com impactos negativos sobre produtividade e
competitividade internacional. Entretanto, os mecanismos que fazem com que uma
economia mais aberta ao comércio internacional produza os efeitos resumidos no

|ll

Quadro 1 operam independentemente da redugdo do chamado “custo Brasil”. Nao
se deve paralisar a liberalizacao comercial a espera da reducao do “custo Brasil”.
Mas, implementar as reformas que levarao a reducao desses custos garantira
melhores e maiores resultados da reforma da politica comercial. A secdo dedica-
da a politicas complementares deste documento sugere algumas das reformas mais

relevantes para complementar a liberalizagdo comercial.
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TIMIDOS PASSOS RUMO A REORIENTAGAO
DA POLITICA COMERCIAL NO BRASIL

Ao longo de 2018, o CINDES elaborou, em parceria com o CDPP, um documento
com propostas para a liberalizacdo comercial, identificada como uma das reformas
necessarias para tirar o Brasil da “armadilha do baixo crescimento” em que o pais se
encontra ha quatro décadas.

Apenas no inicio dos anos 1990 a liberalizagdo comercial fez parte das prioridades
de politica publica no Brasil. Antes e depois desse episddio Unico de liberalizagdo, a
politica comercial foi gerenciada segundo padrées tipicos do modelo de substituicao
de importagdes, com distribuicdo generalizada de prote¢do por meio do instrumento
tarifario, mas também de vasta gama de mecanismos nao tarifarios.

A rationale invocada por tais politicas é a protegdo da industria doméstica. Mas ao
ignorar a profunda transformacgao na organizagdo internacional da produgdo e a rede
de acordos preferenciais que se teceram nas Ultimas décadas, as politicas adotadas
ndo tém produzido efeitos pretendidos, revelando-se indcuas em seus esforgos para
reverter o processo de desindustrializagdo da economia brasileira.

O atual governo anunciou ser favoravel a liberalizacdo comercial e concentrou
os érgdos e instrumentos de politica comercial no Ministério da Economia, em um
arranjo institucional voltado para reduzir os riscos de captura do setor publico por
interesses privados.

Mas a constatagdo inevitdvel é que os movimentos na direcao da liberalizagao fica-
ram aquém das expectativas criadas pelo discurso da equipe econémica. A aber-
tura ndo se impods como prioridade da politica econémica e divergéncias no MERCO-
SUL dificultaram avancar na redugao da Tarifa Externa Comum.

Ainda assim, houve movimentos de reducdo de barreiras nio tarifarias e facilitacdo
de comércio. Na esfera tarifaria, o governo recorreu a uma regra do Tratado de Mon-
tevideo (1960), da ALADI, para fazer duas rodadas de redugéo tarifaria, de 10% cada,
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aplicadas a cerca de 85% dos itens tarifarios. No entanto, sdo medidas temporarias,
com vigéncia até o final de 2023.

Na frente das negociagdes os avancos foram mais consistentes, com a conclusédo das
tratativas com a Unido Europeia e a EFTA, mas tais iniciativas ndo gerarao resultados
efetivos nos préximos anos, devido as dificuldades de ratificagdo, e também por con-
ta dos longos cronogramas acordados para a eliminagdo das tarifas de importagéo
apos a entrada em vigor dos acordos. Vale ainda o registro de que, na OMC, o pais
pediu adesdo ao Acordo de Aeronaves Civis e negocia sua adesdo ao Acordo de
Compras Governamentais (dois acordos plurilaterais).

Nao é, portanto, incorreto dizer que o governo deu os primeiros passos na diregdo
de reorientagdo da politica comercial, embora o tendo feito timidamente, de maneira
pouco planejada e com base em medidas ad hoc e mesmo temporarias. As iniciati-
vas adotadas até o momento sao insuficientes para alinhar o Brasil com as ten-
déncias de abertura comercial que marcaram as politicas comerciais de paises de
nivel equivalente de desenvolvimento nas tltimas décadas.

O arranjo institucional que “enquadrou” a formulagdo e implementacdo da politica
comercial parece ter contribuido para facilitar os avangos registrados nas diferentes
frentes, atestando a relevancia da institucionalidade da politica em um periodo de
revisdo de orientagao e prioridades. Ao mesmo tempo, o arranjo institucional ndo é
por si s6 capaz de promover tal reorientagdo se ela ndo encontra respaldo politico nas
esferas mais altas do governo.

O desempenho da economia brasileira nos Ultimos quatro anos pouca novidade trou-
xe em relagdo ao quadro desenhado em 2018: baixas taxas de crescimento do produ-
to e da produtividade, perda crescente de dinamismo e de participagao da industria
no PIB e no emprego, crescimento da pobreza e da desigualdade. Na realidade, as
tendéncias de queda na participagao da industria no PIB e de redugéo da produtivida-
de industrial se manifestam em um longo periodo e ndo foram alteradas nos dltimos
quatro anos. A estas tendéncias vieram se acrescentar taxas anualizadas de inflagdo
de dois digitos, ausentes do cenério brasileiro ha tempos.

O desempenho da industria retratado no Gréfico 1 ndo parece ter sido impactado
pelas vérias politicas industriais concebidas e implementadas pelos sucessivos gover-
nos ao longo dos ultimos 25 ou mais anos. E ndo faltaram politicas industriais neste
periodo, como pode ser observado no Box 1.
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BOX 1 - Principais programas de politica industrial no Brasil: 1995-
2021

Gréfico 1 - Evolucdo da participacdo da industria no PIB e politicas
industriais anunciadas 1996-2021

RAN RA BR-AR PITCE PDP PSI  PBM Inovar Auto
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Fonte: IBGE - Contas Nacionais Trimestrais. https://sidra.ibge.gov.br

® RAN: Regime Automotivo Nacional — fortalecido, em 1996, por incentivos maiores
para empresas que se localizassem no Nordeste, Norte e Centro-Oeste.

® RA Br-Ar: Regime Automotivo Comum no MERCOSUL - com acordos bilaterais
entre os paises membros, sendo o principal deles determinado entre Brasil e Ar-
gentina: regras para comércio com o resto do mundo com elevagdo de tarifas em
relagdo aos niveis previstos na TEC e comércio administrado dentro do bloco.

e PITCE: Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior — com dois eixos: (i)
linhas horizontais - insercdo externa, modernizagdo industrial e aumento da capa-
cidade produtiva - e (ii) foco no desenvolvimento de setores especificos, combi-
nando opgdes estratégicas (semicondutores, software, bens de capital e farmacos)
e atividades portadoras de futuro (biotecnologia, nanotecnologia, biomassa/ener-
gias renovaveis). Compunham o elenco de instrumentos da politica industrial a Lei
do Bem e Lei de Informéatica e novos programas setoriais do BNDES.
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e PDP: Politica de Desenvolvimento Produtivo - incluia medidas de desoneracéo

tributaria, financiamento, uso do poder de compra por parte do governo, amplia-
¢ao dos mecanismos de financiamento com crédito subsidiado do BNDES, aprimo-
ramento juridico, regulagdo e apoio técnico. Contemplava 24 setores da economia.
Ampliagdo da atuagdo do BNDES.

PSI: Programa de Sustentacao dos Investimentos — financiamentos subvencio-
nados pelo Tesouro e operacionalizados pelo BNDES a diversos setores, com taxas
de juros entre 3,5% e 5,5% até dezembro de 2013 e de 4% a 6% em 2014. Entre
2008 e o inicio de 2022 foram contabilizados R$ 316 bilhdes em subsidios crediti-

cios e financeiros alocados ao programa®.

PBM: Plano Brasil Maior - aborda as questdes sistémicas voltadas para a elimi-
nagdo de entraves e aumento da produtividade da industria como um todo, mas
sem descartar a dindmica estratégica setorial, que foi ordenada em cinco blocos.
Participagdo central do BNDES e financiamentos subvencionados. Compras gover-
namentais, protegdo comercial, desoneragdo da folha de pagamentos etc.

Inovar-Auto - concedeu incentivos fiscais para fabricantes e importadores de ve-
iculos que investissem em fabricas e em pesquisa e desenvolvimento de novos
produtos no Brasil. Pelas regras do programa, empresas que investissem em fabri-
cas no Pais tiveram de recolher, durante a implantagao do projeto, um adicional
de 30 pontos porcentuais do IP| incidente sobre os veiculos importados que mais
tarde passaram a ser montados em solo brasileiro. Esses valores seriam ressarcidos
apos o inicio da fabricagdo, por meio de crédito presumido de IPI. O programa foi
considerado ilegal em painel de solugdo de controvérsias aberto por parceiros co-
merciais do Brasil na OMC.

O Grafico 1 mostra que nao foi pela auséncia de politicas industriais que a in-

dustria perdeu participacdao no PIB ao longo dos ultimos 25 anos. Longe ser um

levantamento exaustivo, os programas identificados no Box 1 representam apenas

0s mais relevantes em termos de nimero de instrumentos ou valores de subsidios

mobilizados. A descri¢ao das politicas adotadas mostra que entre 2004 e 2012 foram

se tornando crescentemente abrangentes, tanto em termos de setores incorporados,

quanto de instrumentos utilizados e recursos publicos aplicados.

5
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Nesse periodo, proliferaram instrumentos que incorporavam exigéncias de contetido

local, com o objetivo de “adensar” as cadeias nacionais de producao, discriminando
)

contra produtos importados. Ainda assim, a indUstria de transformacgdo perdeu cinco

pontos percentuais de participacdo no PIB.

Em um contexto em que alguns analistas reverberam ideias de que o protecionismo
comercial e as politicas industriais estdo de volta nos paises centrais e que, portanto,
ndo é o momento para o Brasil avangar rumo a integragdo externa de sua economia,
é importante recordar que nao faltaram ao pais politicas industriais e que o grau
de protecao a industria nacional destoa para mais daqueles observados tanto
nos paises desenvolvidos como nos paises em desenvolvimento.
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0 CENARIO INTERNACIONAL
EM TRANSFORMAGAQ

Nos Ultimos anos, ha indicagdes crescentes de que o ambiente em que operam as
politicas comerciais e de investimentos vem passando por mudancas profundas
que sinalizam na dire¢do de um cenério altamente desafiador para o Brasil.

A pandemia, o acirramento do conflito entre os EUA e a China e a guerra na
Ucrania desorganizaram redes de producao tecidas ao longo do processo de glo-
balizagdo. Até o inicio da guerra na Ucrania esse processo atingia apenas as cadeias
de valor dos setores considerados estratégicos nos EUA, na China e na Unido Euro-
peia. Com o inicio da guerra, também setores produtores de commodities agricolas e
minerais, bem como seus insumos, foram afetados, ampliando os efeitos do processo
sobre a logistica de transporte que garante o funcionamento das cadeias, as redes
internacionais de provisdo de energia etc.

Nesse cenario, as politicas comerciais sao influenciadas por preocupacoes outras
além da promoc¢ao da competicao, aumento da eficiéncia e da produtividade, ou
seja, do objetivo de gerar efeitos econémicos tradicionalmente esperados do cresci-

mento do comércio e do investimento.

Cada vez mais espera-se que a politica comercial gere efeitos que ndo sao (ou nao
se limitam a ser) aqueles que tradicionalmente dela se esperam. Principalmente nos
paises desenvolvidos, mas também naqueles em desenvolvimento, ganham peso na
politica comercial objetivos como o fortalecimento da seguranga econémica e geo-
politica, em um sentido amplo que pode incluir ndo apenas a dimensdo produtiva,

mas também as dimensdes alimentar, energética, sanitaria e climatica.

Parece certo que a configuragao da divisdo internacional de trabalho — cuja expresséo
mais acabada sdo as cadeias internacionais de valor envolvendo simultaneamente
EUA e China — que emergiu ao final da Guerra Fria e se consolidou ao longo de cerca
de 25 anos de hegemonia do consenso liberal na economia global sofrerd profundas

transformagdes nos préximos anos.
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E tentador tirar conclusdes acerca das caracteristicas que tera a economia global
a partir destas evolucdes, apontando para a "desglobalizacao” ou para fenéme-
nos como reshoring, nearshoring ou friendshoring. Ainda ndo had nenhuma evidéncia
de que fendémenos estejam ocorrendo, mais além de casos especificos, particular-
mente nas cadeias de setores da industria considerados estratégicos pelos paises
desenvolvidos. Por outro lado, observa-se uma crescente interdependéncia entre
prestadores de servigos localizados em diferentes partes do mundo — fenédmeno que
cresceu durante a pandemia. Nao se pode descartar a possibilidade de que haja um
crescimento da globalizagdo no provimento de servigos, enquanto se assiste uma
tendéncia de “desglobalizagdo” parcial na produgédo de bens.

No entanto, as reconfigurac6es nao necessariamente se darao em torno do resho-
ring (ou a volta ao ambiente doméstico de investimentos e ativos até entao ba-
seados em outros paises). Além do reshoring, podem-se prever movimentos de ne-
arshoring (provisdo a partir de parceiros comerciais geograficamente mais préoximos),
bem como de diversificacdo de fornecedores. Em boa medida, estes movimentos

gerardo novos fluxos internacionais de bens e servicos, e de investimentos diretos.

Em sintese, se em 2018 os indicadores antecedentes da economia global ja indicavam
uma reversao de tendéncia no ambiente politico em que operam as politicas comer-
ciais e o sistema mundial de comércio, nos Ultimos quatro anos essa reversao tornou-
-se sistémica. Diferentes fatores convergem para incentivar o distanciamento das poli-
ticas comerciais e de investimentos, nos paises desenvolvidos e na China, em relagéo
aos paradigmas anteriormente vigentes e para priorizar agendas de seguranga interna
frente as agendas de cooperagao internacional nestas e outras areas de politica.

Tal evolugdo ndo pode ser ignorada em uma proposta de liberalizagdo comercial,
que, numa avaliagdo superficial, iria contra a corrente das tendéncias protecionistas
globais e pareceria desprezar as preocupagdes com as vulnerabilidades associadas as
cadeias de valor e, de forma mais geral, a dependéncia das importagdes.

Tanto mais que, no caso do Brasil, a resposta facil - e errada - aos desafios e dile-
mas colocados pela evolugao do cenario internacional é a retomada do mantra da
substituicdo de importagdes, em especial para setores em que o Brasil mais depen-
de de fornecedores externos. A resposta certa, todavia, requer uma avaliagdo sobre

como o pais pode beneficiar-se dos fendbmenos em curso no contexto internacional.
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A ATUALIDADE DA PROPOSTA DE
LIBERALIZAGAO COMERCIAL NO BRASIL

Na realidade, a evolugdo do contexto internacional nao coloca em questao a pro-
posta de liberalizagdo comercial em um pais como o Brasil. Ao contrério, ela per-

mite agregar novos argumentos em seu favor:

e Nao ha, no mundo, um aumento significativo dos niveis de protecao comer-
cial e o aumento do protecionismo se da a partir de uma base resultante, na
grande maioria de paises, de longos processos de liberalizacao dos fluxos de
comércio e investimentos. Além disso, o aumento do protecionismo no mundo
assume hoje a forma de medidas relacionadas a investimentos externos e de sub-
sidios mais do que de instrumentos de prote¢do comercial. Grande parte do pro-
tecionismo dos paises desenvolvidos foca quase que exclusivamente na China, e
ndo se registra aumento significativo dos niveis tarifarios praticados pelas maiores
economias do mundo em suas relagdes reciprocas e com os paises em desenvolvi-

mento outros que nao a China.
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Gréfico 2 - Tarifa média aplicada a produtos nao agricolas 2014 - 2020
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Fonte: WTO - https://timeseries.wto.org/

Gréfico 3 — Mudancas nas politicas nacionais de investimento, 2003 -2021
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Portanto, nao houve, nos paises relevantes, reversao dos processos de libera-

lizacdo tarifaria de décadas anteriores. J& as politicas nacionais relativas aos in-

vestimentos diretos estrangeiros estdo se tornando crescentemente restritivas e os

principais alvos sdo os setores considerados estratégicos e aqueles que tém a China

como origem do capital.

e Boa parte dos paises em desenvolvimento continua a buscar maior integra-

cao internacional em suas estratégias de desenvolvimento. O RCEP - Regional
Comprehensive Economic Partnership, acordo que retine 15 paises da regido da
Asia-Pacifico, inclusive a China, Japéo, Coreia do Sul, paises da ASEAN e da Oce-
ania — e o AfCFTA® — African Continental Free Trade Agreement, que conta com
54 paises signatarios, sao dois exemplos de acordos preferenciais de comércio

firmados nos ultimos dois anos.

A opcao protecionista esta longe de ser a melhor solucao para a falta de resi-
liéncia das cadeias de valor e a melhor resposta para as preocupacoes ligadas
a seguranga (sejam elas de natureza econémica, sanitaria, geopolitica ou energé-
tica). Da mesma forma que a exposi¢cdo ao comércio internacional pode ser fonte
de volatilidade, quando os choques vém de fora, ela pode mitigar a volatilidade
quando os choques tém origem doméstica, como lembra J. Frankel, em artigo re-
cente’. Além disso, barreiras comerciais podem dificultar a solugdo de problemas
que hoje impactam as cadeias de valor. Frankel se refere a politica de transporte
maritimo dos EUA, que limita o acesso de empresas estrangeiras ao mercado do-
méstico e dificulta a superagado de gargalos que impactam as cadeias, bem como
as tarifas aplicadas pelos EUA as importagdes de painéis solares, que oneram os
investimentos nesta fonte de energia renovavel em plena crise energética mundial.
O governo Biden suspendeu recentemente a aplicagao das tarifas a tais produtos,

reconhecendo implicitamente os custos da barreira comercial.

Para um pais como o Brasil, que registra altos custos de comércio e esta dis-
tante das grandes rotas de transporte internacional, a reducao destes custos
torna-se uma agenda ainda mais relevante em um cenério marcado por choques
de oferta, aumentos de pregos de insumos e encarecimento do transporte. Nes-
se quadro, a liberalizagdo comercial pode representar uma apélice de seguro,
ampliando as fontes de fornecimento de insumos e matérias primas para os
produtores domésticos e reduzindo a dependéncia destes em relacao a setores
oligopolizados que hoje dominam o mercado interno com escassa concorréncia.

6
7

O AfCFTA foi assinado em junho de 2022.

Frankel, J. (2022). Does International Trade Weaken or Strengthen Countries’ Resilience?, Project

Syndicate, June 20.
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e Nesse cenério - que prevalecera no futuro préximo - a disfuncionalidade da

atual estrutura tarifaria e dos niveis elevados das tarifas se tornara mais evi-
dente, os proprios produtores domésticos intensificando pressées para obter re-
dugdes de tarifas de seus insumos e pegas.

E também neste cenario que a indstria mundial operara sua dupla transicao
estrutural - a digitalizacao e a descarbonizacao. A participagdo da industria bra-
sileira nesse processo requer imperativamente redugao dos custos e obstaculos ao

comércio internacional de bens e servicos.

Os processos de redistribuicao de cadeias de valor no mundo podem abrir
oportunidades para o pais. Aproveitar essas oportunidades — que serdo de par-
tida limitadas, considerando o baixo grau de integracdo do Brasil as cadeias — de-
penderd da redugdo dos obstaculos a atuagdo de empresas dentro da légica das
cadeias de valor: os custos de importagdo sdo um dos maiores obstaculos a tal
integragao.

A abertura comercial dos 90 permitiu ao setor agropecuério experimentar um
longo periodo de aumento da produtividade, que cresceu significativamente mais
que a dos setores industrial e de servigos nas décadas seguintes. Uma nova roda-
da de liberalizacdo comercial representaria mais um impulso a produtividade
do setor. Mas, dessa vez, para aproveitar as oportunidades no mercado mundial,
o setor tera que lidar com as exigéncias do mercado internacional e respeitar
com o imperativo da preservacdao ambiental.

Por ultimo, mas ndo menos importante, os argumentos econémicos tradicionais
em favor da liberalizacdo comercial — baseados em seus efeitos positivos sobre
eficiéncia e produtividade e sobre a renda real das camadas mais pobres da po-
pulagdo — continuam a manter sua validade para uma economia como a brasileira,
sub-representada no comércio internacional e carente de estimulos para a compe-
ticdo e a inovagdo. O desempenho de longo prazo da industria d4 conta do esgo-
tamento dos drivers internos que puderam garantir o desenvolvimento deste setor
em um passado ja distante.
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A PROPOSTA DE REFORMA COMERCIAL

A proposta de reforma da politica comercial apresentada a seguir tem como ob-
jetivo “normalizar” a politica comercial brasileira. Ou seja, fazer com que o pais
deixe de ser um ponto fora da curva em termos do grau de protecdo conferido aos
produtores nacionais, aproximando-o daquele vigente na maioria dos paises de grau
de desenvolvimento equivalente. Este ndo deve ser o objetivo final, dado que o que
se almeja é promover a migracao do pais para o mundo desenvolvido.

I d dod lvid

O foco da reforma aqui proposta estad nos instrumentos utilizados para administrar as
importagdes de bens e servicos: tarifas, medidas néo tarifarias, mecanismos que res-
tringem os fluxos de comércio de servicos e negociacdes comerciais. A revisao destas
politicas, na direcao aqui proposta, criaria condi¢coes para a superacao das barrei-
ras que hoje restringem a integracao da economia brasileira ao comércio interna-
cional, impactando negativamente a competitividade dos produtores domésticos.

Um segundo conjunto de medidas aqui propostas volta-se para o gerenciamento
dos custos e riscos potencialmente derivados da liberalizacdo comercial. Além
de responder a preocupagdes com custos sociais e ambientais da liberalizagao, tais
medidas levam em consideragdo o atual contexto internacional, marcado pelos efei-
tos do reordenamento das cadeias de valor. A proposta ora apresentada reconhece a
existéncia destes riscos e incorpora sugestdes politicas e institucionais para mitiga-los.

A esses dois conjuntos de medidas, a proposta acrescenta um grupo de politicas
aqui denominadas complementares, cuja implementacao é relevante para permi-
tir aos produtores domésticos aproveitar as novas oportunidades geradas pela
liberalizacdo comercial, bem como capacitar-se para enfrentar a concorréncia dos
produtos importados. Nesse grupo incluem-se, entre outras, as politicas tributaria,
de financiamento as exportagdes e de inovagdo. O documento ndo formula reco-
mendagdes detalhadas para a implementacao dessas politicas, limitando a apontar a
sua relevancia e algumas diretrizes gerais que deveriam nortea-las.
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Liberalizacao do comércio de bens e servicos
Politica tarifaria

A tarifa de importacao brasileira se caracteriza por aliquotas elevadas, quando
comparadas com as de paises com grau de desenvolvimento semelhante ao do
Brasil, pela alta dispersdo da proteg¢do nominal e efetiva conferida aos diferentes se-

tores, e pelo grande nimero de niveis tarifarios.

Essas caracteristicas da estrutura tarifaria criam incentivos para o estabeleci-
mento de mecanismos de excecdo — os ex-tarifarios® , a lista de exce¢cdes do Brasil
na Tarifa Externa Comum (TEC) do MERCOSUL, entre outros — e de varios regimes
especiais de importacao (Repetro, Recof, Reporto entre outros), tornando a adminis-
tragdo da politica tarifaria complexa e sujeita a negociagdes constantes com setores
produtivos e empresas em busca de ajustes pontuais.

Nesse cenario, a politica tarifaria nao cumpre sua principal funcao: contribuir para
dar previsibilidade de longo prazo para os produtores e investidores no Brasil.

Entre novembro de 2021 e maio de 2022, o atual governo introduziu duas reducdes
de 10% aplicaveis as aliquotas de imposto de importacao de 87% das linhas tarifarias.
Portanto, as aliquotas destes produtos encontram-se hoje 20% abaixo do seu nivel
anterior a novembro de 2021. A primeira redugéo foi previamente negociada com a
Argentina, mas a segunda foi adotada unilateralmente. Em principio, as reducdes,
que nao incluiram os setores automotivo, téxtil, calgados e lacteos, entre outros, es-

tardo em vigor até o final de 2023.

Embora essas iniciativas sejam sinais positivos de uma orientagdo favoravel a redugdo
dos altos niveis de tarifas praticadas pelo Brasil, elas sdo, além de temporérias, parciais
e pouco transparentes nos critérios utilizados para excluir produtos e setores. A reforma
tarifaria ndo deve apenas objetivar reduzir temporariamente a inflagdo, como ocorre no
caso em tela. Uma reforma tarifaria abrangente e adotada a partir de uma pers-
pectiva estratégica deve ser anunciada com antecedéncia, ter critérios explicitos e
transparentes e ser implementada de forma gradual durante quatro anos.

8 O regime de ex-tarifarios permite que o governo brasileiro abra exce¢des na Tarifa Externa
Comum (TEC) dos paises do MERCOSUL para reduzir temporariamente o imposto de importagdo de
bens de capital e telecomunicagdes (BIT) e bens de capital (BK) sem produgdo nacional equivalente.
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® a reforma tarifaria

Os critérios que orientam a reforma tarifaria aqui proposta sao os seguintes: a)
reduzir fortemente a escalada tarifaria que caracteriza a estrutura de protecao;
b) reduzir o custo das importacoes de produtos intermediarios e de bens de ca-
pital; c) simplificar a estrutura tarifaria, diminuindo drasticamente o nimero de
niveis de aliquotas para o imposto de importacao.

A reforma tariféria seria implementada ao longo de quatro anos e a trajetéria de re-
dugdo das aliquotas proposta é a seguinte:

e A partir de 1°. de janeiro de 2023: extensdo a 100% das linhas tarifarias da reducéo
de 20% ja aplicada a grande maioria dos produtos desde maio de 2022. Tal redu-
cao deixaria de ser temporéria e as aliquotas dela resultantes seriam a base para as
trés reducdes subsequentes.

e Em 1°. de janeiro dos trés anos subsequentes, redugdes distribuidas em percentu-
ais iguais das aliquotas de todos os produtos, de forma a leva-las aos niveis apre-
sentados na tabela abaixo.

Ao final dos quatro anos de implementagao, a estrutura tarifaria terd, em suas grandes
linhas, a configuracao apresentada nesta tabela.

Aliquota vigente até novembro de 2021 Aliquota ao final da reforma tarifaria
> 20% 15%
>15% a < 20% 10%
>5%a<15% 5%
< 5% Zero

Essa reforma propiciara uma significativa reducao no grau de protecao no Brasil,
aproximando a politica tarifaria brasileira a praticada pela maioria dos paises
com grau de desenvolvimento semelhante. Ainda que possa parecer reduzida para
os padroes atuais, a aliquota de 15%, que passaria a ser o teto da estrutura tarifaria,
é compativel com a definicdo de pico tarifario adotada pela OMC.

A média simples da tarifa de importagédo do pais chegaria a 5,9% ao final do periodo
de desgravagdo, mais em linha com outros paises em desenvolvimento, como Africa
do Sul, China, Colémbia, Filipinas, Indonésia, Malasia e México, para citar alguns
exemplos, cujas tarifas médias estdo no intervalo entre 5,8% e 8,1%. A tarifa média
brasileira estava em 13,3% em 2020, mesmo ano de comparagao utilizado para os
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demais paises. Vale apontar que, na média dos paises da OECD, organizagdo a cujo
acesso o pais se candidata, a tarifa média era, em 2020, de apenas 4,4%.

® Fim do mecanismo de ex-tarifarios

A reducao das tarifas de importacao sobre bens de capital e de informatica e
telecomunica¢des deve viabilizar o fim do mecanismo de ex-tarifarios, que tem
sido intensamente utilizado para reduzir os custos de importagdo sobre bens ndo pro-
duzidos no pais. Trata-se de um mecanismo altamente discricionario e burocratizado,

que gera custos e distor¢des.

® Adesao a Acordos Plurilaterais de eliminagao de tarifas na OMC: ITA
e Aviacao Civil

A reforma tarifaria horizontal, ou seja, aplicavel a todos os setores, deveria ser
complementada, durante o mandato do novo governo, pela negociacdo da ade-
sao do Brasil ao Acordo de Tecnologia da Informacao (ITA, na sigla em inglés). Tra-
ta-se de um acordo plurilateral negociado na OMC, que pode ser de grande relevan-
cia para facilitar o acesso das empesas brasileiras a tecnologias avangadas, relevantes
para os objetivos de digitalizagdo e descarbonizacdo. Idealmente, a implementagao
do acordo com o Brasil se daria ao final do periodo de aplicagdo do cronograma da

reforma tarifaria acima apresentado.

O ITA foi assinado em 1996 por 43 membros da OMC e busca a eliminagédo das
tarifas de computadores, equipamentos de telecomunicagdes, semicondutores, sof-
twares, equipamentos cientificos e a maior parte das partes e pecas desses equipa-
mentos. Em 2015, o acordo foi expandido com a incorporagédo de novos produtos,
a exemplo da nova geragdo de circuitos, telas sensiveis ao toque, GPS e alguns
equipamentos médicos’.

Em 2020, o nimero de paises participantes do ITA (em sua segunda versao) cresceu
para 82, representando 97% do comércio de bens de tecnologias de informagao. O
Brasil, assim como a Argentina e o México, ndo participa do ITA e aplica tarifas aos
produtos incluidos no acordo nitidamente superiores @ média mundial, mas também

as tarifas desses dois paises latino-americanos (ver tabela a seguir).

9  Ha um movimento em direcdo ao ITA-Ill. Para esta fase, sdo candidatos a inclusdo robés, impres-
soras 3D, equipamentos médicos selecionados, drones, nova geragao de semicondutores, tecnologias
para armazenamento de baterias, entre outros. A evolucdo da lista de produtos ao longo do tempo
revela a velocidade das transformagdes tecnoldgicas e a extensdo dos impactos das tecnologias aos
demais setores da economia.
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Tabela 2 — Tarifa MFN média para produtos selecionados, por grupos - 2018

Argentina Brasil Chile México
Grupos | Média Média Média Média

Minimo | Maximo Minimo | Méaximo Minimo | Méaximo Minimo | Maximo

MFN MFN MFN MFN

ITA 10.8 8.2 13.3 1.9 8.7 14.6 6.0 6.0 6.0 1.1 0.2 2.4
ITA 2 10.0 7.1 12.8 11.6 8.7 14.4 5.9 5.9 5.9 2.7 1.7 4.6
ITA-3 Ex-
pansao 12.5 9.8 14.8 13.1 10.4 15.3 5.7 5.7 5.7 3.3 1.9 5.5
proposta

Fonte: WITS https://wits.worldbank.org/

O Brasil tem uma combinagéo de politicas para este conjunto de equipamentos que
se estende além das tarifas superiores as aplicadas pelas principais economias emer-
gentes. A politica para o setor é marcada pela Lei da Informética, pelas regras da
Zona Franca de Manaus e por administragdo de excegdes tarifarias — ex-tarifarios —
que geram custos de transagdo excessivos, burocracia e reduzem a agilidade empre-
sarial, essencial para este tipo de industria. O desenho das politicas nao favorece a
capacitagdo das empresas para participar de mercados globais.

Os efeitos da adesdo ao ITA se estendem, no entanto, além da industria de tecnologia
de informagdo. Como muitos dos produtos sao de uso geral, eles tém impacto sobre
o desenvolvimento dos demais setores, industriais e ndo industriais, que dependem
dessas tecnologias. E o caso das indUstrias que precisam otimizar o consumo de
energia, usar equipamentos de maior eficiéncia energética ou se mover em diregédo a

tecnologias que contribuam para a eliminagdo do uso do carbono.

Uma ultima iniciativa relevante, também na esfera da OMC, seria concluir o pro-
cesso de adesao - ja solicitada pelo Brasil - ao Acordo de Aeronaves Civis da
organizagao, que consolida em 0% as tarifas de insumos, pecas e produtos utilizados
pelo setor.

® Reducdo acelerada das tarifas para bens de capital ambientais

Mais além dos produtos que fazem parte do ITA, acesso a tecnologias e insumos é
um objetivo que coloca em questdo a estrutura de protegdo comercial do Brasil e, em
especial, o nivel de protecdo conferido a bens intermediarios e de capital, que destoa
significativamente ndo apenas dos paises da OCDE, mas também de outras grandes
economias em desenvolvimento.
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De fato, a comparacao entre tarifas médias praticadas pelo Brasil e outros paises em
desenvolvimento, como México e india, atesta que o Brasil adota niveis de protegdo
para produtos intermediarios e bens de capital, que tém especial impacto sobre a
produtividade da industria, superiores aos desses paises'®.

Esta caracteristica da estrutura de prote¢do no Brasil prejudica também os objetivos
de descarbonizacdo da industria. A adogdo de novas tecnologias ambientais e clima-
ticas por parte do setor manufatureiro seria beneficiada por um novo tratamento ta-
rifdrio para bens ambientais. Este tema deverd estar presente na agenda de politicas
brasileiras orientadas para a reducao de emissdes de gases de efeito estufa.

Um exercicio feito pelo CINDES, com base em uma lista da OECD de 248 bens que
cumprem fungdes ambientais — CLEG (Comprehensive List of Environmental Goods)
—, identificou que cerca de 9% das importagdes totais do Brasil (dados de 2019) séo
de produtos desta lista e sua origem sdo majoritariamente a China e a Unido Europeia.

O Brasil aplica uma aliquota média préxima a 14% para este conjunto de bens.
Nos paises industrializados, a aliquota é de 5,8%. No México, a tarifa média para
esse conjunto de bens é de 3,9%. Na Indonésia, essa média é de 6,9%. Até mesmo nos
socios menores do MERCOSUL observa-se uma disparidade em relagdo ao Brasil (e a
Argentina): beneficiando-se das excecoes no MERCOSUL, Paraguai e Uruguai adotam
tarifas médias para esses produtos de 6% e 7,2%, respectivamente, no mesmo ano.

Nao surpreende, portanto, que, no Brasil, o conjunto de bens de capital ambientais
abrigue um grande nimero de ex-tarifarios e registre incidéncia deste tipo de exce-
¢ao muito superior a produtos que nao sao parte da lista de bens ambientais elabo-
rada pela OCDE de capitulos idénticos do Sistema Harmonizado.

Embora a lista elaborada pela OCDE abrigue produtos com finalidades variadas, nela
estdo incluidos bens de capital, partes e pecas de produtos relevantes para a pro-
ducdo de energia renovavel ou desenvolvimento de infraestrutura de saneamento
bésico, por exemplo. Este conjunto de produtos deveria merecer atengao especial no
desenho da reforma, de modo que as redugdes tarifarias revistas se deem de forma
mais acelerada, na metade do tempo dos demais produtos, por exemplo.

10 Rios, S.P. e Motta Veiga, P. (2018).
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® Revisdo das tarifas consolidadas na OMC

A implementacao da reforma tarifaria deveria ser sucedida por uma revisao auté-
noma das tarifas consolidadas pelo Brasil na OMC. J3 hoje é expressiva a distancia
entre as tarifas praticadas pelo pais e aquelas consolidadas na OMC - para a grande
maioria dos produtos industriais no nivel de 35%. Com a reducéo das aliquotas, as ta-
rifas consolidadas em seu nivel atual serdo maiores do que o dobro das aliquotas mais
elevadas, sendo tal disparidade fonte de incertezas sobre a estabilidade da politica
tarifaria e um incentivo para que interesses desconformes com a liberalizagao tarifaria

pressionem por aumentos de tarifas.
Medidas nao tariférias

A regulagdo administrativa do comércio é elemento relevante da politica comercial de
um pais, pois compde o arsenal de medidas a disposi¢cdo dos governos no controle

fronteirico do comércio exterior.

Para as empresas, os custos dos procedimentos administrativos relacionados as
operacoes de comércio podem ser substanciais e prejudicam a integracao das
firmas locais a dinamica do comércio global. Envolvem nao sé os custos do paga-
mento de taxas aduaneiras, como também os custos derivados do tempo dedicado
a administragdo de atividades relacionadas a etapa de pré-embarque (preparagao da
encomenda, obtengdo de fatura proforma, contratos de frete e seguro etc.), ao em-
barque no exterior (providéncias de documentos, inclusive de anuéncias, da logistica
de embarque de carga) e ao pds-embarque (chegada da mercadoria, controle adua-
neiro e liberagdo da carga na aduana).

Ha requisitos de processamento administrativo, conforme a legislagdo vigente em
cada pais, para as operagdes de importagdo e de exportagdo de bens e de servicos.
Um ndmero expressivo de produtos pode estar sujeito ao licenciamento prévio de
importagdes e ha multiplicidade de érgdos anuentes que dificultam e encarecem o
processo de importagdes. Pesquisas recentes'’ apontam que o efeito de um dia de
atraso em portos representa um custo adicional de 0,6 % a 2,1% do valor da carga
transportada, e que o custo de atrasos para insumos é, em média, 60% maior do que
para bens finais.

11 Ferraz, Ornelas e Pessoa, 2020
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O Brasil se encontra mal posicionado internacionalmente nesse quesito. O pais
ocupava em 2018 o 102° lugar entre 160 paises incluidos no indice de Desem-
penho Logistico (LPl - Logistic Performance Index) desenvolvido pelo Banco
Mundial, que estabelece pontuagbes para as diversas atividades envolvidas com as
operagdes do comércio exterior, entre elas um indicador de eficiéncia na area das
operagdes aduaneiras'?. O indicador do Brasil em 2018 havia apresentado apenas li-
geira melhora em relagdo a 2010, e sinalizava desempenho pior do que o de vérios ou-
tros paises da América Latina, inclusive do MERCOSUL (equiparando-se a Argentina).

Embora inicialmente o atual governo tenha promovido avangos na remogédo ou redu-
cao de barreiras nao tarifarias as importagdes, este processo perdeu impeto a partir
de meados de 2021. Em boa medida, as barreiras nao tarifarias sao instrumentos
cuja gestao esta dispersa em diferentes esferas da administracao publica e sua
remocao exige lideranca e empenho politico para garantir o alinhamento dos di-
ferentes 6rgdos aos objetivos da desburocratizagdo e liberalizagdo de importagdes.

Dentre as iniciativas que podem contribuir para a redugéo dos custos de importagao,
algumas merecem atengdo especial, seja por seu impacto na competitividade dos
produtos brasileiros, seja porque sao areas em que ja houve alguns progressos que
ndo foram adiante por falta de empenho ou lideranca politica:

® Concluséo do Portal Unico de Comércio Exterior com pleno funcio-
namento do Novo Processo de Importagao

O Portal Unico de Comércio Exterior é uma plataforma digital que centraliza a
interacao dos agentes econdmicos com os diversos 6rgaos anuentes e facilita a
coordenacgao intragovernamental, simplificando e harmonizando procedimentos.
O médulo Exportagdo do Portal Unico de Comércio Exterior foi entregue em outubro
de 2018, contemplando 100% das operagdes, o que teria gerado redugao do tempo
médio de operagdo de 13 para 4,85 dias.

Em janeiro de 2021, foi iniciada a implantagdo do médulo relativo ao processo de im-
portagdo, com vistas ao estabelecimento do chamado Novo Processo de Importagao
(NPI). Este moédulo prevé a facilitagdo dos procedimentos de importagdo — consoli-
dagdo de normas e anuéncias na importagdo e remocgao de redundéncias que geram
atrasos nos procedimentos dos agentes econdmicos. Estdo sendo revisadas as nor-

12 Medida de eficiéncia dos despachos aduaneiros, sua rapidez, simplicidade e previsibilidade
pelas autoridades de controle, incluindo as aduanas: https://lpi.worldbank.org/glossary. https://Ipi.
worldbank.org/international/scorecard/radar/254/C/BRA/2018/R/LAC/2018/1/UMC/2018#chartarea,
consulta em 07/07/21
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mas de utilizagdo integrada com os érgaos anuentes nas importagdes, como o MAPA,
ANVISA, IBAMA e INMETRO, entre outros.

Em julho de 2021, o NPI j& amparava cerca de 30% das compras externas, prevendo
o governo que, no final de 2022, este percentual alcangaria 100%. O objetivo final da
implantagdo do NPI é a redugéo substancial do tempo médio de processamento das
importagdes, hoje em 9 dias (contra 17 dias no inicio da implantagédo do NPI).

A implementagdo do NPI perdeu impeto e poucos avangos foram registrados no ul-
timo ano, estando atualmente em 40% o percentual de importagdes cursadas pelo
programa. E fundamental que o novo governo dé énfase a este projeto e garanta
que até o final de 2023 todas as importacoes estejam amparadas pelo NPI.

® Reducéo substancial do nimero de produtos sujeitos a licenciamen-
to ndo automdatico de importacées

O Brasil é um dos paises que mais intensamente utilizam a exigéncia de licencas
nao automaticas de importacao™.

No atual governo, foi eliminada a exigéncia de licengas ndo automaticas de importa-
cao para 600 itens tarifarios. Trata-se de exigéncias que tinham origem na SECEX e
que foram eliminadas por decisdo desta Secretaria’. Encontra-se em curso processo
de avaliagdo das exigéncias de licenciamento que tém origem em outras instituigdes
que atuam como 6rgdos anuentes em operagdes de importacao, de forma a reduzir

ainda mais o alcance das licencas ndo automaticas.

A lista de produtos sujeitos a licenciamento nao automatico no Brasil deve ser
reduzida de forma substancial, tornando-a compativel com aquelas vigentes em
outros paises que participam ativamente do comércio internacional. Esta exi-
géncia representa custos elevados para os importadores ou mesmo impedimento
as compras externas e nao se justifica a ndo ser em casos de produtos especiais ou
aqueles sujeitos a medidas de defesa comercial.

Novamente neste caso, a lideranga politica é fundamental para fazer com que os di-
versos 6rgdos anuentes promovam uma revisao nas listas de produtos e trabalhem no

sentido de remover as exigéncias que ndo sdo efetivamente justificaveis.

13 Ver, Naidin, L. Motta Veiga, P. e Rios, S. (2021)

14 Parte das exigéncias eliminadas se aplicam as importagdes de mercadorias originarias de tercei-
ros paises, que nao os fornecedores dos bens sujeitos a medidas de defesa comercial.
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® Regulacédo para importacdo de produtos remanufaturados

O atual governo realizou consulta publica e estudo de avaliagdo de impacto regula-
tério visando a liberalizacdo das importagdes de bens remanufaturados. A consulta
publica referiu-se ndo apenas a bens de capital, mas também a bens de consumo e a
“cascos” de bens, buscando fomentar a industria de remanufatura no Brasil.

Embora o trabalho técnico tenha sido concluido, a nova regulagdo nao foi imple-
mentada. Permitir a importacao de bens remanufaturados, incluindo a liberagédo das
importagdes de bens de capital, mas também de bens de consumo e “cascos” de
bens, contribuird para o desenvolvimento de uma industria de remanufatura e para o

barateamento dos custos de produgao no Brasil.

® Revisdo do regime de importacdo simplificada pelos Correios ou
servicos de remessa expressa

As importagdes postais ou por remessa expressa enquadram-se no Regime Tributério
Simplificado (RTS) definido pela SRF. Nos termos deste regime, importagdes nessas
modalidades de valor até US$ 3.000 pagam imposto de importagdo de 60% sobre o
valor CIF do produto importado (ou seja, sobre o valor do produto importado acresci-
do dos custos de frete e seguros). Neste percentual estdo incluidos os demais impos-
tos federais, como IPI, PIS e COFINS. Entretanto, ndo esta incluido nessa aliquota o
ICMS, que é cobrado sobre o valor CIF acrescido do imposto de importagéo.

A legislagdo original do RTS™ determinou valor de até US$ 100 como de minimis para
fins da isengdo da incidéncia do imposto de importagao, mas na regulagdo posterior,
a Receita Federal limitou esse valor a US$ 50 e n&o aplica a isengdo quando o expor-
tador para o Brasil é uma empresa, ainda que a importagao seja feita pelo consumidor
final (operagdes b to c). Além disso, a isengdo somente é aplicada quando a importa-
cao é realizada por remessa postal, excluindo as operagdes realizadas por encomen-
da aérea internacional, dando tratamento diferenciado as remessas cursadas pelos

Correios vis-a-vis das empresas de courrier.

O comércio eletrénico vem crescendo no mundo todo e contribui para o aumento
das possibilidades de consumo da populagdo. A cobranga de 60% sobre o valor CIF
dos produtos importados pelo RTS representa uma protecdo expressiva para os pro-
dutos nacionais, uma vez que o custo de transporte muitas vezes supera o valor do

bem no caso dos produtos de baixo valor unitério.

15 Inciso Il do art. 2° do Decreto-Lei n°® 1.804, de 3 de setembro de 1980.
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Ha uma série de distor¢des no regime em vigéncia no Brasil, como a discriminacéo
contra os servigos realizados por empresas de courrier, a desoneragdo dos impostos
indiretos que sao cobrados no comércio de produtos nacionais e o impedimento de
que operagdes entre empresas e consumidores possam ser realizadas pelo RTS.

E importante alinhar o regime brasileiro as praticas internacionais, de modo a
oferecer aos consumidores condicées semelhantes as que vigoram na maioria
dos paises.

Problemas relacionados a fraudes e subfaturamentos, muitas vezes apontados por
empresas nacionais como justificativa para eliminar o regime, ndo o invalidam e de-
vem ser resolvidos no ambito da fiscalizacdo da Receita Federal e da Policia Federal,

uma vez que representam operagdes ilicitas.

® adocao de critérios para a avaliagcdo de interesse publico na revisdo
das medidas de defesa comercial em vigor

Ainda que, no cdmputo agregado do valor das importagdes, o impacto das medidas
de defesa comercial — antidumping e medidas compensatdrias antissubsidios - seja
relativamente reduzido, seus efeitos restritivos sobre as compras externas dos forne-
cedores dos produtos por elas afetados podem ser significativos. No Brasil, a utiliza-
cdo do instrumento antissubsidios é marginal, sendo o cenério da defesa comercial
dominado pelo uso do mecanismo antidumping, em beneficio dos produtores do-
mésticos de bens intermediarios (produtos siderdrgicos, quimicos, vidros etc).

O ativismo brasileiro na aplicagdo da politica antidumping, na primeira metade da
década passada, suscitou questionamentos de segmentos econémicos usuarios in-
dustriais dos produtos sujeitos a essas medidas. Essa reagdo resultou na criagdo, em
2017, de um regime de interesse pulblico para avaliagdo dos efeitos da aplicagado das
medidas de defesa comercial. O mecanismo tem aplicagdo limitada, ja que avaliagdes
sdo mandatdrias, a pedido ou ex oficio, apenas no caso das investigagdes de defesa
comercial originais, sendo facultativas no caso de revisdes de medidas em vigor — jus-

tamente os casos de medidas mantidas por longos periodos.

® apoio, na OMC, a esforcos para atualizar a normativa multilateral
relativa & concessdo de subsidios

Como ja ressaltado, ha hoje, no mundo, crescimento significativo da concessao de
subsidios estatais as empresas, motivados por l6gica de seguranga estratégica e por
objetivos ambientais e climéticos, entre outros. Além disso, a irrupgdo econémica da
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China introduz um enorme desafio para as relagdes comerciais, visto que aquele pais
dificilmente poderia ser caracterizado como uma economia de mercado. Esse cenério
gera legitimas preocupagdes em relagdo a manutengédo de um sistema comercial ba-
seado em regras e, em particular, por disciplinas multilaterais.

Por outro lado, o Acordo de Subsidios da OMC data de mais de 25 anos e parece
desatualizado frente a variedade de novos instrumentos de apoio estatal que foram
sendo desenvolvidos desde a sua entrada em vigor. Ha esforcos no sentido de “em-
purrar” na OMC uma agenda de atualizagdo das regras aplicaveis a subsidios e é do
interesse do pais associar-se a tais iniciativas, apesar da resisténcia que elas encon-
tram por parte de paises como China e india.

No plano interno, o Brasil estd adequadamente equipado, em termos normativos e
institucionais, para, frente a importagdes beneficiadas por subsidios, submeté-las a
avaliagdo e eventual sangdo a luz das regras da OMC, sempre considerando a dimen-
sdo de interesse publico em sua decisdo

Liberalizagao do comércio de servicos

O movimento de fragmentaciao da producao em cadeias internacionais de valor
aumentou a importancia dos servicos nos fluxos internacionais de produtos. A
crescente agregacao de tecnologia a produgdo de bens faz com que a competitivida-
de dos produtos esteja cada vez mais atrelada a competitividade dos servigos. Essa
tendéncia sé tende a aumentar com a Industria 4.0 e a digitalizagdo da produgao.

De acordo com os dados do Trade in Value Added (TiVA) da OCDE (2022), no Brasil,
a parcela do valor adicionado de servigos no total das exportagdes de bens e servicos
aumentou de 42,5% em 2008 para 44,9% em 2018. Nos paises da OCDE essa parcela
passou de 51,4% em 2008 para 53,9% em 2018.

Os servicos no Brasil sio, em muitos casos, caros e de ma qualidade, afetando
a competitividade dos demais setores da economia. O tratamento tributario na
importacao de servicos técnicos no Brasil, essenciais para a incorporacao de tec-
nologia, consultoria empresarial etc., pode variar entre 41% e 51% do valor da
operacao, representando discriminacao significativa em relagdo aos provedores na-
cionais que recolhem em média 18%.

O Brasil ndo dispde de um programa para desonerar a importagado e a aquisigdo de
servigos utilizados por exportadores de bens industriais. Os problemas sdo resultado
de uma combinagdo de distor¢des no método de calculo da tributagdo em que o
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peso da tributagdo sobre a renda se destaca, mas ha também questdes associadas a
tributacdo indireta do PIS/Cofins.

As principais distor¢des identificadas dizem respeito a: i) inclusdo de alguns tributos
na base de célculo de outro; i) ndo aplicagdo de dispositivos destinados a evitar dupla
tributacao; iii) ndo concessdo de isengdo do IOF-Cambio para pagamento de servigos
importados, como ocorre para bens; iv) incidéncia da CIDE-Remessas ao exterior so-
bre a importacao de servigos técnicos que ndo implicam transferéncia de tecnologia;
e v) ndo dedutibilidade das despesas na importagao de servigos que implicam trans-
feréncia de tecnologia, assim como limitagdo dessa dedutibilidade quando os con-
tratos ndo implicam transferéncia de tecnologia, mas devem ser registrados no INPI.

As estimativas para o Brasil sdo de que cerca de 10% dos tributos ndo sao recuperaveis
e um pouco mais de 10% estdo sujeitos a recuperagdo condicionada. Nos demais pa-
ises, os tributos sobre as importagdes sdo plenamente recuperaveis e ha casos, como
no México e Coréia do Sul, em que mecanismos institucionais prescindem do recolhi-
mento efetivo do imposto de importacdo de servigos, o que minimiza eventuais efeitos
sobre o caixa decorrente de atrasos administrativos no reconhecimento de créditos.

® Reduzir a carga tributdria na importacao de servicos, com a extingado
da CIDE-Remessas.

O Brasil é o Gnico pais que cobra CIDE-Remessas e IOF-Cambio em operacoes
de comércio exterior de servigcos. Recentemente, o governo brasileiro iniciou, de
forma gradual, a redugdo das aliquotas desse imposto (IOF-Cambio) como parte do
processo de acessado aos Cédigos de Liberalizagdo de Movimentagdo de Capitais e
de Operagodes Invisiveis da OCDE e a entrada do Brasil na Organizagao.

® Evitar tributacdo sobre as exportacbes de servicos

As distorcoes presentes no atual regime tributacao do comércio exterior de ser-
vicos afetam o fluxo de conhecimento e tecnologias, limitam a oportunidade de
o Brasil ser um centro de cadeias regionais de valor e tém impactos expressivos
sobre a capacidade de o pais exportar servicos. A exportagdo de servigos é igual-
mente afetada por elementos da tributagdo direta e indireta. Na indireta, as fontes de
distor¢bes sao as dificuldades na recuperagdo de créditos que geram cumulatividade
e a natureza das interpretagdes sobre a “nédo incidéncia” do ISS sobre as exportagdes
de servicos. E importante, portanto, aprimorar a definicdo de exportacdo de servigos
com o objetivo de reduzir a inseguranca juridica e evitar a tributacdo indevida de ISS
nas exportagoes.
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Negociacbes comerciais

Ao longo dos ultimos 15 anos, a dinamica das negociagées comerciais no mundo
se alterou significativamente. O sistema multilateral, centrado na OMC, vive pro-
funda crise, o que se explicita na sucessao de impasses negociadores, na paralisia de
seu mecanismo de solugdo de controvérsias e nas profundas divergéncias acerca das
prioridades na agenda de reforma da instituigdo.

Nesse periodo, as negociacées avancaram através de acordos preferenciais
(bilaterais, em sua grande maioria), mas também estas perderam tracdo, sob
o impacto do recuo dos EUA nessa frente e, de forma mais geral, da mudanca
no cendrio politico em que operam o comércio e os investimentos internacionais,
crescentemente condicionado por preocupacdes de seguranga econémica e por ten-
sdes geopoliticas.

A arena multilateral foi tratada por sucessivos governos brasileiros como foro priori-
tario para negociagdes comerciais, desde a criagdo do GATT no pds-guerra. A crise
nesse ambito negociador inviabilizou qualquer negociagao de interesse do pais.

Na esfera das negociagdes preferenciais, o Brasil engajou-se com maior intensidade em
acordos na América do Sul (MERCOSUL e ALADI), assinou acordos irrelevantes econo-
micamente com paises em desenvolvimento de porte expressivo (india e Africa do Sul)
e acordos de livre comércio com parceiros de pouca importancia (Israel e Egito). Nego-
ciagdes envolvendo paises desenvolvidos, como a ALCA (EUA e Canadda) ou MERCO-
SUL-Unido Europeia, fracassaram ou demoraram mais de 20 anos para ser concluidas.

De fato, foi somente em 2019 que as negociagdes entre o MERCOSUL e os dois blo-
cos europeus — Unido Europeia e EFTA - foram concluidas, o que constitui um marco
na politica comercial brasileira, ainda que a concretizagdo de seus efeitos comerciais
dependa da ratificagdo e entrada em vigor dos acordos.

Embora o cendrio internacional seja restritivo para qualquer estratégia comercial que
faga da negociacdo de acordos preferenciais o seu principal pilar, manter a dimensao
negociada de uma politica comercial voltada para a liberalizacao continua a fazer
sentido para o Brasil, considerando os seguintes fatores:

e Numa estratégia que se apoiard principalmente na liberalizagdo unilateral, a di-
mensao negociada pode contribuir para melhorar as condicées de acesso ab-
solutas e relativas (isto é, vis-a-vis dos concorrentes brasileiros) aos merca-
dos relevantes para as exportagées brasileiras. O Brasil enfrenta, nos mercados
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sul-americanos e dos paises desenvolvidos, concorrentes que se beneficiam de
acordos preferenciais em vigor e estes contemplam a eliminagéo de tarifas — prin-
cipalmente as incidentes sobre produtos industriais;

e Acordos preferenciais de comércio profundos incluem a dimensao regulatéria
das politicas comerciais e de politicas apenas indiretamente relacionadas ao
comércio, valorizando os principios de transparéncia, enforcement e convergéncia
entre os signatérios. Nesse sentido, eles podem contribuir para a atualizagéo da
regulagdo brasileira em diversas dreas com base nas melhores praticas internacio-
nais, em linha com o que pode esperar da adesdo a OCDE, embora, no caso dos

acordos, com compromissos vinculantes na maioria das vezes; e

e Em cenérios de crise ou de tensGes econdmicas ou geopoliticas que afetam o co-
mércio ou o respeito as regras multilaterais, acordos preferenciais atuam como
redes de seguranca para a preservacao de beneficios e de condi¢oes de acesso
a mercados.

O atual contexto de incertezas quanto a configuragdo da cooperagao internacional
que resultard da dominéncia da geopolitica e dos temas de seguranga sobre as alian-
cas econdmico-comerciais nos proximos anos nao facilita a construgdo de uma agen-
da ambiciosa na esfera das negociagbes preferenciais. Apesar disso, ha indicios de
que os movimentos de regionalizacdo podem recuperar algum félego, embala-
dos pela revisao nas cadeias de fornecimento. O Brasil deveria manter esses movi-
mentos em seu radar, definindo pragmaticamente uma agenda de prioridades:

O Iniciativas prioritarias, seja por sua relevancia para permitir o avango no
projeto de abertura comercial do Brasil, seja pelo grau de maturidade ja
alcangado para sua implementagéao:

m Ratificacdo dos acordos j& negociados com a Unido Europeia e a
EFTA: a entrada em vigéncia destes acordos deveria ser a prioridade

de politica comercial brasileira nos préximos anos. Esses acordos sig-
nificam a entrada do Brasil no mundo dos acordos comerciais profun-
dos (DTAs, na sigla em inglés). No atual contexto internacional, ha in-
dicios de recuperagdo da unidade e da relevancia da Unido Europeia,
aumentando a importancia geopolitica e econdmica de um acordo
com o bloco para o Brasil.
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m Revisdo do modelo do MERCOSUL: o Brasil deveria buscar a revisao

do modelo de integracdo do MERCOSUL de modo a criar condi¢cdes
para promover uma abertura comercial que inclua as dimensdes auto-
noma e negociada. A persisténcia do modelo de unido aduaneira do
bloco é um impedimento para que a liberalizagdo comercial avance
no Brasil. A importédncia do MERCOSUL para as boas relagdes politi-
co-militares do pais com os vizinhos recomenda que o Brasil invista
no fortalecimento de uma &rea de livre comércio com os sécios, lide-
rando a remocdo de barreiras ndo-tarifarias e a convergéncia de regu-
lagdes que facilitem o trénsito de mercadorias, servicos e pessoas e
a formagdo de encadeamentos produtivos. A negociagao dos termos
desta revisdo deveria ser feita no primeiro ano do novo governo para
que as redugdes tarifarias a serem introduzidas a partir de 2024 pos-

sam ser implementadas sem constrangimentos.

Construcdo de um espaco de livre comércio na América do Sul: o

cendrio internacional sugere que os arranjos regionais tendem a re-
cuperar algum terreno na governanga do comércio internacional. O
fato de que os acordos sub-regionais no continente sul-americano
ja tenham levado a completa implementagdo dos cronogramas de
eliminagdo tarifaria representa uma base institucional e de politica
comercial sobre a qual os paises podem trabalhar para avancar em
direcdo a um acordo regional mais abrangente. Hd uma vasta gama
de temas que sao relevantes para propiciar maior integragdo produti-
va na regido, mas que ndo contam com uma base comum, incluindo
modernizagdo e convergéncia dos regimes de origem que regem as
preferéncias bilaterais, convergéncia de normas, regulamentos técni-
cos, medidas sanitarias e fitossanitarias, facilitacdo do comércio, entre
outros. Outro elo fundamental faltante é a construcdo de uma infra-
estrutura de transporte que reduza os custos do comércio e torne
possivel a integragdo produtiva. Essa agenda é velha conhecida dos
paises da regido, mas nem por isso menos importante.

O Iniciativas com negociagées em curso ou com agenda de ampliacao
pendente

m Aprofundamento das relacdes econémico-comerciais com a Amé-

rica Latina: as relacdes entre, de um lado, México, de outro, Brasil
e Argentina sdo os principais elos faltantes para a consolidagdo de
um Espago de Livre Comércio no ambito da ALADI. Embora dificil, a
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manutengdo dos esforgos de negociagdo para o aprofundamento do
acordo de preferéncias com o México deve permanecer na agenda
brasileira, inclusive como um vetor para avangos futuros em direcéo a

integragado latino-americana.

m Conclusdo das negociagdes em curso com Coreia do Sul e Canada:
a assinatura de acordos preferenciais com estes dois paises, somada

a entrada em vigéncia dos acordos com a UE e a EFTA, representaria
um avango importante para a participagao do Brasil na rede de acor-
dos comerciais profundos.

Em que pese a crise do multilateralismo, esta instancia de negociacido e producao
de regras deveria continuar merecendo prioridade por parte do novo governo.
Além de se engajar ativamente nas iniciativas de discussdo sobre a reforma da insti-
tuicdo e sobre temas especificos como comércio eletrénico, subsidios a pesca, o pais
deve continuar a trabalhar para evitar retrocessos na agenda de subsidios agricolas,
que penalizaria os paises exportadores efetivamente competitivos. Como se obser-
vou na recente Conferéncia Ministerial da OMC, essa é uma questdo que ganhara
forca na agenda, “empurrada” por interesses protecionistas, mas também por preo-
cupagdes legitimas de seguranga alimentar em paises pobres.

No periodo recente, o pais solicitou adesdo ao Acordo de Compras Governamentais
da OMC e estd em negociacdes com diversos signatarios em torno de sua oferta
inicial, que inclui érgdos federais e de 20 estados da federagdo. Seria importante con-
cluir este processo, ja bastante avangado, no inicio do periodo do préximo governo.
As outras iniciativas relevantes para o pais no ambito multilateral sdo apresentadas na
secdo dedicada a politica tarifaria.

Politicas de acompanhamento e mitigacao de riscos

Nao se pode ignorar que uma reforma comercial traz consigo riscos que exigem
atengao e a mobilizacdo de politicas complementares para mitiga-los. Da-se aqui
especial relevo aos impactos sobre trabalho e emprego no periodo de transicédo, a
eventuais efeitos sobre o meio-ambiente e, no atual contexto internacional, ao fun-

cionamento das cadeias de suprimentos.
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Trabalho e emprego

De um processo de liberalizagdo comercial espera-se que gere aumento da produ-
tividade da economia, reducdo de custos e ganho de renda entre as camadas mais
pobres da populagdo. As experiéncias de diferentes paises e a literatura econdmica
legitimam tais expectativas.

Tais efeitos resultam da aproximacao da estrutura produtiva do pais as suas vantagens
comparativas — a liberalizagdo promovendo a realocagédo intersetorial de fatores — e
de mecanismos de realocagao de recursos que operam no plano intrassetorial: as em-
presas menos produtivas deixam o mercado e parcelas de mercado detidas por estas
firmas passam as empresas mais produtivas.

Também é esperado que a liberalizacao produza ganhadores e perdedores, os
setores mais protegidos e as firmas mais ineficientes tendendo a sofrer maior
impacto do processo. Ganhos de comércio e seus efeitos distributivos estao in-
trinsecamente ligados.

A percepgao de que a mesma dindmica por tras dos resultados econémicos positivos
da liberalizagdo comercial estd na origem de custos de ajuste ao cenério pos-liberali-
zagdo — e que tais custos podem ser elevados e de lenta absor¢do — levou a agenda
de politica comercial a integrar a suas preocupagdes a questdo dos custos econdmi-
cos e sociais da abertura.

Diante dessa constatacao, um projeto de abertura comercial deve considerar ex-
plicitamente os custos de ajustamento a situacao pés-liberalizagao e reconhecer a
fragilidade da hipotese tedrica de mobilidade perfeita dos fatores de produgao como
driver do processo de ajuste.

De um lado, a existéncia de tais custos reduz o ganho agregado de bem-estar e incide
sobre a economia politica do processo, “alavancando” os interesses que se organizam

politicamente para bloquear a liberalizagao e evitar a exposi¢do a concorréncia externa.

De outro, a hipdtese de mobilidade perfeita dos fatores de produgéo e, em especial,
do trabalho é claramente irrealista. O custo de mobilidade do trabalho entre setores
ou regides é elevado, e habilidades e capital humano podem ser especificos a de-
terminadas atividades. Isto implica que o ajuste ao novo equilibrio é demorado, e a
perda de bem-estar durante essa transicdo pode ser consideravel, anulando parte
dos ganhos potenciais com a abertura.
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Com o objetivo de estimar os impactos de uma reforma tarifaria, como a ora proposta,
sobre a dindmica do mercado de trabalho, um dos estudos elaborados no dmbito deste
projeto’® utilizou um modelo de equilibrio geral que incorpora um modelo de comércio a
uma estrutura de escolha dinamica discreta ocupacional, com custos de mobilidade que
impedem o ajuste imediato da mao de obra diante de alteragdes nos precos e salarios.

Como esperado, os resultados da simulacdo dos impactos da reforma tariféria
proposta pelo CINDES mostram uma contracdo no emprego nos setores indus-
triais, acompanhada de um aumento no setor de servicos. O setor de téxteis, ves-
tuario, couro e calgados foi responsavel por quase metade da redugdo no emprego
industrial. Ressalte-se que este é o conjunto de setores mais protegido atualmente,
com tarifa média superior a 25%. A contribuicdo dos demais setores ndo ultrapassa
15%, e em alguns casos foi negativa, o que significa que o emprego do setor se ex-
pandiu, no cenario proposto pelo CINDES, compensando parte do efeito sobre os
demais — sobretudo em alimentos e bebidas e petréleo e derivados.

Deve-se ressaltar que os setores que se expandem - em particular os ndo co-
mercializaveis, que se beneficiam da disponibilidade de insumos com custo mais
baixo - o fazem em tal magnitude que mais do que compensam a contracao no
emprego dos setores prejudicados pela abertura, redundando em uma leve redu-
¢ao na taxa de desemprego. Ao final do periodo de ajuste o desemprego encontra-se
cerca de 0,8 ponto percentual abaixo do cenério base, uma reducao de 7,5%.

Para além dos efeitos sobre cada setor, chama a atengdo o principal resultado da in-
troducao de custos de mobilidade no modelo: a lentiddo no ajustamento, que, a de-
pender do setor e cenario, pode demorar até cinco anos ou mais para se estabilizar. E
precisamente essa morosidade no ajuste, associada aos custos incorridos quando os
trabalhadores sdo obrigados a trocar de setor, que impede a fruicdo dos ganhos de
comércio potenciais em sua totalidade.

Uma vez que a perda de bem-estar com a rigidez no ajustamento ao choque decorre
fundamentalmente dos custos de mobilidade dos trabalhadores entre setores, uma
pergunta que surge naturalmente é: o que ocorreria caso esses custos fossem redu-
zidos? Supondo a adogdo de um conjunto de politicas que sejam capazes de reduzir
os custos de mobilidade e facilitar o ajustamento, qual seria o efeito sobre a trajetéria
do emprego e quanto isso reduziria o custo do ajuste?

16  Ver Carneiro, F L. (2022).
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Exercicios contrafactuais com a mesma proposta de desgravagéo tarifaria, mas com o
parametro de custos de mobilidade reduzidos a metade, o que significaria um merca-
do de trabalho com rigidez préxima ao nivel dos EUA, resultaram em redugdo do de-
semprego mais do que duas vezes superior aos exercicios anteriores. O menor custo
de mobilidade também gerou um maior efeito sobre o bem-estar — um aumento de
quase 9% no cenario de liberalizagdo aqui proposto.

Em diversos episddios de abertura comercial em diferentes paises — inclusive na ex-
periéncia brasileira da primeira metade da década de noventa — as regies em que
se concentravam atividades mais afetadas pela liberalizagdo sofreram impactos ne-
gativos e duradouros sobre a atividade econémica, emprego e salérios, tendo sido
limitada a migragéo de trabalhadores em resposta a tais efeitos.

Para lidar com esta questdo, diversos paises adotaram politicas de mitigagdo de im-
pactos negativos do comércio sobre o mercado de trabalho, que podem dar algumas
indicagdes sobre o que pode ser feito atenuar tais efeitos e reduzir seus custos. Em-
bora programas de retreinamento parecam ter efetividade limitada, h& casos — como
mostram novas avaliagdes do TAA — Trade Adjustment Assistance dos EUA, por exem-
plo — em que houve ganho significativo, embora temporério — o que poderia ser sufi-
ciente para mitigar o custo de ajustamento, que em principio também é temporario.

Politicas que atacam diretamente os custos de mobilidade intersetorial e interregional
sdo consideradas mais eficazes pela literatura especializada. Algumas medidas rela-
tivamente simples e pouco custosas, como assisténcia & obtengdo de informagdes
de emprego em diferentes regides ou subsidio a transporte para relocagdo, podem
ajudar a acelerar o ajuste no mercado de trabalho e diminuir o custo de transicéo.

No entanto, esse tipo de politica também nao pode ser considerado uma pana-
ceia. O estimulo a mobilidade interregional pode gerar, como efeito colateral, o esva-
ziamento de localidades negativamente afetadas pela abertura, com consequéncias
negativas e duradouras. Além disso, ha evidéncia que os efeitos do comércio interna-
cional sobre o emprego nao se limitam aos setores diretamente afetados, podendo
gerar spillovers negativos que atingem setores a principio isolados da concorréncia
internacional como o de servigos, ampliando os efeitos negativos do comércio sobre
as regides e localidades mais afetadas pela liberalizagdo.

e Importancia da avaliacdo de impactos da politica de liberalizacdo sobre emprego

Para desenhar politicas de mitigagdo dos impactos negativos sobre trabalhadores
deslocados nos setores perdedores é importante ter informagdes o mais precisas
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possiveis sobre: (i) os setores que apresentam expanséo e retragdo da demanda por
trabalho nos anos que se seguem ao processo de liberalizagéo; (i) a distribuicao espa-
cial desses setores; e (iii) as habilidades demandadas nos setores em expanséo.

e Readequacdo das politicas ativas de requalificacdo profissional existentes as neces-
sidades de mitigacdo dos custos da abertura

Ha uma série de politicas ativas, nos ambitos nacional e subnacional, voltadas para a
assisténcia a obtenc¢do de emprego e para a requalificagdo profissional. Antes de criar
programas especificamente para lidar com as necessidades de mitigagdo de impac-
tos da liberalizagdo comercial sobre o emprego, é preferivel integrar as informagdes
mencionadas acima aos objetivos e desenhos dos programas existentes, de modo a
evitar desperdicio de recursos e aproveitar as redes e sinergias ja existentes.’

e Coordenacdo entre os entes nacionais e subnacionais

Nesses desenhos de politicas, é importante levar em consideracao as diferentes ne-
cessidades regionais/locais e garantir que os instrumentos disponiveis cheguem aos
locais onde eles sdo necessarios. Uma vez que os impactos da liberalizagdo comer-
cial sobre o emprego tém forte componente setorial/microrregional, é importante
a coordenagdo entre as instancias nacionais, que devem incorporar a preocupagao
com a mitigagado dos custos da liberalizagdo as politicas de capacitagao profissional
e emprego, e as subnacionais que devem agregar instrumentos locais e contribuir na

operacionalizagdo dos programas.

e Reforco aos programas horizontais de protecdo social

Ainda que se adote um amplo programa de requalificagdo profissional e que um
abrangente programa de reformas modernizantes seja adotado, é for¢oso reconhecer
que sempre haverd um contingente de trabalhadores deslocados do emprego de for-
ma mais duradoura ou ainda permanentemente. Com maior impacto que a liberaliza-
cao comercial, a automagéo produtiva e a adogdo de novas tecnologias tendem a exi-
gir habilidades que dificilmente alguns trabalhadores terdo condi¢des de incorporar.
Portanto, é essencial que o pais conte com um programa de protegdo social robusto.

17 Um esforgo no sentido de identificar e discutir critérios para adaptagdo dos instrumentos e
politicas de requalificacdo j& existentes as necessidades de uma eventual reforma da politica comer-
cial pode ser encontrada em Secretaria Especial de Assuntos Estratégicos, Presidéncia da Republica
(2018).
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Desenvolvimento sustentavel

A agenda de desenvolvimento sustentavel — em sua dimensdo ambiental e climatica —
vem ganhando crescente prioridade nas politicas nacionais e na esfera internacional.
Ha uma demanda para que as politicas comerciais contribuam para alcangar as metas
ambientais e climaticas, mitigando os efeitos negativos do comércio sobre meio am-
biente e clima e — objetivo mais ambicioso — promovendo a expansao de fluxos de
comércio baseados em processos de produgao sustentaveis.

Apesar da distancia entre a agenda comercial e a ambiental/climatica no Brasil,
a perspectiva de reforma comercial abrangente com viés de liberalizacdo é uma
oportunidade para discutir as implicag6es ambientais e climaticas de tal reorien-
tacdo da politica e os caminhos para compatibilizar objetivos de eficiéncia econémi-
ca e ambiental/climatica no processo de liberalizagao.

A questdo se coloca porque a convergéncia virtuosa entre objetivos econémicos e
ambientais ndo emerge natural e necessariamente a partir de movimentos na poli-
tica comercial e, em especial, da redugao de tarifas e de outras barreiras as impor-
tagbes. A liberalizagdo comercial pode ter efeitos liquidos positivos ou negativos
sobre os niveis de poluicdo e de emissao de CO, e outros gases de efeito estufa de
uma economia.

A intensidade e direcao de tais efeitos variam ao longo do tempo, em funcao
dos impactos estaticos e dinamicos da liberalizacao - estes ultimos relacionados
principalmente aos investimentos e ao acesso das empresas a novas tecnologias
e a bens de capital mais eficientes. Em funcdo da complexidade metodolégica, os
modelos usados pelos economistas tém dificuldade para integrar os efeitos dinami-
cos da liberalizacdo e seus resultados tém sua validade restrita aos efeitos estaticos e
a periodo limitado de tempo apés a liberalizagao.

No curto prazo, os efeitos ambientais e climaticos dessa mudanca estrutural depen-
dem do saldo liquido de emissdes entre os setores beneficiados e aqueles negativa-

mente impactados, em termos econémicos, pela liberalizagéo.

Em horizonte de tempo mais longo, outros vetores entram em agao, envolvendo os
efeitos dinamicos da liberalizacdo: acesso facilitado a novas tecnologias e bens de
capital, novos investimentos e ganhos de mercado por parte de empresas mais pro-
dutivas e eficientes ambientalmente.
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Uma sintese dos possiveis impactos ambientais e climaticos de um movimento de li-
beralizagdo comercial horizontal, como o aqui proposto no caso do Brasil, contempla
os seguintes aspectos:

e parece razoavel supor que a liberalizacio comercial teria, no curto prazo e
através do crescimento do comércio e da producao, um efeito escala de au-
mento de emissdes, possivelmente fortalecido por efeito composi¢do que bene-
ficiaria os setores exportadores do agro e da mineragdo. Estes efeitos podem ser,
em parte, compensados por medidas tecnoldégicas que reduzam as emissdes, mas
é prudente considerar que o efeito agregado da liberalizagéo seria, no curto prazo
um aumento moderado de emissdes domésticas, ligado ao crescimento do comér-

cio e, em particular, a maiores exportagdes de produtos de origem priméria.

e os efeitos tecnolégicos se materializam em prazos mais longos do que os de
escala e composicdao, mas podem ser bastante significativos, em termos econé-
micos e ambientais. Diversos estudos concluem que os efeitos de selegdo e realo-
cagao desencadeados pela liberalizagdo podem ser grandes em relagao aos efeitos
de recomposicao setorial, contribuindo significativamente para reduzir emissoes.

e os meios mais adequados para lidar com as externalidades das atividades pro-
dutivas sobre o meio ambiente e o clima sao politicas ambientais e climaticas.
Até porque, em boa medida, os requisitos de politica ambiental relacionados aos
riscos da liberalizagdo nao diferem dos que ja se impdem hoje para que a produgao
de origem agropecuéria brasileira ndo venha a ser sancionada negativamente pelas
novas regulagdes europeias relacionadas a desmatamento, due dilligence e outros
fatores.

Diante disso, as seguintes recomendacdes deveriam ser levadas em consideracdo:

e rigor da politica ambiental do pais: considerando a origem setorial do aumento
esperado das emissdes no pds-liberalizagdo, o rigor da politica ambiental do pais é

um fator-chave para se enfrentarem os eventuais impactos ambientais e climaticos
do processo de liberalizagdo, que muito provavelmente se concentrardo nos seto-
res agropecuarios. Os esperados efeitos de curto prazo da liberalizagdo reforgam
essa recomendacao.

e inclusdo de compromissos de desenvolvimento sustentavel nos acordos comerciais
negociados pelo Brasil: a liberalizagdo comercial negociada com paises e blocos

ativos no enfrentamento da crise climéatica pode ser um instrumento Util de pressao

desejavel sobre as praticas e politicas ambientais brasileiras e ndo hd nenhuma
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contraindicagcdo econdmica relevante a que os acordos exergam este papel, ainda
que para tal seja necessario ampliar a capacidade de enforcement dos acordos,
através de mecanismos mais sélidos de resolucdo de controvérsias.

e engajamento dos atores publicos e privados nas arenas de formulagdo de padrées
voluntarios de sustentabilidade: a participagado de atores privados e publicos brasi-

leiros nas arenas em que se discutem e elaboram padrdes voluntérios de sustenta-
bilidade ganha crescente relevancia em uma agenda de integragédo do pais a eco-
nomia global. E do interesse do pais que o tema seja tratado na esfera de regulagéo
dos Estados, por meio de discussdo e negociacdo em organismos intergoverna-
mentais, como a OMC, para evitar que a proliferacao de padrdes privados, criados e
governados sob os mais diferentes modelos e influéncia de interesses diversos, gere
impactos negativos sobre o sistema de regras aplicadas ao comércio internacional.

Além dessas recomendagdes, cabe lembrar a proposta formulada na segdo sobre
politica tariféria, relativa ao tratamento preferencial, no cronograma de desgravacao,
a ser conferido aos bens de capital ambientais.

Vulnerabilidade das cadeias de suprimentos

Os anos 1990 e a primeira década deste século, pelo menos até a crise de 2008,
foram os anos de ouro das cadeias internacionais de valor. A partir de 2011 observa-
-se redugdo do ritmo de expansao do comércio mundial, que passou a acompanhar
— quando muito — o crescimento do PIB, em contraste com o padrdo observado nas
décadas anteriores, quando o comércio cresceu acima do PIB.

Até meados da década passada era possivel afirmar que a redugdo do ritmo de expan-
sdo das cadeias de valor seguia uma légica em grande medida econdmica, de reducéo
de novas oportunidades de expansdo — embora o protecionismo comercial e na érea
de investimentos j& pudesse estar contribuindo para tal tendéncia. A partir de entéo, é
certo que fatores ndo econdémicos, como a disputa tecnoldgica e geopolitica entre os
EUA e a China e, mais recentemente, a pandemia do Covid 19, passaram a ter papel
relevante, levando a intensificacdo do debate acerca do futuro das cadeias de valor.

De fato, a percepg¢ao de risco associada as cadeias de valor se intensificou a par-
tir de 2020. A producgéo e exportagdo de alguns equipamentos e insumos essenciais
para o enfrentamento da Covid 19 eram concentradas em um ou pouquissimos pai-
ses, criando uma situagao de dependéncia em relagdo a eles.
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Entre as respostas a tais preocupagdes destacam-se as voltadas para aumentar a ca-
pacidade de producao doméstica de produtos médico-hospitalares e de suas cadeias
de valor, em geral em detrimento das importagdes, sobretudo quando estas tém
origem em um Unico pais. Embora essas preocupagdes ainda ndo se tenham tradu-
zido em medidas concretas, as recomendagdes de politica que delas decorrem vao
na mesma diregdo daquelas motivadas por preocupagdes relacionadas a seguranga
e resiliéncia econdmica dos paises diante dos riscos representados pelas cadeias

internacionais de valor.

Nos EUA, um ataque adicional, mas ndo menos relevante, a légica das cadeias in-
ternacionais de valor, veio através da Ordem Executiva 14107, de 24 de fevereiro de
2021 — America’s Supply Chains — emitida pelo Presidente Biden. A Ordem Executi-
va prevé a realizagdo de “uma avaliagdo abrangente de cadeias de valor criticas do
pais para identificar riscos, atacar vulnerabilidades e desenvolver uma estratégia para
promover resiliéncia”. O termo resiliéncia tornou-se pega-chave na discussao sobre
cadeias de valor, em nivel governamental ou empresarial. Segundo Relatério de ava-
liagdo encomendado pelo Executivo dos EUA, “a resilient supply chain is one that
recovers quickly from an unexpected event”.

A preocupagdo com os riscos decorrentes da estruturagdo da produgdo de bens em
cadeias internacionais de valor se manifesta também em outros paises, como a Aus-
trdlia. Em 2021, foi criado o Escritério de Resiliéncia de Cadeias de Valor, para moni-
torar as vulnerabilidades e coordenar as respostas do governo para garantir acesso

aos bens essenciais.

Na medida em que as economias se recuperavam dos efeitos da pandemia, inter-
rupgdes nos fluxos de produtos de diversas cadeias internacionais de valor em vérios
setores foram se tornando um novo normal, em fungdo da concentracdo geografica
da produgdo de insumos relevantes para diferentes cadeias e da desorganizacao das
cadeias de logistica.

A este cendrio veio se agregar a invasdo da Ucrania pela Russia, em fevereiro de
2022, o que estendeu as cadeias de suprimento de alimentos, minerais, petréleo e
gas o quadro de desorganizagdo até entdo concentrado nas redes de produgdo da

indUstria manufatureira.
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Diversos setores da economia brasileira ja sentem os efeitos deste cenario interna-
cional: a produgdo automotiva, bem como outros setores dependentes do acesso a
semicondutores, tem seu fluxo de operagdes afetado, enquanto os setores do agro-
negdcio se defrontam com o risco de escassez — ou de forte encarecimento — de in-

sumos como os fertilizantes.

Em um pais onde o tema da insercao internacional da economia ainda é fortemente
influenciado — sendo dominado - pela mitologia da substituicdo de importagdes, nao
pode surpreender que propostas de politicas voltadas para fomentar a produgéo do-
méstica de semicondutores — ja esbocada sem sucesso em diferentes ocasides — e a
autossuficiéncia no setor de fertilizantes sejam quase que imediatamente formuladas,
sem discussdo de seus eventuais custos para a sociedade.

Embora evitando as soluges simplistas empurradas por grupos de interesse benefi-
ciarios de novos movimentos de substituicdo de importagdes e reconhecendo que a
administragdo dos riscos associados as cadeias internacionais de valor é um problema
a ser administrado principalmente pelas empresas, parece inegavel que esse tema
requeira agdes de politica publica.

Nesse sentido, as ideias a ser emuladas no pais poderiam inspirar-se em iniciati-
vas, como a da Australia, cuja Comissao de Produtividade conduziu uma cuida-
dosa avaliacdo dos riscos e vulnerabilidades das cadeias das quais a Australia
participa, a montante ou a jusante (ver Box 2).

BOX 2 - Cadeias de suprimento vulneraveis — relatério da Comissao
de Produtividade da Australia - 2021

O problema

As cadeias de suprimentos da Australia mostraram-se geralmente resilientes em res-
posta a pandemia de Covid-19, restricbes comerciais inesperadas, os devastadores
incéndios florestais de 2019-20 e inundagdes de 2021 no leste do pais. No entanto,
essas experiéncias destacaram potenciais vulnerabilidades. O inicio do Covid-19 teve
impactos imediatos na logistica e no transporte. Um aumento global na demanda de
alguns bens essenciais, principalmente equipamentos de protecao individual, com
restricdes de exportagdo impostas a esses produtos por alguns governos, adiciona-
ram um grau de urgéncia a situagdo que se desenrolava.




Nesse ambiente, houve uma proliferagédo de opinides sobre o grau de autossuficién-
cia da Australia e sobre a melhor forma de gerenciar os riscos envolvidos. A Comissdo
de Produtividade foi entdo solicitada a examinar a natureza e a fonte dos riscos para
o funcionamento efetivo da economia e o bem-estar da Austrédlia, associados a inter-
rupgdes nas cadeias de suprimentos globais.

O estudo da Comissao de Produtividade: metodologia e resultados

O objetivo do estudo ¢é reforgar a preparagao da Australia para lidar com possiveis
interrupgdes globais no fornecimento de insumos (riscos a montante), bem como in-

terrupgdes globais nos mercados de bens e servigos (riscos a jusante).

A metodologia desenvolvida pela Comissdo primeiro identifica os produtos que séo
vulneraveis a interrupgdes na cadeia de suprimentos. Em seguida, identifica quais
desses produtos vulneraveis sao usados em industrias essenciais. A etapa final depen-
de da avaliacdo de especialistas para testar a analise baseada em dados e determi-
nar, dentre os produtos vulneraveis usados em industrias essenciais, aqueles que sao
criticos: bens e servigos que nao podem ser substituidos facilmente ou o processo de
producao ndo pode ser ajustado a curto prazo para evitar a sua utilizagdo.

Para identificar quais produtos importados sdo vulneraveis, sdo aplicados filtros aos
dados comerciais. O primeiro filtro verifica se as importagdes da Austrélia sdo al-
tamente concentradas (supostamente quando o principal fornecedor responde por
mais de 80% das importagdes de um produto). O segundo filtro determina se ha
fornecedores alternativos que a Austrélia poderia acessar em caso de interrupgao (su-
postamente quando o principal exportador representa mais de 50% das exportages
globais). O terceiro filtro determina se as importagdes consideradas concentradas sao
originarias do principal fornecedor global em um mercado concentrado.

A lista de importagdes vulneraveis decorrentes da ampla varredura de dados revela
muitos produtos que, embora tenham altas concentragdes de importagdo, provavel-
mente ndo serdo criticos — diretamente ou como insumo na produgdo de bens e
servigos essenciais — para o bem-estar dos australianos. Exemplos de tais produtos
incluem decoragdes festivas, vinho espumante, itens de vestuério e brinquedos.
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O segundo passo na operacionalizagdo da metodologia envolve identificar se alguma
importagao considerada vulneravel foi usada para produzir bens e servigos essenciais.
Isso envolve vincular dados de comércio e produgao relacionados a um grupo de indus-
trias essenciais. As importagdes vulnerdveis constituem uma pequena fragcdo do valor
dos insumos utilizados na produgdo de bens e servigos essenciais. Além disso, menos
da metade de todas as importagdes vulneraveis sdo usadas em industrias essenciais.

Em conjunto, a andlise oferece evidéncias sugestivas — mas nao conclusivas — de que
muitos bens e servigos essenciais ndo dependem criticamente de insumos importa-

dos vulneraveis.
O papel do governo

Na visdo do relatério da Comissdo, cabe ao gerenciamento eficiente de riscos da
cadeia de suprimentos equilibrar o trade-off entre os custos de uma interrupgéo e o
custo de oportunidade de investir no gerenciamento de riscos. Tais riscos sdo melhor
gerenciados por aqueles que tém incentivos diretos para mitiga-los, ou seja em geral
as proprias empresas. As principais estratégias usadas para se preparar para os riscos
da cadeia de suprimentos incluem: aceitar o risco residual (sem agao), estocagem,
diversificacdo de fornecedores ou mercados, contratagdo contingente e desenvolvi-
mento de capacidade doméstica. Vérias estratégias provavelmente serdo necessérias

para mitigar os riscos a montante.

Também pode haver circunstancias em que haja uma justificativa para o governo in-
tervir na gestdo do risco de mercado. Por exemplo, a intervengao pode ser justificada
quando o gerenciamento de risco por uma empresa ¢é dificultado pela regulamenta-
¢do, ou hd uma divergéncia no apetite ao risco entre as empresas e a comunidade.
Uma divergéncia pode ocorrer se, por exemplo, as interrupgdes tiverem efeitos co-
laterais ou afetarem a seguranga nacional. Nesses casos, o governo pode considerar
opgdes que vao desde o fornecimento de informagdes sobre os riscos sobre os quais
ele estd melhor informado, até a apropriagdo mais direta da gestdo de risco (como
apoiar a diversificagdo do mercado, manter estoques do governo, obrigar ou subsi-
diar estoques privados ou manter a capacidade da produgdo doméstica).

Dito isto, a intervengdo do governo pode afastar o investimento privado na gestdo
de risco, impondo custos mais elevados a comunidade. Por exemplo, os custos de
manutengao da capacidade local podem superar o custo de outras estratégias. Além
disso, o onshoring ainda pode depender de um insumo critico (como petréleo bruto),
ou a Australia pode néo ter experiéncia para produzir localmente e ser competitiva. O
onshoring pode nao atingir uma escala eficiente, principalmente porque as empresas




geralmente mantém varios locais globalmente para diversificar os riscos (e controlar
os custos). Assim, mesmo quando existe um caso em principio de intervencao go-
vernamental, qualquer caso de intervencao precisa demonstrar que seus beneficios

superam seus custos.

Uma é4rea em que o governo pode concentrar seus esfor¢os é garantir que as em-
presas ndo enfrentem restricdes desnecessarias sobre como planejam e respondem
a interrupgdes. Um ambiente comercial confidvel e baseado em regras, por exemplo,
facilita a capacidade das empresas de diversificar seus fornecedores em preparagéo
e sua capacidade de encontrar fornecedores alternativos em resposta a uma interrup-
¢ao na cadeia de suprimentos. Um ambiente regulatério responsivo é outro exemplo.

O relatério considera baixos os riscos associados as caracteristicas das cadeias de
exportagdo e importagdo do pais e avalia que cabe as empresas gerenciar tais riscos,
reservando-se a atuagdo do Estado para casos em que interrupgdes ou crises em
certas cadeias de valor coloquem em risco, por exemplo, a seguranga nacional ou a
provisdo de bens essenciais.

B Avaliacdo de riscos para as cadeias de suprimentos e andlise custo-beneficio de
intervengcdes governamentais

Esse tipo de avaliagdo é de grande relevancia para orientar eventuais iniciativas que
envolvam politicas publicas, mensurar seus custos e beneficios para a sociedade, bem
como sua compatibilidade com os objetivos de reforma da politica comercial e de

aprofundamento da insergdo internacional da economia brasileira.

O IPEA poderia se responsabilizar pela execucao deste tipo de avaliagdo, buscando
identificar cadeias criticas de suprimento e ponderando custos e beneficios para a
sociedade das opgdes existentes para lidar com os ricos a elas associadas.

E também importante que o governo revise e atualize periodicamente a lista de bens
e servigos vulneraveis a interrupgdes no fornecimento e essenciais para o bem-estar

da populagdo, pois é provavel que a composicao dessa lista varie com o tempo.
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Politicas complementares

Embora seja componente incontornavel de um projeto de retomada do crescimento,
a liberalizagdo comercial ndo é uma panaceia, ou seja, ela é incontornavel, mas nao é

suficiente para desencadear uma dindmica virtuosa de crescimento.

Além das medidas de liberalizagdo e de mitigagdo de riscos e custos da abertura, que
constituem o cerne deste documento, ndo se pode desconhecer que a realizagao
plena do potencial da reforma comercial depende de um conjunto mais abran-
gente de politicas publicas necessérias a melhoria do ambiente de negécios e das
condigdes de competitividade do pais.

Sem pretender ser exaustivo e, menos ainda, condicionar a abertura comercial a ado-
cao destas medidas, este documento apresenta a seguir algumas consideragées e
propostas gerais em diversas areas de politica que podem contribuir para que se
gerem os beneficios esperados da reforma comercial.

Antes de fazer referéncia a essas areas de politica, é importante observar que uma
varidvel de peso no processo de ajuste a liberalizagdo comercial é a taxa de cambio.
A experiéncia de abertura comercial no Brasil na primeira metade dos anos 1990 foi
seguida por um periodo prolongado de expressiva valorizagdo da taxa de cambio
real, que aprofundou a exposi¢do da produgao nacional a concorréncia estrangeira,
dificultando o processo de ajuste.

A situagdo atual é bastante distinta daquela que vigorava nos anos 1990, contando
agora o pais com um regime de cambio flutuante, que tende a se desvalorizar em
casos de surtos de importagdo de magnitude relevante. Embora seja for¢oso reco-
nhecer que em tal regime ndo se pode garantir a trajetéria da taxa de cadmbio, ja que
ela é influenciada por outros fatores como o diferencial de juros ou pelos fluxos de
investimentos diretos, é importante que o governo esteja atento para evitar, durante
o periodo de transicao, flutuagdes expressivas na trajetéria do cambio.

Ingresso na OCDE

Apesar de ser um movimento com implicagdes muito mais abrangentes do que a politi-
ca comercial strictu sensu, o ingresso na OCDE, solicitado pelo Brasil em 2017, sera
um complemento importante a abertura comercial aqui proposta. As tarifas inciden-
tes sobre importagdes (para produtos industriais) no Brasil estdo entre as mais elevadas
do mundo e sao significativamente maiores que as dos atuais membros da OCDE.
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Embora a organizacdo ndo seja um foro de negociacdo comercial, o pais devera
estar preparado para enfrentar demandas por reducao do nivel de protecao con-
ferido pela atual estrutura tarifaria e para a revisao de suas politicas industriais
com a remogdo de instrumentos que condicionam beneficios fiscais e crediticios ao

contetdo local do processo produtivo.

Em janeiro deste ano, o Conselho da OCDE decidiu abrir as discussées de acesso
com o Brasil (e cinco outros paises). Em junho, a OCDE apresentou o roadmap com
os termos, as condigdes e o processo para a acessdo do Brasil. Na sequéncia, abre-se
um periodo de avaliagdes técnicas aprofundadas a serem conduzidas pelos comités
tematicos e setoriais da OCDE, com vistas a elaboragdo, por estes comités, de pare-

ceres a serem formalmente submetidos ao Conselho.

A lista ndo exaustiva de sete areas de politica que, segundo o roadmap, serao objeto
de avaliagdes técnicas durante o processo de acessao, inclui a abertura de comércio

e investimentos, além de governanca do meio ambiente e clima.

Ao final do processo definido pelo roadmap, caberd ao Conselho da OCDE decidir
sobre o convite para que o Brasil se torne membro da Organizagao.

O conjunto de reformas que serdo necessarias para o que o Brasil conclua o acordo
para aceder a OCDE poderd assumir configuragdes variadas a depender da evolugao
das negociagdes com os paises membros, mas envolverd desafios importantes. O
processo de acessao representaria uma oportunidade para o pais enfrentar de forma
sincronizada e coerente um conjunto de reformas necessérias que tornardo o ambien-

te de negdcios no Brasil mais moderno, eficiente e transparente.
Reforma tributéria pré-comércio e investimentos

O sistema tributério brasileiro afeta negativamente as condi¢des de competitividade
das empresas brasileiras e a integragdo internacional do pais. Os maiores problemas
estdo localizados no regime de tributagdo indireta sobre bens e servicos.

As disfuncionalidades da tributacao indireta — a persisténcia de um IVA incomple-
to e imperfeito - reduzem a rentabilidade do setor exportador, aumentam a in-
seguranca juridica, distorcem as condi¢coes de competicao e, por via do aumento
do custo do capital, reduzem a capacidade de as empresas reagirem a pressao para

caminhar em direcdo a uma transformacéao estrutural.
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Os problemas presentes na tributagdo indireta no Brasil sdo de diversas ordens: frag-
mentacdo da base de incidéncia entre cinco tributos (ICMS, ISS, IPI, PIS e Cofins),
cumulatividade, existéncia de cobranca do tributo na origem nas transacdes interes-
taduais, padrdes administrativos, demora na devolugdo dos créditos e distorgdes nas
regras resultantes da proliferacao de beneficios fiscais e regimes especiais.

Embora ndo se pretenda aqui propor modelos especificos para a reforma da tribu-
tagdo indireta no Brasil, ndo se pode deixar de mencionar que as propostas mais
completas e definitivas envolvem a substituicdo dos cinco impostos indiretos por um
ou dois tributos que assumam as caracteristicas de um bom imposto sobre valor agre-
gado (IVA). Em qualquer caso, um IVA compativel com as exigéncias para a melhor
integragdo internacional da economia brasileira deveria incorporar as seguintes carac-
teristicas: base ampla de bens e servigos; nimero limitado de aliquotas; tributagdo no
destino; e poucas isengdes e exclusdes.

Ainda na érea tributaria, seria relevante avancar na convergéncia dos critérios
adotados no regime de precos de transferéncia aos da OCDE. O processo de frag-
mentagdo da produgdo em cadeias de valor e da globalizagdo aumentou o comércio
intrafirma, com transac¢des entre matriz e filial ou entre filiais de uma mesma empresa
transnacional. O processo de formagdo de pregos envolvidos nessas transag¢des difere
muitas vezes do observado nos mercados.

O regime de pregos de transferéncia tem justamente como objetivo evitar a erosao
da base tributaria em transagdes entre empresas relacionadas, cujas operagdes po-
dem resultar em precos distintos dos praticados nos mercados. O problema com o
regime brasileiro é que os critérios definidos pela legislagdo para caracterizar pregos
de mercados sdo muito diferentes dos adotados na maioria dos paises que, em geral,
seguem as diretrizes da OCDE.

Essas diferencas tendem a dificultar a integragdo da produgao proveniente de filiais
no Brasil a cadeias produtivas de empresas transnacionais, dadas as diferencas na es-
timativa dos precos de transferéncia e, portanto, nos impostos pagos no pais. Nesse
caso, a melhor solugdo parece ser a aproximagao do regime brasileiro aqueles adota-
dos pela OCDE - uma solugdo que também contribuiria para facilitar o processo de
acessdo do Brasil a Organizacéo.
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Recomposicdo dos mecanismos de financiamento as exportagées

O sistema de apoio governamental ao financiamento as exportacdes teve um
papel relevante na expansao das exportacées de bens e servicos nos primeiros
quinze anos deste século. Essa contribuigdo, no entanto, foi limitada por inadequa-
¢Ses de seu arcabouco institucional; por incertezas associadas ao funding das suas
operagdes, decorrentes, sobretudo, da natureza orgamentéria dos recursos do PRO-
EX; e pela limitada variedade de produtos financeiros disponibilizados pelo BNDES e
pela Agéncia Brasileira Gestora de Fundos Garantidores e Garantias (ABGF).

A atuacao do sistema de apoio governamental ao financiamento as exportacées
deteriorou-se, no passado mais recente, em boa medida em decorréncia dos even-
tos que envolverem as grandes exportadoras de servigos de engenharia e de constru-
cao civil em meados da década passada.

Esse quadro evidentemente afeta a competitividade do exportador brasileiro de bens
de capital e de servigos no mercado internacional. Em contraste, a maioria dos paises
exportadores tem conferido énfase crescente ao apoio governamental ao crédito as
exportagdes, com expansao das operagdes de suas Agéncias de Crédito a Exporta-
cao (ACEs) e diversificagdo dos instrumentos de apoio utilizados.

Nesse contexto, a politica de apoio governamental ao crédito as exportacées
deve contemplar prioritariamente a recuperacdao da capacidade de atuar das
agéncias que operam essa politica. O fortalecimento das agéncias deve envolver a
revisdo de suas fungdes e articulagdes no ambito do sistema de apoio governamental
ao crédito as exportagdes, que corrijam as inadequagdes que limitaram no passado a
eficiéncia do sistema.

Como diretriz mais geral, a politica governamental deve privilegiar as operagdes de
garantia e de equalizagdo das taxas de juros de operagdes do sistema financeiro pri-
vado vis-a-vis o financiamento direto com recursos publicos. Além disso, é necessério
superar os problemas e inadequagdes que geram incertezas, afetando a capacidade
do exportador brasileiro de responder a oportunidades de negdcios no exterior.

Melhoria da infraestrutura de transporte e logistica

O transporte pela via maritima responde por cerca de 70% das operagoes de
comércio exterior brasileiro. Nos Gltimos anos, se observaram diversos avancos na
regulacao brasileira relacionada a esse modal, com a ndo renovacéo de acordos bila-
terais de reserva de carga ainda existentes no Brasil, a redugdo das aliquotas cobra-
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das de AFRMM, que oneram as importagdes, e a retirada dos custos de capatazia da
base de calculo do imposto de importagao.

Além disso, em janeiro de 2022 foi promulgada lei que estabelece o Programa de
Estimulo a Navegacdo de Cabotagem “BR do Mar”. Os principais dispositivos da lei
atuam no sentido de modernizar o setor de cabotagem no pais e aumentar a oferta
de servigos de transporte na navegagao. As medidas tratam de flexibilizar e aumen-
tar opgdes de afretamento de embarcagdes estrangeiras, inclusive em contratos de
longo prazo, e eliminam a exigéncia de que as empresas brasileiras de navegagédo
possuam embarcagdo prépria para poder operar na cabotagem brasileira.

Embora a legislagdo se refira a cabotagem — ou seja, ao transporte de mercadorias
entre portos brasileiros — a flexibilizagdo das condigdes de entrada nesse mercado
pode impactar favoravelmente os custos de transporte maritimo internacional, ao
viabilizar a oferta de servicos de feeder domésticos, mas conectados com servigos de

transporte internacionais.

Em que pese estes avancos regulatérios, a pandemia do COVID 19 e a rapida recupe-
racdo que a ela se seguiu produziram forte desorganizagdo das cadeias de logistica no
mundo e um encarecimento abrupto dos fretes da carga conteinerizada. E provavel que

os valores de frete de contéineres permanegam em niveis elevados nos préximos anos.

Nesse cenério, ganha importancia a regulamentacdao dos principais dispositivos
da Br do Mar e a adocao de novas iniciativas, como a eliminagao da incidéncia
do AFRMM sobre os custos de importacdo, e medidas voltadas para reduzir
custos portuarios.

Modernizagao da politica de inovagao

A volta das politicas industriais como resposta a sucessao de crises no contexto
internacional tem sido apontada como uma tendéncia que nao pode ser ignorada
pelo Brasil. Tem sido frequente no debate pulblico a celebragdo da reabilitacao da
politica industrial no mundo, como se ela houvesse sido banida no Brasil. Como ja se
discutiu aqui, ndo faltaram ao Brasil politicas industriais e elas ndo evitaram o continuo

declinio da participagdo da industria no PIB ao longo das trés dltimas décadas.

E inegavel a contribuicdo que uma indUstria diversificada e competitiva pode dar ao
desenvolvimento do pais, assim como é incontornavel a constatagdo de que a indus-
tria brasileira estd presa na armadilha da baixa produtividade. Os estudos desenvol-
vidos como preparacao a elaboragdo deste documento incluiram a discussédo sobre
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como conectar a industria nacional aos vetores de transformacgdo — digitalizagdo e

descarbonizacdo — da industria no mundo.

As concluses do estudo e dos debates em torno dele indicam que a capacidade
de o Brasil apresentar respostas a este novo ambiente dependera da adaptagdo de
visdes, instituigdes e instrumentos de politicas.

Sera necessaria uma avaliacao da politica industrial, tecnolégica e comercial em
funcdo desse novo ambiente. O vetor da transformacao deve estar orientado
por um ambiente estimulador da competicao e da inovacdo. A melhoria do am-
biente de negdcios no Brasil ¢ uma agenda horizontal com impactos também sobre
os investimentos em P&D&l.

De fato, a transformacao digital e a descarbonizacao demandam o acesso a tec-
nologias avancadas e insumos que facilitem essas transices e novas formas de
interacdo com redes de inovagao e de investimentos. Isso exigird inovacdes ins-
titucionais para aumentar a capacidade de coordenagdo intragoverno e com os de-
mais atores, como as empresas, instituicdes de pesquisa e centros de inovagao. E um
modelo de atuacdo mais centrado na correcado de falhas de mercado, em avaliacédo

de politicas, monitoramento de resultados, compartilhamento de riscos e clausulas
de caducidade.

Os novos empreendedores digitais e da economia verde estdo mais conectados a
redes internacionais de financiamento, inovacdo e conhecimento. O modelo de ino-
vagao aberta, com multiplas conexdes locais e internacionais, e a presenga de inves-
tidores com visao de mercados globais geram estimulos para comportamentos mais
alinhados com a economia aberta. Os riscos reputacionais pressionam pelo acesso a
tecnologias verdes.

A politica de protecao tende a se deslocar da politica comercial para politicas de
suporte a inovacao e desenvolvimento tecnolégico. Inovacao e difusao estao no
centro da estratégia. A despeito de politicas dirigidas ao aumento da resiliéncia de
cadeias de valor, o sentido geral das politicas examinadas para a Europa e EUA se lo-
caliza na &rea de P&D&I. E esse o norte, associado a maior competi¢ao nos mercados,
que deve orientar o Brasil na revisao e construgao das suas politicas.
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Revisdo da politica de incentivos da Zona Franca de Manaus'®

O modelo e os instrumentos de politica industrial que sustentam a Zona Franca de
Manaus (ZFM) tém sido alvo de intenso debate nos ultimos anos. Cresce a percepgdo
entre os formuladores de politicas publicas no Brasil da disfuncionalidade do atual
modelo. Para além do elevado custo fiscal dos subsidios envolvidos na atual politica e
dos impactos negativos sobre a competitividade da industria nacional resultantes das
exigéncias do Processo Produtivo Basico (PPB) — contrapartida para o recebimento
dos subsidios --, o atual esquema de incentivos tornou-se um empecilho ao avango
em reformas tributérias que alterem aliquotas ou formas de incidéncia do Imposto
sobre Produtos Industrializados (IP).

Embora ndo seja especificamente um instrumento de politica comercial, a ZFM e
seus atuais instrumentos de politica tém impactos diretos sobre as condi¢oes de
competitividade da producao industrial nacional e, portanto, é conveniente que
sejam debatidas no ambito de uma proposta de liberalizagdo comercial abrangente.

Alguns dos problemas do atual modelo sdo o baixo retorno dos subsidios aloca-
dos, a ineficiéncia produtiva, logistica e energética incentivada pelos subsidios e o
fato da ZFM constituir um obstaculo a proposta de reforma tributaria abrangente.

18 A discussdo aqui apresentada baseia-se em Assungdo, J. Holz, T. e Schutze, A. (2021)
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